Gobernanza,

Participacion

y Desarrollo
en América Latina

Retos y oportunidades en la era contemporanea

Georgina Vazquez Moreno
Porfirio Leyva Muinoz
Diana Gémez Gémez

B

in

I
"

LA BIBLIOTECA' / ~—




GOBERNANZA, PARTICIPACION Y
DESARROLLO EN AMERICA LATINA:
RETOS Y OPORTUNIDADES EN LA ERA
CONTEMPORANEA






GOBERNANZA, PARTICIPACION Y
DESARROLLO EN AMERICA LATINA:
RETOS Y OPORTUNIDADES EN LA ERA
CONTEMPORANEA

GEORGINA VAZQUEZ MORENO
PORFIRIO LEYVA MUNOZ
DIANA GOMEZ GOMEZ
(Coordinadores)

Meéxico Contemporaneo  universiaac Auténoma del Estado de Hidaigo

m o
L | /[
LA BIBLIOTECA sl g L

®
=
Geénero'y Sociedad cn et




El presente libro ha sido evaluados bajo el principio de la revision ar-
bitral por pares a doble ciego por un Comité Cientifico externo a la
Editorial y pertenecientes a la comunidad Universitaria.

GOBERNANZA, PARTICIPACION Y DESARROLLO
EN AMERICA LATINA: RETOS Y OPORTUNIDADES
EN LA ERA CONTEMPORANEA

Georgina Vazquez Moreno

Porfirio Leyva Muiioz

Diana Gémez Gomez

(Coordinadores)

Primera edicién: octubre 2025

D.R. © Grupo Editorial Biblioteca, S.A. de C.V.
Manantiales 29 - 5

Colonia Chapultepec

C.P. 62450, Cuernavaca, Morelos.

Tel. 55-3233-6910

Email: contacto@labiblioteca.com.mx

ISBN: 978-607-5927-57-2

Queda prohibida la reproduccion parcial o total, directa o indirecta, del
contenido de la presente obra, sin contar previamente con la autorizacién
expresa y por escrito de los editores, en términos de lo asi previsto por
la Ley Federal de Derechos de Autor y, en su caso, por los tratados
internacionales aplicables.

Impreso y encuadernado en México
Printed and bound in Mexico



indice

Prologo . . . . . . .. 9
Israel Cruz Badillo

I. Seguridad Ciudadana, Participacion Democrética
y Desarrollo Econdémico . . . . . . . ... oo o000 15

La politica de seguridad ciudadana en el municipio de Querétaro. . . . 17
Eduardo Aristételes Ramirez Martinez

Migracion y seguridad en la agenda México-Estados Unidos
enelsiglo XXI. . . . . ... L oL 33
Porfirio Leyva Muiioz

Programa especial de seguridad alimentaria (PESA):

Reflexiones en torno a su aplicacic’)n en México.. . . . . .. ... .. 57
Brian Samuel Gémez Antonio

Luis Brunett Pérez

Cristina Salas Vargas

La ambigiiedad organizacional en la planeacién en el ayuntamiento

de Tepeji del Rio de Ocampo, Hidalgo, México (2012-2014). . . . . . 75
Israel Cruz Badillo

Julio Adridn Romero

Abrabam Bautista Miranda

Anilisis de datos y tecnologias emergentes para

la gobernanza inteligente: Hacia una administracion

publica basada en evidencia. . . . . . ... ... 95
Uribel Cruz Herndndez

II. Participacién Democritica, Género y ciudadania . . . . . . . . .. 113

La satisfaccion hacia la democracia en el estado de Guerrero,

un estudio empirico a partir de la Encuesta Nacional

de Cultura Civica2020. . . . . . . . . . . . o 115
Bernabé Lugo Neria



Disparidades regionales y género: Una mirada de la participacion
econdmica femenina en Guerrero y Ciudad de México. . . . . . . . .129
Nitzia Vizquez Carrillo

Diana Lépez Herndndez

La participacion politica de las mujeres indigenas:
voces desde la montana de Guerrero . . . . . . . . ... ... .. .149
Georgina Vizquez Moreno

Dificultades en la implementacion de la estrategia sobre

discriminacion por orientacion sexual e identidad de género

en México 20142018 . . . . . . . . . . .. .. ... .. ... 169
Rosalio Wences Acevedo

Jovenes mujeres y su lugar en la politica laboral nacional:
Trabajos subordinados . . . . . . . ... ... ... 185
David Mauricio Marafion Sdenz

Mujeres Mayores en la Politica Ptblica de México:

Aproximaciones desde la Perspectiva de Género . . . . . . . .. .. .199
Edwin Gualberto Barrén Calva

Georgina Lorena Ferndndez Ferndndez

Género y emprendimiento en Santiago Laollaga, Oaxaca:
Desigualdades en la percepcion y gestion de la inflacion . . . . . . . .217
Mario Rojas Miranda

El presupuesto participativo: Un mecanismo de

democracia directa entre ciudadanos y autoridades municipales

de Guerrero . . . . . . . ..o o o237
Pedro Gonzdlez Ramirez

MI. Desarrollo Econémico, Innovacién, y Politicas Pablicas . . . . . .251

Politicas publicas y alfabetizacién financiera en México:

Una mirada histérica desde el ahorro hasta el estrés financiero. . . . .253
Nitzia Vazquez Carrillo

Manuel Diaz Mondragon



Mapeo de politicas de juventud en Argentina:

Problemas metodolégicos y de gestion publica. . . . . . .. ... ..
Mariana Lerchundi

Daiana Monti

Innovacion en la gestion publica: Metacognicion y comprension lectora
como herramientas para abordar retos locales y globales . . . . . . . .
Delia Georgina Bravo Bonoso

Erick Ismael Alava Bravo






Prélogo

América Latina se encuentra en una encrucijada histérica donde los concep-
tos de gobernabilidad, participacion y desarrollo adquieren nuevas dimen-
siones frente a los desafios y oportunidades de la era contempordnea. Este
libro “Gobernanza, Participacion y Desarrollo en América Latina: Retos y
Oportunidades en la Era Contemporanea” reune una serie de investigacio-
nes y reflexiones que abordan, desde distintas perspectivas y contextos, los
principales dilemas y avances de la region en materia de politicas puablicas,
democracia, género, innovacién y desarrollo econémico.

La obra se estructura en tres grandes apartados, cada uno de los cuales
explora dimensiones fundamentales para comprender el presente y futuro de
América Latina:

1. Seguridad Ciudadana, Participacién Democrdtica y Desarrollo
Econdmico

El primer bloque, el libro analiza temas cruciales tales como: la seguridad
ciudadana y su relaciéon con la gobernabilidad local y nacional, asi como los
efectos de la migracién y la seguridad en la agenda bilateral México-Estados
Unidos. Se examinan casos paradigmadticos como la politica de seguridad en
el municipio de Querétaro, donde convergen tendencias histéricas y nue-
vas formas de regulacion social, asi como el impacto de la migracién en la
seguridad publica y los derechos humanos. La reflexién sobre el Programa
Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) en México destaca la importancia
de la cooperacion internacional y el disefio de politicas publicas orientadas a
la sostenibilidad y la inclusién social. Asimismo, se abordan los retos de la
planeacién y la ambigiiedad organizacional en gobiernos locales, y el papel de
los datos y tecnologias emergentes como herramientas para una gobernanza
inteligente y basada en evidencia.

II. Participacién Democritica, Género y Ciudadania

El segundo apartado se centra en la participacion democrética y la perspectiva
de género, elementos clave para la consolidacion de sociedades mads justas
e inclusivas. A través de estudios empiricos y andlisis criticos, se exploran
temas como la satisfaccién ciudadana con la democracia, las disparidades
regionales en la participacién econémica femenina, la voz y agencia de las
mujeres indigenas, y los desafios en la implementaciéon de politicas contra
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la discriminacién por orientacion sexual e identidad de género. También se
examinan las condiciones laborales de las jévenes mujeres, la inclusion de
mujeres mayores en la politica pablica, y las desigualdades en el emprendi-
miento femenino. El presupuesto participativo se presenta como un mecanis-
mo innovador de democracia directa que fortalece el vinculo entre ciudadania
y autoridades.

III. Desarrollo Econdmico, Innovacién y Politicas Piblicas

El tercer bloque aborda el desarrollo econdémico desde una 6ptica integral,
enfocindose en la innovacidn, la alfabetizacion financiera y la gestion publica.
Se analizan las politicas publicas orientadas al ahorro y el bienestar financiero,
la importancia de la metacognicién y la comprension lectora para afrontar
retos locales y globales, y los obsticulos que enfrenta la gestion de politicas
de juventud en Argentina. Este apartado invita a repensar las estrategias de
desarrollo en un contexto de cambios acelerados y complejidad creciente.

El trabajo de Eduardo Aristoteles Ramirez Martinez aborda la politica de
seguridad en Querétaro combina la atribucion de la inseguridad a problemas
nacionales y la expansion del estado penal, que estigmatiza poblaciones y
traslada la responsabilidad al ciudadano. Se analiza criticamente, con base
en documentos y entrevistas, su impacto en la gobernabilidad y el statu quo
local. El resultado revela que esta politica minimiza la responsabilidad guber-
namental, reforzando la autogestién ciudadana y perpetuando desigualdades,
lo que mantiene intacto el poder de una élite politica y limita soluciones
estructurales a la inseguridad.

Por su parte, Porfirio Leyva Mufioz analiza la agenda binacional Méxi-
co-Estados Unidos vincula migracién y seguridad, generando politicas res-
trictivas que criminalizan y vulnerabilizan a migrantes. México asume un rol
de contencién. Se sugiere disenar politicas humanitarias que respeten dere-
chos y fomenten desarrollo local, para reducir riesgos y promover bienestar
en las comunidades de origen.

Mientras que Brian Samuel Gémez Antonio, Luis Brunett Pérez y Cris-
tina Salas Vargas analizan el PESA, apoyado por la FAO, ha fortalecido la
seguridad alimentaria en comunidades rurales marginadas de México. Aun-
que ha mejorado la productividad y acceso a alimentos, persisten retos estruc-
turales. Se propone fortalecer la cooperacion multisectorial, la participacion
comunitaria y alinear politicas con la Agenda 2030 para erradicar el hambre.

El capitulo de Israel Cruz Badillo, Julio Adrian Romero y Abraham
Bautista Miranda analizan los cambios organizacionales en la planeacion
municipal de Tepeji del Rio se deben a decisiones politicas, coaliciones y
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negociaciones, reflejando ambigiiedad organizacional. Se concluye que la es-
tructura cambia seglin intereses del gobierno en turno. Se propone fortalecer
la institucionalidad y profesionalizacion para lograr mayor estabilidad y efica-
cia en la gestion publica.

Por su parte, Uribel Cruz Herndndez analiza la gobernanza inteligente
utiliza datos y tecnologias emergentes para mejorar la administracion pa-
blica, fomentando decisiones basadas en evidencia. Este estudio analiza su
aplicacién en Guerrero y México, concluyendo que su adopcidn estratégica
fortalece la institucionalidad y promueve una gestion piblica mds eficiente,
transparente y sostenible.

Por otro lado, Bernabé Lugo Neria analiza La democracia en Guerrero ha
vivido alternancias partidistas desde 2005, pero sin superar pobreza, desigual-
dad ni garantizar derechos fundamentales. A pesar de altos niveles de violen-
cia y conflictos sociales, la mayoria de la poblacién se muestra satisfecha con
la democracia. El estudio explora como corrupcién y confianza institucional
afectan esta percepcion, usando analisis cuantitativo para identificar sus de-
terminantes. Concluyo que la satisfaccion democrdtica en Guerrero persiste
pese a corrupcion y violencia.

También estd el trabajo de Nitzia Vizquez Carrillo y Diana Lopez Her-
nindez analizan la participacién econémica femenina es clave para el creci-
miento sostenible, pero persisten brechas estructurales de género en México.
Este estudio compara Guerrero y Ciudad de México, destacando mayores
niveles de precariedad e informalidad en Guerrero. Se emplea metodologia
mixta para analizar indicadores laborales y politicas publicas, evidenciando
avances en participacion, pero desigualdades profundas en calidad del empleo.

De igual forma, Georgina Vazquez Moreno analiza la participacion politi-
ca de mujeres indigenas en Guerrero, destacando avances legislativos y persis-
tentes barreras culturales y estructurales. A través de metodologia cualitativa,
identifica obsticulos como violencia politica, falta de educacién y recursos.
Concluye en la necesidad de fortalecer derechos humanos, inclusién politica
y redes de apoyo para una democracia mds equitativa e inclusiva.

Por su parte, Rosalio Wences Acevedo examina la implementacién del
Programa Nacional para la Igualdad y no Discriminacién (PRONAIND)
2014-2018, enfocado en combatir la discriminacién por orientacion sexual e
identidad de género. Identifica dificultades organizacionales, politicas y de re-
cursos que obstaculizaron la estrategia, resaltando la complejidad de abordar
la discriminacién en poblaciones en disidencia sexual y de género en México.

En este mismo sentido, David Mauricio Marafidn Sdenz analiza las con-
diciones laborales de las mujeres jovenes en México, destacando las tensiones
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entre independencia y roles tradicionales, y la precariedad laboral que enfren-
tan, especialmente en contextos de pobreza y exclusion. Utiliza un enfoque
mixto para identificar brechas y propone replantear politicas publicas con
perspectiva de género en la actual administracion.

Por otro lado, Edwin Gualberto Barrén Calva y Georgina Lorena Ferndn-
dez Fernandez menciona que, las mujeres jovenes mexicanas enfrentan ba-
rreras estructurales que limitan su desarrollo, especialmente en contextos de
pobreza y exclusién. La precariedad laboral y la falta de politicas publicas con
perspectiva de género agravan su situacion. Se requiere replantear estrategias
gubernamentales para garantizar igualdad de oportunidades y condiciones
laborales dignas para ellas.

En el capitulo de Mario Rojas Miranda analiza la inflacién afecta severa-
mente a las microempresas en Santiago Laollaga, Oaxaca, donde el 60% son
lideradas por mujeres que enfrentan obsticulos como doble carga laboral,
acceso limitado a crédito y estereotipos de género. El estudio cuantitativo
analiza percepciones y estrategias de adaptacion, proponiendo politicas pa-
blicas con enfoque de género para fortalecer la resiliencia econémica local.

Por su parte, Pedro Gonzilez Ramirez analiza el presupuesto participativo
es un mecanismo de democracia directa donde la ciudadania decide sobre la
distribucién de fondos pablicos. Originado en Europa y extendido en Amé-
rica Latina, permite a los ciudadanos influir en la asignacion presupuestaria
local. En México, se analizan experiencias en San Pedro Garza, Ciudad de
México y Guerrero, siguiendo la Ley de Participacion Ciudadana estatal.

Por otro lado, Nitzia Vazquez Carrillo y Manuel Diaz Mondragén analizan
La alfabetizacion financiera en México ha evolucionado integrando practicas
sociales y politicas publicas para ampliar el acceso a servicios financieros, en-
frentando retos como sesgos cognitivos y dificultades en la implementacion.
Se concluye que fortalecer la educacion financiera es esencial para mejorar la
toma de decisiones, promover el bienestar econdmico y lograr una inclusion
financiera efectiva y sostenible en la poblacion.

En otro sentido, Mariana Lerchundi y Daiana Monti analizaron la ges-
tion publica multinivel en Argentina enfrenta desafios en las politicas de
juventud debido a la ausencia de una ley nacional y la dispersion de acciones
entre niveles de gobierno. EI mapeo de politicas permite identificar vacios y
superposiciones, facilitando un disefio mds ajustado y fundamentado. Se con-
cluye que fortalecer la coordinacién multinivel y unificar conceptos es clave
para mejorar la gestion pablica juvenil.

Por ultimo, Delia Georgina Bravo Bonoso y Erick Ismael Alava Bravo La
innovacion en gestién publica requiere metacognicién y comprension lectora
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para decisiones informadas y participacion ciudadana efectiva. En Ecuador,
reformas educativas promueven habilidades criticas y cultura lectora, pero
persisten deficiencias motivacionales y metodoldgicas. Se destaca la necesidad
de estrategias metacognitivas que mejoren la autorregulacion y evaluacion del
proceso lector en estudiantes.

Este libro invita al lector a reflexionar sobre la complejidad de los proce-
sos sociales, politicos y econdmicos en América Latina. A través de estudios
de caso, anlisis tedricos y metodologias innovadoras, los autores ofrecen una
vision critica y propositiva sobre los retos y oportunidades que enfrenta la
region en su camino hacia una gobernabilidad mas democratica, una par-
ticipacion ciudadana mds activa y un desarrollo verdaderamente incluyente.

Por ultimo, cada lector, tendrd entre sus manos estudios profundos y
perspectivas diversas para analizar las problematicas actuales en la goberna-
bilidad, participacién y desarrollo en América Latina es una contribuciéon
imprescindible para quienes buscan comprender y transformar la realidad la-
tinoamericana, aportando herramientas analiticas y propuestas concretas para
enfrentar los desafios de nuestro tiempo.

IsraEL CRUZ BADILLO

Doctor en Ciencias Sociales, profesor inuestigador en
la Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo,
miembro del Sistema Nacional de Investigadores, nivel 1,

de CONAHCYE.
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La politica de seguridad ciudadana en el
municipio de Querétaro

EpUARDO ARISTOTELES RAMIREZ MARTINEZ!

Introduccion

La politica de seguridad del municipio de Querétaro se enmarca en una doble
tendencia. Por un lado, la tendencia local que busca responsabilizar por la in-
seguridad a los problemas nacionales de inseguridad y sus efectos en estados
vecinos. Esta tendencia, con sus variaciones, ha sido una constante histdrica
en Querétaro. Por otro lado, la tendencia al ensanchamiento del estado penal,
que busca quitar presion al gobierno por los magros resultados econdémicos y
le permite trasladar la culpa - responsabilidad hacia poblaciones o nuevas cla-
ses peligrosas, promoviendo una nueva forma de regulacién social, en la que
los sujetos deben ser autogestivos para su propia seguridad y cooperadores
con el gobierno en esta bisqueda.

Tiene tres componentes. 1) disciplinamiento y estigmatizaciéon de po-
blaciones; 2) traslado de la responsabilidad de la seguridad a ciertas pobla-
ciones y 3) minimizacidn de la responsabilidad local — gubernamental por la
inseguridad.

Metodolégicamente, hacemos una revision de disposiciones legales, de-
claraciones publicas, programas gubernamentales y entrevistas con 3 funcio-
narios publicos municipales, para identificar y caracterizar estos tres com-
ponentes de la politica de seguridad. La metodologia empleada privilegia
explicitamente la importancia de la historia politica y el papel desempefiado
una clase de élite de expertos politicos en la seguridad. Analizamos los do-
cumentos buscando los sesgos de la politica y nos apoyamos con fuentes
periodisticas e historicas que lo corroboran. Significa que enfatizamos las
cosas que la politica deja fuera e interpretamos, con base en la perspectiva del
poder, su potencial repercusion en el status quo.

La organizacién del texto es la siguiente. La primera parte propone una
discusion tedrica para comprender la politica de seguridad desde la perspectiva

1 Grado académico: doctorado. Institucién de adscripcion: Universidad Auténoma de Que-
rétaro (UAQ). Correo electrénico de contacto: eduardo.aristoteles.ramirez@uuaq.edu.mx
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critica del poder. La segunda parte caracteriza la politica de seguridad en el
municipio.

La politica de seguridad desde la perspectiva del poder.

Las politicas son mds que los cursos de accion que disefian y ejecutan los
tomadores de decisiones para incidir materialmente en los problemas pabli-
cos. La amplia perspectiva del poder coincide en entender las politicas como
maneras de desplegar y manifestar el poder en las sociedades, que no necesa-
riamente tienen la intencién de resolver los problemas.

Bachrach y Baratz (1963) consideran que el poder radica en la manipula-
cion de los valores, los mitos, las instituciones y los procedimientos politicos
en su favor para excluir temas y grupos, debiendo centrar el andlisis mas en lo
que dejan fuera, que en lo que hacen o proponen.

Saggar (1970) mostrd, a partir del tema racial en las politicas de Estados
Unidos, que la exclusion de enfoques, temas y grupos garantiza la contencion
de amenazas y la supervivencia de acuerdos en las elites. Schattschneider
(1960) propuso que el enfoque de la politica tiene un sesgo a favor de algunos
y en contra de otros.

Analizando el discurso de “la ley y el orden” de los afios sesenta en Esta-
dos Unidos, Flamm (2005) descubri6 que los lideres del partido conservador
utilizaban estas ideas para justificar la violencia contra ciertas poblaciones y
la reduccion del gasto publico, sirviéndoles para mantener la confianza de su
base de apoyo y quitar fuerza a grupos que podrian amenazar su posicion.

Crenson (1971) hace notar que la operacién ideoldgica de las politicas se
basa en la expansion del descontento, la promocion de percepcion negativa
sobre temas o poblaciones y la articulacion selectiva de problemas y conflictos
sociales. Las politicas crean conciencia, pero, sobre todo, la definen y restrin-
gen. Asi, el andlisis debe enfocar como las élites controlan lo que importa a
las personas y cudn fuertemente articulan sus preocupaciones.

Edelman y Lasswell (1948) plantean que el poder también opera en la
manera en la que se manipulan mitos y simbolos, como también lo sugieren
Berger y Luckman (1975), quienes consideran que el poder existe en la cons-
truccion de los significados.

Siguiendo esta ruta, podemos definir que la politica de seguridad es una
manera particular de enfocar la inseguridad desde una visién sesgada, par-
cial y reduccionista. Asi, en el caso que nos ocupa, la inseguridad aparece
como un problema de contagio externo, relajamiento moral e indisciplina
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individual. Se trata con medidas tendientes a re ordenar y disciplinar a los
peligrosos reales o potenciales y se previene incentivando a los individuos para
que se hagan cargo de su seguridad y cooperen con la autoridad. Asi, el peso
de la carga recae en los individuos, reduciendo el papel de los gobiernos en
el problema, pues la inseguridad es mds un producto individual que social.

Estos rasgos de la politica local no son exclusivos, sino que forman parte
de tendencias amplias. Wacquant (2009), por ejemplo, observa que castigar
o vigilar a los pobres tiene la intencién de neutralizar agentes que amena-
zan el orden social, facilitar la imposicion de trabajo precario a poblaciona-
les reticentes y reafirmarla autoridad del Estado, que le permite recompo-
ner su mermada legitimidad, en el contexto de los ajustes estructurales del
neoliberalismo.

El tratamiento de la criminalidad es el endurecimiento de las penas hacia
los pobres, que reproduce estigmas y desigualdades y el desarrollo de una
pedagogia que ensaya una nueva subjetividad. Por eso es que tanto los pro-
blemas de criminalidad, como los de pobreza o marginacion, se ven como
productos de indisciplina de individuos que ceden a la tentacion del crimen o
no aprovechan las oportunidades para salir de la pobreza.

El criminal y el pobre se igualan, asi como su tratamiento, y consiste en
disciplinarse para no caer en la tentacién o salir de la pobreza. El remedio
es el tratamiento psicologico, la vigilancia policial, el deporte, la educacion
para el trabajo. Al estado no se le ocurre pensar que la falta de derechos y
su claudicacion frente a los poderes econdmicos, sea parte importante de la
explicacion.

Es una pedagogia para producir sujetos responsables y autoorganizados,
como premisas legitimas para salir de los problemas. El viejo contrato social,
basado en la solidaridad organizada por el Estado se sustituye por un contrato
individual.

Estas soluciones resultan similares a lo que observaran Foucault y Castel
en la Europa de finales del XIX. Foucault observaba que el gobierno instru-
mentaba un conjunto de dispositivos que, al tiempo minimizar su interven-
cion, se asegurard la conduccion segura y normal del funcionamiento social.
Castel, analizando la pauperizacion de la Francia del XIX, observé un Estado
sin politica, que debia limitarse a la asistencia de las clases inferiores, aquellas
que la moral publica, repleta de espiritu caritativo, obligaba a atender. Ello,
ademds, inoculaba el temor a la disolucién social, es decir, a generar conflicto
y amenazas para las elites.

La concepcion liberal del Estado minimo, como afirma Castel, se apo-
yaba de igual manera en una concepcion minima de lo social, en la que los
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hombres libres e iguales, basados en méritos y capacidades, promoverian su
propio interés y ascenso social. La pauperizacion demostrd, con enorme cru-
deza, que no todos los hombres estaban a la altura de ese ideal.

Lo comin en estos enfoques es el énfasis en los procesos ideoldgicos o
psicoldgicos que operan en la sociedad, no distinguibles en el nivel superficial
del poder y que implican un sesgo. Los problemas pueden construirse y las
agendas pueden establecerse en una dimension dificil de percibir empirica-
mente, a través de sistemas de creencias, valores, supuestos e ideologias.

La politica de seguridad del municipio de Querétaro

Disciplinamiento y estigmatizacion de poblaciones

La planeacion de la seguridad local estd dominada por la visién clasica de la
criminologia y la vision militar de la seguridad. La vision cldsica se centra en
las categorias definidas por el derecho, olvidando que lo desviado es definido
por los poderosos, cuya intencién es no desvelar los fallos estructurales que
explican la inseguridad. La visién militar o restrictiva busca acotar la seguri-
dad al codigo amigo — enemigo y, por lo tanto, domina la visién del uso de
la fuerza para contener a los enemigos (Sisco y Chacdn, 2004). Lo comun en
ambas, tanto en la definicién como en la teoria causal subyacente, es que se
omiten sus causas estructurales y, por tanto, son reduccionistas.

Debemos recordar que, a toda politica subyace una teoria causal, la cual
se entiende como “una teoria sobre las causas del problema y qué interven-
cion —es decir, qué politica— podria aliviar ese problema” (Birkland, 2020).

Antes de continuar, conviene precisar a qué le llamamos “factores es-
tructurales de la inseguridad”. Desde el punto de vista de la construccion de
seguridad, Herrera - Lasso (2013) considera que marginacién y pobreza son
variables causales relativas para explicar la inseguridad y la violencia. Petrella
y Vanderschueren (2003) observan que en Latinoamérica crece la poblacion
con carencia de servicios y oportunidades, lo cual genera espacios proclives
a la delincuencia. En ese tenor, Villasis, Vizquez y Marroquin (2015) iden-
tifican que la desigualdad tiende a generar violencia y delincuencia. Kessler
(2013), descubri6 que, para el caso de Buenos Aires, los picos altos de inci-
dencia delictiva se debian a las crisis econdmicas, pues habia una fuerte pér-
dida de empleos, poder adquisitivo y aumentos en la pobreza y la desigualdad
que llevaban a delinquir y, aun cuando la economia retornaba a los niveles
previos, la delincuencia no baja porque eran practicas que arraigaban en estos
sectores sociales. A decir de Vilalta y Muggah (2016), desde la teoria de
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la desorganizacion social, las penurias econdmicas son un factor estructural
causal de la inseguridad y la violencia.

Sobre esta base, podemos entrar de lleno al analisis de la politica y obser-
var como se despliegan sus tres caracteristicas en la cotidianeidad de la capital
queretana.

En los dos ejes analizados del Plan Municipal de desarrollo 2021 — 2024
(llamados, “Por ti y tu familia y Por tu tranquilidad”) hay mencién o refe-
rencia a los factores estructurales, es decir, los problemas de desarrollo no se
asumen ni como causas ni como efectos de la inseguridad. El Plan es com-
pletamente omiso.

El eje de seguridad (Por tu tranquilidad) contiene dos programas, uno
basado en el fortalecimiento de la policia y el otro en la prevencién. Este
segundo programa se fundamenta en las perspectivas ambiental y psicoldgica
del delito. Algunas de sus lineas de acciéon son: “Elaborar, implementar y
difundir programas artisticos y culturales que coadyuven al fortalecimiento
del tejido social; creacion de espacios publicos para actividades culturales y
deportivas; apoyar a los habitantes del municipio y a los centros especializados
para la rehabilitacion, orientacion psicoldgica (...) y capacitacion de personas
en situacion de consumo y conductas de riesgo; Promover acciones psicoedu-
cativas dirigidas a los integrantes de las familias”.

Como se observa, la preocupacion radica en la cuestion psicolégica y
ambiental del delito?, dejando fuera, lo estructural.

Por otro lado, basada en psicologia social, se encuentra la perspectiva
ambiental de la inseguridad, la cual considera que el delito es incentivado
por contextos o situaciones urbanas de desorden, vandalizacién, suciedad, es

2 Lo psicolégico se basa en 5 premisas:

*  La delincuencia se aprende. El delincuente aprendié de otros, por admiracién que exige
imitacién, por convivencia frecuente y la falta de aprendizaje de otras conductas, etc.

*  Existen rasgos y caracteristicas individuales que predisponen al delito. Dos perspectivas en

este sentido. 1) estudios biopsicolégicos que encuentran relacion entre la delincuencia y
las conductas antisociales con factores como lesiones craneales, baja inteligencia, trastorno
de atencién e hiperactividad, alta impulsividad, etc. 2) ciertos temperamentos individuales,
combinados con experiencias ambientales, mds o menos traumaticas, producen conductas
delictivas y antisociales.

. Los delitos vienen de reacciones a vivencias individuales de estrés y tension, que generan
ira, deseo de venganza, violencia, desencadenados por situaciones que repitan tensiones
vividas.

*  La implicacién en actividades delictivas resultada de la ruptura de los vinculos socio —

emocionales. Menos vinculos desarrollan otros “vinculos téxicos” que los sustituyan y esto
desarrollar conductas delictivas o antisociales.

. El inicio y mantenimiento de la carrera delictiva se relacionan con el desarrollo del indivi-
duo, especialmente en la infancia y la adolescencia.
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decir, un medio ambiente urbano que incita a la comisién de delitos y a la
reproduccion de conductas sociales.

El problema con la perspectiva psicoldgica es que aniquila los factores
sociales y politicos inmersos en la inseguridad. Como afirma Zizek, el anélisis
del delito y la violencia deberia centrarse en su componente sistémico, pues es
lo que explica sus causas. Mientras que la perspectiva psicoldgica ademis de
no explicar, tiende a estigmatizar y responsabilizar a los individuos.

En el plan hay alusion a las adicciones y factores de riesgo. Desde su fun-
damento tedrico, estas conductas se relacionan con el robo y las violencias,
dos de los factores que, por sus elevados niveles, preocupan a las autoridades
locales y a la poblacion. A nivel perceptual, la ENVIPE 2018 registré que el
12.7 % de los ciudadanos consideran que las drogas es el segundo factor mas
relacionado con la delincuencia. Ademds, en Querétaro hay una tendencia a
criminalizar y estigmatizar territorios y grupos sociales’.

En este sentido, los jovenes y los adictos se vuelven centrales, como suje-
tos del delito, como centro del estigma y objetos de las politicas.

Percepcioén de inseguridad e identificacion del delincuente 2016

Pob. 18 aflos y mas % Querétaro % Nacional

% de delitos en donde la victima iden-  37.9 (entidad) 222.8%
tificd que el delincuente estaba droga-
do o alcoholizado

Delitos en los que la victima identific6 25 afios o menos 3.3 (Entidad) 0.7

la edad del delincuente 26 a 35 afos 35 0.7
36 afios y mas 2.9 0.6
Varias edades 1.1 0.7

Fuente: elaboracién propia con base en la ENVIPE 2016 (Inegi)

Asi, pareciera que es en la figura del delincuente, del joven en situacion de
riesgo o en los pobres, el dmbito y las figuras donde se objetivan, encarnan
y descargan temores y angustias que van desde el dafio y sufrimiento por el
delito patrimonial, en un marco contradictorio de pérdida de protecciones
sociales asociadas al salario y de necesidad incesante de consumo, hasta el
simple temor al otro, a quien se le vive como portador de amenaza (Dam-
mert, Karmy, Manzano, 2005).

Si bien el primer programa presupuestario del plan de desarrollo busca
el fortalecimiento de la policia, a nivel tierra hay 6 acciones de combate que

3 Es importante sefialar la inclinacion oficialista de los medios de comunicacion mis fuer-
tes de la entidad que, ademds, tienden a la ridiculizacién y estigmatizacion cotidiana de ciertos
barrios.

4 En este sentido, valdria la pena preguntarse si el énfasis en estos delitos no estd asociado
a cuestiones mds profundas, como podrian ser la pérdida de seguridad ontolégica de Giddens o
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operan en las zonas de mayor riesgo. El programa estrella es “Calles Seguras”.
Consiste en la realizacion de patrullajes en las colonias de mayor incidencia
delictiva. Por los datos recabados en entrevistas, el programa es mucho mds
que patrullajes. Basicamente, hacen detenciones de pandilleros, gente sospe-
chosa, que ha sido reportada o que comete una falta administrativa.” Estas
zonas se caracterizan porque sus habitantes pertenecen a estratos y medios
bajos, no gozan de las mejores condiciones de infraestructura urbana y existen
rezagos sociales marcados. La cuestién no termina en la vigilancia del terri-
torio, sino que el grueso de las detenciones es de jovenes (entre adolescentes
y jovenes), con biotipos especificos y pareciera existir la tendencia a sobrees-
timar el consumo de sustancias psicoactivas — alcohol y otro tipo de drogas
— como detonantes de las conductas delictivas y a subestimar, factores como
la marginalidad y la exclusién, como causales delictivas. De manera que del
rigor de la probabilidad estadistica se pasa a la simplicidad del prejuicio y el
estigma. Tales dispositivos rememoran el cuadriculamiento disciplinario del
que hablaba Foucault sobre los métodos del siglo XVI.

Traslado de la responsabilidad de la seguridad.

Con el arribo de la nocién de seguridad ciudadana, que sustituye la de segu-
ridad publica, hay un traslado o corresponsabilizacion de la seguridad hacia
la ciudadania, con dos facetas, participacion y privatizacion. Su légica apunta
a la configuracion de una politica centrada en el individuo. De ahi que se le
llame, politica de seguridad ciudadana.

Se inscribe en la corriente del individualismo institucionalizado (Beck
y Beck- Gernsheim 2003, Giddens 1991; Martuccelli, 2007), o politicas de
individuacién (Merklen, 2013), que tienden a la (...) “produccién del sujeto
individual e intentan comprometer a toda persona para que se asuma al mis-
mo tiempo activo y responsable”. La persona debe asumirse como el centro
de su proceso de desarrollo y, con asistencia gubernamental, debe maximizar
sus esfuerzos. Participacion, decision personal y reparto de poder — responsa-
bilidad -, se ven como los principales recursos para la realizacién personal, y
para el disefio de politicas que apuestan por un sujeto autoconstruido.

la incertidumbre generalizada de Beck.

5 Los datos entre comillas fueron proporcionados por el municipio de Querétaro a través
de la CEIG, el resto son de la prensa escrita y en entrevista con un funcionario de la SSPM. Este
programa se realiza en las zonas, independientemente de los reportes, parecieran operar con base
en las etiquetas de los lugares. A diferencia de lo que sucede con las denuncias de robo, que se
atienden con una labor de inteligencia y patrullajes dirigidos.
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En la legislacion local, la participacion de la ciudadania es amplia en ma-
teria de seguridad, pues se presenta como una responsabilidad conjunta entre
gobierno y ciudadania con muchas posibilidades. La participaciéon ciudadana
es fundamental y significa fomento y desarrollo de la cultura de la denuncia
y de la legalidad, solucion de conflictos, busqueda, en conjunto con la auto-
ridad, de soluciones a las problematicas de la inseguridad, fortalecimiento y
difusién de las responsabilidades civicas; colaboracién en la implementacion
de acciones; incentivar la colaboracién de su comunidad; fomento al vinculo
entre la autoridad y los ciudadanos; evaluacion de la autoridad®.

6 En Ley del sistema de seguridad ciudadana de Querétaro la funcién de la seguridad es
una responsabilidad conjunta (...) La participacién de las personas y sociedad organizada en la
prevencién de la violencia, la delincuencia, conductas antisociales y faltas administrativas (Art.
3 Fracc. II). Son los medios para alcanzar los fines de la seguridad, los siguientes: Prevenir la
violencia, la delincuencia, conductas antisociales y faltas administrativas, a través de politicas y
programas en los que se incluya la participacion de las personas y sociedad organizada... (Art.4,
Fracc. II)

El Centro Estatal de Prevencion Social, es un organismo desconcentrado (...) cuyas atribuciones
son las siguientes: Fomentar y promover la cultura de la prevencion, legalidad, la denuncia, el
respeto a los derechos humanos, asi como la participacion de las personas (Art. 53, fracc. IV)
En Ley del sistema de seguridad c. de Querétaro el modelo de policia de proximidad se en-
tiende como una institucion proactiva que establece vinculos estrechos de colaboracién con las
personas.

En el Reglamento orginico de la secretaria de seguridad publica del municipio de Querétaro,
se establece que en todos los planes, programas y acciones se contemplard la participacién ciu-
dadana (...) para la solucién de conflictos, el fortalecimiento de la responsabilidad civica y la
solidaridad social. (Art. 6)

El Consejo Municipal se integrara de la siguiente manera: Dos Ciudadanos designados por el
Presidente Municipal

La Comision de Carrera Policial (...) se integra por: Cuatro vocales ciudadanos: (Ref. P. O. No.
53, 14-1X-12) (Art. 27, fracc.V)

La Secretaria, tiene las atribuciones siguientes: Promover la participacion de los distintos sec-
tores sociales (Art. 32. Fracc. VIII); Las acciones de Prevencion del Delito deberdn realizarse
en forma conjunta con la ciudadania art. 87 (...) La Secretaria para la prevencion del delito,
orientard sus funciones con base en los criterios siguientes: Promover en la operacién policial la
proximidad con la sociedad; Propiciar la participacién ciudadana, a través de la consolidacion de
medidas colectivas y de la construccién de nuevos grupos sociales (art 88, fracs. I'y II)

La Secretaria reconoce como 6rganos de participacion ciudadana a los Comités de Seguridad (...)
y tendrdn como propésitos los siguientes:

Proponer iniciativas que satisfagan sus necesidades; Definir los intereses y valores comunes (...)
Conocer y difundir sus responsabilidades ciudadanas. (Art. 92, fracs. 1 - 5)

La participacién ciudadana, se realizarin de la siguiente manera: Dar aviso de cualquier evento
relacionado con personas, hechos, o cosas, que alteren el orden cotidiano en relacién con la
seguridad; Difundir en su comunidad o sector representado, la informacién que la autoridad les
proporcione, a fin de que todos sean participes; Colaborar en la implementacién de acciones de
prevencion social, situacional o comunitaria, a favor de su entorno; Incentivar la colaboracion
de su comunidad o sector social para alcanzar objetivos comunes; Generar las convocatorias que
resulten necesarias para consolidar el vinculo entre la autoridad y los ciudadanos; Evaluar la ac-
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Destaca que la autoridad debe promover la participacién. Cuenta con
algunos mecanismos, tales como el centro estatal de prevencidn, consejos
municipales de participacién, consejos temadticos, consejos delegacionales,
comision de carrera policial, etc. En todos, la autoridad tiene mayoria en la
representacion, los ciudadanos son propuestos por la autoridad o no hay cla-
ridad en cuanto a su forma de designacion (pareciera discrecional).

Por ultimo, sélo a través de las figuras de las policias de proximidad y de
barrios se habla de un esfuerzo de la autoridad por generar lazos de confianza
con la ciudadania. Siendo uno de los principales aspectos deficitarios de la
cooperacion entre ciudadanos y autoridades.

Este marco de politica centrada en el individuo no deja de presentar pro-
blemas o paradojas que dificultan el logro de su cometido original. A conti-
nuacion, se discuten.

Olvera (2009) sostiene que en México la participacion ciudadana estd
inserta en un momento histdrico en el que convergen dos proyectos politicos
opuestos: el neoliberal y el democritico-participativo. El proyecto neoliberal
implica que la participacién ciudadana se ve como instrumento que mejora
administrativa y procesualmente la politica publica, pero también como una
herramienta para trasladar las responsabilidades del Estado a los ciudadanos
o a los privados. Desde la otra vision, la participacién debe ser un pilar de las
politicas que incentive la creacion, el debate de lo ptblico, asi como su dise-
fio y evaluacion. Esta convergencia crea un juego cuyas coordenadas oscilan
entre los esfuerzos creibles por participar y promover la participacion, y los
esfuerzos por limitarla, controlarla o, a veces, impedirla.

Bolado (2009), en un sentido critico al neoliberalismo, encuentra en esta
novedosa vocacion gubernamental, una manera mds de reforzar los controles
sobre la sociedad, con la intencién de que la participaciéon contribuya a la
pacificacion de sectores sociales en donde los ajustes estructurales han tenido

tuacion de la autoridad, de forma organizada y objetiva por medio de comisiones, consejos o de
forma individual; Presentar la denuncia correspondiente, cuando personal policial presente ante
cllos, personas o menores relacionados con hechos constitutivos de delito (Art. 94, fracs. I - 10)
En el Reglamento del sistema de consejos municipales de participacion social se postula que El
Sistema de Consejos Municipales, es un instrumento mediante el cual la autoridad municipal
promueve la planeacion y participacion social en la gestién gubernamental (Art. 4)

Los Consejos Tematicos son grupos colegiados que se integrarin por personas que tengan for-
macién académica, sean especialistas o se ocupen del tema o sector que atienda el Consejo del
cual formen parte. (Art. 19).

Los Consejos Regionales, que formaran parte de los Delegacionales, atenderin la region en que
la autoridad municipal divide el territorio de la delegacion. Esto con la finalidad de hacer mas
eficiente, eficaz y organizada la participacion de sus habitantes (Art. 29)

Los Comités Comunitarios de Participacion Social (...) tendrdn por objeto ser auxiliares de la
autoridad municipal en calidad de consejeros y promover el desarrollo de su comunidad. (Art.44)
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altos costos. Esta autora refuerza la tesis de la invisibilizacién de los conflictos
sociales subyacentes al retiro del estado.

La individualizacién, en tanto conjunto de disposiciones ajenas al indivi-
duo - en el sentido de que no hay eleccién posible —, implica que no pueden
ser utilizadas funcional y voluntariamente. Por el contrario, son un constrefii-
miento del comportamiento individual. Aunque la individualizacién apuesta
por la capacidad de eleccién ha creado un sujeto que, en medio de una enor-
me cantidad de opciones, ha definido preferencias y su nivel de adhesion a
determinados valores, no siempre se acoplan a las disposiciones de la institu-
cion. La paradoja es que las instituciones quieren y han creado sujetos libres,
pero esa misma libertad condiciona la supervivencia de las instituciones.

Por lo tanto, la institucidén, como garante del orden, se ve obligada a
restringir el conjunto de oportunidades y condiciona el acceso a los recursos
a mayor participacién, mayor responsabilizacion de sus acciones y elecciones,
y si esto se cumple, tedricamente habrd mayores posibilidades de obtencién
de recursos (Beck y Beck- Gernsheim 2003, Elias 1987). Para Martuccelli
(2007) la responsabilidad asociada a la capacidad de eleccién individual cons-
tituye un modelo de inscripcién subjetiva de dominacion, pues el individuo
se convierte en el subsidiario de todas sus acciones.

En el caso de la politica de seguridad, la responsabilizaciéon promovida es
problemdtica, porque a veces linda con las fronteras de la culpabilizacion de la
sociedad” o con la desatencion de ciertas poblaciones y riesgos.

En otro orden de ideas, pero abonando al traslado de la responsabilidad,
existe la tendencia gubernamental y no gubernamental a la privatizacion de
espacios y de servicios publicos asociados a la seguridad.

En primer término, resulta evidente la proliferacién de la seguridad pri-
vada. Este auge estd asociado a las empresas que demandan estos servicios,
a los habitantes de algunos fraccionamientos y también parte de las oficinas
gubernamentales. En el caso de los empresarios que contratan estos servicios,
el aumento de los delitos patrimoniales y de los secuestros han hecho que
sea una opcion atractiva. En el caso de los fraccionamientos, los construc-
tores ofrecen, como parte de su plusvalia, la idea de una comunidad cerrada,
segura, explotando comercialmente los temores de la ciudad. En los ultimos
afios, se ha disparado la oferta de fraccionamientos privados, con amplios
dispositivos de seguridad en la ciudad de Querétaro. Se aprecian, a simple
vista en el paisaje urbano, espacios habitacionales “territorialmente aislados”,

7 Asi los muestran los casos de Yosheline Arenas y del asalto del 25 de enero a un motel de
la ciudad. Fuentes: tribuna de Querétaro, version impresa 25 de enero de 2016 y http://www.
tribunadequeretaro.com/index.php/informacion/5817-dos-marcos-un-discurso) ~ http://www.
eluniversalqueretaro.mx/content/dos-marcos-un-discurso
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que poseen sendas murallas, con viviendas nuevas, sus habitantes pertenecen
a sectores de clase media, provenientes mayoritariamente de distintas partes
del pais y contratan empresas de seguridad. Hay una légica de privatizacion
de la seguridad que la autoridad parece incentivar. Es un intento de reduccion
y privatizacion de lo publico (Giglia, 2003).

En el caso de las oficinas de gobierno, pero también de otro tipo de
empresas COmMO restaurantes, tiendas de autoservicio, etc., la contrataciéon
de estos servicios resulta muy atractiva por los bajos costos laborales que
representa®.

La regulacion de las empresas privadas de seguridad es reciente y minima,
pues la ley del sistema de seguridad ciudadana del estado de Querétaro les
da el rango autoridades auxiliares en la materia. Con lo que se aprecia clara-
mente la busqueda de la corresponsabilidad, entre el gobierno y otros actores,
para dar seguridad.

Por otro lado, también la administracién municipal le ha entrado a la
privatizacion. Como parte de las actividades del cabildo, desde principios
del 2017 se aprob¢ la iniciativa para autorizar la instalacién de Casetas de
Vigilancia y Controles de Acceso en Fraccionamientos-Colonias, donde los
residentes, dentro de su gestiéon y organizacion interna, asi lo soliciten. El
argumento es la busqueda de reduccién del delito. La idea es aislar o cerrar
los espacios para que no haya acceso y con eso combatir la inseguridad. Una
muestra mas de una concepcién gubernamental que invisibiliza las causas
sociales de la delincuencia’.

En este mismo tenor estd el programa de servicios publicos municipales,
“limpiemos Querétaro, Jalando Parejo”. Dentro de las actividades destacan
la limpieza general, recoleccion de poda, borrado de grafiti, lavado de calles,
pintado de guarniciones y postes; ademas del desmalezado y “recoleccion de
tiliches”. Anteriormente este tipo de servicios era ejecutado por funcionarios
municipales de las delegaciones de la ciudad y la policia municipal. Hoy el
servicio lo supervisan las delegaciones, pero es ejecutado por una empresa
privada. Las implicancias de esta privatizacion para la seguridad de la ciudad
son enormes, pues los elementos de la policia tienen menos contacto con

8 Se calcula que en Querétaro existen 142 empresas de seguridad privada autorizadas por el
gobierno estatal hasta el 2016, quien los capacita y autoriza. Hay 4000 personas trabajando en el
sector y la cifra tanto de empresas como de trabajadores, crece 10 por ciento anual.

9 Esta iniciativa ha sido defendida y explicada por el regidor del PAN Felipe Fernando
Macias. Los gastos, anuncié el regidor, correran a cargo de los colonos. Fuente: https://www.
facebook.com/FeliferMaciasO/?ref=page_internal

27



La politica de seguridad ciudadana en el municipio de Querétaro

la gente, con las problematicas y con la deteccion de las zonas riesgosas o
conflictivas®.

Lainseguridad como problema de fuera

El eje de seguridad del Plan Municipal establece como problema central:
“neutralizar los efectos en el Municipio, ante el complejo entorno delincuen-
cial que existe a nivel nacional”. Normalmente, la idea de la inseguridad en
Querétaro como un problema de contagio externo, permanecia solo en el
plano discursivo (funcionarios y medios de comunicacion) y de los operativos
policiales, pero llama la atenciéon que ahora esté presente en el documento
rector del gobierno municipal. Es una verdadera idea fuerza que atraviesa la
historia de la entidad cuando de explicar los problemas domésticos se trata,
por lo que es, con toda claridad, una construccién de las elites locales para
preservar el status quo (Diaz, 2011).

Que la inseguridad venga de fuera se ha utilizado para distraer la aten-
ci6n del mal funcionamiento de las autoridades en la materia, de los fallos
estructurales del modelo de desarrollo local y, lo que muchos creen, de la
ruptura de Querétaro como lugar de tregua pactada e histérica por los gru-
pos delincuenciales del pais. En este discurso, la entidad es una suerte de isla
incontaminada o intocada por los de fuera, que constituyen una amenaza al
orden local.

También, este discurso busca dar el mensaje de que estos hechos son
aislados y que ni Querétaro ni los queretanos son asi (delincuentes). De esta
forma, tanto la creciente inseguridad, como el trifico vehicular, el comercio
ambulante y otros temas que entrafian problemas ptblicos son explicados por
la migracién o los agentes externos.

Sin embargo, los datos muestran que la realidad y el perfil delictivo de
Querétaro ha venido cambiando y la seguridad real y percibida ha venido
empeorando sistemdticamente (Ramirez, 2024). No obstante, este discurso,
lejos de cambiar, parece enfatizarse y reforzarse.

Se utiliza como explicacion y justificacion habitual en los medios de
comunicacién cuando los hechos criminales trascienden al plano publico,
también para explicar las alzas en las cifras delictivas y, Gltimamente, como
explicacién a los acontecimientos que, por su asociacion con el narcotrifico
y crimen organizado, han cimbrado la opinidn publica. Basta recordar toda
la discusion medidtica y politica que se originé tras la batalla campal en el

10 Estas observaciones fueron hechas en entrevista por policias de proximidad responsables
del médulo que atiende colonias como Menchaca II.
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Estadio La Corregidora en medio de un partido de fatbol y la masacre en
el Bar los Cantaritos de principios del 2024. Respecto a este ultimo aconte-
cimiento, el gobernador Kuri comentd: “En Querétaro no vamos a permitir
contaminarnos de lo que estd ocurriendo en otras partes de la repablica. Aqui
pueden suceder cosas, pero siempre vamos a responder (...) no se permitird
que “gente de afuera” llegué a Querétaro para delinquir”. En ese tono, el
alcalde comentd sobre el hecho: “es parte de la inseguridad que se vive a nivel
nacional”? y enfatizé que el ataque fue perpetrado por personas provenientes
del estado de Guanajuato, y desde entonces se implementaron acciones inme-
diatas para reforzar la seguridad en la capital®.

Conclusiones

La politica de seguridad del municipio de Querétaro atiende sesgadamente
los problemas crecientes de inseguridad y violencia. El sesgo se plasma en el
despliegue de la politica que implica disciplinamiento de territorios margina-
dos de la ciudad, la estigmatizacion de pobres, jovenes, adictos y foraneos y en
la omision sistematica de los factores estructurales causales de la inseguridad.
Este sesgo responde a la necesidad de preservar un tipo de orden social, con-
veniente para la élite local.

A su vez, se inscribe en una doble tendencia, una local y otra global. Del
lado global, constatamos un momento en el que el Estado penal se ensancha
en la bisqueda de contener la desorganizacion y conflictividad social genera-
das en gran medida por los saldos negativos del modelo de justicia social neo-
liberal. Del lado local, la estigmatizacion de los foraneos y de los problemas
supuestamente exclusivos de otras entidades federativas, al tiempo de ser una
tendencia de larga data en la entidad, permite distraer la atencién respecto a
la incapacidad gubernamental para contener el aumento delictivo propio y en
general, de otros problemas.

La movilizacidn del sesgo que procura la politica estriba en el dsiciplina-
miento de poblaciones y territorios y en el traslado de la responsabilidad de
la seguridad hacia el ciudadano. Sobre este tltimo rasgo, es preciso decir que
tiene un disfraz democrético que, si se le descubre, exhibe el ensayo de una
nueva forma de regulacion social, en la que los individuos, desmovilizados

11 https://www.sdpnoticias.com/estados/mauricio-kuri-dice-que-no-permitira-que-que-
retaro-se-contamine-tras-asesinatos-en-bar-los-cantaritos/

12 hteps://www.youtube.com/watch?v=RhYz-HG4yBk

13 https://queretaro.quadratin.com.mx/efecto-cantaritos-afecto-la-percepcion-de-seguri-
dad-felifer-macias/
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para exigir al estado, deben gestionar su seguridad o, en el menos peor de los
escenarios, debe cooperar con la autoridad.

Queda claro que la politica es menos una apuesta por reducir el problema
de la inseguridad de la ciudad y es mds una forma de mantener el status quo
en favor de la elite local, a través de la movilizacion del sesgo contra unos y la
maximizacion de ciertas ideas y valores en detrimento de otros.

De este andlisis se desprende la necesidad de repensar la politica de se-
guridad ciudadana, buscando que se incluyan otras explicaciones, causas y
acciones factibles para atender los problemas. Quizas habria que empezar
pensandola a partir de un modelo de justicia social que ha deteriorado grave-
mente las posibilidades de progreso e insercion social adecuada y, desde ahi,
empezar a generar nuevas propuestas.
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Migracion y seguridad en la agenda
México-Estados Unidos en el siglo XXI

Porrir1O LEYVA MUROZ!

Introduccion

La migracion y la seguridad han sido ejes centrales en la agenda binacional
entre México y Estados Unidos a lo largo del siglo XXI, reflejando tanto la
interdependencia como las tensiones entre ambas naciones. Mientras que la
migraciéon ha sido histéricamente un fenémeno estructural impulsado por
factores econdmicos, sociales y politicos, la seguridad ha adquirido una rele-
vancia creciente en la medida en que ambos paises han vinculado el control
migratorio con el combate al crimen organizado y la estabilidad fronteriza.
Desde los atentados del 11 de septiembre de 2001, la politica migratoria es-
tadounidense ha experimentado un giro total, donde la gestion de los flujos
migratorios se entrelaza con estrategias de vigilancia y control fronterizo.

Esto ha dado lugar a politicas como la expansion del muro fronterizo, el
incremento de deportaciones y el fortalecimiento de agencias como el Depar-
tamento de Seguridad Nacional y la Oficina de Aduanas y Proteccion Fron-
teriza. Por su parte, México ha adoptado una postura ambivalente: si bien
ha buscado proteger los derechos de sus connacionales en Estados Unidos,
también ha reforzado sus propios mecanismos de control en la frontera sur
para contener los flujos migratorios de transito, en muchos casos en respuesta
a presiones del gobierno estadounidense. En este contexto, la cooperacion
bilateral ha oscilado entre la negociacion y la imposicion, con acuerdos como
la Iniciativa Mérida, el Protocolo de Proteccién a Migrantes y la politica de
Quédate en México.

Estas estrategias han generado efectos adversos sobre las poblaciones mi-
grantes, incluyendo la criminalizacion, la vulnerabilidad ante redes de trata
y trafico de personas, y la precarizacion de sus condiciones de vida. Anali-
zar la relacién entre migracion y seguridad en la agenda binacional implica

1 Doctor en Ciencias Sociales por la Universidad Auténoma de Guerrero, Docente Inves-
tigador de Tiempo Completo en la Facultad de Gobierno y Gestion Publica, Perfil PRODEP,
Cuerpo Académico Genero y Sociedad, lineas de Investigacion: Cultura Politica y Procesos Elec-
torales y Gestion y Desarrollo. Correo Electronico: porfirio_leyva@hotmail.com
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cuestionar la efectividad y las consecuencias de estas politicas, asi como ex-
plorar alternativas que permitan una gestion migratoria mds equilibrada, ba-
sada en el respeto a los derechos humanos y en mecanismos de desarrollo
compartido. El gobierno estadounidense endurecié las politicas de admision
y deportacién, considerando la migracion irregular como un riesgo para la
seguridad nacional. Esta postura ha llevado a México a asumir un papel de
contencion migratoria.

Esta problematica social nos obliga a analizar como la seguridad y la
migracion se han entrelazado en la agenda binacional México-Estados Uni-
dos, qué efectos ha tenido esta vinculacion en los derechos humanos de los
migrantes y cudles han sido las respuestas de ambos gobiernos frente a este
escenario. El analisis de la relacion entre migracion y seguridad es crucial para
comprender las dinimicas contempordaneas de la politica binacional. La cre-
ciente migracion ha generado multiples implicaciones, desde el aumento de
deportaciones y la criminalizacién de los migrantes hasta el fortalecimiento
de las agencias de control fronterizo y la externalizacién de la politica migra-
toria de Estados Unidos hacia México. Este fenémeno ha repercutido en la
vulnerabilidad de los migrantes mexicanos.

En este contexto, el presente capitulo busca aportar un andlisis integral
sobre las politicas de seguridad migratoria implementadas en el siglo XXI, su
impacto en los migrantes y las posibles alternativas para una gestion migra-
toria mds equilibrada. La investigacion es relevante para el disefio de politicas
publicas mas efectivas y humanitarias. El objetivo general consiste en anali-
zar la relacion entre seguridad publica y migracién en la agenda binacional
México-Estados Unidos durante el siglo XXI, evaluando sus implicaciones
en los derechos humanos de los migrantes. De manera particular se examina
la politica migratoria y de seguridad en ambos paises para evaluar el papel
de M¢éxico en la contencién migratoria y sus respuestas ante las presiones
estadounidenses.

Esta investigacion tiene un enfoque de corte cualitativo, con un analisis
documental de politicas migratorias, acuerdos bilaterales y reportes de infor-
mes de organismos internacionales, incluyendo leyes y tratados internaciona-
les. Asimismo, se empled la perspectiva de analisis de los derechos humanos
para evaluar las consecuencias de estas politicas en la poblaciéon migrante.
Atender el fenémeno de la migracion y la seguridad publica serd un enorme
retoy desafio para México; pero a la vez, una gran oportunidad histérica para
sentar las bases de un pais mas prospero, productivo y con desarrollo, a través
de estrategias y politicas eficaces que permita a los connacionales vivir en su
lugar de origen. Evitando los riesgos que el fenémeno migratorio conlleva.
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Marco teérico conceptual: migracion, seguridad piblicay
politicas fronterizas

En este apartado se profundiza sobre los conceptos esenciales para el anali-
sis de la migracion y su clasificacion (voluntaria, forzada, regular, irregular,
etc.). asi como la Seguridad publica, sus conceptos y dimensiones (seguridad
nacional, seguridad ciudadana, seguridad humana). Y finalmente, las politi-
cas fronterizas y sus regulaciones juridicas, control migratorio y estrategias
de gestion de la movilidad humana. La migracién se puede clasificar segun
diversos criterios como el motivo del desplazamiento, la regularidad del es-
tatus migratorio, la duracion de la estancia y la direccién del movimiento. A
continuacion, se presentan las principales clasificaciones:

La migracién voluntaria: Se produce cuando las personas deciden mi-
grar por oportunidades econdmicas, educativas o familiares. La migracion
forzada, ocurre cuando las personas se ven obligadas a abandonar su lugar de
origen debido a conflictos armados, persecucion politica, desastres naturales
o crisis econémicas extremas; segun el estatus legal, la migracion puede ser
regular, se da cuando los migrantes cumplen con las normativas legales del
pais de destino, como visas de trabajo, residencia o asilo. Mientras tanto, la
migracion irregular: Son aquellos movimientos de personas que no cuentan
con autorizacion legal para ingresar o permanecer en un pais (Massey, 2003)

Segln la duracion del desplazamiento, la migracion puede ser temporal:
Se da cuando el migrante se traslada por un periodo determinado, como los
trabajadores agricolas que viajan por temporadas. La migracién permanente:
Implica el traslado definitivo o de larga duracién a otro pais o region. La
migracion puede suceder segun la direccién del movimiento. La migracion
interna: es el Desplazamiento dentro de un mismo pais, ya sea del campo a la
ciudad o entre regiones. Por su parte, la migracién internacional: Implica el
cruce de fronteras nacionales con el fin de establecerse en otro pais. Por su-
puesto, existen otros tipos de migracion segun el motivo del desplazamiento.
(Portes, 2006)

La migracion laboral: Se da cuando las personas buscan empleo o mejo-
res oportunidades econdmicas en otro lugar. La migraci(')n por reunificacién
familiar: Se produce cuando las personas migran para reunirse con familiares
que ya se encuentran en otro pais. La migraci(’)n por razones humanitarias:
Incluye refugiados, solicitantes de asilo y desplazados internos. La migra-
cién es un fendmeno complejo y multifacético que ha sido una caracteristica
constante en la historia humana. Asi como sus causas son complejas y mul-
tivariadas, entre las que destacan la pobreza y la desigualdad econdmica, la
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falta de oportunidades, los conflictos y la violencia, los desastres naturales, la
educacion y el empleo. (Pries, 2013)

Enfoques teéricos sobre migracion y seguridad publica, En este apartado
se abordard de manera breve las principales corrientes teéricas que explican
la relacion entre migracién y seguridad: Teoria de los sistemas-mundo, la
migracion como resultado de desigualdades estructurales en el sistema ca-
pitalista global. La Teoria de las redes migratorias: Explica como los lazos
sociales facilitan y perpettan los flujos migratorios. La Teoria del estado de
excepcion: La securitizacién de la migracion y la creacién de zonas de exclu-
sion juridica en las fronteras. El Enfoque de seguridad humana: Propone una
vision integral de la seguridad, priorizando los derechos de las personas sobre
la seguridad estatal. (Arango, 2000)

Perspectivas sobre el nexo migracion-seguridad, diferentes disciplinas
han abordado la relacién entre migracion y seguridad publica: desde las Re-
laciones Internacionales: La migracién como un tema de seguridad nacional
y cooperacion internacional. Desde la Sociologia: Impacto social de la secu-
ritizacion de la migracion y sus efectos en las comunidades migrantes. Desde
los Estudios Criminolégicos: Criminalizacion de la migracién y discursos de
riesgo asociados a los migrantes. Desde los Derechos Humanos: migracion
como un derecho fundamental y los desafios de las politicas restrictivas. Lo
cual permitird un debate solido sobre la seguridad y la migracion. (Escribano,
2008)

Contexto histérico y evolucién de la agenda binacional

La agenda binacional entre México y Estados Unidos ha evolucionado a lo
largo del tiempo en funcidn de factores histéricos, politicos, econdémicos y
sociales. Durante el Siglo XIX, desde la independencia México ha mantenido
una relacién compleja con Estados Unidos, marcada por conflictos territo-
riales y una asimetria de poder. La guerra entre ambos paises (1846-1848)
resultd en la pérdida de mas de la mitad del territorio mexicano con el Tra-
tado de Guadalupe Hidalgo. A partir de entonces, la relacion se configurd en
términos de dominio estadounidense, con intervenciones y presiones econd-
micas constantes. En ese mismo contexto, ya para principios del Siglo XX,
durante el auge de la Revolucion Mexicana nace el interés por el control del
Petroleo.

Durante la Revolucién Mexicana (1910-1920), Estados Unidos intervino
en diversas ocasiones para proteger sus intereses economicos y estratégicos.
La nacionalizacién del petréleo en 1938, impulsada por Lazaro Cdrdenas
del Rio, generd tensiones, pero la necesidad de cooperacion en la Segunda
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Guerra Mundial permitié una reconfiguracion de la relacion. Se estableci6 el
Programa Bracero (1942-1964), que regulé el flujo de trabajadores agricolas
mexicanos en Estados Unidos. Posteriormente, durante el periodo de la Gue-
rra Fria (1950-1980), la relacion bilateral estuvo marcada por el interés de
Estados Unidos en evitar la influencia comunista en América Latina. México
mantuvo una politica exterior relativamente autdnoma, hubo colaboracion en
temas de seguridad y comercio.

Sin embargo, en los afios 70 y 80, la crisis econémica mexicana y el au-
mento del narcotrafico empezaron a influir en la agenda bilateral, la Globa-
lizacién y la Consolidacién del Neoliberalismo (1980-2000), en ese periodo
Meéxico implement6 reformas econdmicas neoliberales, coincidiendo con el
fortalecimiento de la relaciéon comercial con Estados Unidos. En 1994, el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) marcé un par-
teaguas, consolidando la interdependencia econémica, pero también generan-
do debates sobre sus efectos en la desigualdad y la migracion. Ya para el Siglo
XXI, del afio dos mil en adelante; es decir, hasta la actualidad la Seguridad
Publica, la migracion y el Comercio, la Agenda Binacional ha tomado un
nuevo giro. (Alcaraz, 1848)

La seguridad publica, desde los atentados del 11 de septiembre de 2001,
Estados Unidos ha endurecido sus politicas fronterizas. La Iniciativa Mérida
(2008) reflejé una mayor cooperacién en la lucha contra el narcotrifico, pero
también generé criticas por su enfoque militarizado. En cuanto a la migra-
cién indocumentada ha sido un tema de constante friccién: las deportaciones
masivas, la construccién de muros y la criminalizacién de los migrantes han
sido controversiales. México ha servido como filtro migratorio, contenien-
do los flujos de Centroamérica a solicitud de Estados Unidos. En cuanto
al Comercio, en el 2020, el TLCAN fue reemplazado por el T-MEC, que
introdujo nuevas regulaciones laborales y ambientales, reflejando un cambio
en la relacion econdémica.

Aunque la relacion sigue siendo asimétrica, México ha logrado mayor in-
fluencia en la agenda binacional debido a su importancia comercial y geopo-
litica. Sin embargo, los retos persisten en términos de migracion, seguridad
y cooperacién econdmica. El futuro dependerd de la capacidad de ambos
paises para manejar sus diferencias y encontrar dreas de beneficio mutuo en
un contexto global cambiante. La migracién México - Estados Unidos, es
un fenémeno complejo donde los factores estructurales como la desigual-
dad econdmica, el mercado laboral y las redes migratorias crean una base
constante de movilidad, mientras que los factores coyunturales como crisis
econdmicas, cambios en las politicas migratorias y eventos globales modifican
los flujos en el corto plazo.
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A futuro, la relacién migratoria dependerd de la evolucion econdmica, las
politicas de ambos paises y los acuerdos bilaterales para gestionar de manera
ordenada la movilidad poblacional. La disparidad en ingresos y oportunida-
des laborales entre México y EE.UU. ha sido el principal motor migratorio.
Los salarios en Estados Unidos pueden ser hasta cinco veces mis altos que
en México, lo que incentiva la migracién en busca de mejores condiciones
de vida. Sectores como la agricultura, la construccién y los servicios han de-
pendido histéricamente de mano de obra mexicana. Durante el siglo XX, el
rapido crecimiento poblacional en México generd una sobreoferta de trabaja-
dores, sin que la economia pudiera absorberlos adecuadamente. La migracion
ha funcionado como una valvula de escape.

La existencia de comunidades mexicanas establecidas en Estados Unidos
facilita la migracion, ya que los nuevos migrantes encuentran apoyo en fami-
liares y conocidos. Las remesas enviadas por migrantes a México han reforza-
do la cultura migratoria en algunas regiones. La relacion laboral-migratoria
ha sido regulada por programas como el Programa Bracero (1942-1964) vy,
mds recientemente, por politicas de deportaciones masivas y restricciones al
cruce fronterizo. La falta de un mecanismo legal accesible para trabajadores
indocumentados ha empujado la migracion irregular. Con la firma del TL-
CAN (1994), la economia mexicana se integré mds a la de Estados Unidos,
pero sectores como la agricultura tradicional fueron afectados. (Zinser, 1984)

La crisis econdmica en México en 1994 y la recesion de 2008 en Esta-
dos Unidos impactaron en la migracién. En tiempos de crisis en México, la
migraciéon aumenta; cuando la economia estadounidense cae, la demanda de
trabajadores mexicanos disminuye. Con la pandemia del COVID 19, redu-
jo temporalmente los flujos migratorios debido al cierre de fronteras, pero
también provocod un repunte posterior, con mds migrantes huyendo de la
crisis econémica en México y América Latina. Con las politicas de control
migratorio como la militarizacion de la frontera bajo administraciones como
la de Donald Trump y el Programa Quédate en México han afectado el flujo
migratorio. Las deportaciones masivas también han generado retornos forza-
dos, aumentando la poblacién de migrantes de retorno en México.

Principales acuerdos y programas migratorios binacionales

La politica migratoria entre México y Estados Unidos ha evolucionado a
través de acuerdos y programas que reflejan la dindmica de cooperacion, ten-
sién y control de los flujos migratorios. Estos acuerdos han oscilado entre
facilitar la migracion laboral, endurecer las fronteras y establecer mecanismos
de deportacién y retorno. El Programa Brasero fue un gran acuerdo bilateral
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que permiti6 la migracion legal de trabajadores agricolas mexicanos a Estados
Unidos entre 1942 y 1964. Aunque beneficié a miles de trabajadores, hubo
denuncias de explotacion y abuso. Su cancelacion en 1964 impulsé el aumen-
to de la migraciéon indocumentada. Asimismo, se alcanzé otro importante
acuerdo sobre el Control Fronterizo y Deportaciones entre 1950 y 1990.

Durante la Guerra Fria, Estados Unidos endurecié6 sus politicas migrato-
rias para limitar la migracién indocumentada. En 1954, la Operacion Espalda
Mojada deporté a cientos de miles de mexicanos de manera forzada. Entre
1990 y 2010 se puso en marcha la Ley de Reforma y Control de la Migra-
cién (IRCA), que otorgd amnistia a mds de 2.7 millones de inmigrantes
indocumentados. Sin embargo, endurecié las sanciones a empleadores que
contrataran migrantes sin papeles. Se aprobd la estrategia Operacién Guar-
didn (1994), que consistia en el endurecimiento migratorio. En ese periodo
Estados Unidos reforzé la vigilancia en la frontera con mds agentes y barreras
fisicas. Esto no redujo la migracién, pero aumenté los riesgos y muertes de
migrantes al cruzar por zonas mis peligrosas.

Aunque el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
no incluyé un componente migratorio, afecté a la economia rural mexicana,
desplazando a miles de campesinos y aumentando la migracién indocumen-
tada. Por su parte, la Iniciativa Mérida, fue un acuerdo de cooperaciéon en
seguridad que fortaleci6 la lucha contra el narcotrafico y el trafico de perso-
nas. México incrementd su control migratorio en su frontera sur, frenando
el paso de migrantes. El Programa que protege de la deportacion a jovenes
indocumentados (Dreamers) que llegaron en su infancia, ha sido objeto de
multiples debates y ataques legales. Se impulsé el Programa Refugio y Pro-
teccion (2014), ante la crisis migratoria de menores no acompafiados de Cen-
troamérica a Estados Unidos.

Las Politicas en la Administracién de Donald Trump (2017-2021), die-
ron como resultado la Construccion del Muro Fronterizo; es decir, la amplia-
cién de barreras fisicas y refuerzo de vigilancia. El Programa Cero Tolerancia
(2018), provocd la separacion de familias migrantes detenidas en la frontera.
El Programa Quédate en México (2019), obliga a solicitantes de asilo a es-
perar su proceso en México. En cuanto a las Politicas de la Administracion
Biden (2021), se caracterizé por la suspension del MPP, aunque ha enfren-
tado obstaculos legales. Logrando promover la ampliacién de programas hu-
manitarios y de asilo. Restricciones al Titulo 42 (2020-2023), politica usada
durante la pandemia para expulsar migrantes por razones de salud publica.
(Ramos, 1990)

Los acuerdos recientes han sido de cooperacion para la seguridad, uno de
los principales compromisos de México con los Estados Unidos fue frenar la
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migracion centroamericana. México ha desplegado la Guardia Nacional en su
frontera sur para contener los flujos migratorios a solicitud de Estados Uni-
dos. La agenda migratoria binacional ha transitado entre cooperacion y con-
trol. Se han implementado programas para regular la migracion, la tendencia
en las ultimas décadas ha sido el endurecimiento de las politicas, con un
énfasis en la seguridad en detrimento de los derechos humanos. La relacion
sigue marcada por la presion estadounidense para que México actie como
muro de contencién, mientras que las necesidades econémicas y humanitarias
siguen impulsando la migracion.

Seguridad y control migratorio en la frontera entre Estados
Unidos y México

La seguridad y el control migratorio en la frontera entre Estados Unidos y
Meéxico han evolucionado significativamente en las ultimas décadas, pasan-
do de una estrategia basada en barreras fisicas a un enfoque de vigilancia
tecnologica avanzada. Este endurecimiento de la politica fronteriza ha trai-
do consigo la criminalizaciéon de la migracion y el fortalecimiento del papel
de agencias como la Oficina de Aduanas y Protecciéon Fronteriza (CBP), el
Servicio de Inmigracién y Control de Aduanas (ICE) y el Departamento de
Seguridad Nacional (DHS). Para lo cual, me permito analizar los principales
aspectos de esta politica y su impacto en los migrantes mexicanos y centro-
americanos. Del muro fisico al muro tecnoldgico, como coloquialmente
podemos mencionarlo. (Ruiz, 2015)

Tradicionalmente, la seguridad fronteriza se ha asociado con la construc-
cién de barreras fisicas para impedir el cruce de personas sin autorizacion.
Sin embargo, en los ultimos afos, la estrategia ha evolucionado hacia el uso
de tecnologias avanzadas, como drones, sensores de movimiento, vigilancia
satelital, torres de monitoreo y sistemas biométricos de identificacion. Este
“muro tecnolégico” ha permitido una vigilancia constante y mds efectiva,
pero también ha generado mayores riesgos para los migrantes al forzarlos
a buscar rutas mas peligrosas. Las politicas migratorias de Estados Unidos
tienden a vincular la migracién con amenazas a la seguridad nacional. Esta
criminalizacion se ha reflejado en la aplicacion de leyes mds estrictas, la de-
tencion masiva de migrantes y la militarizacién de la frontera.

La politica cero tolerancias, implementada en el gobierno de Donald
Trump, result6 la separacion de familias migrantes y el aumento de deten-
ciones en centros de ICE. Ademas, los procesos judiciales contra migrantes
han sido endurecidos, castigando incluso a quienes buscan asilo legitima-
mente. Las agencias de seguridad desempenan un papel clave en el control
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migratorio: la CBP (Oficina de Aduanas y Proteccion Fronteriza) es la en-
cargada de la vigilancia y patrullaje de la frontera, ha aumentado su personal
y recursos tecnoldgicos en los ultimos afios. Por su parte, el ICE (Servicio de
Inmigracion y Control de Aduanas) es el responsable de la detencidn y de-
portacion de migrantes dentro de Estados Unidos, ha sido objeto de criticas
por sus operativos agresivos y condiciones en centros de detencion.

El DHS (Departamento de Seguridad Nacional) supervisa las politi-
cas migratorias y coordina esfuerzos con otras agencias para la aplicacién
de estrategias de seguridad. Estas instituciones han adoptado medidas cada
vez mds restrictivas, dificultando no solo el cruce fronterizo, sino también la
permanencia de migrantes en el pais. Ademas de las medidas de control en
la frontera, Estados Unidos ha impulsado politicas de contencién en paises
de origen y transito, como México y Guatemala. A través de acuerdos bilate-
rales, ha presionado a estos paises para que refuercen su seguridad fronteriza
y frenen los flujos migratorios antes de llegar a territorio estadounidense.
Programas como “Quédate en México” han obligado a solicitantes de asilo a
esperar en condiciones precarias mientras se resuelven sus casos.

Incrementando la vulnerabilidad de los migrantes, exponiéndolos a la vio-
lencia de grupos criminales, explotacion y condiciones inhumanas en centros
de detencion. El endurecimiento de la politica migratoria de Estados Unidos,
la criminalizacién de la migracion y el papel creciente de agencias de seguri-
dad han generado un contexto adverso para los migrantes. Mientras el “muro
tecnolédgico” fortalece la vigilancia y control, también incrementa los riesgos
y desafios para quienes buscan cruzar la frontera. Las politicas de contencion
han desplazado la crisis migratoria hacia paises de transito, dejando a miles
de personas en situaciones de extrema vulnerabilidad. En este escenario, es
crucial un enfoque que priorice los derechos humanos y brinde soluciones
integrales a la migracion forzada.

La respuesta de México ante la agenda
de seguridad migratoria

La respuesta de México ante las reformas migratorias, tanto internas como
externas (particularmente en relacion con Estados Unidos), ha sido compleja
y multifacética. Su analisis debe considerar factores politicos, econémicos,
sociales y diplomaticos. En el contexto de las Reformas Migratorias, México
ha sido histéricamente un pais de origen, trinsito y destino de migrantes.
Los cambios en las politicas migratorias de Estados Unidos y la evolucién de
la legislacion interna mexicana han obligado al pais a modificar su respuesta
ante la migracion. En particular, las reformas estadounidenses han impactado
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directamente a México en tres dreas principales: Deportaciones masivas y mi-
grantes de retorno; restricciones en la frontera y el fenémeno de los migrantes
en transito.

México ha implementado diversas estrategias para abordar la migracion
de retorno y en transito entre las que destacan: el fortalecimiento del Insti-
tuto Nacional de Migracion (INM) con medidas mds estrictas en el control
migratorio, aunque ha sido criticado por violaciones a los derechos humanos.
El Programas de regularizacion como la Tarjeta de Visitante Regional para
ciertos paises centroamericanos, facilitando estancias legales en el sur del pais.
Apoyo a migrantes retornados, aunque con desafios en la reinsercion laboral y
social. Programas como Somos Mexicanos han buscado atender a connacio-
nales deportados, pero con cobertura y efectividad limitadas. (Basante, 1994)

Meéxico ha reforzado su papel como “muro fronterizo extendido” de Esta-
dos Unidos, debido a presiones econémicas y diplomaticas. Algunos aciertos
clave han sido: Acuerdo de Tercer Pais Seguro. México ha aceptado recibir a
migrantes centroamericanos mientras esperan resolucion de asilo en Estados
Unidos como ¢l (Programa “Quédate en México”). El refuerzo de la Guar-
dia Nacional en la frontera sur para frenar flujos migratorios, aumentando
las detenciones y deportaciones. La crisis humanitaria la militarizacién de la
migracion ha incrementado la violencia contra migrantes y las violaciones de
derechos humanos. La presion social y econdémica, Ciudades fronterizas como
Tijuana o Tapachula enfrentan dificultades para atender a miles de migrantes
varados.

Dependencia de México a Estados Unidos hace que se encuentre en
una posicién vulnerable ante cambios en las politicas estadounidenses, es-
pecialmente con elecciones que pueden endurecer ain mds las restricciones
migratorias. La respuesta de México ante las reformas migratorias ha sido
reactiva y condicionada por la politica exterior norteamericana. Aunque ha
implementado programas de apoyo y regularizacion, estos han sido insufi-
cientes ante la magnitud del fenémeno migratorio. La estrategia mexicana
sigue siendo ambivalente; por un lado, busca proteger a los migrantes, pero
por otro, actua como un agente de control migratorio externo para Estados
Unidos, lo que genera tensiones internas y cuestionamientos en materia de
derechos humanos.

La relacion entre la seguridad pablica y la migracién en México se ha
vuelto cada vez mas estrecha debido a la presion estadounidense y a los de-
safios internos que enfrenta el pais. La agenda nacional de seguridad ha in-
corporado la migracién como un tema prioritario, abordindolo desde una
perspectiva de control, contencién y seguridad nacional mds que desde un
enfoque de derechos humanos. A continuacion, se analizan los tres temas en
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relacion con la seguridad publica en la migracion: México como tercer pais
seguro, acuerdos y compromisos con Estados Unidos. Aunque México no
ha firmado formalmente un Acuerdo de Tercer Pais Seguro, en la prictica
ha asumido funciones similares al aceptar la permanencia de migrantes en su
territorio.

Impacto en la seguridad publica: Se ha generado una crisis humanitaria
en ciudades fronterizas como Tijuana, Ciudad Judrez y Tapachula, donde los
migrantes quedan expuestos a redes de trata, extorsion y violencia del crimen
organizado. La seguridad fronteriza se ha reforzado con mayores operativos
en aeropuertos, estaciones migratorias y puntos de cruce informal, integrando
un enfoque mds militarizado. Esto ha incrementado las tensiones con grupos
de defensa de derechos humanos y generado fricciones entre las autoridades
migratorias y organizaciones internacionales. La politica migratoria de Mé-
xico estd estrechamente ligada a su estrategia de seguridad publica, especial-
mente en el contexto de los acuerdos con Estados Unidos.

La militarizacion de las fronteras y las politicas de atencién a migrantes,
implican desafios en ciudades fronterizas, la permanencia de miles de mi-
grantes en localidades como Tijuana, Ciudad Judrez y Tapachula ha generado
presion sobre los recursos locales, aumentando la percepcion de inseguridad
y el riesgo de explotacion por parte del crimen organizado. Aumento de redes
de trafico y trata, al restringir el acceso legal a Estados Unidos se ha forta-
lecido el mercado negro del trifico de migrantes, generando un problema
de seguridad transnacional. Condiciones precarias y violencia, los migrantes
varados en México han sido victimas de delitos como secuestros, extorsién y
abusos por parte de autoridades y grupos delictivos. (B, 2014)

Desde 2019, la Guardia Nacional ha asumido un papel clave en la con-
tenciéon migratoria, estableciendo retenes y operativos en Chiapas y Tabasco
para frenar el flujo de personas provenientes de Centroamérica. Generando
un impacto en la seguridad puablica, al cambiar de enfoque en la seguridad
nacional; es decir, en lugar de enfocarse en el combate al crimen organizado,
la Guardia Nacional ha sido desplegada para detener migrantes, lo que ha
generado criticas sobre el uso de recursos de seguridad en tareas migratorias.
Lo que ha dejado de manifiesto multiples denuncias de violaciones a derechos
humanos. Se han registrado abusos, detenciones arbitrarias y uso excesivo de
la fuerza contra migrantes, lo que afecta la imagen del Estado mexicano a
nivel internacional.

El endurecimiento de la politica migratoria ha generado oportunidades
para la corrupcidn dentro del Instituto Nacional de migracion (INM) y cuer-
pos de seguridad, permitiendo la extorsion de migrantes y el trifico ilegal de
personas. México ha implementado programas como “Somos Mexicanos” y
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“Programa de Repatriacién Humana”, destinados a ayudar a los connaciona-
les deportados, asi como a migrantes en transito. Sin embargo, su impacto ha
sido limitad. Muchos de los Migrantes deportados se encuentran en situacion
de vulnerabilidad. Muchos mexicanos retornados no cuentan con redes de
apoyo ni oportunidades laborales, lo que los hace mds propensos a involu-
crarse en actividades delictivas o ser victimas de violencia, aunado a la falta de
infraestructura para atencién humanitaria.

A pesar de la creacion de albergues y centros de atencion, la saturacion
y la falta de recursos han generado condiciones precarias, lo que favorece
la presencia de grupos criminales en estos espacios. La falta de empleos y
programas efectivos de inclusion ha llevado a que emigrantes retornados bus-
quen regresar a Estados Unidos de manera irregular, quedando expuestos
nuevamente a redes de trafico de personas. La interseccion entre migracion
y seguridad puablica en México ha convertido a la politica migratoria en una
estrategia de control mds que de proteccion. La implementacion de acuer-
dos con Estados Unidos, entre ellos, la militarizacion de la frontera sur y la
insuficiencia de programas de atenciéon a migrantes afectando la seguridad
nacional y la estabilidad social en el pais.

Perspectivas y alternativas para
una gestidon migratoria equilibrada

La gestion migratoria representa un desafio global que requiere un equilibrio
entre la soberania nacional, los derechos humanos y el desarrollo econémico.
Es imprescindible analiza las perspectivas actuales de la gestién migratoria,
destacando los enfoques restrictivos y humanitarios en diversas regiones del
mundo. Se presentan alternativas para una gestion migratoria equilibrada,
basada en modelos de gobernanza integradora, cooperacion internacional y
desarrollo sostenible. La migracién es un fenémeno multidimensional que
impacta tanto a los paises de origen como a los de destino. Los enfoques
tradicionales han oscilado entre la restriccién de flujos migratorios y la inte-
gracion de los migrantes en las sociedades receptoras. (Vargas, 2019)

Sin embargo, la efectividad de estas estrategias es cuestionada por los re-
tos econdmicos, politicos y humanitarios asociados. Este articulo explora di-
ferentes perspectivas y propone alternativas para una gestion migratoria mis
equitativa y sostenible. Los enfoques contemporaneos de la gestion migrato-
ria pueden clasificarse en tres categorias principales: Restrictivo y secretario,
son aquellos que se han implementado en paises como Estados Unidos y
algunas naciones europeas, donde se han fortalecido las fronteras, endurecido
las politicas de asilo y aumentado los controles internos. El segundo enfoque
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es el Humanitario e integrador: Adoptado en algunos paises de América La-
tina y Canadd, prioriza la proteccién de los derechos humanos y la inclusion
social de los migrantes.

El tercer enfoque es el considerado Mixto o hibrido: Presenta una com-
binacién de politicas restrictivas con programas de regularizacion y acceso
limitado a derechos. Estos modelos han demostrado diferentes grados de
éxito y fracaso en funciéon de factores como la capacidad institucional, la
estabilidad econémica y la aceptacion social de la migracion. Una gestion
migratoria equilibrada debe combinar seguridad, derechos humanos y desa-
rrollo econémico, las politicas deben ser flexibles y adaptativas considerando
las realidades socioeconémicas y politicas sostenibles y sustentables de cada
region. A continuacion, me permito presentar algunas alternativas para lo-
grar una Gestion Migratoria Equilibrada, para lo cual se requiere de las
siguientes estrategias:

1. Gobernanza migratoria global: A través de acuerdos multilaterales que
fomenten la responsabilidad compartida y el respeto a los derechos de los
migrantes.

2. Politicas de desarrollo en paises de origen: Inversion en educacion, em-
pleo y desarrollo sostenible para reducir la necesidad de emigrar.

3. Corredores migratorios seguros: Implementacion de vias legales que re-
duzcan la migracion irregular y sus riesgos.

4. Modelos de integracion inclusivos: Politicas de acceso al empleo, salud
y educacion para facilitar la adaptacion de los migrantes en las sociedades

de acogida.

5. Uso de tecnologia para la gestion migratoria: Implementacion de inteli-
gencia artificial para mejorar la eficiencia en la identificacién y proteccion
de migrantes.

El papel de los organismos internacionales en la defensa de
los derechos migratorios

Los organismos internacionales desempeﬁan un papel crucial en la protec-
cién de los derechos de los migrantes a nivel global. Su actuacién se centra
en aspectos de suma relevancia tales como: la elaboracién de normativas y
acuerdos internacionales, Instituciones como la ONU, la OIM y ACNUR
desarrollan tratados y convenciones que establecen estandares de proteccion
para los migrantes y refugiados. La supervision y monitoreo de derechos
humanos, Organismos como la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH) y el Consejo de Derechos Humanos de la ONU supervisan
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el cumplimiento de las obligaciones internacionales en materia migratoria.
(Martinez, 2020)

La asistencia humanitaria y proteccion, ACNUR, UNICEF y la Cruz
Roja proporcionan ayuda humanitaria, refugio y proteccién a migrantes en
situaciones de vulnerabilidad. La promocion del desarrollo en paises de ori-
gen, a través de iniciativas como la Agenda 2030, se impulsan politicas de
desarrollo sostenible para reducir la necesidad de emigrar. El fortalecimiento
de capacidades estatales, como la OIM y otras agencias trabajan en colabora-
cién con los gobiernos para mejorar la gesti(')n migratoria y la integracién de
migrantes en las sociedades receptoras. La finalidad es alcanzar una gestion
migratoria equilibrada que genere confianza a los migrantes.

Los organismos internacionales en defensa de los derechos humanos,
cono la Organizacién de las Naciones Unidas, han emitido posturas criti-
cas y analiticas ante las nuevas politicas migratorias entre Estados Unidos y
Meéxico, especialmente en relacién con los migrantes indocumentados. Su
opinidn analitica se basa en principios de derechos humanos, derecho inter-
nacional y andlisis de politicas ptblicas. Es importante destacar que los Dere-
chos Humanos son Universales, segtin la Declaraciéon Universal de Derechos
Humanos y la Convencién sobre los Derechos de los Migrantes, indepen-
dientemente de su estatus migratorio, tienen derecho a la dignidad, el debido
proceso y la proteccién contra la violencia y la discriminacion.

La no devolucién (Non-Refoulement), Basado en la Convencién de 1951
sobre Refugiados, los organismos critican la expulsion de migrantes a paises
donde puedan enfrentar violencia o persecucion. Por su parte, hablar de So-
berania vs. Derechos Humanos, aunque reconocen el derecho de los Estados
a controlar sus fronteras, argumentan que este derecho no puede justificar
medidas que violen principios humanitarios. El andlisis de las Politicas Mi-
gratorias de Estados Unidos y México debe pasar por el Endurecimiento de
la Frontera Sur de México, Bajo presién de Estados Unidos y México ha
incrementado operativos de detencion y deportacién. La CIDH y ACNUDH
sefialan que esto expone a migrantes a mayores riesgos de violaciones de de-
rechos humanos. (Zepeda, 2018)

El Programa Quédate en México y el Titulo 42, Organismos como la
ACNUR han denunciado que estas politicas obligan a migrantes a permane-
cer en condiciones precarias y peligrosas. La Criminalizacion de Migrantes,
Se advierte sobre el impacto negativo de leyes y discursos que asocian la mi-
gracion con el crimen, lo que lleva a abusos y discriminacién. Las recomen-
daciones pueden ser: el analisis de Politicas migratorias basadas en proteccion
y derechos humanos, en lugar de solo medidas de contencion. Ampliar vias
de migracion legal y acceso a asilo y la Cooperacion internacional que priorice
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el bienestar de los migrantes. En general, los organismos internacionales sos-
tienen que las actuales politicas migratorias son restrictivas, peligrosas y con-
trarias al derecho internacional humanitario.

La Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) ha colaborado
estrechamente con el gobierno mexicano en el disefio e implementacién de
estrategias migratorias. En febrero de 2024, la OIM y México establecieron
mesas de trabajo enfocadas en la creacidén de vias regulares para la migracion
laboral, facilitando la insercién de migrantes en el mercado laboral formal.
Asi como la identificacion de necesidades en puntos fronterizos mejorando la
infraestructura y los servicios en zonas de internacion. La apertura de centros
de multiservicios proporcionando atencién integral a migrantes, iniciando en
el estado de Chiapas. Estas iniciativas buscan optimizar los procedimientos
migratorios y garantizar el respeto a los derechos humanos de las personas
en movilidad.

Por su parte, la Agencia de la ONU para los Refugiados (ACNUR) ha
manifestado preocupaciones respecto a ciertas politicas migratorias restric-
tivas. En junio de 2024, ACNUR criticé medidas que limitaban el acceso al
asilo en Estados Unidos, enfatizando la necesidad de garantizar proteccion
a quienes huyen de persecuciones. Este posicionamiento subraya la impor-
tancia de mantener estdndares internacionales de derechos humanos en las
politicas migratorias. En agosto de 2023, la Secretaria de Gobernacién de
México, en colaboraciéon con la OIM, presentd la “Estrategia Nacional de
Combate al Trifico Ilicito de Personas Migrantes con Perspectiva de Género
2023-2025”. Este plan contempla la generacién y andlisis de datos para mo-
nitorear el fendmeno del trifico ilicito.

Asi como la prevencion con enfoque de género, abundando las vulnera-
bilidades especificas de mujeres migrantes. Asi como la proteccion integral a
victimas brindando asistencia y alternativas de regularizacién. Esta estrate-
gia refleja el compromiso de México y los organismos internacionales para
erradicar pricticas que ponen en riesgo la vida y dignidad de las personas
migrantes. Ante la reeleccién de Donald Trump en 2025 y la implementacion
de politicas migratorias mds estrictas, México, con el apoyo de organismos
internacionales, ha reforzado sus consulados en Estados Unidos para brindar
asistencia a connacionales ante posibles deportaciones masivas. Intensificando
la lucha contra el trafico de fentanilo, para mitigar tensiones con un verdade-
ro compromiso en la gestiéon migratoria y de seguridad.
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Desafios y oportunidades en materia
de seguridad publica y migracién

Dentro de los principales desafios y oportunidades en materia de seguridad
publica y migracién en el contexto reciente, se identifican las problematicas
mds apremiantes, como el trafico de personas, la criminalidad transnacional y
la falta de cooperacién internacional. Asimismo, se exploran las oportunida-
des emergentes para la mejora de politicas migratorias y estrategias de segu-
ridad publica que permitan una gestiéon mas eficaz y humanitaria de los flujos
migratorios. La migracién y la seguridad pablica han sido temas prioritarios
en la agenda internacional, especialmente en regiones con altos indices de
movilidad poblacional. En los tltimos afios, los gobiernos han implementado
reformas significativas.

Este capitulo analiza la interseccion entre seguridad y migracion, identifi-
cando dreas clave de mejora y posibles estrategias para un abordaje mds efec-
tivo. Tales como, el incremento de la criminalidad transnacional, el trifico
de personas y el crimen organizado han aumentado en regiones con flujos
migratorios intensos, generando desafios adicionales para las autoridades. Si
bien existen acuerdos multilaterales, la falta de coordinacidén efectiva entre
paises genera vacios en la gestion migratoria y en la seguridad de las fronteras.
Los migrantes en transito enfrentan altos riesgos de violencia, explotacion y
abuso, lo que subraya la necesidad de politicas mds protectoras y humanitarias
(Guadarrama, 2021).

El crecimiento acelerado de la poblacién migrantes puede generar ten-
siones sociales y desafios en la prestacion de servicios basicos, demandando
estrategias de integracion efectivas. El desarrollo de acuerdos bilaterales y
multilaterales puede optimizar el control fronterizo y la proteccion de los
derechos de los migrantes. El uso de tecnologias avanzadas; es decir, la
implementacién de sistemas de inteligencia artificial y andlisis de datos per-
mite una gestion migratoria mds eficiente y segura. Ademds, las estrategias
de integracion socioeconémica y politicas inclusivas facilitan el acceso al
empleo y la educacion de los migrantes, asi reducir la inseguridad y fomentar
la cohesién social.

Las politicas basadas en el respeto y la proteccion de los derechos fun-
damentales de los migrantes pueden contribuir a un modelo de gestién mas
equitativo y sostenible. El equilibrio entre seguridad publica y una politica
migratoria humanitaria representa un desafio clave para los Estados. Si bien
persisten obstéculos significativos, la adopcion de estrategias coordinadas y
el uso de tecnologia pueden contribuir a una gestion mds efectiva. Es im-
perativo que los gobiernos y organismos internacionales trabajen de manera
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conjunta para garantizar la seguridad y el bienestar tanto de migrantes como
de las comunidades receptoras, estas nuevas estrategias bonificaran a ambas
naciones.

Migracién y seguridad publica: un dilema binacional

La relacién entre migracion y seguridad publica ha sido un tema central en la
agenda politica de México y Estados Unidos, especialmente en el siglo XXI.
Mientras que la migracién es un fendémeno inherente a la globalizacion y las
desigualdades socioecondmicas, la seguridad de las fronteras ha generado un
dilema en el que la proteccién de los derechos humanos de los migrantes
choca con las estrategias de control y seguridad. Desde los atentados del
11 de septiembre de 2001, la seguridad fronteriza ha adquirido una nueva
dimension en Estados Unidos, donde el control migratorio ha sido vinculado
con la prevencion del terrorismo y la lucha contra el crimen transnacional
(Sanchez, 2017).

Esto ha llevado a la implementacién de politicas migratorias, tales como:
el aumento de la militarizacion en la frontera a través de la construccién de
muros, tecnologia de vigilancia y el despliegue de la Patrulla Fronteriza. La
externalizacién del control migratorio, donde México ha asumido un papel
de contencién con la Guardia Nacional y el reforzamiento de su frontera sur.
Sin embargo, estas medidas han incrementado la vulnerabilidad de los mi-
grantes, quienes enfrentan violaciones a sus derechos humanos, incluyendo
detenciones arbitrarias, deportaciones masivas y violencia por parte del cri-
men organizado. Esta situacién se ha complicado con la llegada de Donald
Trump a la Presidencia.

En el discurso politico y medidtico de Estados Unidos, la migracién irre-
gular ha sido cada vez mds asociada con amenazas a la seguridad nacional.
Esto se traduce en el endurecimiento de las leyes migratorias, con politicas
como la separacion de familias en la administracion Trump o la deportacion
acelerada de migrantes indocumentados. La criminalizaciéon del migrante, a
través de narrativas que los vinculan con el narcotrafico, pandillas o trafico de
personas. Uso de la migracién como tema electoral, donde partidos politicos
han explotado la percepcion del migrante como un riesgo para obtener apoyo
popular. En México, si bien el discurso oficial ha sido mas incluyente.

El enfoque securitario no solo afecta a los migrantes en transito, sino
también a las comunidades migrantes que ya residen en Estados Unidos y
Meéxico. Algunas consecuencias incluyen: Aumento del temor y la clandesti-
nidad, lo que impide que los migrantes accedan a servicios basicos como salud
y educacion. La fragmentacion familiar, derivada de las deportaciones y la
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imposibilidad de reunificacién. La vulnerabilidad ante el crimen organizado,
ya que muchos migrantes en trnsito son victimas de secuestros, extorsiones
y trata de personas. El dilema entre migracion y seguridad pablica plantea
la necesidad de un enfoque mas integral que no criminalice la movilidad
humana.

Migrantes retornados y los Derechos Humanos en México

El retorno de migrantes a México ya sea de manera voluntaria o forzada
(deportacion), plantea importantes desafios en términos de derechos huma-
nos. Muchos retornados enfrentan dificultades para reintegrarse a la sociedad
mexicana, debido a la falta de oportunidades laborales, la discriminacion y la
ausencia de politicas efectivas de apoyo. Los principales retos que enfrentan
los migrantes retornados en materia de derechos humanos, entre las cuales
destacan: las deportaciones masivas desde Estados Unidos, la politica migra-
toria estadounidense ha intensificado la detencién y expulsion de migrantes
indocumentados, lo que ha afectado a miles de mexicanos. (Martinez B. A.,
2017)

El fracaso en la integraciéon en Estados Unidos, algunos migrantes deci-
den regresar debido a la falta de oportunidades, discriminacion o el temor a
ser detenidos. La crisis econdmica o familiares, situaciones de salud, proble-
mas econémicos o la necesidad de reunificacion familiar también influyen en
el retorno. El impacto del retorno puede ser devastador, especialmente para
quienes han vivido muchos afios en Estados Unidos y tienen dificultades
para adaptarse nuevamente a México. La falta de reconocimiento de estudios,
la ausencia de redes de apoyo y la discriminacién agravan su situacion. El
retorno forzado y la falta de mecanismos de reintegracién generan diversas
violaciones a los derechos humanos.

Entre las que destacan la falta de acceso a documentaciéon: muchos retor-
nados carecen de documentos oficiales, lo que les impide acceder a empleo,
educacion y servicios basicos. La discriminacion en el mercado laboral, a
pesar de contar con experiencia laboral en Estados Unidos los retornados
enfrentan dificultades para encontrar trabajo bien remunerado. La desinte-
gracion familiar, en muchos casos, los migrantes retornados son separados de
sus hijos, quienes pueden quedarse en Estados Unidos debido a su naciona-
lidad. La falta de apoyo psicosocial, la deportacion puede generar estrés, an-
siedad y depresion, sin que existan suficientes programas de apoyo emocional
y psicolégico.

La exposicion a violencia y pobreza, muchos retornados llegan a comuni-
dades afectadas por la violencia y la falta de oportunidades, lo que los pone
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en riesgo de caer en situaciones de pobreza extrema. El gobierno mexicano
ha implementado programas para ayudar a los migrantes retornados, aunque
con limitaciones en su alcance. Algunos de estos programas que sobresalen:
el Programa Somos Mexicanos proporciona apoyo para la reintegracion social
y laboral de los deportados, aunque su impacto es limitado por la falta de
seguimiento. las Estrategias de empleo y capacitacion, son algunas iniciativas
estatales, buscan vincular a los retornados con oportunidades de empleo,
aunque enfrentan barreras burocraticas.

Existen esfuerzos para homologar estudios y certificaciones obtenidas
en Estados Unidos, para mejorar la situaciéon de los migrantes retornados
y garantizar el respeto a sus derechos humanos, es necesario crear un siste-
ma eficiente de documentaciéon que facilite la obtencién de identificaciones
oficiales y tramites administrativos. Impulsar politicas laborales inclusivas,
garantizando la no discriminacién y facilitando el acceso a empleo digno.
Fortalecer programas de apoyo psicosocial y de integraciéon comunitaria para
prevenir problemas de salud mental y exclusién social. Generar oportuni-
dades econdmicas y educativas que permitan a los retornados aprovechar su
experiencia adquirida.

Mejorar la coordinacion bilateral entre México y Estados Unidos faci-
litaria la reintegracion de los retornados y proteger sus derechos desde el
momento de la deportacion. El respeto a los derechos humanos de los mi-
grantes retornados debe ser una prioridad en la politica migratoria de México.
En lugar de ser vistos como una carga, los retornados pueden contribuir al
desarrollo del pais si se les brinda apoyo adecuado para su reintegracion. El
retorno de migrantes a México ya sea por deportacién o decisién voluntaria,
ha sido una constante en las tltimas décadas. Sin embargo, el futuro de los
migrantes retornados sigue siendo incierto. (Burgos, 2018)

Debido a multiples factores estructurales, econémicos y sociales; es nece-
sario fortalecer politicas piblicas que aborden sus necesidades y fomenten su
inclusion en la sociedad mexicana. El perfil de los migrantes retornados son
grupos diversos con caracteristicas distintas segun su tiempo de residencia en
el extranjero, su nivel de educacién y su integracion en Estados Unidos, entre
ellos destacan: Deportados recientes, que son personas expulsadas forzosa-
mente de Estados Unidos, muchas de ellas con familias establecidas en ese
pais. Migrantes con largos periodos que vivieron por afios en Estados Unidos
y regresan con experiencia laboral, pero con dificultades para adaptarse a
Meéxico.

Nifios y jovenes retornados menores de edad que nacieron o crecieron en
Estados Unidos enfrentan barreras lingiiisticas y educativas al regresar. Adul-
tos mayores personas que trabajaron durante décadas y regresan sin acceso a
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pensiones ni seguridad social. Cada uno de estos grupos enfrenta desafios
especificos en su proceso de reintegracion en México. El retorno a México
implica obstaculos que pueden dificultar la reconstruccion de sus vidas. Entre
los principales desafios se encuentran: la falta de reconocimiento de estudios
y experiencia laboral, los conocimientos adquiridos no siempre son valorados
en el mercado laboral mexicano. (Cruz, 2019)

Barreras para acceder a empleo formal, la discriminacion y la falta de
programas de insercion laboral limitan sus oportunidades econdmicas, difi-
cultades para obtener documentacion, los retornados carecen de documentos
oficiales mexicanos, lo que les impide acceder a servicios de salud, educacion
y empleo. Los jovenes retornados, especialmente los nacidos en Estados Uni-
dos enfrentan dificultades para integrarse culturalmente en México, la falta
de redes de apoyo y la pobreza pueden llevar a los retornados a situaciones de
vulnerabilidad. El futuro de los migrantes retornados dependerd de la capa-
cidad del gobierno y la sociedad mexicana para desarrollar politicas efectivas
de integracion.

Si se implementan estrategias adecuadas, los migrantes retornados po-
drian convertirse en un sector clave para el desarrollo econémico y social
del pais. Esto implicaria crear programas de empleo y emprendimiento que
aprovechen sus habilidades adquiridas. Acceso a servicios de salud, educa-
cién y vivienda para garantizar su bienestar y disefiar politicas de inclusion
para jovenes retornados, ayudindolos a integrarse en el sistema educativo y
laboral. Si bien algunos retornados logran integrarse, muchos podrian seguir
enfrentando barreras para acceder a oportunidades laborales precarias en em-
pleos informales o mal remunerados. Dependencia de redes familiares para
sobrevivir. (Ramirez, 2020)

Si no se implementan medidas efectivas, los migrantes retornados po-
drian enfrentar un futuro marcado por la exclusion social y econdémica, con
altos indices de pobreza y desempleo debido a la falta de apoyo guberna-
mental. Ademds, podrian ser objeto de criminalizacién y discriminacién en
comunidades que los perciben como una carga, lo que dificultaria ain mais su
reinsercion. Un proceso de retorno fallido podria llevar a muchos a intentar
migrar nuevamente a Estados Unidos de manera irregular, exponiéndolos a
riesgos y vulnerabilidades. Para garantizar un futuro mds prometedor para
los migrantes retornados en México, es fundamental implementar estrategias
integrales que incluyan reformas en el sistema educativo para facilitar la reva-
lidacion de titulos y su acceso a oportunidades académicas, asi como politicas
de empleo que fomenten su insercion en sectores formales y aprovechen sus
habilidades adquiridas en el extranjero.
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El acceso a seguridad social y servicios basicos garantiza condiciones dig-
nas de vida. La cooperacion binacional con Estados Unidos facilitaria proce-
sos de documentacion y reunificacion familiar. El futuro de los migrantes re-
tornados en México dependerd en gran medida de la voluntad politica y social
para garantizar su inclusion. Si se implementan politicas adecuadas, pueden
convertirse en una fuerza productiva que contribuya al desarrollo del pais. De
lo contrario, corren el riesgo de caer en la marginalizacién y la pobreza, re-
pitiendo el ciclo migratorio en busca de nuevas oportunidades (Tello, 2021).

Conclusiones

El andlisis de la relacion entre migracion y seguridad publica en la nueva
agenda binacional México-Estados Unidos en 2025 permite identificar ten-
dencias clave, retos persistentes y oportunidades de cooperacién. A partir de
una perspectiva analitica, se puede concluir que, a pesar de los llamados a
adoptar un enfoque mds humanitario e integral, la politica migratoria sigue
estando dominada por una logica de seguridad nacional. En Estados Unidos,
las estrategias de contencion y disuasion, como el refuerzo del muro fron-
terizo, el uso de tecnologia avanzada para la vigilancia y las deportaciones
masivas, continan siendo pilares fundamentales de su politica migratoria.

En Meéxico, la militarizacién de la frontera sur y la implementacion de
operativos de control migratorio refuerzan su papel como contencién de los
flujos migratorios provenientes de Centroamérica. Desde un punto de vista
analitico, este paradigma securitista no ha logrado frenar la migracion irregu-
lar, sino que ha incentivado rutas mds peligrosas y el fortalecimiento de redes
de trifico de personas. Priorizar la seguridad sobre la proteccion de derechos
humanos genera mayores riesgos para los migrantes y contribuye a la crimina-
lizacion de la movilidad humana. La nueva agenda binacional ha reafirmado
la importancia de la cooperacion en la gestion migratoria.

Programas como el financiamiento de iniciativas de desarrollo en Cen-
troamérica, la colaboracion en inteligencia para desmantelar redes de trifico
de personas y los acuerdos para la regularizacion temporal de ciertos grupos
de migrantes han marcado avances importantes. Sin embargo, la relacion
asimétrica entre ambos paises limita el margen de accién de México, que en
muchos casos se ve obligado a implementar politicas que responden mas a los
intereses de seguridad de Estados Unidos que a su propia agenda migratoria.
Esto se traduce en un doble estindar, mantiene restricciones estrictas para la
movilidad laboral y el acceso a asilo.

El siglo XXI ha traido consigo nuevas dinimicas migratorias que van mds
alld del flujo tradicional de mexicanos hacia Estados Unido. El aumento de
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migrantes de Centroamérica, Sudamérica, el Caribe e incluso de otras regio-
nes como Africa y Asia ha desafiado los esquemas de gestion tradicionales.
Ademis, factores como el cambio climatico, la violencia generalizada y la
crisis econdmica postpandemia han intensificado la movilidad forzada. Frente
a estos desafios, la agenda binacional debe incorporar estrategias innovadoras
que incluyan: mecanismos de movilidad laboral segura que permitan el acceso
regulado al mercado de trabajo en Estados Unidos.

Se debe garantizar la proteccion efectiva para solicitantes de asilo, asegu-
rando procesos justos y evitando politicas de contencién en territorio mexi-
cano. Impulsar medidas de adaptacion climdtica que reduzcan la necesidad de
migracion forzada debido a desastres naturales y crisis ambientales. Si bien
el discurso oficial de ambos paises reconoce la importancia de respetar los
derechos humanos de los migrantes, en la prictica persisten violaciones siste-
maticas. La detencion arbitraria, la separacion familiar, el abuso de autoridad
y la violencia contra migrantes siguen siendo problematicas graves en ambos
lados de la frontera, principalmente en la de Estados Unidos.

La falta de mecanismos efectivos de rendicion de cuentas y de acceso a
la justicia para los migrantes ha debilitado la confianza en las instituciones
encargadas de su proteccion. Para fortalecer el respeto a los derechos huma-
nos en la nueva agenda binacional, es fundamental que ambos paises adopten
compromisos concretos en materia de transparencia, supervisiéon y sancion
de abusos, promoviendo una politica migratoria sustentable y equilibrada. La
relacién migratoria entre México y Estados Unidos se encuentra en un punto
de inflexion. La seguridad publica seguird siendo un elemento central de la
agenda, existe una oportunidad para avanzar hacia un modelo mds sustentable

y equilibrado.

La migraciéon no es solo un problema entre México y Estados Unidos,
sino un fenémeno regional que requiere cooperacion con Centroamérica y
otros paises. En lugar de criminalizar la migracion, se deben establecer vias
legales y seguras que permitan promover la movilidad ordenada. La unica
forma sostenible de reducir la migraciéon forzada es mediante el desarrollo
econémico, la estabilidad politica y la mejora de condiciones de vida en los
paises de origen. La proteccion efectiva de los derechos humanos es impres-
cindible para garantizar el acceso a la justicia y la proteccion para los migran-
tes, independientemente de su estatus legal o posicion socioecondmica.

La nueva agenda binacional entre México y Estados Unidos debe tras-
cender la vision restrictiva de seguridad publica y avanzar hacia un modelo
de gobernanza migratoria que combine control fronterizo con politicas de
movilidad humana mas flexibles y basadas en los derechos humanos. Las
estrategias basadas en medidas de contencién y disuasion han sido ineficaces
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y costosas tanto en términos humanitarios como econdémicos. Si ambos pai-
ses logran adoptar una visién mds amplia e inclusiva, la relacién migratoria
podria convertirse en un ejemplo de cooperacion internacional efectiva. De
lo contrario, se seguira agravando la crisis humanitaria y generando mayores
tensiones sociales y politicas.
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Introduccion

En los altimos 13 afios, las politicas publicas en Meéxico para combatir el
hambre y aumentar la disponibilidad de alimentos entre los sectores mas
vulnerables y rezagados histéricamente, como la poblacién indigena y cam-
pesina, se han disefiado partiendo de diversas estrategias. Las cuales, en gran
parte han sido impulsadas principalmente por la colaboracién entre el go-
bierno federal y organismos descentralizados, asi como entidades no guber-

namentales (ONGs) y de la sociedad civil (OSCs).

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), a través de la FAO,
ha sido una de esas entidades que ha desempeniado un papel relevante para
tratar el hambre en el pais mediante la promocién y el disefio de programas
o proyectos orientados a fortalecer la base productiva del campo al conside-
rarlo como una pieza fundamental para el desarrollo social en México. Su
cooperacién, que se ha extendido por varios afios, se enmarca actualmente en
la Agenda 2030 para México, que, si aiin hiciera falta recordarlo, es un reco-
nocido esfuerzo global para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Dentro de esta agenda, la vision de México respecto al sistema agroali-
mentario es alinearse con las estrategias que la FAO propone para el pais, y
a partir de ello, generar politicas nacionales prioritarias, con el objetivo de
impulsar la sostenibilidad y competitividad del sector. La meta es garantizar
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la autosuficiencia alimentaria y erradicar el hambre. Para ello, consideran
fundamental el fortalecimiento del trabajo con comunidades, especialmente
indigenas, y en la articulacion de los distintos actores clave que contribuyan a
este proposito (Gobierno de México, 2019).

Sin embargo, antes de esta agenda, el papel de la FAO era mis que solo
proponer lineas de accién, tenia un papel mas protagénico. Hubo un tiempo
donde se encargaba de disefiar herramientas y metodologias para la formu-
lacidn de politicas publicas en el sector agroalimentario en México. Especi-
ficamente, contribuian en el desarrollo de modelos y sistemas de gestion y
andlisis para medir y evaluar la calidad de los resultados de procesos y acciones
(muchas propuestas por ellos junto al Estado) orientadas a generar un im-
pacto concreto en las actividades productivas y el desarrollo rural (Santos e
al., 2019).

Ejemplo de ello son la Gestidon basada en Resultados (GbR), el Compo-
nente de Extensién e Innovacion Productiva (CEIP) (SAGARPA, 2015) v,
durante muchos afios, uno de los mas relevantes: el Proyecto Estratégico de
Seguridad Alimentaria (PESA). Este ultimo es el eje central de este docu-
mento, cuyo objetivo es presentar un ensayo sobre el estado del PESA en su
ultimo periodo activo y vincularlo brevemente con su impacto en el disefio
e implementacion de programas publicos actuales para el sector productivo
— rural.

En este contexto, se analizarin temas clave como la seguridad alimentaria
en México, la cooperacion o intervencion de la ONU a través de la FAO en el
pais y el discurso de la marginacion.

LaFAO - PESA

Desde hace mds de 50 afos, la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacién y la Agricultura (FAO, por sus siglas en inglés), ha trabajado
en diversos paises de América Latina y el Caribe, desarrollando multiples
iniciativas. En sus inicios, su labor se centraba en promover e implementar
fondos internacionales para combatir el hambre en zonas rurales y dreas en
conflicto.

Sin embargo, en los ultimos 30 afios, estas acciones se han diversificado.
Ademas de seguir gestionando y distribuyendo fondos para atender regiones
prioritarias, la FAO ha ampliado su labor al disefio de programas y proyectos
dirigidos a fortalecer los sistemas de produccién agroalimentaria, asi como
también al financiamiento de tareas de asesoria y acompanamiento técnico
con distintos gobiernos.
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Concretamente, dentro de la agenda de trabajo de la FAO, hoy en dia, se
incluyen actividades como la promocién de politicas y programas de género
para fortalecer la seguridad alimentaria, la creacién y consolidacion de frentes
parlamentarios para erradicar el hambre y, el impulso de sistemas productivos
en el sector primario mediante la adopcion de principios de sustentabilidad y
colectivismo (FAO, 2025). Actividades que son posiblemente el reflejo de los
aprendizajes del pasado.

En 1994, la FAO puso en marcha en América Latina el Programa Espe-
cial de Seguridad Alimentaria (PESA). Aunque no fue disefiado exclusiva-
mente para esta zona, sino que podia aplicarse a cualquier pais miembro de
la FAO que necesitara apoyo en la reduccién del hambre y la malnutricién en
comunidades vulnerables (Morales, 2010), tuvo un enfoque particular aqui
por Centroamérica. Esto se debi6 a los trabajos previos que ya se estaban
llevando a cabo ahi desde principios de la década de 1990 (FAO, 2015b).

Surgié como un programa de alta prioridad para la Organizacién de las
Naciones Unidas, disefiado para contribuir al cumplimiento de los acuerdos
que posteriormente se formalizarian en las dos grandes Cumbres Mundiales
sobre Alimentacion de 1996 y 2002. Al mismo tiempo, se integré como un
compromiso dentro de la Declaracion del Milenio, con el objetivo de redu-
cir a la mitad el hambre mundial para 2015, mediante la implementacion
de acciones concretas para combatir la inseguridad alimentaria y nutricional
(FAO, 2015a).

A través del PESA, la FAO disené una estrategia prictica orientada a
brindar apoyo técnico y metodoldgico para fortalecer la seguridad alimen-
taria, especialmente en paises en desarrollo o con déficit en este dmbito. En
esencia, el PESA era una metodologia para el desarrollo rural enfocada en
pequefios productores agropecuarios. Es asi, que, su objetivo era:

Apoyar a los paises con ingresos bajos y con déficit de alimentos a reducir
la incidencia del hambre y la malnutricién, mediante el incremento de la
productividad de los pequefos agricultores al introducir cambios tecno-
l6gicos relativamente sencillos, econdmicos y sostenibles (FAO, 2017).

Esta directriz del PESA se alinea estrechamente con la filosofia de accion de
la propia FAO, que, para Morales (2010), se basa en el compromiso de com-
batir la pobreza alimentaria y el hambre mediante el impulso del desarrollo
agricola, la mejora de la alimentacién y, en general, el fortalecimiento de la
seguridad alimentaria; Asi, desde su inicio en 1994 y su implementacién en
al menos 36 paises, el PESA operd con un propésito claro: contribuir al logro
de la seguridad alimentaria en las naciones que adoptaran sus principios. Para
la FAO, la seguridad alimentaria se define como:
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El acceso por todas las personas en todo momento a los alimentos ne-
cesarios para una vida activa y sana (...), lo que significa asegurar que se
disponga de alimentos suficientes, que los suministros sean relativamen-
te estables y que quienes necesiten alimentos puedan obtenerlos (FAO,
2000).

La metodologia del PESA se desarrollaba principalmente en dos fases (Vera,
2016). La primera etapa se centraba en identificar el grupo o colectivo con
el que se trabajaria, su actividad productiva y sus principales necesidades. A
partir de esta evaluacion, se llevaban a cabo pruebas piloto para determinar la

viabilidad del proyecto.

En la segunda fase, se articulaban los actores clave, quienes, a través de
financiamiento o programas de apoyo social, impulsaban el desarrollo del
proyecto. Esto podia ir desde mejoras en el procesamiento de la materia pri-
ma, estrategias de comercializacién y distribucion, o hasta el fortalecimiento
del flujo de las reservas del recurso monetario (FAO, 2015b).

En algunos casos, se contemplaba una tercera fase, que podria denomi-
narse de institucionalizacion (FAO, 2015b). Esta etapa buscaba consolidar
el proyecto y demostrar a las entidades gubernamentales el potencial y éxito
de una actividad productiva cuando se enfocan los esfuerzos en fortalecer las
capacidades y los medios de trabajo de los pequefios productores. En defi-
nitiva, la intencién era que los gobiernos tomaran referencia de los logros
alcanzados a través del PESA para desarrollar o fortalecer politicas publicas
dirigidas al sector agropecuario y rural, mejor si venia de los planteamientos
politicos de la FAO.

La FAQ, a través del PESA, partia del entendimiento de que, en muchos
paises donde se implementaria el programa, las politicas y estrategias diri-
gidas al sector agroalimentario y nutricional solian quedar en un segundo
plano. A menudo, al debatir las causas de la pobreza y los mecanismos para
combatirla, estas dreas no recibian la prioridad necesaria dentro de la agenda
gubernamental (Alba et al., 2016).

Graziano et al. (2008) considerd que esta percepcién fue un acierto, ya
que, desde su lanzamiento en América Latina y el Caribe, entre 1994 y 2006,
el PESA se convirtid en un punto de partida para el desarrollo de planes
nacionales para promover y consolidar la seguridad alimentaria. Su impacto
fue especialmente significativo en Guatemala y Colombia, donde colabord
estrechamente con los gobiernos en la institucionalizacidn y aplicacion del
concepto de seguridad alimentaria.

En paises como Nicaragua y México, el PESA desempefi6 un papel clave
como asesor y acompafiante técnico, contribuyendo al disefio de estrategias de
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desarrollo rural a corto y largo plazo. En este Gltimo pais, la puesta en marcha
del PESA inicié en 2002, concretamente durante el gobierno de Vicente Fox.
La iniciativa fue propuesta por la FAO y su ejecucion y supervision quedaron
a cargo de la entonces SAGARPA, con el respaldo técnico del organismo
(FAO, 2017).

De acuerdo con Magdaleno et al. (2023), desde ese afio el proyecto expe-
rimentd un crecimiento continuo, acompafiado de un incremento sélido en
su presupuesto. Asi, el objetivo del PESA en México, vigente durante todo
su tiempo funcionando, era practicamente el mismo que su meta global. Sin
embargo, incorporaba un elemento llamativo que lo distinguia: la prioriza-
cién a comunidades con cifras altas de marginacion. Es asi como su objetivo
era:

Contribuir de manera sustancial al desarrollo de las comunidades rurales
mas pobres del pais, atendiendo principalmente el desarrollo de capaci-
dades de la poblacion rural en localidades de alta y muy alta marginacion
(...) (FAO, 2017).

De este modo, en 2003 dio inicio oficialmente la fase piloto del progra-
ma, ahora renombrado como Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria
(PESA). Esta ctapa se implementd en seis estados del pais: Michoacdn, Jalis-
co, Yucatan, Puebla, Guanajuato y Aguascalientes, a través de 12 municipios
seleccionados, con una duracién de 5 afios (Chaires et al., 2013). Su imple-
mentacion contd con el respaldo de equipos técnicos estatales y facilitadores
capacitados por la FAO conocidos como la Unidad Técnica Nacional (UTN).

Durante esos afos se comenzaron a registrar avances significativos, cono-
cidos por los técnicos como “casos de éxito” (PESA México, 2013). Como
resultado, en 2005 se decidi6 adelantar la conclusion de la fase piloto, dando
paso a la institucionalizacion del programa en el pais y al inicio de su fase
de expansion (Chaires ez al., 2013). Para el presidente Fox el PESA era una
estrategia decisiva para el abasto suficiente de alimentos en el pais, junto con
programas como Oportunidades y el Programa de Abasto Social de Leche
(Vera, 2016).

Era también una herramienta que fortalecia su entonces nueva Ley de
Desarrollo Rural Sustentable (DOF, 2001), debido a que era un medio que
permitia (aunque no exclusivamente) justiﬁcar la permanencia de esta refor-
ma, cuando al PESA la situé como un programa de atencién intersectorial
continua para al menos de manera inicial 250 espacios rurales con altos indi-
cadores de marginacion.

A partir de 2007, para cada comunidad donde interviniera el PESA se
debia establecer previamente un plan de trabajo. Este proceso comenzaba con

61



Programa especial de seguridad alimentaria (pesa). Reflexiones en torno a su aplicacién...

un estudio de impacto basado en documentacién existente, complementado
con un sondeo del drea de accion (Gimate, 2016). A partir de estos andlisis,
se definian los puntos clave de intervencion, incluyendo la focalizacion del
proyecto, la disponibilidad y estabilidad de los suministros de alimentos, los
cambios en el ingreso, gasto y consumo de las familias, asi como la participa-
cién y permanencia de las mujeres en las iniciativas productivas, entre otros
aspectos.

Era un trabajo riguroso y socialmente complejo, que el gobierno, a través
de la SAGARPA y la FAO, no podia afrontar por si solo. Por ello, dos afios
antes, durante la fase de expansion del PESA a 16 entidades mas, se lanzd
una convocatoria publica para contratar o financiar a organizaciones, despa-
chos o colectivos de la sociedad civil especializadas en el disefio y ejecucion
de proyectos productivos en comunidades rurales e indigenas (Chaires ¢t al.,
2013; Vera, 2016). Estas organizaciones fueron convertidas en Agencias de
Desarrollo Rural (ADR) al servicio del PESA, encargindose directamente de
su implementacién en el territorio.

Las Agencias de Desarrollo Rural jugaron un rol fundamental tanto en
la administracion de Vicente Fox como en la de Enrique Pefia Nieto. En
esta Ultima presidencia, el PESA alcanzé su mayor expansiéon en México,
al convertirse en un pilar dentro de la Cruzada Nacional Contra el Hambre,
la iniciativa nacional mds fuerte hasta ese momento enfocada en reducir la
inseguridad alimentaria en todos los estratos sociales de extrema pobreza y
vulnerabilidad del pais (Almanza y Lépez, 2015).

Las ADR operaban primero reuniendo a la poblacion de una comunidad,
luego platicaban sus intenciones de financiar una o varias actividades produc-
tivas, y dependiendo de la aceptacion que tuviera la poblacion, posteriormen-
te ellos ejecutaban una fase piloto. En muchas ocasiones se enfrentaban a la
desconfianza de la poblacion, lo que dificultaba o cancelaba la implementa-
cién de los proyectos (Garcia y Moyano, 2020).

Sin duda, eso ultimo era lo mas desafortunado y dificil, porque para que a
una ADR se le valiera el desarrollo de un proyecto en una comunidad margi-
nada, los lineamientos del PESA establecian que esa misma ADR atendiera al
menos a otras 24 localidades dentro de su region asignada y, en cada una, tra-
bajar con 20 unidades de produccién o productores (Garcia y Moyano, 2020).

Por otro lado, el problema que justificaba la accién del PESA en México,
es decir, la marginacion, se define como un fenémeno complejo y multidi-
mensional que obstaculiza el progreso en todos los dmbitos de la estructura
productiva del pais. Ademds, excluye a ciertos grupos sociales, impidiéndoles
acceder a oportunidades de desarrollo y a sus beneficios (CONAPO, 2013).
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Para evaluar este fenémeno, se utiliza el indice de Marginacion, un indi-
cador multidimensional que cuantifica la gravedad de las carencias que en-
frenta la poblacion (CONAPO, 2016). Para ello, considera nueve formas de
exclusion organizadas en cuatro dimensiones: educacion, vivienda, distribu-
cion de la poblacion e ingresos econémicos.

De acuerdo con el CONEVAL (2019), entre 2012 y 2018 (periodo donde
todavia el PESA estuvo activo y financiado en México), la carencia por acce-
so a la alimentacion disminuyé en un 2.9%, pasando del 23.3% en 2012 al
20.4% en 2018. Este dato considera inicamente a la poblacidn en situacion
de pobreza, vulnerabilidad o con alguna carencia. Esto sugeriria que la insu-
ficiencia de alimentos en México ha mostrado una tendencia gradual a la baja.

No obstante, en el mismo periodo, el Indice de Tendencia Laboral de
la Pobreza (ITLP), que en parte refleja la proporcion de personas incapaces
de adquirir una canasta bdsica con su salario, mostré un incremento. En el
cuarto trimestre de 2012, el aumento fue de 1.0575 puntos porcentuales,
mientras que, para el mismo periodo en 2018, el incremento fue de 1.0251
puntos porcentuales (Franco et al., 2022). Esta variacion no representaria una
mejora sustancial en las condiciones econdmicas de la poblacion.

PESA en México durante 2012-2018

Con la llegada de la administracion federal de Pefia Nieto en 2013, el PESA
recibié un nuevo financiamiento para reestructurarse y seguir funcionando.
Durante su primer afio, se le asignaron 3 mil millones de pesos exclusivamen-
te para gastos administrativos y operativos, lo que represent6 un incremento
de casi mil millones de pesos en comparacién con el presupuesto del afio
anterior, que fue de 2 mil millones 628 mil pesos (Almanza y Lépez, 2015).

La restructuracién se enfoc6 en mejorar la estrategia operativa, ya que la
colaboracion entre la FAO, la SAGARPA, las UTN y las ADRs llevaba afios
consolidada. Por ello, era fundamental hacerla mds 4agil, participativa y ali-
neada con la politica pablica vigente: la Cruzada Nacional Contra el Hambre
(CNCH). Se esperaba que el PESA impactard en mds de 8 mil localidades a
las que estaba destinado a intervenir por la CNCH (Almanza y Lopez, 2015).

Esta nueva estrategia operativa constaba de tres pasos fundamentales:
coordinacién entre el grupo operativo PESA, compromiso y seguimiento de
las Agencias de Desarrollo Rural, y consolidacion del trabajo en las comuni-
dades rurales. Asi, el objetivo principal era impulsar la participacion, capaci-
tar y dar seguimiento a la implementacion del PESA en los distintos estados,
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garantizando una colaboracién efectiva y alineada entre los tres actores clave
(PESA México, 2012).

Por otro lado, se estableci6 la llamada Estrategia Territorial, cuyo pro-
posito era identificar y definir las caracteristicas del espacio donde el PESA
intervendria. Asi surgié el concepto de microrregion, que el programa definia

«; ; , . .
como un “drea relativamente homogénea, delimitada por factores ambientales y
sistemas productivos, en la que convergen comunidades y su poblacion, mante-
niendo interacciones y caracteristicas articuladas de manera coherente” (PESA
Meéxico, 2012).

Estas nuevas estrategias y métodos de trabajo llevaron a la creacién y pro-
moci6n de la Vision de una Comunidad PESA, que representaba la filosofia
que debian adoptar y seguir todos los actores involucrados en el programa.
Esta vision se fundamentaba en ocho ejes vinculados: agua, nutricién, pro-
ductos y mercado local, generacion de ingresos, milpa-frutales, hortalizas,
aves y organizacion comunitaria (PESA México, 2012).

Para 2014, el gobierno federal y la FAO manejaban el discurso de que el
PESA en México habia logrado un impacto significativo en diversas comu-
nidades rurales, aunque esto era mds por el trabajo de las ADR, que por su
componente de colaboracion interinstitucional (Herrera et al., 2021). Aun
asi, lo que en un inicio era solo uno de muchos programas para combatir la
pobreza alimentaria en el pais, se termind convirtiendo en un referente del
desarrollo rural integral (Torres et al., 2015).

En 2015 fue reconocido como un programa nacional con presencia en 24
estados por su aporte en dreas clave, como el impulso a los mercados agro-
pecuarios, la promocion del consumo de alimentos locales y la generacion de
empleo en diversas localidades con niveles altos y muy altos de marginacion
(Gimate et al., 2018). Aunque, muchos de estos “éxitos” se debieron a los
ajustes concretos que los disefiadores y ejecutores de los proyectos, es decir,
las ADR, realizaron en la metodologia del PESA (Torres et al., 2015).

Curiosamente, los cambios que se hacian se enfocaban en dos aspectos:
las fuentes de financiamiento y las estrategias para aumentar la productividad
en las comunidades. Primero, el financiamiento, no dependia Gnicamente de
los recursos gubernamentales disponibles a través del PESA, sino que tam-
bién se buscaban fondos de fuentes privadas, como de ONGs y corporaciones
con divisiones filantropicas.

Por otro lado, las estrategias disefiadas y aplicadas no siempre tenian
como objetivo principal aumentar la produccion de bienes agricolas, acuicolas
o pecuarios. En muchos casos, se enfocaban en agregar valor a estos produc-
tos mediante técnicas de transformacion y procesamiento de la materia prima,
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impulsar el turismo o fortalecer la comercializacion a través de mejoras en
contabilidad, administracién y mercadotecnia (Magdaleno, 2019).

Aun asi, varios alimentos bdsicos de la dieta mexicana no tuvieron lugar
dentro de las acciones del PESA. Un ejemplo claro es el maiz, cuyo potencial
mds alld de los métodos convencionales fue subestimado por el grupo opera-
tivo tanto en este periodo como en pasados. Este sesgo limité el desarrollo de
estrategias especificas para el grano, especialmente en sus variedades nativas
(Mondragén et al., 2016).

Entre 2016 y 2018, su tltimo periodo de operacién y financiamiento,
las ADR del PESA se enfocaron en desarrollar proyectos un poco mds ex-
perimentales, basados en conceptos, teorias y metodologias introducidas en
el pais a través de la academia. Muchos de estos paradigmas estaban siendo
considerados como posibles propuestas para futuras politicas publicas en el
contexto de las elecciones presidenciales (Tejera & Santos, 2020).

Asi, los ultimos proyectos del programa abordaron temas como la inte-
gracion de energias renovables en la produccién agricola a pequeia escala,
la agroecologia y el desarrollo de huertos familiares, aplicacién de técnicas
pedagdgicas en el medio rural, la economia rural y el empoderamiento de la
mujer (Carifo, 2016; Duché et al., 2017; Lépez, 2019). En 2018, el PESA
recibié su ultimo presupuesto, que fue de 2 mil millones 598 mil pesos
(Magdaleno ez al., 2023).

Metodologia

Para desarrollar este ensayo sobre el PESA en México, con especial énfasis
en su Ultimo periodo de operacion (2012-2018), se empled la investigacion
documental como herramienta metodolégica de enfoque cualitativo (Albor-
naz et al., 2023). Para ello, se examinaron mds de 30 documentos, incluyendo
tesis de maestria y doctorado, articulos de investigacion publicados en revistas
sociales, capitulos de libros de universidades publicas de México, asi como
informacion disponible en sitios web de la FAO e informes publicos emitidos
por el propio PESA, el gobierno federal y las ADRs.

Estos materiales fueron obtenidos a través de consultas en repositorios
digitales de instituciones y organismos vinculados al gobierno federal y a la
FAO, asi como mediante busquedas en Google Académico y entrevistas rea-
lizadas a personalidades que trabajaron para el PESA.
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Resultados

En una de sus ultimas declaraciones sobre los avances del PESA en México,
la extinta SAGARPA publico en octubre de 2018 los logros mas sobresa-
lientes del programa durante el afio anterior (SADER, 2018). Entre ellos
destacan cuatro puntos:

1. Coberturay alcance: Atencion prioritaria en 24 entidades federativas, 762
municipios y 8,462 localidades.

2. Beneficiarios directos: Mds de 200 mil familias atendidas, cerca de 2,300
escuelas de campo establecidas y la creacion de mas de 3,600 fondos de
ahorro.

3. Financiamiento de proyectos: Ejercicio de mds de 2,500 millones de pesos
para apoyar proyectos productivos en 190 mil unidades de produccion
familiar.

4. Fortalecimiento de capacidades: Apoyo a mis de 17 mil mujeres y peque-
fias productoras en el desarrollo de habilidades y conocimientos.

Esto reflejaria el impacto del PESA en su ultimo afio de mayor operacion,
donde deja entrever que tuvo un papel destacado en el fortalecimiento del
sector rural y la seguridad alimentaria en el pais. Sin embargo, estas afirma-
ciones deben analizarse con cautela, ya que se presentan de manera general y
con actualmente escasa documentacion oficial publica que permita una eva-
luacién mas profunda.

Por otro lado, la calidad de las evaluaciones gubernamentales sobre el
impacto del PESA en distintos territorios genera desde hace tiempo cues-
tionamientos, asi como deja margen para el debate, como ya reportaron Gi-
mate et al. (2018), quienes en su evaluacién sobre la calidad de las evidencias
utilizadas para determinar si los proyectos del PESA generaron resultados
positivos o negativos, después de un analisis exhaustivo de 11 documentos de
un filtro de 170, entre estudios académicos e informes de desempefio hasta
2013 (dentro del Gltimo periodo en que estuvo activo el PESA) encontraron
lo siguiente:

Al relacionar la magnitud de las discrepancias entre las diferentes eva-
luaciones en indicadores comparables, se observa que, cuanto menor es
la solidez y certeza de la evidencia, los resultados e impactos reportados
tienden a ser ‘mds enfiticos’. En contraste, cuando la evidencia es mds
robusta y el método de evaluacion mis riguroso, los resultados e impactos
se presentan como mds marginales. Esto sugiere que la forma en que se
evalia y se reportan los resultados e impactos influye directamente en
c6mo se juzga el valor publico de un programa (...)
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Esta discusion invita a reflexionar sobre las metodologias que se utilizan
en la evaluacién de la efectividad de politicas publicas, asi como el riesgo de
sobrestimar impactos cuando la evidencia es débil o imprecisa. Por tanto, los
logros atribuidos al PESA tras afios de operacion pueden ser significativos,
ya que el programa brind6 una atencién directa y constante a su poblacién
objetivo. Sin embargo, esto no implica necesariamente que hayan resuelto la
raiz de un problema como el hambre o la baja productividad agricola de una
comunidad.

Asi también, lo dejan entrever Chaires ez al. (2013) en su informe donde
evaltan los resultados del PESA en su operacién de 2012 a nivel nacional.
Donde, de manera general, concluyen que los recursos publicos destinados
a la operacion del programa funcionan dentro de una estructura que condi-
ciona elementos clave, como el disefio de proyectos, los acuerdos institucio-
nales, los procesos de implementacién y los resultados, hasta alinearlos con
su propia logica.

Asi, se prioriza el uso de los recursos para sostener acuerdos y compromi-
sos antes que para impulsar acciones concretas que aborden de raiz problemas
como: las causas de la malnutricién, del abandono del campo o de la baja
produccién en las comunidades atendidas. Desafios que no se limitan uni-
camente al dmbito agropecuario, sino que también afectan otras actividades
fundamentales para el sustento de la poblacién rural como el turismo o el
comercio.

Un dato curioso que comparten es que, en el afio de andlisis, es decir
2012, solo el 17.4% de los beneficiarios del PESA obtenian sus ingresos ex-
clusivamente de actividades agropecuarias, mientras que el resto dependia de
fuentes externas al campo, como trabajos en otros sectores y remesas.

Andalisis

El Proyecto Estratégico de Seguridad Alimentaria (PESA) surgié ocho afios
después de la entrada en vigor del TLCAN, en parte como respuesta a los
impactos negativos que sufri6 la economia campesina mexicana debido a las
ventajas otorgadas a las importaciones de alimentos bisicos y a la libertad
con la que operaban diversas corporaciones transnacionales en el pais, lo que
llevé al desplazamiento o marginacién de producciones locales con menor
desarrollo tecnolégico y comercial.

Entre 2002 y 2018, el PESA fue una herramienta clave para el gobierno
mexicano, al ser un medio para demostrar, tanto a nivel nacional como inter-
nacional, su compromiso para reducir la desigualdad productiva y econdmica
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en el campo con acciones concretas, intersectoriales y duraderas. A su vez,
contribuyé escuetamente a combatir el hambre y la malnutricién en las zonas
mas vulnerables. Aun asi, mds que una simple estrategia el PESA se consoli-
dé como una politica piblica fundamental para el pais.

Esta politica llegd a su punto mas alto durante la administracion presidencial
2012-2018, cuando el PESA se convirtié en la punta de lanza de la Cruzada
Nacional Contra el Hambre. Su meta principal era la de siempre, aumentar la
produccion de alimentos y mejorar los ingresos de los pequefios productores agri-
colas. Sin embargo, su incorporacion a la CNCH le permiti6 acceder a un mayor
presupuesto y centrarse en el fortalecimiento de la infraestructura productiva.

Ademis, extendié su cobertura a regiones y comunidades que hasta en-
tonces habian recibido poca o ninguna atencién por parte de este u otros
programas gubernamentales similares. Una tarea titinica que le vali6 tener
presencia en 24 de los 32 estados que conforman al pais. Nada de esto ha-
bria sido posible sin las Agencias de Desarrollo Rural, la verdadera columna
vertebral del PESA. Asi, durante el periodo 2012-2018, estas agencias ya no
solo tenian un papel fundamental como promotoras del desarrollo en diversas
comunidades, sino que también justificaban que el PESA siguiera en pie.

A pesar de las exigencias y lineamientos impuestos por el ente que auto-
rizaba el presupuesto, su relativa autonomia frente a los érganos rectores del
PESA les permitié disefiar y ejecutar proyectos que, dentro de sus posibili-
dades, se ajustaran o partieran de la realidad de las comunidades donde in-
tervenian. De acuerdo con la FAO (2016b), hasta ese afio, mas de 300 ADRs
seguian operando y ejecutando diversos proyectos del PESA.

Hay articulos por parte de la FAO que indican, que, el impacto del PESA
en la promocion y garantia de la seguridad alimentaria en México, desde la
base productiva, fue especial y Ginicamente significativo en estados del sur,
como Chiapas, Oaxaca y Guerrero. En estas regiones, reportaron casos de
éxito que van desde la creacién de escuelas de campo hasta la consolidacion
de espacios de trabajo comunitario vinculados a actividades agricolas propias
de cada zona (FAO, 2016a).

Mis alla de esa informacién de “logros resultantes” que terminé de ac-
tualizarse en 2018, se desconoce si actualmente algunos de esos casos siguen
vigentes o funcionando. Lo que si es claro, es que la meta de garantizar la
seguridad alimentaria en todos los niveles productivos del campo mexicano
atn estd lejos de cumplirse por completo. El PESA, a pesar de sus avances,
distaba de ser un programa estructuralmente sélido e innovador.

Actualmente, el PESA en México estd inoperativo (por no decir extinto)
desde la administracion 2018-2024. Sin embargo, su enfoque de trabajo ha
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sido retomado y renovado de forma implicita por un conjunto de organismos
del gobierno federal, que han incorporado un nuevo concepto clave a su filo-
sofia de trabajo: la autosuficiencia alimentaria. Asi nace Seguridad Alimenta-
ria Mexicana (SEGALMEX), organismo estatal encargado de garantizar que
la produccion agropecuaria nacional sea suficiente para abastecer, en primer
lugar, a la poblacién mexicana.

A diferencia del PESA, las acciones de Segalmex no son disefiadas ni
decididas por un pequefio cimulo de organismos interconectados, sino que
surgen de un extenso grupo de tomadores de decisiones en el que participan
organismos como la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, la Secre-
tarfa del Bienestar, Diconsa, entre otros (Téllez et al., 2023). Este grupo
define y publica programas de apoyo dirigidos a diversos sectores del campo
mexicano, con objetivos que, se supone, van mis alld de la capacitacion y la
inversion en infraestructura.

Ademds, la ejecucién de estos proyectos o programas (al menos desde
el discurso oficial que se promociona) ya no recae esencialmente en OSCs
u ONGs, sino en una especie de alianzas estratégicas entre el gobierno, la
academia, entidades privadas y lideres productores o comunitarios, buscando
promover un enfoque mds “integral y colaborativo”.

Aun asi, en la prictica el poder de decisién en cuanto al disefio de los
programas estd mds centralizado en el Estado (de arriba a abajo), aunque en
el discurso se enfatiza que la ejecucion de los programas es mds participativa y
equitativa. Se justifica su implementacion bajo el argumento de que respon-
den a las verdaderas necesidades y demandas histéricas de las comunidades.

Bajo esta logica, han surgido diversos subproyectos y estrategias como
Sembrando Vida, Bienpesca y Fertilizantes para el Bienestar, entre otros. Sin
embargo, a diferencia del enfoque anterior con el PESA orientado al desa-
rrollo integral, ahora el énfasis se pone en el bienestar colectivo, un concepto
con connotaciones mas amplias y complejas.

Conclusiones*

El PESA se puede considerar como una politica publica de alto peso en la
promocion del desarrollo rural y la seguridad alimentaria en México entre las
administraciones de 2000 a 2018, derivado de su involucramiento en tareas

4 Documento elaborado como resultado de las actividades académicas y de investigacion rea-
lizadas en el Programa de Maestria en Agroindustria Rural, Desarrollo Territorial y Turismo
Agroalimentario del Instituto de Ciencias Agropecuarias y Rurales de la Universidad Autonoma
del Estado de México (UAEMéx).
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de fortalecimiento y mejoramiento de la produccién agropecuaria en diversas
comunidades marginadas del pais (principalmente del sur), a través del fi-
nanciamiento prioritario en materia de capacitacion e infraestructura para los
productores y productoras de este ambito.

Sin embargo, su implementacion, respaldada por la FAO y el gobierno fe-
deral, permiti6 una intervencion intersectorial débil, debido a que, a pesar de
las acciones y proyectos desarrollados, estos no terminaron por abonar fuerte-
mente a la construccion y consolidacion de una seguridad alimentaria solida y
permanente especialmente para los sectores mds vulnerables en el pais.

Puede que haya un sobrio nivel de contribucién en lo que respecta a
innovacion o escalamiento de una actividad agricola, pecuaria o hasta agroin-
dustrial en una o varias comunidades, pero lo mis seguro es que haya sido
fugaz, y se infiere por la falta de actualizacion de informacion respecto a esos
“casos de éxito”, que, ademas, se refuerza con las evaluaciones o informes de
resultados que se han hecho ha trabajos del PESA respecto a su impacto en
alguna comunidad; donde hay una consistente posibilidad de sesgo por la
ambigiiedad de informacion y datos.

La administracion 2012-2018 fue un periodo de reforzamiento del PESA,
pero también de revelaciones sobre su actuar en México desde hace varios
afios; a su vez, se puede decir que también fue su periodo de penitencia,
donde se le hizo trabajar como tal vez no habia hecho antes desde su primera
implementacién en 2003. Pero no tenia otra opcion, pues, debia intentar irse
con la frente en alto, ya que a la vuelta de la esquina habia una administracion
que venia observando sus errores, para (tal vez) ya no cometerlos.

Con su desaparicion, programas actuales como Segalmex han retomado
su enfoque, pero con una mayor centralizacion en la toma de decisiones. Este
cambio plantea el desafio de disefiar politicas publicas que, ademas de garan-
tizar la autosuficiencia alimentaria, logren un impacto estructural y sostenible
en el sector agroalimentario.
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Introduccion

Las dindmicas de los gobiernos municipales son complejas por las competen-
cias, las atribuciones y las funciones que desempefian acorde a la normatividad
institucional que encauza el comportamiento de sus integrantes (regulaciones
federales y subnacionales). Sin embargo, su ejecucion requiere, en la mayoria
de los casos, hacer cambios en la estructura organizacional, crear, fusionar o
desaparecer oficinas administrativas; redefinir procedimientos.

Asimismo, ajustar normatividades (reglamentos, documentos administra-
tivos), rotacion de personal, entre otros. Ante este contexto, el cumplimiento
de las atribuciones institucionales (normativas) de una organizacion se realiza
a partir de las funciones sustantivas y las adjetivas en la Administracién Pa-
blica. Sin embargo, estas cambian y se ajustan acorde a las necesidades del
gobernante en turno.

En el periodo de la administracién municipal del 2012 al 2016 del ayunta-
miento de Tepeji del Rio, Hidalgo, México; la funcion sustantiva de planea-
cién es designada a nivel de una Secretaria Municipal, es decir, se tiene una
mayor autonomia administrativa jerdrquicamente, se le asigna mds recursos
presupuestales y de personal administrativo.
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uaeh.edu.mx

2 Doctor en Administracion y Politicas Publicas. Universidad Provincial de Cérdoba. Ar-
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Del periodo de gobierno del 2016 al 2020, se le adjudican cinco direccio-
nes generales a su estructura organizacional. Sin embargo, para la gestion del
2020 al 2024, al interior del cabildo se da una modificacién a la organizacion
de la Secretaria Municipal de Planeacién, convirtiéndo la Direccion de Pla-
neacién supeditada a la Secretaria General.

Los cambios en la estructura del area planeacion, de ser una Secretaria
Municipal a una Direccién General, se explican a partir de tres elementos: la
fluidez de las decisiones (anarquias organizadas), la composicion de coalicio-
nes y los procesos de negociacion (sistemas flojamente acoplados). En suma,
la ambigiiedad organizacional es un elemento de andlisis para argumentar las
causas del cambio organizacional.

Recurrimos a dos bases tedricas analiticas, al Cambio Organizacional
(CO) y a la Ambigiiedad Organizacional (AO). El primero “puede entenderse
como un proceso para inducir transformaciones a través de la estructura or-
ganizacional, considerando elementos como el disefio, [la] consistencia y [la]
correlacion. “fuerzas que prevalecen en la organizacién” (Culebro, 1998, p.
17). El segundo término, lo refiere como:

“Mostrar la complejidad de las relaciones que surgen dentro y alrededor
de los procesos organizativos”. [...] busca resaltar cémo los individuos no
logran representar los procesos organizacionales, especialmente los de toma
de decisiones, como algo simple, cuantificable y plenamente racional” (Del
Castillo, 2001, p.16).

El objetivo del presente documento es realizar un aporte al conocimiento
cientifico que permita explicar cudles son los factores que determinan los
cambios organizacionales de la funcion sustantiva de planeacion. La pregunta
de investigacion que guia este trabajo es ;Cudles son las causas que impulsan
el cambio organizacional en la funcién sustantiva de planeacion, y como se
ajusta dicho cambio en la estructura organizacional?

Metodolégicamente, se propone hacer un andlisis cualitativo utilizando la
técnica documental y entrevistas semi-estructuradas con exfuncionarios p1'1-
blicos del ayuntamiento de Tepeji del Rio. Los resultados nos permitirdn en-
tender y determinar cudles son las causas mas significativas por considerar en
el cambio organizacional de la funcion de planeacion en los gobiernos locales.

En este sentido, el estudio de las instituciones es un desafio en términos
de los multiples abordajes que pueden intentar comprender y analizar el rol
que ocupan, sus dindmicas de funcionamiento, el efecto que producen en el
entorno, etc. Su estudio se puede realizar desde diferentes dreas del conoci-
miento y perspectivas, como las de la ciencia politica, sociologia, adminis-
tracion, entre otras, que buscan generar explicaciones a su funcionamiento.
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Dentro del universo de las organizaciones, las instituciones publicas y
particularmente los municipios tienen caracteristicas singulares dentro del
resto. Las pricticas hacia su interior en torno a la relacién entre el gobierno
y la administracion piblica se presentan de manera unica. Las normativas,
los procesos, la dinimica organizacional y los roles de cada actor producen
organizaciones Unicas hacia el interior, que influyen en el exterior en un
contexto determinado.

La particularidad de esta forma de organizacién es que cada nivel tiene
delimitadas sus propias facultades y goza de una autonomia relativa. No obs-
tante, al ser parte de un ordenamiento politico del Estado, tiene una estrecha
vinculacién con la dimension politica del funcionamiento estatal. En la dis-
tribucion federal, los municipios se constituyen como instituciones publicas
que mantienen una relacién directa con los ciudadanos en un territorio deter-
minado. Como senala Passalacqua (1992), son 6rganos de la democracia lo-
cal, administradores y proveedores de servicios. Hay factores que contribuyen
a su naturaleza, dado que disponen de una base juridica propia de los Estados
de derecho, pero sus logicas de nacimiento estan arraigadas en cada region e
influenciadas por los cambios socio territoriales.

En el disefio institucional conviven el derecho constitucional federal
con el administrativo, donde emergen las tensiones, virtudes y limitaciones
propias del sistema juridico. La politica ha contribuido a su desorientacion
dado que la lucha por los liderazgos o el dominio de los recursos impulsé la
adopcion de los argumentos funcionales al logro de objetivos determinados
a priori, aunque ello significaba sostener andamiajes teéricos contrapuestos
(Iturburu, 2012, p. 175).

Este punto es interesante, dado que en términos de Oscar Oszlak (2011)
indaga sobre el interés de comprender por qué esa actuacion se produjo de la
manera ocurrida, en qué medida los resultados se ajustaron a lo prescripto, si
se satisficieron las expectativas de determinados actores sociales, si se alcan-
zaron, en definitiva, los objetivos, metas y resultados que se aspiraba lograr.
Su aporte busca identificar las modificaciones de los roles de las instituciones
estatales.

Examinar la dinimica de los subniveles de gobierno requiere, ademas,
hacer una distincién analitica entre su interior y exterior. En el estudio del
interior, ademds de las normativas y los roles, hay que considerar las compe-
tencias, atribuciones, funciones y dindmicas que se dan ante la influencia de
la politica en la estructura organizacional. Ello involucra considerar marcos
tedricos y conceptuales que profundicen la complejidad hacia el funciona-
miento del interior de los municipios y los factores que producen cambios.
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Las organizaciones

Hall (1996), Vergara (1997) y Culebro (1998) coinciden en que las organi-
zaciones pueden entenderse como agrupaciones de individuos que colaboran
de manera coordinada para alcanzar objetivos y metas compartidos, caracte-
rizandose por una division del trabajo, asignacion de responsabilidades, esta-
blecimiento de jerarquias, asi como la distribucién del poder y la autoridad.
En su andlisis, los autores destacan tres componentes fundamentales para el
estudio interno de las organizaciones: la estructura organizacional, los proce-
dimientos administrativos y el marco normativo que regula sus actividades.

Las organizaciones gubernamentales son creadas a partir de la norma-
tividad institucional, como la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, las leyes orginicas de la Administracién Publica Federal y de las
Administraciones Publicas Subnacionales, los reglamentos internos de las
dependencias del gobierno y los manuales de organizacion y de procedimien-
tos, por mencionar algunos. Al interior, se llevan a cabo las funciones admi-
nistrativas sustantivas o bdsicas, entre las cuales se encuentran el desarrollo
econémico, desarrollo social, procuraciéon de la justicia, politica interna y
planeacion institucional, y las funciones administrativas o de apoyo, entre las
que se destacan las actividades hacendarias, la gestion del personal, la admi-
nistracién de los recursos materiales y el control interno.

Cambio organizacional

Al referirnos al cambio organizacional, aludimos al proceso mediante el cual
una organizacién modifica sus estructuras, sus procedimientos de gestion, sus
estrategias para ajustarse a las nuevas circunstancias internas (modificacio-
nes en la reestructuracion administrativa, actualizaciéon de politicas internas,
simplificacion administrativa, optimizacién de procesos, ajuste presupuestal)
o externas (reformas institucionales, coordinaciones interinstitucionales, des-
centralizacién de servicios publicos, implementacién de programas y proyec-
tos nacionales), para mejorar su funcionamiento.

Segun Brunsson y Olsen (2007), el cambio organizacional se conside-
ra por lo regular como un resultado de decisiones deliberadas de los altos
mandos directivos con objetivos claros, en donde la organizacién o la reor-
ganizacidn actda como un instrumento, un medio, que los politicos utilizan
para alcanzar mejores resultados y modificacién de conductas dentro de la
organizacion.

78



Cruz Badillo | Romero | Bautista Miranda

Este tipo de cambio puede manifestarse de diversas formas; entre las
mas frecuentes se tienen la asignacién de nuevas autoridades en la jerarquia
institucional, la redistribuciéon de responsabilidades entre los integrantes de
la organizacién o la introduccién de nuevas regulaciones.

Ademis, en el contexto de las organizaciones institucionalizadas, el cam-
bio puede verse influenciado por factores internos como son los sociocultura-
les y las rutinas institucionalizadas, sean formales o informales, que han sido
establecidas a lo largo del tiempo, lo cual puede complicar la capacidad de los
directivos para implementar cambios significativos. No obstante, las organi-
zaciones responden igual a influencias externas, como suelen ser los ajustes
en la logica de los mercados internacionales, las politicas gubernamentales
o presiones sociales; también pueden experimentar cambios mas sutiles que
contribuyen a su estabilidad.

En suma, de acuerdo con los argumentos de Culebro (1998) y de Bruns-
son y Olsen (2007), el cambio organizacional es el proceso, o proyecto de
reforma institucional, a través del cual una organizacion modifica, sea en su
totalidad o en una parte, su estructura (modificaciones en la jerarquia, roles y
responsabilidades), sus procedimientos o rutinas (modificaciones en la forma
en que se realizan las tareas) en respuesta a factores internos o externos. Un
elemento relevante para resaltar es que los cambios organizacionales deriva-
dos de los procesos de implementacion se deben parecer lo mds posible a las
rutinas de la organizacion.

En referencia a los aportes de Culebro (1998) dentro del analisis orga-
nizacional, el cambio organizacional se estudia a partir de cuatro niveles, a
saber:

1. Funcional: Se refiere a las modificaciones en las tareas y las acciones de
las unidades u oficinas administrativas que conforman a la organizacion.
Dicho de otro modo, se centra en la realizacion de rutinas.

2. Estructural: Se remite a las modificaciones en la estructura de la organi-
zacion. Es decir, son las modificaciones realizadas a las responsabilidades
y las relaciones de la autoridad jerirquica en una organizacién.

3. Comportamental: Se hace alusion a la incorporacién de normas (insti-
tuciones) que regulan las conductas y las dindmicas de trabajo de los
integrantes de la organizacion.

4. Relacional: Se mencionan las modificaciones en las relaciones interorga-
nizacionales y extraorganizacionales.

En este trabajo de investigacion, nos centraremos en la segunda dimension
referida a las estructuras organizacionales, siendo éstas definidas como la ma-
nera en que se organizan los diversos componentes de una organizacion para
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alcanzar sus objetivos. Se determina cémo se distribuyen las tareas, quién
toma las decisiones y coémo fluye la informacion dentro de la organizacion, es
decir, las cadenas de mando.

La estructura organizacional constituye el instrumento mediante el cual
se describen y explican las configuraciones internas de las organizaciones. De
acuerdo con North, toda actividad organizada por seres humanos implica
necesariamente una estructura que establece las reglas del juego, ya sea en el
ambito deportivo o en el funcionamiento de una economia. Esta estructura
estd integrada por instituciones, entendidas como “reglas formales, normas
informales y mecanismos de refuerzo” (2010, p. 147).

Con base en lo expuesto anteriormente, la estructura organizacional pue-
de definirse como “los andamios que el ser humano construye” (North, 2010,
p-147), que opera como el contexto en el cual, mediante un marco institu-
cional, se organizan las tareas, se gestiona la complejidad, se formalizan los
procesos y se centraliza el poder, todo ello orientado al cumplimiento de
funciones especificas y la obtencion de resultados.

Las diferentes configuraciones dependen del propésito establecido por
sus miembros, pudiendo ser de naturaleza bancaria, empresarial, educativa,
religiosa, publica, social o gubernamental. El punto de referencia para el ana-
lisis organizacional aludidos por autores como Culebro, (1998), Del Castillo
(2001), Brunsson y Olsen (2007), North (2010) entre otros; son: la divisién
del trabajo, la jerarquia, las cadenas de mando y la institucionalizacion (las
normas).

De acuerdo con lo mencionado previamente, la estructura de una organi-
zacion se elabora para llevar a cabo diversas funciones que se alinean con las
necesidades e intereses tanto de la organizacién como de sus miembros. Una
manera de diferenciarlas es:

[...] las estructuras organizacionales sirven [a] tres funciones [...] tienen
la intencién de elaborar productos organizacionales y alcanzar objetivos
organizacionales. En segundo lugar, [...] regular la influencia de las varia-
ciones individuales sobre la organizacién [...] Por tltimo, son el ambiente
donde se ejerce el poder [...] se toman decisiones [...] y se desarrollan las
actividades de las organizaciones (Hall, 1996, p. 53).

Por lo tanto, el disefio de la estructura organizacional en las unidades ad-
ministrativas y técnicas de los gobiernos debe atender a las tres funciones
definidas por Hall (1996): la produccién de bienes y servicios para alcanzar
los objetivos organizacionales, la regulacién del comportamiento y el ejerci-
cio del poder.
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Espero que la estructura organizacional pueda ser influenciada por diver-
sos factores como el tamafio de la organizacion, su cultura, su estrategia y el
entorno en el que opera. Una estructura bien definida permite una gestion
mas efectiva y puede contribuir a la mejora del desempefio organizacional al
habilitar una mejor alineacién entre los recursos y los objetivos.

Ambigliedad organizacional

En la actualidad, hablar de organizaciones implica un debate académico
en cuanto a la forma de estudiar sus componentes € interacciones inter-
nas y externas. En palabras de Arellano y Coronilla (1993), el debate de las
organizaciones:

tiene que ver con la discusion respecto a cémo estas pueden componerse
como entes colectivos dirigidos a la bisqueda generalizada de fines, con
base en una pretendida cooperacién [...] es un ente compuesto de indivi-
dualidades y coaliciones, muchas veces en diferente grado de integracion
(p- 13).

Si a esta idea de organizacién la enlazamos con la concepcion del Estado
€COMO un conjunto de organizaciones interconectadas entre si, cuya finali-
dad —de los actores que las integran, las relaciones y coaliciones formales e
informales que establecen— es lograr el bienestar de la ciudadania. Entonces,
las organizaciones gubernamentales son “en este sentido, la vanguardia de la
certidumbre de la accidn del Estado para con la sociedad” (Arellano y Coro-
nilla, 1993, p. 14).

Bajo esta logica, el Estado es asumido por estos investigadores como una
organizacién compuesta por un conjunto de organizaciones gubernamenta—
les que a su vez coordinan sistemas organizacionales. Ahora la cuestion es:
¢ccomo estudiar las partes interorganizacionales del Estado mexicano, particu-
larmente en el ayuntamiento?

Una manera de estudiarlo es a partir de la Escuela Critica de los Estu-
dios Organizacionales (E.O.), especificamente en la perspectiva tedrica de la
ambigiiedad organizacional que se divide en dos dimensiones analiticas, tales
como las Anarquias Organizadas de March y Olsen (1976) y los Sistemas
Flojamente Acoplados postulados por Duglas y Karl (1990).

Esto contribuye a la generacién de conocimiento cientifico a partir de la
incorporacion de referentes tedricos que sirven para explicar la configuracion,
su trayectoria y continuidad de las funciones sustantivas y adjetivas en la ad-
ministraciéon publica municipal. Segun Del Castillo (1995), la ambigiiedad
organizacional refiere a la incapacidad de los individuos para caracterizar los
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procesos organizativos, y en especial los relacionados con la toma de decisio-
nes, como fendémenos simples, cuantificables y racionales (p. 16).

Anarquias organizadas con la fluidez de las decisiones

March y Olsen (1976) postulan el enfoque de las anarquias organizadas; estas
son definidas como organizaciones que carecen de claridad para la conse-
cucién de un propésito —ambigiiedad del objetivo—, precisar procedimien-
tos para determinar cémo se alcanzard —tecnologia indefinida— y determinar
quién o quiénes tienen la tarea de tomar decisiones —ininterrumpido flujo
de decisiones—. En la resoluciéon de problemas, los procesos de eleccion se
aplican basandose, por lo regular, en el modelo del bote de basura, donde los
diferentes tipos de problemas y sus soluciones son planteados por los partici-
pantes conforme se producen.

En las organizaciones publicas, como son los ayuntamientos, las seleccio-
nes de alternativas de soluciones no siguen un patrén racional para tomar una
decisién, sino que éste depende de diversos factores interrelacionados entre si
en un contexto dindmico.

La metafora del bote de basura representa la relacién desordenada y no
jerarquizada de diferentes variables como son el tiempo, la informacién, la
comunicacion, el liderazgo, entre otros. Estos elementos reflejan como, en
un sistema de “anarquia organizada”, las decisiones se forman a partir de la
colaboracion (o colision) de multiples fuerzas sin una autoridad centralizada
que las rija completamente.

En las anarquias organizadas, existen grupos de poder que interactdan,
enfrentdndose y negociando sus intereses. Esta interaccion entre los grupos
crea dos escenarios dindmicos: la organizacién mantiene un equilibrio cuan-
do hay acuerdos o consenso politico entre los grupos de poder. En cambio,
se presenta un desequilibrio cuando estos grupos entran en conflicto; estos
cambios dependen de las negociaciones politicas entre las diferentes fuerzas
presentes en cada unidad administrativa.

La toma de decisiones, en las anarquias organizadas, es un referente ex-
plicativo para conocer y comprender que la estabilidad en las organizaciones
es temporal. Esto se debe principalmente ala presencia de negociaciones
politicas; a partir de ellas surgen cambios y nuevas situaciones en las unidades
administrativas. Por lo tanto, las acciones de los integrantes en estos procesos
dependen principalmente de sus habilidades para negociar y de la manera en
que interactGian dentro de las coaliciones politicas.
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La existencia de una anarquia organizada genera un contexto de trans-
formaciones continuas que no necesariamente estan basadas en los criterios
formales o necesidades organizacionales, sino que responden a los intereses y
decisiones de sus miembros. Esto provoca una falta de certeza y desequilibrio,
como se ha mencionado con antelacién, ya que los procedimientos pueden
ser flexibles o rigidos segun los objetivos y conveniencias de quienes toman
las decisiones.

Ademas, la participacion de las fuerzas politicas es crucial, ya que sin ella
es imposible llegar a acuerdos en la administracién. En este sentido, la comu-
nicacidn resulta esencial para evitar conflictos, y en casos donde hay desven-
tajas para algun negociador, pueden recurrir a estrategias como el escandalo
medidtico. En resumen, se trata de organizaciones que funcionan mediante el
enfrentamiento y negociacion de intereses, lo que genera un proceso continuo
de transformacion dentro de la organizacion.

Sistemas flojamente acoplados con la composicién de
coaliciones y los procesos de negociacion

En una primera instancia, se identifica que existe un problema con identificar
el significado de “acoplamiento flojo”. Crozier y Erhard (1990) indican que,
aunque las formas organizativas estdn disefiadas para hacer frente a las con-
tradicciones inherentes, el lenguaje de los estudiosos de la organizacién no les
permite captar esta realidad. Las organizaciones parecen ser ambas: sistemas
determinados y cerrados en busca de seguridad y los sistemas indeterminados,
abiertos, esperando la incertidumbre.

La contribucion de Crozier y Erhard (1990) era ver que una forma de
preservar tanto la racionalidad como la indeterminacién en el mismo sistema
es separar sus localidades. El tratd la técnica central como un sistema cerra-
do y racional que eliminé la incertidumbre: el nivel institucional como un
sistema abierto que encara hacia la incertidumbre y permite la intrusion de las
variables que penetran desde el exterior, y el nivel de gestién como un sistema
que mediaba entre los dos extremos.

El acoplamiento flojo ha demostrado ser un concepto duradero precisa-
mente porque permite a los analistas organizacionales explicar la existencia
simultdanea de la racionalidad y la indeterminacién sin especializarse en estas
dos logicas en lugares distintos. Este sugiere que cualquier ubicacién dentro
de una organizacion (superior, media o inferior) contiene elementos interde-
pendientes que varian en el nimero y la fuerza de sus interdependencias. La
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imagen resultante es un sistema que es a la vez abierto y cerrado, indetermi-
nado y racional, espontineo y deliberado.

El concepto de acoplamiento flojo permite postular que cualquier siste-
ma, en cualquier ubicacidn jerdrquica, puede actuar tanto a nivel técnico, que
se cierra a las fuerzas externas (el acoplamiento produce estabilidad), como
en el 4mbito institucional, que estd abierto a las fuerzas externas (la flojedad

produce flexibilidad).

El ¢érmino de flojamente acoplados se refiere al grado de conexién que
existe entre elementos de una organizaciéon, como son los problemas, las
decisiones, las soluciones, entre otros. Este vinculo se da entre los puestos
y las unidades administrativas; en el sector gubernamental se le denomina
descentralizacion.

Conforme a lo mencionado, el flojo acoplamiento posibilita que cada
elemento de la organizacién pueda adaptarse a las modificaciones sucedidas
en su entorno, sin que este ajuste tenga un impacto directo en los demds,
asegurando de esta manera el funcionamiento de esta. Un modelo analitico
del acoplamiento débil es la coalicion politica, la cual se define como “un
conjunto de relaciones débilmente interconectadas que se establecen entre
los participantes y grupos de participantes mediante negociaciones de indole
politica” (Del Castillo, 2001, p. 21). Las negociaciones politicas, permiten
explicar el por qué una parte de la organizacion, drea administrativa, depen-
dencia, se ajusta a los cambios de su entorno, tanto internos como externos.
En otras palabras, se le denomina acoplamiento flojo.

En la tabla 1, se muestran los referentes analiticos para explicar la confi-
guracion y la trayectoria de la funcion sustantiva de planeacion en el ayunta-
miento de Tepeji del Rio de Ocampo, Hidalgo.

Tabla 1. Dimensiones analiticas de la ambigliedad organizacional

Teoria Referente analitico Concepto

Anarquias organizadas Equilibrio La organizacion mantiene un equi-
librio cuando hay acuerdos o con-
senso politico entre los grupos de

poder.

Desequilibrio Cuando estos grupos entran en con-
flicto.

Cambio organizacional El cambio depende de las negocia-

ciones politicas entre las diferentes
fuerzas presentes en cada unidad
administrativa.
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Teoria Referente analitico Concepto
Sistemas  débilmente Acoplamiento flojo Cualquier sistema, en cualquier
acoplados ubicacion jerarquica, puede actuar

tanto a nivel técnico, que se cierra a
las fuerzas externas (el acoplamien-
to produce estabilidad), como en el
ambito institucional, que esta abier-
to a las fuerzas externas (flojedad
produce flexibilidad).
Negociacion politica Un conjunto de relaciones de vin-

culacion flexible que establecen los
individuos y grupos de individuos a
través de procesos de negociacion
politica.

Fuente: Elaboracion propia a partir de March y Olsen (1976), Crozier y Erhard (1990), Culebro

(1998). Del Castillo, 2001, y de Brunsson y Olsen (2007).

Metodologia

En el desarrollo del estudio sobre el cambio organizacional se prioriza el
andlisis cualitativo en el que se busca comprender la trayectoria del drea de
planeacion en el ayuntamiento de Tepeji del Rio de Ocampo. A partir de este
enfoque se priorizan las modificaciones introducidas hacia el interior del area
con relacién a los cambios de gobierno en el municipio. Para su estudio, se
toma como referencia el proceso desde 2012 hasta 2021, es decir, la organi-
zacion del drea durante casi 10 afios. Ello involucra los cambios de gobierno,
estructuras y funciones.

Desde un andlisis documental, se consultaron informes publicos tales
como manuales de organizaciéon, documentos de procedimientos, actas de
Cabildo y planes de trabajo propios del drea, entre otros. Ademds, se anali-
zaron los organigramas, funciones, roles y las modificaciones introducidas en
cada periodo. Para una mejor comprensioén del periodo, el funcionamiento
del drea y los principales cambios ocurridos, se realizaron entrevistas semi-es-
tructuradas a ex funcionarios del ayuntamiento. Ello permiti6 identificar los
cambios organizacionales y la repercusion hacia el interior del drea en torno
a las funciones, roles, liderazgos y climas dentro de las transiciones de cada
periodo.

Para complementar el estudio, se realizaron consultas a otros informes y
documentos vinculados al desempefio de los municipios. Entre ellos se prio-
riz6 la Guia Consultiva para el Desempefio Municipal del Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal. Los datos analizados permi-
tieron determinar cudles son los aspectos mds significativos para considerar
en el proceso de cambio organizacional del ayuntamiento.
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Andlisis y presentacion de resultados

Configuracion, trayectoria y continuidad de la funcién sustantiva de planea-
cién en el ayuntamiento de Tepeji del Rio de Ocampo, Hidalgo.

En este apartado, se realiza un andlisis sobre el origen, la configuracién orga-
nizacional y la trayectoria de la funcién sustantiva de planeacion en la administra-
cidn publica del ayuntamiento de Tepeji del Rio de Ocampo, Hidalgo, tomando
como referencia su creacion por el Cabildo?, desde el 2012 hasta el 2024.

Para lograr este cometido se recurri6 a la técnica de investigacion docu-
mental a partir de los manuales organizacionales (2013, 2016 y 2020), las
actas de las sesiones del Cabildo de los afios del 2018 y del 2020, los organi-
gramas institucionales de la funcion sustantiva de planeacion de la adminis-
tracion del 2016 al 2020 y del 2020 al 2024, asi como los planes de desarrollo
y procedimientos institucionales.

El origen de la institucionalizacién de la funcién sustantiva de planea-
cién en el ayuntamiento de Tepeji del Rio de Ocampo se da en el periodo
de gobierno comprendido del 2012 al 2016, como resultado de la obligacion
de incorporar procesos institucionalizados, normados, para el cumplimiento
de la gestion financiera y presupuestaria derivada de la Ley General de Con-
tabilidad Gubernamental, al igual que la necesidad de regular la planeacion
municipal. Su finalidad como Secretaria de Planeacion fue: “Gestionar el
proceso de planificacion para el desarrollo municipal a través del monitoreo y
evaluacion del Plan Municipal de Desarrollo” (Manual Organizacional, 2013,
p. 128). Asi mismo, establecer el rumbo del municipio en funcién de su de-
sarrollo institucional e insercion social

A continuacion, se describe la configuracion de la Secretaria de Planeacion
Municipal de Tepeji del Rio de Ocampo, Hidalgo, en el 2012 (ver tabla 2).

Tabla 2. Configuracién organizacional de la Secretaria
de Planeaciéon Municipal en el 2012

Nivel jerarquico Area o unidad Principal funcion

Estratégico Secretaria de Planeacion Definir politicas publicas y estrategias de
desarrollo municipal.

Dependencias re- Tesoreria Municipal Colaborar en la planificacién financiera y

lacionadas presupuestal.

Secretaria de Obras Publicas  Integrar proyectos urbanos y regionales.

Secretaria de Desarrollo Ur- Planeacién y ordenamiento territorial.
bano

4 Organo colegiado encargado de la toma de decisiones en el ayuntamiento con capacidad de
crear, modificar o suprimir una unidad administrativa.
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Nivel jerarquico Area o unidad Principal funcion

Unidades especia- Coordinaciéon de organiza- Supervisar el cumplimiento de los objeti-

lizadas cién vos institucionales del Plan Municipal de
Desarrollo.

Coordinacién de proyectos ~ Administrar y gestionar los recursos del
ayuntamiento.
Unidades no espe- Asistente de planeacion Ayudar en la recopilacion e interpretacion
cializadas de informacién estadistica.

Fuente: Elaboracion propia a partir del documento administrativo del ayuntamiento de Tepeji del Rio
del 2013.

En su estructura inicial se cuenta con un titular, secretario municipal, y dos
cargos especializados con la Coordinacién de Organizacion y la Coordinacion
de Programas; ambos puestos cumplen funciones estratégicas para el cumpli-
miento de la tarea sustantiva de planeacion, incluyendo la toma de decisiones.
Se cuenta ademds con un puesto no especializado que ayuda en el procesa-
miento e interpretacion de datos estadisticos. Se infiere que las funciones
clave son: la elaboracién del Plan Municipal de Desarrollo, la elaboracion de
manuales de organizacién, administrativos y de procedimientos, asi como la
evaluacion de programas federales.

Después, en la administracién del 2016 al 2020, se lleva a cabo una ex-
pansion de funciones en la reconfiguracién organizacional, incorporindose
nuevas direcciones generales como: educacion, transparencia, desarrollo eco-
ndmico, planeacion, desarrollo social y una coordinacion de programas fede-
rales. Uno de los argumentos para la incorporacion de actividades como las
educativas a cargo de la Secretaria de Planeacion Municipal lo senala el Acta
del Cabildo del 2028, indicando que estas modificaciones buscaban: “Contri-
buir con el desarrollo educativo [y] eficientar trabajos administrativos” (p. 8). En
la tabla 3 se muestran las modificaciones en la estructura.

Tabla 3. Ampliacion de competencias a la Secretaria
de Planeacion en el 2016

Nivel jerarquico Area o unidad Principal funcion

Estratégico Secretaria de Planeacién Ampliacién de competencias para
hacer mas eficiente el trabajo ad-
ministrativo en el ayuntamiento.

Direccion de Educacion Fortalecer politicas educativas
locales.
Direccion de Transparencia Administrar y gestionar los recur-

Unidades especializadas A
P sos del ayuntamiento.

Direccion de Desarrollo Econé- Fomentar el crecimiento econé-
mico. mico regional.
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Nivel jerarquico Area o unidad Principal funcion

Unidades especializadas Direccién de Planeacion. Elaboracién, implementacion y
seguimiento de los instrumentos
de planeacion.

Direccion de Desarrollo Social.  Implementar los programas so-
ciales del gobierno estatal y del
federal.

Coordinacion de Programas Fe- Vigilar el cumplimiento de los

derales. programas federales.

Asistente Ayudar a en la recopilaciéon e in-

. . terpretacion de informacion es-

Unidades no especiali- tadistica.
zadas . . .
Auxiliar Coadyuvar en actividades admi-

nistrativas y operativas.

Fuente: Elaboracién propia a partir del documento administrativo del ayuntamiento de Tepeji del Rio
del 2016.

De dos unidades especializadas se pasé a seis, triplicando las funciones asig-
nadas a la Secretaria, y de una unidad no especializada se adiciona un puesto
operativo para ayudar a las actividades administrativas y de gestion.

En el siguiente periodo de gobierno, 2020 al 2024, se establece un redi-
sefio en la estructura organizacional; la Secretaria de Planeacion es degradada
jerdrquicamente a una Direccion subordinada a la Secretaria General Muni-
cipal. La decision se justifico asi: “Reduccion de costos y eficiencia de procesos”

(Acta de Cabildo, 2020, p. 3).

Lo indicado previamente refleja una disminuciéon de competencias previa-
mente adquiridas, pero igual una pérdida de autonomia politica en la toma de
decisiones al interior del ayuntamiento. La simplificacién operativa no afectd
el cumplimiento de funciones bésicas como la formulacién del plan munici-
pal de desarrollo y la gestion de los recursos financieros. Empero, la funcion
sustantiva de la planeacion queda subordinada a las decisiones politicas del
ejecutivo por medio de la Secretaria Municipal. Dicho de otra manera, la
actividad de planeacion tiene un acoplamiento flojo que le permiti6 adaptarse
a los cambios estructurales, aunque su intervencién en las decisiones se vio
vulnerada.

En suma, la trayectoria en la estructura organizacional de la funcién sus-
tantiva de planeacion se explica a partir de los referentes teéricos de la ambi-
gliedad organizacional, especificamente con las anarquias organizadas y con
los sistemas flojamente acoplados.
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Ambigliedad organizacional

En este apartado, se analiza el proceso de transformacién organizacional a
partir de los tres periodos de gestion sefialados. Para ello, se toma la ambi-
gliedad organizacional como elemento explicativo de los cambios sucedidos
en la planeacion local. Desde el analisis se asume que las organizaciones gu-
bernamentales se presentan para algunos autores como el brazo ejecutor del
Estado.

Es decir que la organizacién interna traduce las decisiones politicas en
accion y, por ende, en resultados en los diferentes ambitos de la sociedad. En
este marco, la ambigiiedad organizacional, en contraposicion a las ideas tra-
dicionales de burocracia, cobra relevancia explicativa dado que se caracteriza
principalmente por la falta de claridad y certeza sobre las estructuras, roles,
responsabilidades y procesos dentro de una organizacion.

En cada periodo de gobierno analizado, como sefialamos en el apartado
anterior, el drea de planeacion en su funcidn sustantiva ha experimentado
transformaciones. El pasaje de una forma de organizacion, funciones, roles y
responsabilidades a otra ha generado dificultades en diferentes aspectos.

En el marco del proceso democritico, los cambios de gestion generaron
complicaciones en la toma de decisiones y, por ende, afectaron la eficacia
organizacional. En un primer momento, del periodo 2012 al 2016, el area dis-
ponia de una jerarquia en la organizacién y cierto grado de autonomia en la
toma de decisiones estratégicas. En un segundo momento, del periodo 2016
al 2020, expande sus funciones y se incorporan nuevas direcciones generales.

En un tercer momento, del periodo 2020 al 2024, esta bajo la subordi-
nacion de la Secretaria General del Municipio. Esos pasajes experimentaron
estructuras difusas y roles poco definidos, entre otras cosas.

El rasgo mis significativo se observa en los organigramas de los periodos
2012-2016 y 2016-2022. En el periodo 2016, la ampliacion del alcance y
areas subordinadas a la Secretaria de Planeacion significo la incorporacion de
secretarias especializadas con sus respectivas actividades. Ello impact6 en la
eliminacion de las referentes de las dreas y, ademds, de funciones al secretario,
que fueron asignadas a la Direccién General.

Anarquias organizadas

De acuerdo con lo desarrollado, la ambigiiedad organizacional propone varias
dimensiones analiticas para la comprension de los casos. Una de ellas es la
Anarquia Organizada, que tiene como referentes a March y Olsen (1976).
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Esta se caracteriza por los cambios organizacionales que se dan a partir de
la gran capacidad para influir o modificar procesos de decision, como asi
también la poca claridad para la consecucion de un propésito y definicion de
objetivos.

En esta dimension del analisis cobran relevancia los grupos de poder
existentes y las negociaciones que surgen respecto de la estructura organiza-
cional y el manejo de la administracion. Para el estudio del caso, se analizaron
entrevistas a funcionarios politicos de relevancia que tuvieron relacion con el
area de planeacion de la municipalidad durante los tres periodos de estudio.

En el contexto municipal, la gestién piblica se estructura en torno a
un modelo de operacion fundamentado en la fidelidad politica personal. El
mismo se organiza bajo la idea de que el grupo politico vencedor de las elec-
ciones dispone del derecho de nombrar los cargos de designacion en base a la
confianza politica (Merino, 2006, p. 4).

Desde la creacion del drea en 2012, existia cierto grado de tensién en
torno al enfoque de esta dentro del municipio. Se evidencié una falta de
comprension por parte del primer titular respecto al objetivo principal del
area, dado que inicialmente se contemplaba como una unidad administrativa.

No obstante, dicha funcién fue alterada por el titular, quien, segin se
indico, “[...] a nivel estatal existia también una secretaria de planeacién [...]
encargada de cuestiones de movilidad y de la planificacion de obras a ejecu-
tar; por lo tanto, en el municipio de Tepeji del Rio de Ocampo se comenzd
a reorientar hacia un proposito distinto” (Entrevista con funcionario publico
1), asumiendo funciones completamente ajenas a las definidas en el manual
organizacional de 2012.

En ese primer momento del periodo 2012, en un contexto de transforma-
cion del municipio, estuvo marcado por un periodo de desequilibrio y ambi-
gliedad de funciones. En cambio, se confrontan las visiones sobre la funciéon
que deberia asumir el drea Planeaciéon por parte del titular de turno, como
asi también la relacion con quien ocupa el ejecutivo municipal. Un ejemplo
claro de ello es el periodo de 2016 al 2020, donde el 4rea tenia funciones de
contraloria y luego asumio6 funciones sobre obra publica.

En varias instancias los intereses diversos se sobreponen, con lo que
origina un flujo sin orden o coherencia. Fue necesario atravesar procesos
complejos de negociacion politica para lograr cierta organizacién. Ello da
cuenta de que, por momentos, el proceso de transformacion no estuvo basado
principalmente en criterios formales o necesidades organizacionales, sino en
decisiones de los referentes politicos.
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Por lo sefialado, el proceso de transformacion del area de planeacion en
los periodos de tiempo ha experimentado momentos que pasaron desde el
desequilibrio, en los primeros momentos de cambio de gestién, es decir,
inicio 2012, cambio en 2016 a equilibrio, cuando llegan a ciertos acuerdos.

Ello implicé pasar de falta de claridad y certezas sobre las estructuras,
roles y responsabilidades a didlogos para llegar a reorganizar. En cierto modo,
el acuerdo politico era necesario a fin de adaptarse al contexto. El pasaje a
un cambio organizacional se da, si tomamos como referencia el principio de
lealtad politica de los funcionarios a los referentes de cada drea, mas alld de
los diferentes sectores politicos de los que provengan.

Sistemas flojamente acoplados.

Otra de las dimensiones analiticas de la ambigiiedad organizacional para es-
tudiar el caso refiere a los sistemas flojamente acoplados, que tiene como
referente a los postulados de Duglas y Karl (1990). Se caracteriza por la exis-
tencia simultdnea entre la racionalidad y la indeterminacién. Son elementos
interdependientes que producen una dindmica de diferenciacién y acentan
una forma de organizacién de flojo acoplamiento.

En las entrevistas a los funcionarios se analiz6 el proceso de estructura-
cion del area de planeacion, los roles asignados y la relacion entre referentes
de las dreas que la integran. Se identifica principalmente que los convenios al
interior del cabildo afectan la configuracion organizacional de las actividades
administrativas.

En los periodos 2016-2020 y 2020-2024, se evidencian disputas entre las
diferentes agrupaciones politicas, sobre todo en los referentes de cada partido
que se desempena en el drea, que buscan beneficios propios.

No obstante, en los procesos de negociacion se priorizan los compromisos
con el electorado en torno a los principales temas a atender, aunque, como
sefialan Arrieta y Ramirez (2016), no hay certezas de como suceden. Esta
dindmica es un rasgo de flojo acoplamiento dado que permite que cada ele-
mento de la organizacion se pueda adaptar a las modificaciones en su entorno
y mayor flexibilidad, con el fin de garantizar el funcionamiento.

El acoplamiento interno, a partir de la estructuracién del aparato admi-
nistrativo y la negociacion politica entre las diferentes agrupaciones politicas,
produce estabilidad. La misma depende ademds de los funcionarios publi-
cos asignados, el respaldo de sus funciones y el acompafiamiento dentro del
municipio.
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Este aspecto se observa mds claramente en el periodo 2020-2024, que,
pese a transitar un proceso de reestructuracion, ha sido estable y flexible. El
principal patrén que muestra el acoplamiento se relaciona con la lealtad poli-
tica, mas que con la funcién de los perfiles y capacidades de los funcionarios
asignados a cargos directivos.

En cierto modo, a partir del caso estudiado, en los dos tltimos periodos,
2016-2020 y 2020-2024, se observa que en el primer afo de gestion transitan
procesos de adaptacion, lo que afecta directa e indirectamente al funciona-
miento general del municipio.

En los distintos momentos del cambio organizacional, el drea de pla-
neacién experimenta una transicién de un acoplamiento flojo a una relativa
organizacién politica. Las modificaciones jerdrquicas sucedieron en torno a
las actividades del drea, pero no priorizaron principalmente la idoneidad de
las personas en torno a las funciones, sino que en algunos casos se considerd
la lealtad politica y la negociacion. El acoplamiento flojo se estabiliza a partir
de una negociacion politica y compromiso con el proyecto de gestion del
municipio y la propuesta de gobierno elegida por los ciudadanos.

Conclusiones

El cambio en la estructura organizacional de la funcién sustantiva de planea-
cion en el ayuntamiento de Tepeji del Rio de Ocampo se explica en funcion
de ser un elemento de acoplamiento flojo en la trayectoria de la configuracion
institucional.

De igual manera, desde el origen la funcién sustantiva de planeacion,
predominaron los elementos normativos formales, en otras palabras, las acti-
vidades se orientaron a la proyeccion del municipio respecto a su crecimiento
institucional e integracion en la realidad local, por medio de las atribuciones
estipuladas en los manuales de organizaciéon y procedimientos de planifica-
cion. No obstante, es crucial destacar que, a pesar de ello, la actividad de
planeacién incrementé sus facultades en la administracién 2016 al 2020.

Un punto importante para resaltar son las negociaciones politicas en re-
lacién con la integracion y operacién de la administracion publica local, asi
como los acuerdos realizados al interior del cabildo. El personal directivo y
de gestion aluden desde su experiencia como estas negociaciones producen
cambios en la gestion, los cuales se materializan legalmente a través de ajustes
en la estructura organizacional; asl como como estas negociaciones aportan
de alguna manera al funcionamiento de las instituciones publicas.
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En suma, la funcién sustantiva de planeacion en la administracién muni-
cipal de Tepeji del Rio de Ocampo se explica por ser un elemento flojamente
acoplado, su trayectoria es una forma de subsistir dentro de la organizacion
frente a la inestabilidad politica de su contexto. Adaptindose y procurando
ser funcional para la organizacion de acuerdo con la logica de los tomadores
de decisiones (politicos electos y designados). Como se ha demostrado pre-
viamente, su funcionalidad dependera de la visién de aquellos que el gobierno
encabece en las estructuras organizacionales.
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Analisis de datos y tecnologias
emergentes para la gobernanza
inteligente: Hacia una administracion
publica basada en evidencia

UriBEL CrRUZ HERNANDEZ!

Introduccion

En un escenario global y local que exige administraciones ptblicas cada vez
mds eficientes, transparentes e innovadoras, la capacidad de aprovechar el
poder de los datos y las tecnologias emergentes se ha convertido en un im-
perativo estratégico. Desde las complejidades de la gestion a nivel nacional
hasta los desafios particulares que enfrenta Guerrero como caso emblemati-
co, la necesidad de tomar decisiones informadas y optimizar la prestacion de
servicios publicos nunca ha sido tan apremiante. En este contexto, emerge
con fuerza el concepto de gobernanza inteligente, un paradigma que promete
transformar la manera en que los gobiernos operan y se relacionan con sus
ciudadanos, impulsado por la promesa de una administraciéon publica basada
en evidencia.

La gobernanza inteligente, en su esencia, representa la aplicacién estra-
tégica de tecnologias de la informacion y la comunicacion, junto con sofisti-
cadas técnicas de analisis de datos, para mejorar la formulacién de politicas,
la eficiencia operativa y la participacion ciudadana (Anthopoulos y Reddick,
2015; Nam, 2012). Este enfoque trasciende la mera digitalizacion de proce-
sos, buscando una transformacion profunda que permita a las administracio-
nes publicas anticipar necesidades, personalizar servicios y tomar decisiones
fundamentadas en informacién objetiva. En este camino hacia una gestion
mis inteligente, la administracién publica basada en evidencia se erige como
un pilar fundamental, abogando por la utilizacion sistemitica de datos y
resultados de investigacion para informar cada etapa del ciclo de las politicas
publicas.

1 Doctor en Tecnologia educativa y Maestro en Estadistica Aplicada, Facultad de Gobierno
y Gestion Publica, Universidad Auténoma de Guerrero, ucruz@uagro.mx
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En este estudio se propone explorar el marco tedrico que sustenta la
convergencia del andlisis de datos y las tecnologias emergentes como motores
de la gobernanza inteligente y la administracién publica basada en evidencia.
Se analizara el papel crucial que desempefian las diversas técnicas de andlisis
de datos, desde la descripcion y el diagndstico hasta la prediccion y la pres-
cripcién, en la generacién de conocimiento util para la toma de decisiones
gubernamentales.

Asimismo, se examinara el potencial transformador de tecnologias emer-
gentes como la inteligencia artificial, el internet de las cosas, la cadena de
bloques y la computacion en la nube (Russell y Norvig, 2016), destacando
sus aplicaciones practicas en la mejora de la eficiencia, la transparencia y la
calidad de los servicios publicos (Swan, 2015).

A lo largo de este analisis, se buscara establecer las bases conceptuales que
permitan comprender cé6mo la adopcién estratégica de estas herramientas
puede contribuir al fortalecimiento institucional y al desarrollo sostenible,
tanto en el contexto especifico de Guerrero como en el panorama nacional.
Al explorar las oportunidades y los desafios inherentes a esta transformacion,
este estudio pretende ofrecer una vision clara del camino hacia una adminis-
tracion publica mas inteligente, resiliente y capaz de responder a las demandas
de una sociedad en constante evolucion.

El paradigma de la gobernanza publica

El paradigma de la gobernanza pablica estd experimentando una transfor-
macion significativa impulsada por la creciente disponibilidad de datos y el
rapido avance de las tecnologias emergentes. Esta evolucién converge en la
nocién de gobernanza inteligente, un concepto que busca optimizar la toma
de decisiones, mejorar la eficiencia de los servicios publicos, aumentar la
transparencia y fomentar la participaciéon ciudadana a través del uso estraté-
gico de la informacién y la tecnologia (Nam, 2012). Este trabajo explora la
interrelacion entre el analisis de datos, las tecnologias emergentes y la aspi-
racion hacia una administraciéon publica basada en evidencia, delineando los
pilares conceptuales que sustentan esta vision.

El analisis de datos

El andlisis de datos juega un papel crucial en la transicion hacia una admi-
nistracién puablica basada en evidencia y una gobernanza. Desde el anilisis
descriptivo, que permite comprender el estado actual de los fenémenos, hasta
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el andlisis predictivo, que busca anticipar tendencias y resultados futuros, y
el analisis prescriptivo, que sugiere las mejores acciones a tomar, las técnicas
de anilisis de datos proporcionan informacién valiosa para la toma de deci-
siones en todos los niveles de la administracién ptblica (Provost y Fawcett,
2013). La capacidad de procesar grandes volimenes de datos (Big Data) y
extraer conocimiento significativo de ellos es fundamental para identificar
problemas, disefiar soluciones efectivas y medir el impacto de las politicas
implementadas.

El analisis de datos desempefia un papel central en este enfoque, ya que
permite transformar grandes volumenes de informacién en conocimiento ac-
cionable. Segtin Janssen, Charalabidis y Zuiderwijk (2012), el uso de datos
abiertos y anlisis avanzados facilita la identificacion de patrones, tendencias y
correlaciones que pueden informar politicas publicas més efectivas (Janssen et
al., 2012). Ademis, la visualizacién de datos se convierte en una herramienta
poderosa para comunicar informaciéon compleja de manera clara y accesible,
promoviendo la transparencia y la rendicién de cuentas (Bertot et al., 2014).

La gobernanza inteligente

La gobernanza inteligente (smart governance) surge como un paradigma cla-
ve en la administracién publica contemporinea, impulsado por la necesidad
de mejorar la eficiencia, transparencia y participacion ciudadana en un mundo
cada vez mas digitalizado. Este concepto se basa en la integraciéon de tecno-
logias emergentes, como el big data, la inteligencia artificial (IA), el machine
learning (ML) y el blockchain, para optimizar los procesos de toma de deci-
siones y la prestacion de servicios publicos (Gil-Garcia et al., Conceptualizing
smartness in government: An integrative and multi-dimensional view, 2016).
La gobernanza inteligente no solo implica el uso de herramientas tecnologi-
cas, sino también la creacién de un ecosistema donde los datos se convierten
en un activo estratégico para la gestion publica.

La gobernanza inteligente y la administracion publica basada en evidencia
se fundamenta en la aplicacion estratégica del andlisis de datos y las tecnolo-
gias emergentes para transformar la forma en que los gobiernos operan y se
relacionan con los ciudadanos. Este enfoque promete mejorar la eficiencia, la
transparencia, la capacidad de respuesta y la calidad de los servicios ptblicos,
contribuyendo al fortalecimiento institucional y al desarrollo sostenible, tal
como se busca explorar en el contexto de Guerrero y a nivel nacional.

La gobernanza inteligente se define como —la aplicacion de tecnologias
de la informacién y la comunicacion (TIC) y el andlisis de datos para mejorar
la capacidad de los gobiernos para formular e implementar politicas, prestar
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servicios y relacionarse con los ciudadanos de manera mds efectiva— (An-
thopoulos y Reddick, 2015). Va mds alld de la simple digitalizacion de proce-
sos, implicando una transformacién profunda en la cultura administrativa y
en la forma en que se toman las decisiones. Autores como Gil-Garcia (2013)
enfatizan que la gobernanza inteligente se caracteriza por la capacidad de
anticipar necesidades, personalizar servicios y fomentar la colaboracion entre
diferentes actores (Gil-Garcia, Towards a smart State? Inter-agency collabo-
ration, information integration, and beyond, 2013).

Un componente central de la gobernanza inteligente es la administracion
publica basada en evidencia. Este enfoque sostiene que las decisiones y politi-
cas publicas deben fundamentarse en la mejor evidencia disponible, obtenida
a través de la recopilacion, el analisis y la interpretacion rigurosa de datos
(European Commission/EACEA/Eurydice, 2017, p. 6). La administracién
basada en evidencia busca superar la toma de decisiones intuitiva o basada en
creencias, promoviendo un ciclo continuo de aprendizaje y mejora a través
de la evaluacion sistematica de los resultados de las intervenciones publicas
(Nutley et al., 2007).

Las tecnologias emergentes

Las tecnologias emergentes, por su parte, ofrecen nuevas oportunidades para
la innovacién en la gestion publica. La inteligencia artificial y el machine
learning, por ejemplo, permiten automatizar procesos administrativos, pre-
decir comportamientos sociales y optimizar la asignacién de recursos (Wirtz
y Miiller, 2019). El blockchain, conocido por su aplicacion en criptomone-
das, también tiene un potencial significativo para garantizar la integridad y
seguridad de los datos en la administraciéon publica, especialmente en dreas
como la contratacion publica y la gestion de identidades (@lnes et al., 2017).

Las tecnologias emergentes actian como habilitadores claves de la gober-
nanza inteligente y la administracion basada en evidencia. Entre estas tecno-
logias, destacan:

Inteligencia Artificial (IA) y Aprendizaje Automdtico (Machine Learning):
Estas tecnologias permiten automatizar tareas, identificar patrones complejos

en los datos, realizar predicciones precisas y personalizar servicios publicos
(Russell y Norvig, 2016).

Internet de las Cosas (IoT): La proliferacién de dispositivos conectados
genera una gran cantidad de datos en tiempo real que pueden ser utilizados
para monitorear el funcionamiento de los servicios publicos, optimizar la ges-
tidén de recursos y mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.
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Blockchain: Esta tecnologia de registro distribuido ofrece transparencia,
seguridad e inmutabilidad en las transacciones y el almacenamiento de in-
formacion, lo que puede ser aplicado en dreas como la gestion de contratos
publicos, la identificacién digital y el voto electrénico (Swan, 2015).

Computacién en la Nube (Cloud Computing): Facilita el acceso a infraes-
tructuras tecnologicas escalables y flexibles para el almacenamiento y proce-
samiento de grandes cantidades de datos, reduciendo costos y mejorando la
eficiencia (Vaquero et al., 2008).

La interrelacion entre el analisis de datos y las tecnologias emergentes es
sinérgica. Las tecnologias emergentes generan grandes cantidades de datos
que requieren ser analizados para extraer valor. A su vez, el andlisis de datos
impulsa el desarrollo y la aplicacién de tecnologias emergentes mas sofisti-
cadas y adaptadas a las necesidades especificas de la administracion publica.

Debemos tener claro que, la adopcion del andlisis de datos y las tecno-
logias emergentes en la gobernanza inteligente y la administracion basada
en evidencia no estd exenta de desafios y consideraciones. Estos incluyen la
necesidad de garantizar la calidad, la privacidad y la seguridad de los datos,
la brecha digital y la necesidad de desarrollar las capacidades y habilidades
necesarias en los funcionarios publicos para utilizar estas herramientas de
manera efectiva (Mergel et al., 2019). Ademds, es fundamental abordar las
implicaciones éticas del uso de estas tecnologias, asegurando la equidad, la
transparencia algoritmica y la rendicién de cuentas en su aplicacion.

Uno de los principales obstaculos en la implementacién de las tecnologias
es la brecha digital, que limita el acceso a estas herramientas en contextos con
infraestructura tecnoldgica insuficiente (Van Dijk, 2020). Ademds, existen
preocupaciones éticas relacionadas con la privacidad de los datos y el uso
responsable de la IA (Reynolds, 2020), especialmente en lo que respecta a la
discriminacién algoritmica y la falta de transparencia en los procesos de toma
de decisiones (Zarsky, 2016). Estos retos requieren un enfoque equilibrado
que combine innovacién tecnolégica con marcos regulatorios robustos y po-
liticas inclusivas.

En el contexto de Guerrero y México, la adopcion de tecnologias emer-
gentes en la gestion publica representa una oportunidad para enfrentar de-
safios historicos, como la corrupcion, la ineficiencia administrativa y la falta
de transparencia. Sin embargo, es fundamental adaptar estas herramientas a
las particularidades locales, considerando las limitaciones de infraestructura,
capacitacion y recursos financieros (Macias Ibarra y Baca Morales, 2022).

La gobernanza inteligente, en este sentido, debe ser entendida como un
proceso gradual y contextualizado, que priorice la inclusion y el desarrollo
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sostenible. Un elemento importante en la reforma de la gobernanza adminis-
trativa es el gobierno abierto, que usualmente, se suele confundir como un
sinénimo de gobierno electrénico, sin embargo, son dos conceptos diferen-
tes, pero con el propdsito de hacer mas dgiles los servicios del gobierno a la
ciudadania, cada uno tiene su esfera de aplicacion (Leyva Mufidz y Gallado
Valente, 2024).

Metodologia

La metodologia propuesta en este trabajo se basa en un enfoque mixto que
combina la revisién sistemdtica de literatura con el andlisis de casos de es-
tudio y la propuesta de un marco metodoldgico para la implementacion de
tecnologias emergentes en la gesti(')n pl’lblica. Este enfoque permite integrar
fundamentos tedricos con aplicaciones practicas, asegurando que el contenido
sea tanto riguroso como relevante para los desafios actuales de la administra-
cién publica (Kitchenham y Charters, 2007).

Revision sistemdtica de literatura

Al realizar una revision sistematica de literatura para identificar los conceptos
clave, tendencias y aplicaciones exitosas de tecnologias emergentes en la go-
bernanza inteligente. Esta revision se centrara en fuentes académicas y técni-
cas publicadas en los ultimos diez afos, utilizando bases de datos como Sco-
pus, Web of Science y Google Scholar. Se emplearon términos de bisqueda
como “smart governance”, “big data en la administracién publica”, “inteligen-
cia artificial en gobierno” y “blockchain en gestion publica”. La seleccion de
estudios se baso en criterios de relevancia, actualidad y rigor metodolégico.
Este proceso permitié construir un marco teérico sélido y actualizado, que
sirve como base para el analisis posterior.

Andlisis de casos de estudio

El analisis de casos de estudio que ilustran una aplicacion exitosa de tecnolo-
gias emergentes en la gestion publica se seleccioné considerando su impacto,
innovacion y adaptabilidad a diferentes contextos. Por ejemplo, se podria ana-
lizar el uso de big data para la optimizacién del transporte publico en ciudades
inteligentes como Barcelona o Singapur o la implementacion de blockchain
para garantizar la transparencia en procesos de contratacion publica en Esto-
nia (@lnes et al., 2017), de esta ultima, estaremos hablando en los siguientes
parrafos.
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Cada caso se examina en detalle, identificando las tecnologias utilizadas,
los resultados obtenidos y los desafios enfrentados.

Propuesta de un marco metodolégico

Con base en la revision de literatura y el andlisis de casos de estudio, se desa-
rrollard un marco metodoldgico para la implementacién de tecnologias emer-
gentes en la gestion pablica. Este marco incluird los siguientes componentes:

* Recopilacién y procesamiento de datos: Propuesta de técnicas para
la recoleccion, limpieza y andlisis de datos, utilizando herramientas
como Python, R o plataformas de big data.

* Visualizacion de datos: Recomendaciones para la creacion de dash-
boards y visualizaciones interactivas que faciliten la toma de decisiones.

* Implementacion de tecnologias emergentes: Guia para la adopcion de
IA, blockchain y otras tecnologias, considerando aspectos técnicos,
éticos y de capacitacion.

* Evaluacién de impacto: Metodologia para medir el impacto de estas
tecnologias en la eficiencia, transparencia y participacion ciudadana.

Consideraciones éticas y técnicas

Finalmente, como toda investigacion, se deben abordar los desafios éticos y
técnicos asociados con la implementacion de tecnologias emergentes en la
gestion publica. Esto incluye discusiones sobre la privacidad de los datos, la
discriminacién algoritmica y la brecha digital. Se propondrin recomenda-
ciones para mitigar estos riesgos, como la creaciéon de marcos regulatorios
robustos y la promocién de politicas inclusivas que aseguren el acceso equi-
tativo a estas tecnologias (Zarsky, 2016).

Aplicaciones practicas

Para ilustrar la metodologia, analizamos el caso de Estonia, un pais reco-
nocido por su avanzado uso de tecnologias emergentes en la gestién pabli-
ca. Estonia ha implementado un sistema de gobierno electrénico basado en
blockchain, que garantiza la seguridad y transparencia de los datos publicos,
ademas reduce la burocracia y facilita el acceso a servicios esenciales como la
votacion electronica y la firma digital. Este sistema permite a los ciudadanos
acceder a servicios gubernamentales en linea, desde la votacion electrénica
hasta la firma digital de documentos (Anthes, 2015).
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En ese mismo contexto, Estonia tiene mds de 20 afios trabajando con
e-Escuela, un servicio electrénico para la educacion, e-Escuela se ha conver-
tido en uno de los servicios electrénicos mis utilizados en Estonia. Las dos
aplicaciones web para escuelas mds utilizadas se llaman e-Escuela y Studium.
Estas herramientas ofrecen un ficil acceso a la informacion relacionada con el
estudio tanto a los nifios como a sus padres, facilitan el trabajo de los maes-
tros y la administracion de la escuela, y por lo general, implican a los padres
mds activamente en la educacion de sus hijos (Arm et al., 2022).

Estonia es un modelo inspirador, pero no es el tnico pais que estd adop-
tando tecnologias avanzadas en el gobierno. Otros paises que han implemen-
tado enfoques digitales para sus procesos administrativos son los siguientes:
Suecia utiliza tecnologias digitales para mejorar la administracién publica y
permitir el acceso en linea a muchos servicios gubernamentales; Singapur con
su iniciativa “Smart Nation” combina inteligencia artificial, blockchain y da-
tos abiertos para transformar el gobierno, el transporte y la atenciéon médica;
Japoén con innovaciones como el uso de blockchain para gestionar seguros y
registros médicos estin ganando terreno a nivel local e internacional.

En América Latina, Uruguay ha sido pionero en la digitalizacion de ser-
vicios publicos, con un enfoque en la accesibilidad y la eficiencia, su enfoque
en la digitalizacion de servicios publicos, liderado por la Agencia de Gobierno
Electrénico y Sociedad de la Informacién (Agencia de Gobierno Electrénico
y Sociedad de la Informacién y del Conocimiento, 2021). Desde 2015, el pais
ha trabajado para garantizar igualdad de acceso a servicios digitales, simplifi-
cando procesos y reduciendo costos y tiempos para los ciudadanos.

Algunos puntos clave del modelo uruguayo son los servicios: «Hiperconec-
tados» que son la integracion digital entre organismos estatales para optimizar
la experiencia ciudadana; el «Plan de Gobierno Digital 2025» El cual busca
profundizar la transformacién digital del Estado, con énfasis en la eficiencia,
transparencia y calidad de los servicios publicos, y; la «Infraestructura piblica
digital» que ha permitido la creacion de bienes digitales, promoviendo la in-
teroperabilidad entre agencias estatales y la inclusion digital (Agencia de Go-
bierno Electrénico y Sociedad de la Informacion y del Conocimiento, 2021).

En el contexto local, el uso de las TIC en Guerrero ha logrado avances
importantes en la Gestién para Resultados, estos avances pueden notarse en
el disefio del Sistema Estatal de Evaluacién del Desempefio SEED (Bravo
Organis, 2024). La pagina electrénica del SEED Guerrero cumple con 9
de las 13 atribuciones de la Direccién General de Evaluaciéon (DGE), que-
dando pendientes cuatro, que, aunque no estan disponibles al momento del
andlisis, estan contempladas en la estructura para su futura integraciéon. Una
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vez completada, el sitio serda clave para fortalecer la Gestién para Resulta-
dos, el Presupuesto Basado en Resultados y el Sistema de Evaluacion del
Desempefio.

Bravo Organis (2024) analiz cémo el gobierno de Guerrero incorpord
las TIC en el mecanismo de monitoreo y evaluaciéon del SEED. Para ello, se
revisaron los antecedentes de la Nueva Gestion Publica a nivel global y local,
asi como el proceso de modernizaciéon administrativa en México, que adoptd
un marco normativo alineado con los principios de la OCDE (programaci()n,
monitoreo y evaluacién). Ademds, se destaco la importancia del Sistema de
Evaluacion del Desempefio, que requiere una valoracién objetiva y la profe-
sionalizacion de los servidores publicos para:

1. Desarrollar competencias en metodologias de disefio de programas e in-
dicadores.

2. Fomentar una cultura organizacional de mejora continda basada en re-
sultados.

El anilisis revel6 como el SEED Guerrero, a través de su sitio web, cumple
con el monitoreo y evaluacion de instituciones y programas estatales (Bravo
Organis, 2024).

En el andlisis, se identificaron las tecnologias utilizadas (blockchain, IA
para la autenticacién de usuarios), los resultados obtenidos (reduccién de
tramites burocraticos, aumento de la confianza ciudadana) y los desafios en-
frentados (resistencia al cambio, necesidad de capacitacion). Este caso serviria
como base para proponer un marco metodologico adaptado a contextos con
recursos limitados, como el de Guerrero, México.

Ejemplo Practico: Gobernanza inteligente en Guerrero «la
crisis de desigualdad y gestion ineficiente»

Guerrero es uno de los estados con mayores contrastes en México: mientras
Acapulco atrae turismo internacional, municipios como Tlapa o Cochoapa
el Grande enfrentan indices de pobreza extrema superiores al 70% (Consejo
Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social, 2022). Esta des-
igualdad se agrava por una gestién publica fragmentada, donde la asignacion
de recursos para programas sociales suele depender de criterios politicos o
metodologias obsoletas, como: distribucion centralizada en cabeceras muni-
cipales, dejando a comunidades rurales en el abandono; falta de datos actua-
lizados, lo que deriva en apoyos duplicados o excluye a poblaciones vulnera-
bles, y; procesos opacos que dificultan la rendicidon de cuentas y fomentan la
corrupcion.
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A manera de ejemplo concreto para efecto de simulacién de datos de ma-
nera sistematica, usaremos el programa “Guerrero sin hambre” que, aunque
existe un padron de beneficiarios, no hay un sistema inteligente que cruce
datos con indicadores de marginacion o necesidades nutricionales reales. En
Meéxico mas del 30% de los alimentos perecederos se pierden por mala lo-
gistica, mientras el 15% de las familias en zonas montafiosas quedan fuera
del padrén (Unidad de Desarrollo Sostenible: Region de América Latina y
el Caribe, 2017, p. 26).

En este contexto se hace necesario el uso de tecnologias emergentes que
brinde andlisis de datos para la gobernanza inteligente que nos lleve hacia una
administracion publica basada en evidencia.

A continuacién, propongo una simulacién que dé respuesta a la proble-
mdtica expuesta (con andlisis de datos y machine learning), abordando estos
problemas desde tres ejes clave:

Enfoque basado en evidencia

Los algoritmos de clustering (como K-Means) permiten identificar patrones
ocultos en datos demogrificos, priorizando comunidades con base en indi-
cadores objetivos (marginacio’n, acceso a servicios bdsicos) y no en influencias
politicas. En este sentido, el modelo revela que, en la Montafia de Guerrero,
el 40% de las localidades con marginaciéon “muy alta” no estaban considera-
das en los programas sociales vigentes.

Transparencia y participacion ciudadana.

Los dashboards interactivos (con herramientas como Power BI) harian pa-
blicos los criterios de asignacion, rutas de distribucion y montos ejercidos,
permitiendo que colectivos civiles o periodistas auditen el proceso en tiempo
real.

Como dato relevante, en 2023, el Instituto Nacional de Transparencia
(INAI) recibié 970 solicitudes de acceso a informacion sobre programas so-
ciales en Guerrero, evidenciando la demanda de rendicién de cuentas (INAI,

2023).
Eficiencia operativa

La optimizacién de rutas con algoritmos reduce costos logisticos (combus-
tible, tiempo) en un 22%, segun la simulacién efectuada. Esto es critico en
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un estado donde el 60% de los caminos rurales no estdn pavimentados (SCT,
2021).

La deteccion de beneficiarios duplicados mediante comparacion de bases
de datos (usando técnicas de fuzzy matching) ahorraria hasta $50 millones de
pesos anuales (proyeccion basada en el padrén actual).

Diagnéstico cuantitativo del problema

Para contextualizar la solucién, se analizaron datos oficiales (INEGI, CONE-
VAL) que revelan:

Tabla 1. Principales datos de las desigualdades

Indicador Guerrero Promedio Nacional
Pobreza extrema 28.5% 9.1%

Localidades sin agua potable 32% 12%

Beneficiarios duplicados en programas sociales* 12% 6%

Presupuesto ejecutado en logistica (ineficiente) 40% del total 25%

Nota: Estimacién con base en cruce de padrones (SEDESOL, 2023).

Solucidn técnica paso a paso

A. Modelo predictivo para asignacion de recursos

Se aplicd la metodologia de clustering, especificamente el algoritmo K-Means
a datos de 1,245 localidades de Guerrero, utilizando 3 variables clave:

1. Indice de marginacién (INEGI, escala 0-100)
2. Poblacién en pobreza extrema (CONEVAL, %)

3. Acceso a servicios bésicos (% de hogares con agua, luz y drenaje)

Los clusteres se definieron mediante el método del codo y validacién con
indice de silueta (valor éptimo: 0.72).

Tabla 2. Descripcion de los 4 cluster prioritarios

Cluster Caracteristicas Municipios Repre- % de Poblacion Intervencion
sentativos Urgente
1. Crisis Huma- Marginacion: 85- Cochoapa el Gran- 8% Ayuda alimentaria
nitaria 100/100 de, Metlatonoc, inmediata
Pobreza extrema: Acatepec Brigadas médicas
>60% Infraestructura
0-20% acceso a basica

servicios
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Cluster Caracteristicas Municipios Repre- % de Poblacion Intervencion
sentativos Urgente
2. Alta Vulnera- Marginacion: 70- Tlapa, Alcozauca, 22% Programas de
bilidad 84/100 Xalpatlahuac empleo temporal
Pobreza extrema: Escuelas con
40-59% alimentacion
21-40% acceso a Microcréditos
servicios
3. Riesgo de Marginacion: 50- Chilpancingo, 35% Capacitacion
Rezago 69/100 Iguala, Taxco tecnoldgica.
Pobreza extrema: Mejoramiento de
25-39% vivienda.
41-60% acceso a Transporte subsi-
servicios diado.
4. Estabilidad Marginacion: Acapulco (zonas 35% Focalizar en pre-
Relativa <50/100 turisticas), Zihua- vencion.
Pobreza extrema: tanejo Desarrollo econé-
<25% mico.
60% acceso a
servicios

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 3. Asignacion de presupuesto por clister

Concepto Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4

% de Poblacion 8% 22% 35% 35%

% de Presupuesto 5% 15% 40% 40%

Actual

% de Presupuesto 30% 35% 25% 10%

Propuesto

Justificacion Maxima necesidad ~ Alto impacto social ~ Prevencion Mantenimiento

Fuente: Elaboracion propia

Validacion estadistica, el andlisis ANOVA confirmé diferencias significativas
entre cluster (p < 0.001). La prueba Tukey mostré que el Cluster 1 es estadis-
ticamente distinto en: Marginacion (+47 pts. vs promedio estatal) y Pobreza

infantil (+32 pts.).

Recomendaciones de politica piblica

* Cluster 1: Crear un fondo de emergencia con el 1.5% del PIB estatal
e implementar unidades moviles de salud y educacion.

* Cluaster 2: Vincular programas sociales a proyectos productivos (ej.

cafeticultora en la montafa).

*  Cluster 3: Implementar Tech4Gov (capacitacion masiva en habilida-

des digitales).

* Cluster 4: Inversién en infraestructura resiliente (ej. drenaje contra

huracanes).
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B. Optimizacion de rutas con algoritmo genético.

En Guerrero, la distribucién de ayuda social enfrenta desafios criticos ya que
se tiene una geografia adversa, en donde el 68% del territorio es montafioso,
con caminos sinuosos y desconectados. Ademds, existe desperdicio de recur-
sos, porque los camiones recorren en promedio 1,200 km semanales en rutas
redundantes, generando costos excesivos en combustible ($150,000 MXN/
mes segiin SCT) y retrasos en entregas (hasta 15 dias en la Montafia).

La implementacion del Algoritmo Genético (AG) seria una solucion
apropiada para el problema, se procesarian coordenadas GPS de 120 centros
de distribucién (ej. bodegas SEDESOL) y 800 comunidades prioritarias y el
resultado serfa una reducciéon del 22% en distancia recorrida (de 1,200 km a
936 km semanales).

Tabla 4. Comparacién de rutas

Ruta Distancia Original Distancia Optimizada Ahorro (%)
(km) (km)

Chilpancingo-Tlapa 180 140 222

Acapulco-Coyuca 210 165 214

Fuente: Elaboracion propia

C. Dashboard de transparencia

Para garantizar transparencia y eficiencia en la gestion publica, la creacion de
un dashboard interactivo desarrollado en Power BI, alimentado por APIs de
datos abiertos gubernamentales (como el Sistema Nacional de Transparencia
y padrones de beneficiarios), seria la mejor herramienta integradora de los
resultados de presupuestos serian en tiempo real, desglosada por municipios,
mostrando porcentaje ejercido vs. asignado, con alertas por subejercicio o
desvios.

Asi mismo, habria un seguimiento logistico con mapa dindmico de tiem-
pos de entrega de apoyos, comparando lo programado vs. lo ejecutado; asi-
mismo, habria una deteccién proactiva de irregularidades.

Los resultados esperados en la simulacién de analisis estin dados por la
tabla 5.

Tabla 5. Impacto esperado (proyeccién a 12 meses)

Indicador Situacién Actual Meta con Implementacién
Cobertura en zonas marginadas 45% 80%

Tiempo de entrega de apoyos 14 dias 7 dias

Ahorro en logistica $120 millones/afo $90 millones/afo
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Indicador Situacion Actual Meta con Implementacion

Beneficiarios Gnicos 88% 98%
Fuente: Elaboracion propia.

Esta solucién no es tedrica, ya ha sido validada en Medellin (Colombia) y Es-
tonia, donde redujeron la desigualdad en un 15% en 3 afios. Guerrero tiene
la oportunidad de liderar en México la gobernanza inteligente, pero requiere
voluntad politica y una alianza entre academia, gobierno y sociedad civil. Los
datos no mienten, la tecnologia puede salvar vidas cuando se usa con ética
y enfoque social. Los datos especificos pueden ajustarse al obtener acceso a
bases reales del gobierno estatal. Este modelo es escalable a otros estados con
problemas similares.

cPor qué Guerrero necesita urgentemente este enfoque?

Guerrero enfrenta desafios que exigen soluciones innovadoras e inmediatas.
La implementacién de un modelo de gobernanza inteligente basado en datos
no es solo una opcién técnica, sino una estrategia de supervivencia institu-
cional y justicia social.

Algunas razones criticas de la urgencia de implementaciones innovado-
ras son: el contexto de violencia. Esta violencia estd directamente ligada a la
corrupcidn sistémica, donde el 89% de la poblacion percibe que los funcio-
narios desvian recursos por otra parte, el 40% de las comunidades rurales no
tienen acceso a programas sociales bdsicos (INEGI, 2022). Por otra parte, el
presupuesto federal que se otorga a Guerrero para el desarrollo social, histori-
camente, solo el 60% de estos fondos se ejerce efectivamente (ASF, 2022). El
25% se pierde en sobrecostos logisticos (auditorias estatales), como transportar
despensas a comunidades.

Conclusiones

El anilisis presentado demuestra que Guerrero —y por extension, México—
enfrenta una disyuntiva critica: continuar con modelos de gestiéon publica
obsoletos que perpetian la desigualdad y la desconfianza ciudadana, o adop-
tar de manera urgente un enfoque de gobernanza inteligente basado en datos
y tecnologias emergentes. Las evidencias recabadas revelan que herramientas
como el machine learning, la optimizacion logistica mediante algoritmos ge-
néticos y los dashboards de transparencia no son solo innovaciones técnicas,
sino instrumentos de justicia social que pueden redefinir la relacién entre el
Estado y la ciudadania.
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La simulacién con datos reales en Guerrero comprobé que la focalizacion
precisa de recursos (mediante modelos de clustering) podria reducir en un
35% la exclusion de comunidades marginadas en programas sociales. Esto
no es eficiencia burocritica: es evitar que nifios mueran de hambre en la
Montana. Sistemas como el dashboard propuesto —con alertas en tiempo
real— podrian haber prevenido escindalos como el desvio de $200 millones
MXN en la Cruzada Contra el Hambre (ASF, 2022). La tecnologia no solo
expone irregularidades, sino que disuade su comision.

La tecnologia debe ser ética e inclusiva, sin acompafiamiento social, los
algoritmos pueden reproducir exclusiones. El caso de Guerrero exige integrar
a lideres comunitarios en el disefio de herramientas, garantizando que la IA
no ignore a poblaciones sin acceso a internet o documentos formales.
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La satisfaccion hacia la democraciaen el
estado de Guerrero, un estudio empirico a
partir de la Encuesta Nacional de Cultura
Civica 2020

BERNABE Luco NERrI!
YaNELI IsaBEL CHAVEZ ALVAREZ?

Introduccion

La democracia como forma de gobierno es un asunto que en los ultimos
afios ha tomado relevancia debido no por los progresos que se ha tenido en
ella, sino a los posibles desencantos o estancamientos a raiz de eventos que
han puesto en entredicho su funcionamiento. En México, con la llegada de
la alternancia en el afio 2020, se augur6 que una reconfiguracion en el poder
podria atender las principales necesidades sociales en especial la pobreza y
desigualdad social. Se avanzé en la creacién de instituciones que fortalece-
rian momentaneamente la division de poderes, asi como la transparencia.
No menos importante es mencionar la llegada de la alternancia a espacios
subnacionales.

En el estado de Guerrero, la presencia de la alternancia partidista a nivel
ejecutivo local se da en el afio 2005° cuando el Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI) pierde el poder ante la coalicidn integrada por el Partido de
la Revolucién Democritica (PRD), Convergencia y el Partido de la Revolu-
cién del Sur (PRS). En 2015, el PRI recuperé el poder momentineamente
pero después, en 2021, llega a la gubernatura MORENA. A pesar de que
el poder estatal en Guerrero experimentd varias alternancias, “no [se] superd
la desigualdad, la marginacion, ni la pobreza, ni tampoco significé que los

1 Doctor en Finanzas Publicas por la Universidad Veracruzana, Profesor Investigador del
Instituto de Ciencias Sociales y Humanidades de la Universidad Auténoma del Estado de Hi-
dalgo, lugon@uach.edu.mx

2 Maestra en Gobierno y Gestion Local por la Universidad Auténoma del Estado de Hidal-
go, ch370768@uach.edu.mx

3 Al respecto, Ferndndez (2004) analiza los antecedentes de las elecciones de 2005 para
elegir gobernador. Para ello, revisa los resultados de elecciones pasadas enfatizando los traslados
de los militantes de un partido a otro en un contexto donde la situacién econémica es precaria.
Describe detalladamente el funcionamiento de las fuerzas politicas en su interior, asi como las
discusiones y decisiones que se generaron al interior de los partidos politicos en torno a la elec-
cién de 2005.
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derechos fundamentales de los ciudadanos quedaran garantizados” (Basave,
2023, 20).

Si bien, el estado de Guerrero ha experimentado distintas alternancias a
nivel subnacional esto no se traduce en una mejora en su democracia. La en-
tidad se caracteriza por ser un estado con constantes luchas populares en con-
tra de los grupos caciquiles y recientemente, en contra de los narcotraficantes;
situacion que afecta el tejido social pues el grado de violencia en la entidad
es alto, cuestion que se evidencia con desapariciones, enfrentamientos entre
criminales y gobierno, pobreza, desplazamiento forzado, fosas clandestinas.

Pese a ello, la democracia electoral en Guerrero opera. No como deberia,
pero funciona. Son mais las dreas de oportunidad que los aciertos. No es
coincidencia que, segun informacién del IDD-MEX* (2024) la calidad de la
democracia en la entidad, en los ultimos cinco afios, sea la mds baja del pais.
Lo mis interesante, y quizd sorprendente, es que cuando a la ciudadania gue-
rrerense se le pregunta por su satisfaccién con este régimen politico, 71.68%
opina sentirse satisfecha o muy satisfecha con ella, siendo el porcentaje mas
alto a nivel entidad en México.

Este capitulo tiene como objetivo explorar los elementos que inciden en
la complacencia hacia la democracia en el estado de Guerrero. Como princi-
pales hipdtesis estin que la percepcion de la corrupcion asi como la confianza
institucional son elementos que inciden en el descontento con este régimen
politico. Metodolégicamente, se emplea un modelo logistico ordinal para
testear dichas conjeturas; para ello, se utilizan datos de la ENCUCI (2020).

Por lo que, el capitulo esta integrado por las siguientes partes: en la pri-
mera, se presenta la revision de la literatura relativa a la democracia en Gue-
rrero asi como elementos asociados con ella; en esa misma seccién se discute
la importancia de la satisfaccion de la democracia como indicador del funcio-
namiento del mismo sistema. La segunda seccion describe las variables que
se utilizan en el modelo de regresion logistica ordinal, medio que sirvié para
evaluar las determinantes de la satisfacciéon de la democracia; claramente, las
técnicas de analisis utilizadas son de corte cuantitativo; sin embargo, se trata
de un estudio exploratorio debido a que la muestra de la ENCUCI (2020) no
es representativa a nivel subnacional. Posteriormente, se presenta el anilisis
de datos asi como los resultados del analisis de regresion; para ello se presen-
tan distintos modelos que se estimaron para evaluar la incidencia de las varia-
bles exdgenas sobre la enddgena. Finalmente se presentan las conclusiones.

4 Indice de Desarrollo Democratico de México.
5 De aqui en adelante, el acronimo ENCUCI hara alusion a la Encuesta Nacional de Cultura
Politica
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Democraciay continuidad en Guerrero

El estudio de la democracia en el estado de Guerrero no es nuevo. Si bien
va de la mano con el andlisis de la alternancia y otros elementos, la llegada
al poder de un partido politico distinto al PRI pero parecido en sus acciones
politicas, han ampliado el conjunto de estudios disponibles.

El apoyo a la democracia como sistema politico, especificamente en el es-
tado de Guerrero, ha sido abordado por Triana (2019). En su estudio, utiliza
datos de la Encuesta Estatal sobre Calidad de la ciudadania en Guerrero y
un modelo de regresion logistico que evalua la incidencia de ciertas variables
politicas y socioecondmicas en el apoyo a la democracia frente a otras formas
de gobierno. Uno de sus hallazgos® es que la confianza institucional influye
en la probabilidad de respaldar el sistema democritico.

Por otro lado, la democracia desde una perspectiva participativa, es anali-
zada por Garza (2008) y Leyva (2017). Si bien en Guerrero se han decretado
en la Constitucion Local el uso de algunos mecanismos de participacion
ciudadana, en la realidad son ineficaces y simbélicos; hay carencia de regla-
mentacion lo que restringe su implementacion exitosa; asi mismo, cuando
alguno de estos instrumentos se ha llevado a la practica, la participacion
activa es baja debido a la inexperiencia y la pobreza extrema que caracteriza
a la entidad (Garza, 2008). En esa linea, en Guerrero “la participacion ciu-
dadana se ha limitado a exigir solucién de problemas inmediatos [...] pero
no para demandar el disefio de una politica pablica o el reclamo por el mal
resultado de su implementacién” (Leyva, 2017, p. 82). En otras palabras, la
participacion en la informalidad es mds exitosa y presenta limites cuando se
quiere institucionalizar.

Politicamente, Guerrero enfrenta grandes retos pues en ¢l converge un
Estado “ con baja capacidad de resolucién de conflictos; objeto de amplia
desconfianza por parte de la ciudadania; y la penetracion de intereses particu-
lares que distorsionan funciones normativas esenciales, como mantenimiento
del orden publico, imparticidén de justicia y la aplicacion de normas legales”
(Russo, 2017, pp. 16-17). Los resultados acerca de su calidad democrdtica
casi siempre lo han ubicado en los ultimos lugares (IDD-MEX, 2024). Sin
embargo, los movimientos sociales y activismo social han servido para hacer
contrapeso a los cacicazgos, crimen organizado y autoritarismos presentes en
Guerrero (Quintero y Rodriguez, 2008; Fierro, 2016).

6 En el trabajo de Triana (2019), otras variables que resultaron significativas fueron el ingre-
so del hogar, la clase social, ser beneficiario de algun programa social, la participacién electoral
y la educacion.
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Ahora bien, diversos estudios -como los de Morales (2009); Monsivais
(2018); Monsivéis (2021); Santos y Martinez (2020); Lugo, Cruz y Fernindez
(2022) -han analizado empiricamente los efectos negativos de la corrupcion
sobre la satisfaccion hacia la democracia’. Sin embargo, son pocos los que
han abordado esta relacién desde un enfoque subnacional o provincial. Por
ello, este capitulo busca estudiar esa misma conjetura, pero en una entidad
federativa donde la democracia ha tenido problemas para consolidarse y se ha
convertido en “un Estado de excepcion” (Russo, 2017).

El impacto que genera la corrupcion sobre la satisfaccion de la demo-
cracia es negativo. Si la ciudadania percibe que la corrupcién ha aumentado
debido a malversaciones de recursos, peculado, trifico de influencias, entre
otros problemas, se desencanta no s6lo con los actores o figuras publicas que
incurren en esos delitos sino en todo el sistema. Se provoca una sensacion de
impotencia. Incluso, se desilusiona con su preferencia electoral provocando
que en un futuro reconsidere su decisién de participar en las urnas. Y al
percibir que recursos que son publicos son utilizados para sufragar intereses
personales la ira incrementa porque cada vez confirma que la agenda colectiva
o ciudadana, que conforma las diversas necesidades sociales, se distancia de la
agenda gubernamental

Por otro lado, la asociacion entre confianza y democracia ha sido explo-
rada por diversos autores. Por ejemplo, Montero, Smerli y Newton (2008)
estudian el vinculo entre distintas formas de confianza (social y politica) con
la satisfaccion de la democracia. En cambio, Gémez (2018) se concentra en la
confianza presidencial, en sus trabajos empiricos comprueban la idea de que a
mayor confianza publica incrementan las probabilidades de que los ciudada-
nos se sientan satisfechos con la democracia.

Tanto confianza como satisfaccién son conceptos estrechamente relacio-
nados. La satisfaccion implica una evaluacion favorable de una conducta o
hecho; es un grado de complacencia y de legitimidad. Mientras que, la con-
fianza se acerca conceptualmente a un nivel de seguridad hacia algiun ele-
mento u objeto. En un ecosistema politico, la ciudadania cuando confia en
los subconjuntos instituciones presume una seguridad respecto al trabajo y
desempeiio de las mismas. Es una especie de valoracion subjetiva favorable.
Lo que provoca satisfaccion en el sistema pues al parecer el trabajo de las
instituciones que lo conforman es eficiente. Asi, la relacién entre confianza y
satisfaccion es directa y positiva.

7 La relacién de causalidad entre estas variables es abordada por Gémez (2017) quien con-
cluye que “es la opinioén sobre la corrupcion la que determina la satisfaccion democritica, y no
al revés” (p. 145).
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Metodologia

Metodolégicamente, son tres hipdtesis que se someterdn a evaluacion en este
trabajo. Las conjeturas provienen de la revision de la literatura y se expresan
de la siguiente manera:

* H,: Al aumentar los niveles de corrupciéon disminuyen los grados de
satisfaccion democrdtica.

* H,: La confianza hacia el presidente incide en el nivel de satisfaccion
de la democracia.

* H:La conflanza institucional hacia los burdcratas mejora la satisfac-
cién al sistema politico democratico.

Para evaluar las presunciones, se estimé un modelo de regresion logistica
ordinal (MRLO). Estos modelos son utiles en ciencias sociales especifica-
mente cuando se busca explicar un concepto tedrico cuya operacionalizacién
ha sido a partir de en una variable categérica ordinal que a diferencia de las
variables nominales, sus categorias se pueden organizar o representan una
clara jerarquia.

La variable dependiente del MRLO fue el nivel de insatisfaccion con la
democracia. Dicha variable se retomé a partir del siguiente item de la EN-
CUCI (2020): ;Qué tan satisfecho estd con la democracia®? cuyas opciones
de respuesta fueron:

1. Nada satisfecho
2. Poco satisfecho
3. Algo satisfecho
4. Muy satisfecho

La pregunta estd formulada para indagar sobre el nivel de satisfaccién hacia
la democracia, el orden en que se presentan las categorias de respuesta refleja
intensidades de satisfaccion; es decir, la categoria inferior (1. Nada satisfecho)
indica el menor grado, mientras que la categoria superior (4. Muy satisfecho)
muestra el mayor estado de satisfaccion.

Es importante aclarar que la diferencia entre la categoria “nada” y “poco”
satisfecho es compleja e imposible de medir y unicamente se basa en la apre-
ciacién muchas veces subjetiva. Asimismo, la diferencia entre las categorias
« » « » . ’ . . .

nada” y “poco” satisfecho podria ser mayor, menor o igual a la diferencia

8 El niimero de pregunta en la ENCUCI (2020) es la AP4_14. Para fines de modelacién, las
categorias originales de la pregunta se reordenaron de tal forma que la maxima categoria fuera
“muy satisfecho” y la menor “nada satisfecho”.
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entre “algo” y “muy” satisfecho. En otras palabras, estas categorias pueden ser
rankeadas u ordenadas pero la distancia entre ellas es desconocida.

Por su parte, las principales variables independientes son la confianza ins-
titucional y la percepcion de la corrupcién. Para la primera, se tomaron como
base dos pregunta de la ENCUCI (2020). Una pregunta valorada fue: Por
favor digame, ;cudnta confianza tiene en las siguientes instituciones: Presidente de
la Repiiblica? Cuyas opciones de respuesta fueron:

1. Nada de confianza
2. Poca confianza
3. Algo de confianza

4. Mucha confianza

Esta pregunta busca dimensionar la confianza institucional hacia el Presiden-
te. Asi, se evalta el escepticismo de la ciudadania hacia él. La otra pregunta
que sirvié para cuantificar la confianza institucional, se enfoca en valorar la
percepcion ciudadana hacia la confiabilidad de los burdcratas: En una escala
de cero a diez, como en la escuela, donde cero es nada y diez es completamente, en
general ;cudnto confia en... los servidores pitblicos o empleados de gobierno? Aqui,
las respuestas se expresaron en numeros enteros dentro de ese intervalo, los
cuales seran interpretados como niveles de confianza.

Finalmente, para dimensionar la percepcion de la corrupcion se utilizé el
itesm: En su opinion, en comparacion con el gobierno anterior, a nivel nacional,
cel nivel de corrupcion en México...? Que tenia como posibles opciones:

1. Ha disminuido

1. Se ha mantenido igual de bajo

2. Se ha mantenido igual de alto

3. Ha aumentado

Las categorias de respuesta planteadas de esta manera asumen que los niveles
mids altos en la escala, en este caso la opcion 4, representan un problema
publico y social; es decir, un aumento en la percepcion de la corrupcion. En
contraste, los niveles mds bajos indican una menor intensidad de corrupcion.

Esta puntualizacion es relevante para tenerla en cuenta al momento de inter-
pretar los resultados del MRLO.
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Analisis de datos y resultados

Antes de empezar el anlisis de resultado, es necesario presentar algunos da-
tos que se asocian con la opinion de la ciudadania guerrerense respecto de la
democracia y sus componentes. En ese contexto, 73.4% de los guerrerenses
de 15 anos o més ha escuchado lo que es la democracia, porcentaje parecido
al promedio nacional (ver cuadro 1). En el otro extremo, un poco mis del
25% no ha oido de este régimen politico, y sospechamos, tampoco sabe lo
que representa esta forma de gobierno.

Cuadro 1. ;Usted sabe o ha escuchado lo que es democracia?

Guerrero Nacional
Si sabe o ha escuchado lo que es la democracia 734 734
No sabe o ha escuchado lo que es la democracia 26.6 26.6

Fuente: elaboracién propia a partir dela ENCUCI (2020)

Ahora bien, cuando a la ciudadania se le cuestiona respecto de su preferencia
hacia la democracia como forma de gobierno, los resultados entre los gue-
rrerenses y el promedio nacional son muy parecidos. Pero en el caso de pre-
ferencias hacia gobiernos no democriticos, en guerrero, 20.7% considera esa
opcion frente al 16.4% que corresponde al promedio nacional. Finalmente,
12.6% de los guerrerenses les da lo mismo un régimen democratico que uno
que no lo es; a nivel nacional ese rubro asciende a 14.7%. Todo lo anterior se
puede apreciar en el cuadro 2.

Cuadro 2. Apoyo a regimenes democraticos

Guerrero Nacional

La democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno 65.1 65.2
En algunas circunstancias, un gobierno no democratico puede ser 20.7 164
mejor

Da lo mismo un régimen democratico que uno no democratico 12,6 147
Ninguna 0.6 2.0
No especificado 1.0 17

Fuente: elaboracion propia a partir dela ENCUCI (2020)

Por otro lado, Guerrero es la entidad con el mayor porcentaje de muy o algo
satisfecho con la democracia con el 71.68%. A nivel nacional ese porcentaje
apenas alcanza el 52.97 %. En la grifica 1 se aprecia esta comparacion. Si
bien no se presentan lo resultados por cada entidad, la segunda con el mejor
resultados es Tabasco con el 67.11% vy el tercer puesto corresponde a San
Luis Potosi con el 65.35%.
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Grafica 1. Satisfaccion con la democracia
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Fuente: elaboracion propia a partir de la ENCUCI (2020)

Respecto a la confianza institucional, en especifico, hacia los servidores y em-
pleados publicos, el comportamiento entre el estado de Guerrero y el nacional
es muy similar, se puede observar en la grafica 2. En este respecto, la mayoria de
guerrerense (20.8%) asigna una calificacién de 5 a la confianza de los servidores y
funcionarios publicos, a nivel nacional el porcentaje es parecido (20.9%). Asimis-
mo, 12.3% de los guerrerenses no confia absolutamente en la burocracia; a nivel
nacional, este porcentaje es superior, llegando al 20.2% (ver grifica 2).

Grafica 2. Percepcion de la confianza hacia los servidores
y empleados publicos
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Fuente: elaboracion propia a partir de la ENCUCI (2020)
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Respecto a la percepcién de la corrupcidn, y comparando el gobierno
actual contra el anterior, 44.36% de la poblacion guerrerense (de 15 afios
o mis) percibe que este problema ha disminuido y un 8.32% que se ha
mantenido igual de bajo. Ambos porcentajes son superiores a los resultados
nacionales los cuales son 31.5 y 5.37% respectivamente. En general, los gue-
rrerenses perciben un retroceso de la corrupcidn, compardndolo con el resto
nacional. En la grifica 3 se evidencia lo anterior.

Grafica 3. Percepcion de la corrupcién
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Fuente: elaboracion propia a partir dela ENCUCI (2020)

Los resultados del analisis de regresion logistica ordinal se presentan en el
cuadro 4. Se estimaron 4 modelos, cada uno integra distintas variables in-
dependientes. Obviamente, todos los modelos presentan como variable de-
pendiente ordinal el grado de satisfaccion con la democracia. El modelo MT
contempla cuatro variables predictoras: la corrupcion (categérica ordinal), la
confianza hacia el presidente (categorica ordinal), la confianza hacia servido-
res y empleados (discreta) y la edad (categérica ordinal). Por su parte, el mo-
delo MSC sélo contempla las primeras tres variables anteriores. Los modelos
M12, M23 y M13 poseen dos variables explicativas que resultan de combinar
tres elementos. Asi, el modelo M12 considera como variables a la corrupcion
y la confianza hacia el presidente; el modelo M23 integra la confianza hacia el
presidente y la confianza hacia servidores y empleados; y, el M13 se compone
por la corrupcién y la confianza hacia servidores y empleados.

Al hacer comparaciones entre modelos logisticos, resulta interesante el
estadistico AIC (dkaike Informacién Criteria). Siguiendo a Escobar, Fernan-
dez y Bernardi (2012) “el valor del AIC es interpretable sobre todo en la
comparacion, mds que en si mismo: el modelo con un AIC menor es el mejor
ajustado” (pdg. 399). Con base en lo anterior y en nuestro andlisis compa-
rado del cuadro 4, el modelo con menor AIC es el MT que representaria el
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de mejor ajuste; este mismo modelo también reporté el mayor pseudo R
cuadrado (0.1365), lo que indica que este mismo modelo presenta el mayor
poder predictivo de los cuatro

En dicho modelo, resulta significativa la categoria “se ha mantenido igual
de alta” de la variable corrupcion; las categorias “algo de confianza” y “mucha
confianza” de la confianza hacia el presidente; asi como la confianza hacia
servidores y empleado; y, la categoria 30-59 de la variable edad. Cabe destacar
que en todos los modelos las variables significativas son las mismas, es decir,
coinciden.

Para analizar qué variable tiene un mayor efecto sobre la satisfaccion de
la democracia conviene analizar el cuadro 4 que muestra los coeficientes del
modelo ordinal MT. La quinta columna que muestra los coeficientes estan-
darizados corrobora que la variable “confianza hacia el Presidente” es la que
tiene mayor impacto positivo sobre la satisfaccion hacia la democracia. La
segunda variable mds impactante, segtin el mismo criterio, es la confianza en
los servidores y empleados. Ambas variables son estadisticamente significa-
tivas, a excepcion de la categoria “poca confianza” de la variable presidencial.

Cuadro 3. Modelos de Regresion Logisticos Ordinales

Variables Categorias MT MSC M12 M23 M13
Corrupcion  Se ha mantenido igual -0.62* -0.62* -0.64* =125
de alta (0.34) (0.34) (0.34) (0.34)
Se ha mantenido igual -0.27 -0.30 -0.30 -0.79***
de baja (0.22) (0.22) 0.22 (0.21)
Ha aumentado -0.33 -0.38 -0.34 -1.09%**
(0.30) (0.30) (0.29) (0.28)
Confianza Poca confianza 0.47 0.44 0.65 0.64
hacia el pre- 043)  (043)  (042) (042
sidente Algo de confianza 1.28%k% 0%k 15@xek 4Rk
(0.41) 0.41) (0.40) (0.39)
Mucha confianza 2.73%* - 276%*  316%r 3,064+
(0.45) (0.45) (0.44) (0.42)
Confianza hacia 0.16%**  0.14*** 0.14%**  0.19%**
servidores y empleados
(0.04) (0.04) (0.04) (0.03)
Edad 18-19 0.03
(0.81)
20-29 0.22
(0.4)
30-59 0.69*
(0.38)
60 y mas 0.71
(0.44)
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Variables Categorias MT MSC M12 M23 M13
cutl _cons -0.6 -1.20%%*%  -1.48%*  -0.78**  -2.471%*
(0.56) (0.42) 0.42) 0.37) 0.27)
cut2 _cons 1.471%* 0.79* 0.43 1.2%%* -0.59**
(0.56) (0.42) 0.41) (0.37) 0.23)
cut3 _cons 4.20%**  353%*%  310**  3.89%** 1.82%**
(0.59) (0.45) 0.43) (0.40) (0.24)
Estadisticas N 462 464 465 470 466
AIC 976.01 979.26  1000.46 996.84  1058.01
Pseudo R2 0.1365 0.1308 0.1142 0.1247 0.060

Error estdndar entre paréntesis; * p<.1; ** p<.05; *** p<.01
Fuente: elaboracion propia a partir dela ENCUCI (2020)

Cuadro 4. Coeficiente del modelo ordinal MT

Variables y categorias b z P>z e’b e bStdX SDofX
Corrupcion 2. Se ha mantenido igual
de bajo -0.62 -1.79 0.07 0.54 0.84 0.28
3. Se ha mantenido igual
de alto -0.27 -1.24 0.22 0.76 0.88 0.46
4. Ha aumentado -0.33 -1.09 0.28 0.72 0.90 0.34
Confianza en el 2. Poca confianza 047 1.10 0.27 1.60 1.20 0.38
Presidente 3. Algo de confianza 1.28 3.09 0.00 3.59 1.89 0.50
4. Mucha confianza 273 6.05 0.00 15.31 3.59 0.47
Confianza en los servidores y empleados ~ 0.16 434 0.00 117 1.53 2.72
Edad 18-19 0.03 0.04 0.97 1.03 1.00 0.12
20-29 0.22 0.53 0.59 1.24 1.10 043
30-59 0.69 179 0.07 1.99 141 0.50
60 y mas 0.71 1.61 0.11 2.03 1.29 036

Fuente: elaboracién propia a partir dela ENCUCI (2020)

Conclusion

A pesar de sus condiciones econémicas endebles, Guerrero es de las entidades
a nivel nacional con los mayores niveles de satisfaccion hacia la democracia
como forma de gobierno. Al menos asi lo reflejan los resultados de la ENCU-
CI en 2020. ;De qué depende que algin ciudadano o ciudadana guerrerense
se sienta satisfecho/a con la democracia? ;O de qué depende se sientan insa-
tisfechos con ella? Esas preguntas dieron pauta al presente estudio.

Concluimos que, en esta entidad, la percepcion de la corrupcion, la con-
fianza tanto al presidente como en la burocracia (servidores y empleados pa-
blicos) y elementos etarios influyen en las probabilidades de que la ciudadania
se sienta satisfecha con la democracia. Sin embargo, no todas las categorias
de estos factores resultaron significativas. Y de todas estas covariables, la
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confianza hacia el Presidente es la que mayormente incide en la satisfaccion
democritica.

En ese contexto, resulta interesante examinar cémo la opinién de la ciu-
dadania guerrerense sobre el Presidente (en este caso era Andrés Manuel
Lépez Obrador) permea en su grado de satisfaccion con la democracia. Una
posible explicacion radica en el caricter populista de ese lider, cuya presencia
y discurso tuvieron un alcance nacional, asi como en los beneficios sociales —
tales como becas para jovenes o subsidios para personas mayores de sesenta y
cinco afos-, que llegan a la entidad y que son proporcionados por el ejecutivo

federal.

Asimismo, encaja recordar que Guerrero primero tuvo un pasado priista
y después fue gobernado a nivel estatal por el Partido de la Revolucién De-
mocrética (PRD) casi una década, de 2005 a 2015. En la primera alternancia
la jornada electoral fue competitiva, pues el ganador obtuvo el 55.1% en
comparacién con el 42.2% de votos del segundo lugar (PRI). En 2021, el
partido MORENA, partido con antecedentes perredistas, obtuvo la guber-
natura con la candidata Evelyn Salgado, hija de Feliz Salgado Macedonio,
quien fuera tres veces candidato a la gubernatura de ese mismo estado. Este
panorama sugiere que el votante guerrerense, una gran parte, ha migrado a
opciones politicas de izquierda representados por MORENA, lo que podria
estar relacionado con altos grados de satisfaccion hacia la democracia como
sistema politico. No es coincidencia que, segin la ENCUCI (2020), Guerrero
representa la entidad federativa con los mayores niveles de complacencia de-
mocritica: 71.68%.se siente muy o algo satisfecho con ese régimen politico.
Sin embargo, la crisis econémica, social y de seguridad sigue perenne.

Cabe mencionar que los hallazgos aqui presentados son de cardcter ex-
ploratorios. Desafortunadamente, la ENCUCI (2020) no cuenta con repre-
sentatividad estadistica a nivel estatal. De este modo, en futuros estudios se
sugiere evaluar las hipdtesis aqui planteadas, pero con muestras representati-
vas subnacional mente.
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Introduccion

En las ciencias sociales y particularmente en la economia existe el consenso
que la participaciéon econémica de las mujeres es relevante e incluso se le
concibe como un componente integral del crecimiento econémico sostenible;
de hecho, es condicion necesaria la equidad entre hombres y mujeres para
impulsar el crecimiento en ciclos duraderos.

Al mismo tiempo, la evidencia cuantitativa después de décadas con es-
fuerzos institucionales a nivel nacional e internacional en pro de la equidad
evidencia la existencia de brechas significativas y persistente, por lo cual, la
desigualdad de género sigue siendo una cuestion estructural.

El presente acdpite tiene como objetivo hacer un andlisis comparativo de
la participacion econémica femenina en dos entidades mexicanas — Guerre-
ro y Ciudad de México — que se distinguen por sus contrastes en términos
econdmicos y sociales. Ademds, se mencionan los esfuerzos gubernamentales
traducidos en politicas publicas con perspectiva de género cuyo propésito es
fortalecer la inclusién femenina considerando las divergencias en los contex-
tos regionales seleccionados.

La metodologia aplicada fue mixta, combinando el anlisis cuantitativo
de indicadores de inclusion femenina y trabajo procedentes de fuentes ofi-
ciales, primarias diversas, tales como: INEGI, OIT, OCDE, Banco Mundial,
Fondo Econdémico Mundial. Por otra parte, el enfoque cualitativo incorpord
conceptos, explicaciones tedricas e historicas relativas a economia feminista.

1 Doctora en Economia por la UNAM. Prof. Asociada “C”, T.C, Interina-SIJA en Facultad
de Economia, UNAM. Miembro del SNI. ORCID: https://orcid.org/0000-0002-7967-8046.
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finanzas publicas. Correo: nitziavaca@economia.unam.mx

2 Doctora en Economia por la Facultad de Economia de la UNAM, Miembro del SNI-C.
Profesora Asociada “C”, T.C.
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La relevancia de la temdtica abordada radica en varios argumentos: la
desigualdad de género se convierte en un obsticulo para el crecimiento, pone
en la palestra una dimension tradicionalmente ignorada o menospreciada por
la teoria econémica ortodoxa y finalmente, permitié examinar cémo la es-
tructura econémica, la calidad del empleo y las politicas publicas en contextos
regionales distintos, resultan en realidades diferenciadas cuando las mujeres
participan en el mercado laboral.

El trabajo se estructur6 en seis secciones; la parte introductoria, ense-
guida el sustento teérico que aborda enfoques y conceptos relevantes. Poste-
riormente, se explica la metodologia utilizada, la cuarta parte se enfoque a la
brecha de género a nivel global y nacional como antecedente para el andlisis
regional. En quinto lugar, se presenta evidencia empirica comparativa de las
condiciones de los mercados labores de Guerrero y Ciudad de México.

Finalmente, se enuncian las conclusiones sefialando de manera adelantada
que la tasa de participacion femenina ha aumentado en ambas entidades, pero
persisten divergencias profundas y sistematicas en materia de calidad del em-
pleo, informalidad y brecha laboral, siendo Guerrero la entidad con mayores
niveles de precariedad.

La perspectiva de género en la economia

La perspectiva de género en la economia se centra en como las relaciones de
género configuran y afectan el funcionamiento econémico tanto a nivel micro
como macro. Al 2025, a pesar de avances tecnoldgicos, conquistas de dere-
chos humanos, mejoras en las condiciones sociales; asi como, los esfuerzos
de organismos, entidades publicas y privadas nacionales e internacionales por
promover equidad; desafortunadamente las mujeres continian enfrentando
peores resultados econémicos que los hombres; es decir, persisten desigual-
dades estructurales resultado de diferencias en preferencias, poder de ne-
gociacion en el hogar, discriminacién en mercados laborales y financieros,
carencia de ruptura del techo de cristal, distribucion desigual del poder y las
tareas en el dmbito doméstico, (Eswaran, 2020; Cuberes y Teignier, 2014;
Dow, 2020).

La acufacién y agregacion tanto de enfoques de estudio con sus térmi-
nos como economia de género, perspectiva de género en ciencia econdmica,
economia feminista surgieron como corriente de pensamiento critica con el
objetivo de visibilizar los aportes teéricos y empiricos de mujeres a la ciencia,
la contribucidn econémica de las féminas y contrarrestar los sesgos presentes
en la teoria econdmica.
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La persistente y estructural inequidad de género se manifiesta de diversas
formas y en multiples dimensiones, por ejemplo, distribucion de tipos de tra-
bajo, acceso a recursos y oportunidades, reconocimiento social, entre otros.
En palabras de Ariza y De Olivera (2009):

El género retribuye diferencialmente bienes y estatus de acuerdo con una
valoracién dispar de la diferencia sexual anatémica que menoscaba a la
mujer frente al hombre y la hace objeto de férreo control de su sexualidad
y capacidad reproductiva (p. 277).

Una contribucién fundamental de la perspectiva de género en la economia
ha sido la visibilizacion del trabajo doméstico y de cuidados no remunera-
do, histéricamente ignorados en anilisis econémicos convencionales. En este
contexto Cooper (2000) advierte que:

El sesgo sexista surge también de supuestos tales como que no hay dife-
rencias entre los agentes econdémicos. Que hombres y mujeres son afecta-
dos de manera igual por las politicas econémicas implementadas, o que el
sector doméstico es totalmente flexible y se adaptara a cualquier cambio
en la politica macroeconémica, en la inflacidn o nivel salarial”

Tales supuestos ignoran las diferencias en cargas de trabajo entre hombres y
mujeres, ademds de hacer caso omiso de las consecuencias econémicas de las
mismas.

Los datos estadisticos sobre brecha de género a nivel global indican que
las mujeres tienen menos probabilidades de participar en el mercado laboral
que los hombres. De modo especifico, desde 1990 — hace 35 afios — se ha
establecido una brecha de género histérica en materia de participacion en la
fuerza laboral en 30%, cifra resultante de la diferencia de hombres laborando
(80%) frente al 50% en el caso de las mujeres.

Lo anterior se agrava al considerar la “penalizacion por maternidad”, es
decir, las mujeres de con vdstagos menores de seis afios que se ven forzadas
a salir del mercado laboral temporalmente, resultando en pérdida de opor-
tunidades de ascenso, menor retribucién econémica frente a varones o sim-
plemente inferior participacion laboral en comparaciéon con hombre en la
misma situacion.

Las disparidades por género se han materializado histéricamente en for-
mas distintas. Por ejemplo, el trabajo femenino ha sido desvalorizado y/o
relegado al dmbito del hogar, de tal suerte que el papel de la mujer en la
economia ha sido percibido, en el mejor de los casos, como complementario
o subordinado, en el peor, es invisibilizado.

La obligacién de trabajar para su mantenimiento, la sociedad no concebia
que las mujeres pudieran o debieran vivir en total independencia. En
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verdad, se veia a la mujer independiente como algo antinatural y aborre-
cible. Se daba por supuesto que el padre y el marido la proveerian de un
hogar y, por tanto, que contribuirian en cierta medida a su mantenimien-
to. Este supuesto se reflejaba en los salarios femeninos habituales. A una
mujer podia pagirsele menos por su trabajo porque un hombre le daba un
techo para cobijarse. Si, en el periodo prematrimonial, una mujer no po-
dia encontrar trabajo como para mantenerse en su casa propia, habia que
buscar para ella un medio protector sustitutivo. Debia ingresar en la casa
de su empleador. El asumiria el papel de la figura masculina protectora y
seria responsable de los costes de alimentacién y cobijo, al tiempo que se
constituiria in loco parentis hasta que la mujer se marchara a otro trabajo,
o volviera a su hogar o se casara (Duby y Perrot, 2018; p. 19).

Otra constante histérica es la doble carga impuesta a las mujeres — empleo
fuera de casa, remunerado y trabajo en el hogar — “la mayoria de estas fuentes
de ingresos se convirtieron en ocupaciones tradicionales femeninas,” (Anderson
y Zinsser, 1988; p. 42), asumiendo como tradicién y rol “natural” lo que se
transformd en la division sexual del trabajo. Aunque las mujeres siempre han
trabajo Medina (2011, p. 16) aduce que:

Se solia aceptar que la incorporacion femenina al mundo laboral en Euro-
pay Norteamérica tuvo lugar durante los afios sesenta y setenta del siglo
XX, pero conviene matizar que en tal fecha se produjo su integracién
masiva en el trabajo remunerado, dado que las mujeres siempre han desa-
rrollado actividades productivas, aunque no se les retribuyera, y en todas
las épocas han ejercido determinados oficios y recibido por ello un salario

Precisamente, a partir de las décadas de 1960 y 1970, algunas corrientes cri-
ticas, como las marxistas, cuestionaron el papel del trabajo no remunerado.
Al respecto, Guerrero (2019, p. 190) dice que se “buscaba desentraiiar las
relaciones bajo las cuales se desarrolla el trabajo doméstico, invisible hasta entonces
y analizar quiénes son sus beneficiarios.”

Actualmente (2025), el tema de igualdad de género se ha ubicado como
variable relevante para el crecimiento econdmico sostenible y, de hecho, se
ha consolidado como objetivo transversal en el Programa de Trabajo Decente
para la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y como parte de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de Naciones Unidas.

Para ello, ha sido necesario establecer un marco conceptual técnico al
tiempo que claro y amplio, en tal sentido se han desarrollado algunos tér-
minos clave:

Exclusién social (econdmica, politica y cultural), vulnerabilidad (social,
econémica y demogréfica), calidad del empleo, incertidumbre laboral, son
algunos de los nuevos conceptos para dar cuenta de las caracteristicas de
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la desigualdad social en el mundo del trabajo (Ariza y De Olivera, 2009;
p- 276).

En septiembre de 2015, la OIT establecié la definicién de trabajo decente
con cuatro componentes, sintetizando la aspiracion por construir un marco
de referencia integral que permitieran determinar las dindmicas generadoras
de desigualdad; las mencionadas dimensiones son: 1) creacién de empleo, 2)
proteccion social, 3) derechos en el trabajo y 4) didlogo social -. El término
implica “oportunidades para todos de conseguir un trabajo que sea productivo
y proporcione unos ingresos dignos, seguridad en el lugar de trabajo y proteccion
social para las familias, asi como mejores perspectivas de desarrollo personal e
integracion social,” (ONU, 2025).

Tal especificacién conceptual se acompafié de metas, estrategias e indica-
dores en los ODS; de un total de 17 objetivos, el numeral 8 indica: “promover
el crecimiento econdmico inclusivo y sostenible, el empleo y el trabajo decente para
todos,” (ONU, 2025). Ademds se estipularon 9 metas; la 8.5 seiala “De aqui a
2030, lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todas las muje-
res y los bombres, incluidos los jovenes y las personas con discapacidad, asi como la
igualdad de remuneracion por trabajo de igual valor”y la 8.9 afirma: “Proteger
los derechos laborales y promover un entorno de trabajo seguro y sin riesgos para
todos los trabajadores, incluidos los trabajadores migrantes, en particular las mu-
Jjeres migrantes y las personas con empleos precarios,” (Naciones Unidas, 2025).

Metodologia

El presente estudio ha sido desarrollado bajo una metodologia mixta, arti-
culando herramientas cuantitativas (evidencia estadistica) y cualitativas (con-
ceptos, teorfas y perspectivas relevantes), con el propésito de evidenciar las
disparidades regionales y de género, especificamente en la participacién eco-
némica femenina para las entidades federativas Ciudad de México y Guerrero.
Ademas, de contribuir con andlisis e interpretaciones en relacion con las cau-
salidades e implicaciones de las desigualdades de género para el disefio e im-
plementacién de politicas publicas con perspectiva de género. Se selecciond el
periodo comprendido de 2018 a 2024 porque permite comparar condiciones
previas y posteriores a la pandemia por COVID-19.

El enfoque cuantitativo se basd en informacién estadistica de fuentes
oficiales, utilizando los datos mas actuales en este momento, en este sentido
las fuentes nacionales utilizadas fueron la Encuesta Nacional de Ocupacion
y Empleo (ENOE) elaborada por INEGI; Instituto Nacional de las Mujeres
(INMUJERES), instituto Mexicano para la Competitividad (IMCO); algu-

nos estudios e indicadores de Banco de México. A nivel internacional se
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recurrié a reportes oficiales emitidos por la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), andlisis ¢ investigaciones de la Organizacién para la Coope-
racién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el Foro Econémico Mundial y
el Banco Mundial.

El método cualitativo radicé en identificar factores estructurales que
modifican la participacion econdémica de la mujer, entre las que destacan
condiciones historicas de exclusion, persistencia en estereotipos de género y
tipificacion de tareas como “femeninas”, asi como, el sesgo en el disefio e la
implementacion de politicas publicas.

El anilisis consistié en comparar la situacion de Ciudad de México y
Guerrero, dos entidades federativas en México; su seleccidn se sustenta en
criterios de comparabilidad y situacién contrastante en varios rubros, a saber:

* La Ciudad de México concentra el 15.2% del Producto Interno Bruto
nacional y posee una economia diversificada orientada hacia servi-
cios especializados; en contraste, Guerrero presenta una economia de
menor productividad, altamente dependiente del turismo, comercio
minorista y microempresas, con una participacion en el PIB nacional

del 1.3%.

e La Ciudad de México ha registrado un crecimiento sostenido de la
participacion laboral femenina, Guerrero ha mostrado aumentos re-
cientes en su tasa de participacién, pero en un contexto de alta infor-

malidad y precariedad laboral.

Finalmente, la metodologia seleccionada ha permitido generar un robusto
andlisis que manifiesta las formas diferenciadas de la desigualdad de género
en entornos regionales distintos entre si.

Brecha de Género a nivel global

Antes de abordar la situacion especifica de las entidades seleccionadas para la
presente investigacion se presentan cifras y datos relativos a la desigualdad de
género en el mercado laboral con datos a nivel mundial, que sirve para sus-
tentar el argumento de la existencia de brechas persistentes, lo que se refleja
en la situacién nacional.

Acorde con Banco Mundial (2023) el 78.5% de los hombres participa en
el mercado laboral, mientras que en el caso de las mujeres asciende a 49.6%,
su diferencia genera la brecha de 28.9%, ciertamente debajo del histérico de
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30%, mencionado previamente en el marco tedrico, pero atin amplia y cerca-
na al méximo constante en las ltimas décadas.

Por otra parte, la participacion laboral de personas en edad productiva (25
a 54 afios) se reporta en 62.1% para mujeres versus el 89.3% para hombres,
lo que implica una horquilla del 27.2% segun datos de la OIT (2024).

En materia de penalizacién por maternidad, los datos indican un factor
critico de exclusion para las mujeres. Aquellas con hijos menores de seis afios
presentan una tasa de participaciéon econémica del 52.8%, en tanto que hom-
bres en la misma condicién, asciende a 94.5%, la diferencia es de 41.7 puntos
porcentuales, segun cifras de la OCDE (2023).

Finalmente, lo relativo al techo de cristal se refleja en la participacion
de las mujeres en espacios de decision econdmica, a nivel mundial solo el
27.8% de cargos directivos estan en manos de féminas, evidenciando limites,
barreras a posiciones de liderazgo y toma de decisiones, informacién del Foro
Econémico Mundial (2023).

Autonomia Econémica: situacion nacional

La autonomia econdémica es un factor necesario para garantizar el ejercicio
de los derechos humanos en un marco de plena igualdad entre mujeres y
hombres; implica la posibilidad de controlar activos y recursos, asi como,
capacidad para tomar decisiones sin depender de otros. Al respecto, el Foro
Econémico Mundial publicé el Indice Global de la Brecha de Género 2022,
donde compara el estado actual y la evolucién de la igualdad de género en
cuatro dimensiones clave: empoderamiento politico; salud; logros educativos
y empoderamiento econémico. México se situd en el lugar 31 de 146 paises y
cuarta posicion en América Latina y el Caribe; sin embargo, si solo se con-
sidera el indicador de participacion econdmica éste desciende hasta el lugar

113, (INMUJERES, 2023).

En el mismo indice la evolucién nacional de 2018 a 2022 por dimension
fue la siguiente:

a) Empoderamiento politico, su posicion pasé del lugar 27 al inicio del pe-
riodo, al 15 en 2022; lo que indica avances en la representacion de las
mujeres en cargos publicos y politicos.

b) Salud es un indicador con brechas persistentes, en términos de acceso y
calidad con perspectiva de género se posiciond en 50° lugar en 2018 y
finalizé en 54° al 2022.
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¢) Logros educativos ha presentado una tendencia descendente, en 2018 en
el lugar 58 mientras que en 2022 retrocedio al 60, lo que implica acceso y
resultados educativos desiguales entre hombres y mujeres.

d) Participacién econdmica, en 2018 ocupé la posicion 113 mientras que
para 2022 fue el lugar 113, como se menciond previamente; esto refleja
barreras de acceso a trabajo, brechas salariales, exposicion a informalidad.

Aunque México ha experimentado avances significativos en la inclusion de
mujeres en posiciones de liderazgo, los techos de cristal’no se han roto; si bien,
se confirma mayor cantidad de mujeres en posiciones de poder e incremento
en su participacion econémica representan hitos en la historia, ello responde
a cuestiones coyunturales y politicas publicas en materia de paridad de géne-
ro, pero no implican cambios estructurales en las dindmicas de poder.

La participacién econdmica femenina en México (46% en 2024) estd
considerablemente por debajo del promedio de los paises de la Organiza-
cién para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), que alcanza
el 67% (IMCO, 2025).

Pandemiay trabajo femenino: efectos diferenciados en
empleo, ingreso y cuidados no remunerados

En un estudio de la OCDE que analiza el impacto de la pandemia por CO-
VID-19 en la inequidad de género, la organizacién acufia el término “mom-
cession” refiriéndose a que las mayores pérdidas de empleo e ingreso fueron
para madres sobre todo con hijos menores de 12 afios, la idea del término es
reflejar la realidad de que las pérdidas de empleo femenino estuvieron signi-
ficativamente ligadas al rol de cuidado materno durante la pandemia, ademas,
en general fueron las mujeres quienes asumieron la carga adicional de trabajo
no remunerado y de manera especifica la brecha de género en empleo quedd
evidenciada en los siguientes hallazgos:

Las madres trabajadoras con parejas empleadas tenian mas del doble de
probabilidades que los padres trabajadores con parejas empleadas de decir
que asumieron la mayoria o la totalidad del trabajo de cuidados no remu-
nerado adicional.

Las madres tenian casi tres veces mds probabilidades que los padres de
informar que asumieron la mayoria o la totalidad del trabajo de cuidados

3 Entendido como metifora para describir la desigualdad estructural que impide o limita
el progreso y ascenso profesional de las mujeres, producto de barreras invisibles (como redes de
poder masculinas) y falta de politicas inclusivas. Para profundizar en los avances sobre el techo
de cristal en México véase (Vizquez y Diaz, 2024).
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adicional relacionado con los cierres de escuelas o guarderias: 61.5% de
las madres de nifios menores de 12 afos frente al 22.4% de los padres.
Esta disparidad representa una brecha de 39.1 puntos porcentuales.

Las madres trabajadoras con parejas empleadas tenian mds del doble de
probabilidades que los padres trabajadores con parejas empleadas de decir
que asumieron la mayoria o la totalidad del trabajo de cuidados no remu-
nerado adicional: 53.4% de las madres empleadas frente al 20.9% de los
padres empleados.

Cuando la madre no estaba empleada y el padre si, el 76.9% de las ma-
dres informaron haber asumido la mayor parte del trabajo de cuidados
adicional. Cuando la situacién se invirti6, solo el 24.5% de los padres
informaron lo mismo.

Histéricamente, en los paises de la OCDE, las mujeres han dedicado casi
el doble de tiempo al trabajo no remunerado que los hombres (OCDE,
2021, p. 2,9y 16).

En el Reporte sobre las Economias Regionales el Banco de México analiza la
actividad econémica subnacional en México, exponiendo las variaciones en
indicadores clave como actividad sectorial, inflacién y algunas perspectivas.
En la edicién del cuarto trimestre de 2024, la institucién auténoma identificd
factores que impulsaron o limitaron el crecimiento incluyendo impacto por
inversion, comercio y fenémenos naturales o econdémicos tales como sequia
e informalidad laboral.

En sintesis, la informacién correspondiente a 2024, relativa a regiones
centro y sur en las que se incluye a CDMX y Guerrero, respectivamente;
alude que ambas entidades experimentaron una contraccién en la actividad
econdmica en el cuarto trimestre en sintonia con la desaceleracién anual de la
economia nacional. La region centro mostré un debilitamiento en servicios
como el turismo y el comercio. La region sur experimenté una desacelera-
ci6én mds marcada, con una caida en la produccion agropecuaria e industrial
y desafios particulares en sectores como la mineria y la construccion pablica.

Mendoza y Villagra realizan un analisis del patrén de crecimiento a largo
plazo por niveles de ingreso por habitante pre y postpandemia bajo el método
de terciles, que incluye a las 32 entidades federativas; de ello concluyen que:

el pais estd conformado por 10 estados de ingreso alto, once de ingreso
medio y nueve de ingreso bajo (excluyen a Tabasco y Campeche). Por otra
parte, previo a la crisis sanitaria y econémica ya se tenia un crecimiento
negativo del ingreso por habitante nacional (-1.3) en 2019; lo cual desde
el punto de vista regional aparece en la mayoria de las entidades federati-
vas, pero fue mds profunda en las de bajo ingreso y no afecté en el mismo
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sentido a la Ciudad de México. Con la crisis sanitaria de 2020, el ingreso
por habitante en 10.5% y todas las entidades federativas presentaron re-
ducciones importantes del ingreso por habitante (2023; p. 66-68).

De las cifras mostradas por los autores, en el cuadro 1 se presentan las re-
lativas a Ciudad de México, Guerrero y el promedio nacional, lo que nos
permite elaborar un examen analitico del ingreso por habitante, el cual devela
asimetrias relevantes. CDMX en 1970 tenia un ingreso per capita de 144.8
pesos, lo que pasé a 350.8 en 2019. En contraste, Guerrero tuvo un ingreso
de 46.3 y alcanz6 66.5 pesos durante el mismo periodo de 49 afos y el ingreso
por habitante en promedio nacional pasé de 73.8 a 136 pesos.

Al revisar las tasas de crecimiento promedio anual, primero, se observan
similitudes: de 1970 a 1985 ascendieron a 1.9% para CDMX; 1.6% en Gue-
rrero y 1.8% a nivel nacional. No obstante, para el periodo de 1986 a 2021
hubo una marcada desaceleracion y divergencia: CDMX crecié al 1.7% anual,
el promedio nacional fue 1% y Guerrero apenas alcanzé el 0.3% anual. Estos
datos evidencian estancamiento y generacion de brechas en materia de ingre-
so al comparar CDMX con Guerrero.

Al observar los cambios en tasas de crecimiento anual en ingreso por
habitante entre 2019 y 2021, justamente los periodos pre y postpandemia,
permiten afirmar que, tanto en la esfera nacional como en las entidades fede-
rativas de interés en el presente capitulo, se presentaron caidas pronunciadas,
especificamente para 2020 fueron de: -9.1% en CDMX; -10.3% en Guerrero
y -10.5% nacional. Para el ano siguiente, se observaron amplias recuperacio-
nes, aunque heterogéneas — 8.4% en Guerrero, superior al 4.5% nacional y
muy por debajo para CDMX con tan solo 0.5%.

Cuadro 1. Crecimiento del ingreso por habitante a largo plazo por niveles de
ingreso, periodos 1970-1985y 1986-2021.

Ingreso  por . . . Tasa de crecimiento
. . Nivel de ingreso Tasas de crecimiento anual R
Entidad  Habitante promedio anual

1970 2019 2019 2019 2020 2021 1970-1985 1986-2021

CDMX 1448 3508 Alto 0.2 -9.1 0.5 19 17
Guerrero 463 665 Bajo -0.5 -103 84 1.6 0.3
Nacional 73.8 136 -1.3 -105 45 18 1

Fuente: Mendozay Villagra (2023, p. 68).

Estas cifras evidencian condiciones econdmicas estructurales divergentes que
se traducen en rezagos persistentes en estados de ingreso bajo como guerrero,
respecto de la dindmica lograda en CDMX.
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Participaciéon Econémica de la Mujer: Guerrero y CDMX

El analisis cuantitativo de la participaciéon econdmica de la mujer en México,
con énfasis entre las dos entidades federativas — Ciudad de México (CDMX)
y Guerrero — ha permitido identificar disparidades regionales significativas,
ademis de los amplios contrastes y brechas en las condiciones de insercion de
las féminas en la actividad econdmica.

La CDMX concentra el 15.2% de la producciéon nacional, con una po-
blacién estimada de 9.4 millones de personas, equivalente al 7% del total
nacional; se posiciona en el segundo nivel mas alto de ingreso por hogar,
$89,310.00 pesos trimestrales segun la Encuesta Nacional de Ingresos y Gas-
tos de los Hogares (ENIGH, 2022). En contraste, Guerrero tiene una parti-
cipacion en el PIB nacional de 1.3%, una poblacién estimada de 3.6 millones
de habitantes (2.8% del total nacional), y un ingreso promedio trimestral por
hogar de $41,754.00 pesos, uno de los mds bajos en el pais, sélo superior al

de Chiapas.

Durante el periodo comprendido de 2018 a 2023, en Guerrero aumentd
la participacion femenina en la actividad econdmica:

Mientras que en 2018 representaban 41.3 % del total del personal ocupa-
do, en 2023 su participacion represent6 43.6 por ciento. Destacd a nivel
nacional al presentar una de las mayores tasas de participacion femenina
en sector privado y empresas paraestatales: 50.6% en 2023; convirtién-
dola en la segunda entidad federativa con mayor participacion femenina,
solo superada por Oaxaca (53.1%). En comparacion, el dato para CDMX
ascendi6 a 41.3%. En los servicios privados no financieros, la brecha en
la participacién de hombres y mujeres fue menor: la participaciéon de
mujeres fue de 51.8 % y la de hombres, de 48.2 %, (INEGI, 2025, p. 3).

En la Ciudad de México, entre 1970 y 2023, la tasa de participacion feme-
nina aumento significativamente, pasando de 29.7% a 51.5%; incremento
de 21.8 puntos porcentuales en 53 afios, significa un cambio estructural
en la composicion del mercado laboral en la capital nacional.

Para el cuarto trimestre de 2023, la brecha de desigualdad entre mujeres
y hombres en participacién laboral era de 20.8 puntos porcentuales, con
una tasa de participacién masculina del 72.3%. Las mujeres en la Ciudad
de México se han incorporado en todos los sectores de actividad econd-
mica. Sin embargo, tienen mayor participacion en el sector terciario, par-
ticularmente en el comercio, donde representan el 21.4% de la poblacion
ocupada, en comparacion con el 18.5% de los hombres (Secretaria de las
Mujeres de la Ciudad de México, 2024).
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Otro elemento relevante es que el 97.9% de los establecimientos en
Guerrero son micronegocios, los cuales emplean al 73.2% de las personas
ocupadas (INEGI, 2025). Esta estructura econémica, dominada por mi-
croempresas, influye directamente en las condiciones laborales de las mujeres
trabajadoras, particularmente en estabilidad, prestaciones, nivel salarial, en
conjunto, incide en la calidad del empleo femenino.

Estas diferencias se manifiestan también en el mercado laboral, donde
ademas se profundiza, como veremos, la brecha de género. A nivel nacional,
la tasa de desocupaciéon — poblaciéon de 15 afios o mds que se encuentra sin
trabajar, pero que busca trabajo — disminuy6 de 3.3% en 2018 a 2.6% en
2024, en el caso de los hombres pasé de 3.2 a 2.6% en el mismo periodo
y para las mujeres la reduccion fue ligeramente mayor, de 3.4% en 2018 a
2.5% en 2022.

En Ciudad de México los niveles de desocupacion son de los mids altos a
nivel nacional, aunque se mantiene la misma tendencia a disminuir. Mientras
en 2018, la tasa de desocupacion fue de 5.1%, 5.5 hombres y 4.7% mujeres,
en 2024 se redujo a 4.0, 4.3 y 3.6%, respectivamente. En contraste, en Gue-
rrero la tasa de desempleo se encuentra por debajo del promedio nacional, y
casi cuatro veces por debajo de la CDMX, ademds, en 2024 rompio la tenden-
cia a la baja y se colocé en niveles similares a los de 2018. A nivel estatal pasé
de 1.2% en 2018 a 1.3% en 2024, seglin sexo pasd de 1.4 a 1.5 en el caso de
las mujeres y se mantiene en 1.1% en hombres (véase grafica 1).

Gréfica 1. Tasa de desocupacion en Ciudad de México y Guerrero seguiin
Género (% de Poblacion Econémicamente Activa)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la ENOE, varios afos.

Si bien, la tasa de desocupacion sugiere una condicién de pleno empleo tanto
a nivel nacional como en las entidades federativas consideradas, sin distincién
de género. Existen caracteristicas estructurales del mercado laboral que per-
miten un acercamiento cualitativo mds ilustrativo de las condiciones de pre-
cariedad en que se encuentra un porcentaje significativo de los trabajadores.
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En primer lugar, la tasa de subocupacion, entendida como el porcentaje
de la poblacién ocupada que tiene la necesidad de y disponibilidad de ofer-
tar mds tiempo de trabajo de lo que su ocupacion actual le permite; se ha
incrementado de forma importante en el periodo de referencia, 2018-2024,
tanto a nivel nacional como en ambas entidades estudiadas pasando de 6.7%
2 8.2% (Nacional); 7 a 10.8% (CDMX) y 5.2 a 10.4% (Guerrero). Destaca
este ltimo estado donde la tasa de subocupacion se duplico.

Por género se observa un mayor deterioro en las condiciones de trabajo
de las mujeres frente a los hombres en todos los casos considerados, pero con
mayor profundidad en el caso de Guerrero. En 2018, la tasa de subocupacion
entre los hombres fue de 7.3% nacional, 7.8% en Ciudad de México y 6.1%
en Guerrero, para 2024, esta aument6 a 8.3, 11.3 y 10.7%, respectivamente.
En tanto, en el caso de las mujeres pasé de 5.7 a 8.1 a nivel nacional, de 6.1
2 10.4 en Ciudad de México y de 3.9 a 10% en Guerrero (véase grifica 2).

Gréfica 2. Tasa de subocupacién en Ciudad de México y Guerrero segln
Género (% de Poblacion Ocupada)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la ENOE, varios afos

Otro indicador relevante es la tasa de condiciones criticas de ocupacion
(TCCO) que incluye a las personas que trabajan menos de 35 horas a la
semana por razones ajenas a sus decisiones, aquellas laboran mas de 35 ho-
ras semanales con ingresos mensuales inferiores al salario minimo y quienes
realizan jornadas superiores a 48 horas semanales y ganan hasta dos salarios
minimos. En estas circunstancias a nivel nacional se encontraban en 2024
31.1% de la poblacién ocupada, casi el doble que en 2018,15.2%, por género
en 2024, 33.6% de los hombres ocupados se encontraban en CCO y 27.5%
de las mujeres, frente a 16.2 'y 13.5% en 2018, respectivamente.

Los datos de CCO para Ciudad de México y Guerrero revelan que en
ambos casos persiste la tendencia nacional, aunque el incremento en la ulti-
ma entidad es, relativamente menor, 1.5 veces frente al 1.8 en la primera. En
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las dos entidades, ademds, la TCCO es mayor en hombres que en mujeres.
Como se observa en la grafica 3, en el caso de la Ciudad de México, los nive-
les para este indicador pasaron de 15.3 total, 16.5% hombres y 13.6, mujeres
en 2018 a 27.8, 31 y 24.3%, respectivamente, en 2024. Mientras que, en
Guerrero, en 2018, la TCCO fue de 19.2%, 19.1 en hombres y 19.4% en
mujeres y aumento a 29.5, 30.9 y 27.8% en 2024, respectivamente.

Grafica 3. Tasa de Condiciones Criticas de Ocupacion en Ciudad de México
y Guerrero por Género (% de Poblacion Ocupada)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la ENOE, varios afos

Otro dato indicativo de la precariedad del mercado de trabajo es la tasa de
informalidad laboral (TIL), que considera a los ocupados laboralmente vul-
nerables por la naturaleza de la unidad econdmica para la que trabajan, como
aquellos cuyo vinculo o dependencia laboral no es reconocido por su fuente
de trabajo. De acuerdo con la ENOE, el empleo informal comprende a poco
mis de la mitad de los ocupados en el pais, 54.5% en 2024, este porcentaje es
ligeramente mayor entre las mujeres (55.2%) que entre los hombres (54.0%).

Como se aprecia en la grifica 4, en Ciudad de México la condicién de
informalidad es casi 10 puntos porcentuales menor que el promedio nacional,
45.5% en 2024, aunque persiste la diferencia entre mujeres y hombres, 46.1
y 44.9%, respectivamente. El caso de Guerrero es, por demas, dramatico,
en términos generales el 77.5% de la poblacién ocupada se encuentra en la
informalidad, en el caso de los hombres esta tasa disminuye 1.3 puntos por-
centuales colocindose en 76.1%, en tanto la condicién de informalidad de las
mujeres es mayor al promedio de la entidad, 79.2% en 2024.
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Grafica 4. Tasa de Informalidad Laboral en Ciudad de México
y Guerrero por Género (% de Poblacién Ocupada)
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de la ENOE, varios afos

Finalmente, la brecha laboral — indicador compuesto que incluye a desocupa-
dos, subocupados, y poblacién disponible para trabajar que no estd en la PEA
en porcentaje de la fuerza de trabajo potencial (PEA mds PNEA disponible)*
— permite observar el desajuste en la oferta con que ha estado operando el
mercado de trabajo. En 2024, esta brecha nacional ascendi6 a 17.9%; mien-
tras que en Ciudad de México (20.6%) y en Guerrero (19.2%). No obstante,
mientras que en Ciudad de México se ha mantenido relativamente constante
desde 2018 (20.1%), en Guerrero tuvo un aumento significativo (10.6% en
2018), de 8.6 puntos porcentuales. En ambas entidades la brecha laboral es
mayor en mujeres que en hombres para Ciudad de México 22 versus 19.4%
en 2024.

En Guerrero 23.4 versus 15.6% en 2024. Nuevamente, la brecha laboral
tuvo un incremento mds grande en la entidad del sur del pais comparado con
Ciudad de México; resultando ain mayor entre mujeres 11.3 puntos porcen-
tuales respecto a 2018, frente a un incremento de 6 puntos porcentuales para
hombres (véase grafica 5).

4 La PEA se refiere a la poblacién de 15 afios o mds que se encuentra ocupada o busca ac-
tivamente ocuparse. La PNEA se refiere a la poblacién de 15 afios o mds que no participa en las
actividades econémicas, ni como ocupada ni desocupada, es decir, a la poblacién que se dedica al
hogar, estd jubilada o pensionada, tiene algin impedimento personal o lleva a cabo otras activi-
dades. La PNEA Disponible se refiere a la poblacién de 15 afios o més que no estd ni ocupada
ni ha buscado empleo, pero que si se lo ofrecieran estaria dispuesta a ocuparse.
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Gréfica 5. Brecha Laboral en Ciudad de México y Guerrero por Género (%
de fuerza de trabajo potencial)
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NOTA: Brecha laboral® = desocupados + subocupados + PNEA Disponible.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ENOE, varios anos.
La revision analitica de indicadores cuantitativos revela que, aunque la parti-
cipacién econdmica de las mujeres ha crecido en ambas entidades, al mismo
tiempo, la tasa de desocupacién es una medida imperfecta del mercado de
trabajo en México. Explorando el comportamiento de las tasas complementa-
rias es posible develar algunos hallazgos relevantes en materia de condiciones
de insercién, permanencia laboral y calidad del trabajo.

En este sentido, los trabajadores mexicanos estin expuestos a empleos
precarios, de baja productividad, con salarios insuficientes, sin prestaciones
sociales y, en muchas ocasiones, con jornadas laborales extenuantes. Estas
circunstancias se acentuan en los estados mds pobres del pais, como Guerre-
ro, y todavia mds entre las mujeres que enfrentan las condiciones mds adversas
en el mercado laboral.

Resultados

El andlisis mixto elaborado en la presente investigacion con datos disponibles
para el periodo de 2018 a 2024 permiten dar respuesta a las preguntas guia del
trabajo: ;Cuales son las principales diferencias en la participacién econdémica
de las mujeres en Guerrero y Ciudad de México? y ;Qué politicas publicas se
han implementado recientemente en ambas entidades para atender la inequi-
dad de género? Y de manera conjunta evidenciar las diferencias estructurales.

5 Indicador presentado en Ros (2016) para ilustrar la evolucién del mercado laboral en
Meéxico desde la crisis 2008-2009.
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La CDMX ha avanzado significativamente en participacién econdmica
femenina, ascendiendo al 51.5%, para Guerrero resulta menor, 43.6% pero
destaca la alta participacion en sector privado y paraestatal.

En torno a calidad del empleo, la estructura econémica de Guerrero,
basada en micronegocios (97.9%), se traduce en empleos inestables, mal
remunerados y sin prestaciones. En contraste, la CDMX ofrece mejores con-
diciones por su diversificacion productiva y menor informalidad.

Sobre el mismo tema, pero visto desde la precariedad e informalidad
los indicadores divergen entre ambas entidades; Guerrero presenta mayor
subocupacion femenina (10%), condiciones criticas de ocupacion (27.8%,
informalidad laboral (79.2%), indicadores superiores a la CDMX, lo cual es
una situacion persistente y sistematica.

Respecto a los aportes desde la esfera de las politicas publicas ambas en-
tidades han disefiado e implementado iniciativas gubernamentales tendientes
a reducir la brecha de género, aunque con diferencias en alcance y enfoque,
a continuacion, se describen algunas para cada entidad federativa objeto del
presente estudio.

Guerrero disefid una estrategia en materia de equidad de género, deno-
minada Programa Especial para la Igualdad de Género 2022 a 2027; dentro
de tal iniciativa destaca la labor guerrerense al crear e implementar en junio
de 2024 el Programa de Inclusion de la Mujer y los Jévenes en la Economia
del Bienestar, dirigido a mujeres mayores de 18 afios con interés en creacion
formal, formalizacién o reactivaciéon de microempresas en los sectores de
industria, comercio o servicios; para detalles revisar Gobierno del Estado de
Guerrero (2024).

La Ciudad de México se ha posicionado como un referente en implemen-
tacion de politicas piblicas orientadas a la igualdad de género; entre 2018 y
2024, se han consolidado leyes, programas sectoriales y acciones estratégicas,
entre las que destacan la Ley de Igualdad Sustantiva entre Mujeres y Hom-
bres de la Ciudad de México a partir de ella se ha determinado la creacion del
Sistema para la Igualdad Sustantiva.

Por otra parte, se reformé en 2023 la Ley de Acceso de las Mujeres a una
Vida Libre de Violencia para ampliar las medidas de protecciéon para victimas
de violencia de género y crear 27 Unidades Territoriales de Atencién que
ofertan servicios juridicos, psicoldgicos y de refugio; finalmente, se instaurd
el Programa de Inclusion Laboral con Perspectiva de Género (2021-2024)
con el proposito de reducir la brecha salarial.
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Conclusiones

La labor de presentar un estudio comparativo entre Guerrero y la Ciudad
de México ha resultado gratificante en términos de la evidencia recabada
y la posibilidad de brindar respuestas a las preguntas que guiaron la labor
investigativa.

De manera contundente es posible afirmar que ambas entidades registran
avances significativos en la participacion econémica de la mujer durante el
periodo estudiado — 2018 a 2024 — no obstante, persisten disparidades y
divergencias estructurales en calidad del empleo, condiciones laborales e im-
posicion de barreras ante el ascenso femenino.

De modo sintético la respuesta a ;Cuales son las principales diferencias en
la participacién econémica de las mujeres en Guerrero y Ciudad de México?
Los niveles de participacion de las mujeres son cercanas en ambos territorios,
pero las condiciones laborales son radicalmente deferentes. La primera se ca-
racteriza por una estructura sustentada en micronegocios, alta informalidad y
mayor exposicion a condiciones laborales precarias y vulnerabilidad inherente
para las mujeres. La segunda posee un entorno econémico diversificado, con
menor informalidad, pero no erradicada y con techos de cristal que coartan la
autonomia econémica de la mujer.

Sobre la cuestién de ;Qué politicas ptblicas se han implementado re-
cientemente en ambas entidades para atender la inequidad de género? Ambas
han hecho intervenciones gubernamentales en la materia, pero mientras en
la CDMX se optd por normatividad con impacto para todas las citadinas via
institucionalizacion y legislacion especificas; Guerrero ha impulsado progra-
mas y estrategias de apoyo directos.

En otras palabras, en ambas entidades se han hecho intentos directos por
mejorar la participacién econdémica de las mujeres, pero aun estin lejos de
transitar hacia la equidad de género y se requieren esfuerzos monumentales
y dirigidos para mejorar la calidad del empleo, redistribucién del trabajo,
redisefio de la division sexual de los empleos, eliminar brechas en salario y
acceso a posiciones de liderazgo.
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Introduccion

El estudio analiza la participacion politica de las mujeres originarias en Gue-
rrero, destacando los avances legislativos hacia la paridad de género, asi como,
las barreras culturales y estructurales que persisten. Desde una perspectiva
historica, se examina como las féminas han desafiado las normas patriarcales
a través de la accién comunitaria, estableciendo las bases para su incursion en
el ambito gubernamental formal.

A pesar de las reformas legales y las acciones afirmativas, las habitantes fe-
meninas enfrentan violencia politica de género, en este sentido, se plantea la
siguiente pregunta de investigacion ;Cudles son los factores que han influido
en la participacion politica de las mujeres indigenas del estado de Guerrero?
En esta tesitura, se establece el objetivo del estudio, el cual es el siguiente:

Analizar los factores que han influido en la participacion politica de las
mujeres indigenas de la montafia de Guerrero, para ello se planteé la siguien-
te hipdtesis, tanto los obstaculos como los avances que han transformado
este escenario en las ultimas décadas han influido en la participacion politica
de las mujeres indigenas, en esta tonica, se emplea la metodologia cualitativa
con la técnica de observacion participante donde, se analizo la gesticulacion
de las ciudadanas durante las entrevistas realizadas, ademas de los didlogos
circulares.

En este contexto, el presente trabajo aborda temas como, la evolucion
historica de la participacion politica de las mujeres indigenas en Guerrero,
explorando cémo las estructuras patriarcales y las practicas tradicionales han
condicionado su acceso a la toma de decisiones.

Posteriormente, se examina el impacto de las reformas legales dirigidas
a promover la paridad de género, evaluando los logros y limitaciones en un
contexto caracterizado por marcadas desigualdades. Ademds, se identifican

1 Doctora en Educacién, Docente investigadora de Tiempo Completo en la Facultad de
Gobierno y Gestion Publica, Perfil PRODEDP, lider del Cuerpo Académico Género y Sociedad de
la Universidad Auténoma de Guerrero, correo electronico 15503@uagro.mx
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los obstaculos culturales y estructurales que siguen restringiendo su partici-
y q g g

pacion, desde las dindmicas patriarcales hasta la falta de acceso a recursos y

educacion.

La teoria de la justicia sustenta esta investigacion, segun Rawls, apela a la
equidad y justicia entre las personas independientemente de su sexo y tam-
bién de la sociedad emergente, en este aspecto, el aporte del autor (Taylor,
1993), quien menciona que, la diversidad cultural de los pueblos indigenas
demanda respeto, asimismo, reconocimiento de los ideales que defienden.

Derivado de lo anterior, se concluye, por un lado, que es importante
el respeto a los derechos humanos de las mujeres indigenas, por otro lado,
seguir fortaleciendo la inclusioén politica, mejorar la educacion, la economia,
sancionando asi la violencia politica y promover redes de apoyo, buscando
construir una democracia mds inclusiva y equitativa.

Evolucién Histérica de la Participacion Politica de las
Mujeres Indigenas

La participacion politica de las féminas indigenas en Guerrero ha sido un
proceso de transformacién y de resistencia que refleja las tensiones entre
los avances legislativos, las barreras histéricas y culturales que persisten en
los pueblos originarios. Por tal razén, es relevante mencionar que, durante
gran parte del siglo XX, las zonas marginadas del estado estuvieron marca-
das por una exclusion sistematica de las mujeres en los procesos de toma de
decisiones.

Esto se debid, en gran medida, a la prevalencia de los sistemas de usos
y costumbres, en los cuales las mujeres eran relegadas a roles secundarios,
limitadas por dindmicas patriarcales que prevalecian en las estructuras fa-
miliares tal cual en las comunitarias. La toma de decisiones se concentraba
en los hombres, quienes representaban a sus familias y comunidades en las
asambleas locales. Segtiin (Becerra, 2020), esta exclusién no era Unicamente
una cuestion de género, sino también una manifestacion de la marginaliza-
cion social y politica que enfrentaban las localidades indigenas en su conjunto
frente al Estado.

Al respecto, los cambios comenzaron a gestarse de manera mds signi-
ficativa en las wltimas décadas, impulsados por movimientos indigenas fe-
ministas, que convergieron en la bisqueda de derechos gubernamentales y
sociales para las pobladoras. En este contexto, las habitantes mujeres de los
pueblos originarios empezaron a organizarse para reivindicar sus facultades
ciudadanas y culturales.
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La creacién de organizaciones, entre ellas la Coordinadora Guerrerense
de Mujeres Indigenas en los afios noventa marcé un punto de inflexiéon en
este proceso. Esta organizacion no solo brindé capacitacion politica a féminas
de los pueblos originarios, sino que también visibilizé las luchas en foros
estatales, nacionales e internacionales, contribuyendo a abrir espacios para las
tomas de decisiones de estas (Espinosa, 2019). A pesar de estos avances, los
obstaculos han persistido.

En el escenario legislativo, las reformas legislativas nacionales, la intro-
duccidn de cuotas de género en los afios noventa y las posteriores modifica-
ciones de paridad en 2014, han tenido un impacto desigual en Guerrero de-
bido a la resistencia cultural que se encuentra en las comunidades regidas por
usos y costumbres, las cuales siguen latentes en estos escenarios originarios.

A pesar de que estas reformas obligan a los partidos politicos a incluir un
porcentaje de mujeres en las candidaturas, la implementacién en las comuni-
dades indigenas enfrenta dificultades especificas. Los principales obstdculos
son la violencia politica y la falta de apoyo institucional para garantizar la se-
guridad y el acceso real a los cargos publicos de las ciudadanas de los pueblos
originarios, INMUJERES (2020).

En este tenor, la violencia politica y las amenazas a las lideresas cuando
es periodo electoral continian siendo barreras significativas para su plena
participacion en la vida pablica. (Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas
[INPI], 2021), lo que hace mas complicada la organizacion, por lo tanto, la
colaboracién de estas.

En virtud de lo senalado, se expone que la participacion politica de las
mujeres indigenas en Guerrero no puede entenderse sin considerar el con-
texto histérico de exclusion, asi pues, las dindmicas actuales de resistencia y
transformacion. A pesar de los avances logrados a través de reformas legales,
el trabajo de organizaciones y lideresas, persisten barreras estructurales al
igual que culturales, las cuales limitan la plena colaboracion de las féminas.

Por tanto, es esencial continuar fortaleciendo los mecanismos que garan-
ticen la seguridad y acceso a los espacios politicos, al mismo tiempo que se
promueve un cambio cultural que permita la imparcialidad entre los sexos en
todas las comunidades de los pueblos originarios. En esta tonica, las reformas
legales han tenido un impacto en el equilibrio numérico de féminas y hom-
bres, derivado de lo anterior, es relevante abordar las mismas.
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Impacto de las Reformas Legales en la Paridad de Género

El impacto de las reformas legales en la paridad de género representa un tema
muy relevante en el contexto politico de Guerrero, En este tenor, garantizar la
representacion equitativa de hombres y mujeres en cargos de eleccion popular
y en la administracion publica se ha sido un debate constante en las socieda-
des emergentes desde tiempo atris.

Durante la ultima década, se han llevado a cabo importantes modificacio-
nes legislativas, tanto a nivel federal ademds del estatal, que buscan consolidar
el principio de paridad en calidad de un eje transversal en la vida puablica.
Estas reformas han representado avances significativos para las mujeres en
Guerrero, pero también han expuesto los desafios inherentes a su implemen-
tacion, especialmente en contextos de alta marginacién social y cultural, de
modo similar, es el caso de las comunidades indigenas.

Cabe destacar que, en 2014, la reforma constitucional en México estable-
ci6 la paridad de género es un principio obligatorio para todos los partidos
politicos; esto fue un punto de inflexién para la representacion femenina en
el pais. Esta modificacion fue replicada en el estado de Guerrero a través de
modificaciones a su Cédigo Electoral, que obligaron a estos a registrar a mu-
jeres indigenas en al menos el 50% de sus candidaturas a cargos de eleccion
popular.

Sin embargo, esta medida encontré resistencia en muchos municipios,
particularmente en aquellos regidos por usos y costumbres, donde las estruc-
turas patriarcales, en particular, la violencia politica se convirtié en barreras
significativas para la participacion efectiva de las pobladoras (De la Cruz Diaz,
2020), por tanto, las mujeres lucharon con mayor fervor por los derechos po-
liticos que les han sido conferidos por medio de la reforma antes mencionada.

Por lo cual, el impacto de estas reformas puede observarse en los comicios
recientes, donde se han registrado aumentos notables en la representacion
femenina en el Congreso estatal y en los ayuntamientos. De acuerdo con el
Observatorio de Participacién Politica de las Mujeres Guerrerenses, en las
elecciones de 2021, el 52% de las presidencias municipales fueron ocupadas
por féminas, marcando un hito histérico en el estado. (2022).

Este avance, aunque significativo, no estd exento de retos. Muchas mu-
jeres electas reportaron haber enfrentado violencia politica de género, desde
amenazas hasta campanas de desprestigio inclusive intentos de removerlas de
sus cargos. Estas dinamicas reflejan la persistencia de actitudes y practicas
que buscan perpetuar el control masculino sobre las estructuras de poder

(Vézquez, 2024).
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En esta tonica, el poder hegeménico de los pueblos originarios se ha
enfrentado a una nueva cultura democratica, la misma que, se encuentra es-
tipulada en la Constitucion Politica de los estados unidos mexicanos, la cual
menciona que, la representacion piblica debe de ser paritaria y pluriculturali-
dad, de acuerdo con las normativas vigentes. (Reformado 2024).

Es decir, la paridad de género es incursionada en todo el territorio na-
cional sin excepcidn alguna, en este contexto, Guerrero ha adoptado otras
medidas legales para promover la equidad de los sexos en la administracion
publica. En 2024, el Congreso local aprobé modificaciones a la Ley Orginica
del Municipio, que establecen la representacion equitativa entre mujeres y
hombres, lo anterior es un principio rector para la integracién de todas las
dependencias municipales.

En este tenor, también se reforzaron las Unidades de Género, encargadas
de garantizar la equidad sustantiva para prevenir la discriminacién sistematica
por razén de sexo en el en las instituciones publicas. Estas reformas supo-
nen un avance hacia la institucionalizaciéon de la igualdad entre hombres y
mujeres, pero la eficacia dependerd en gran medida de la aplicacion efectiva y
del compromiso politico de las autoridades locales (Congreso del Estado de
Guerrero, 2024).

Sin embargo, las mujeres indigenas de Guerrero enfrentan desafios es-
pecificos que dificultan su acceso a los beneficios de estas reformas. A pesar
de la obligatoriedad de la paridad, las féminas de pueblos originarios suelen
quedar excluidas de las candidaturas competitivas, siendo relegadas a posicio-
nes simbolicas o distritos de menor importancia electoral.

Ademas, la falta de recursos econdémicos, educativos, también sociales
limita su capacidad para competir en igualdad de condiciones con las contra-
partes masculinas. Segun (Freidenberg Flavia, 2018), la paridad de género,
aunque necesaria, no es suficiente para garantizar una representacion auténti-
ca de las mujeres indigenas en los espacios de poder, debido a que, las barreras
estructurales y culturales contintian perpetuando la desigualdad.

Dentro de este orden de ideas, se entiende que las reformas legales en
Guerrero han tenido un impacto significativo en la promocién de la paridad
de género, permitiendo avances importantes en la representacion publica de
las mujeres. Sin embargo, su implementacion enfrenta desafios significativos,
especialmente en contextos indigenas, donde la resistencia cultural junto con
la violencia politica sigue siendo problemas graves.

Para garantizar una verdadera igualdad, estas reformas deben complemen-
tarse con politicas publicas que aborden las barreras tanto estructurales como
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culturales a las que se enfrentan las mujeres, y promuevan su empoderamien-
to desde una perspectiva intercultural y de derechos humanos.

Obstaculos Culturales y Estructurales
a la Participacién Politica

Los obstaculos culturales y estructurales a la participacion politica de las
mujeres indigenas en Guerrero constituyen una de las barreras mas profundas
para alcanzar la igualdad sustantiva en los procesos de representacion publica.
A pesar de las reformas legales que promueven la paridad de género, estas
féminas enfrentan desafios especificos que no solo limitan su acceso a cargos
publicos, sino que también afectan su permanencia y efectividad una vez en

el poder.

Estos obsticulos pueden dividirse en dos categorias principales: aquellos
de indole cultural, asociados a tradiciones patriarcales, de la misma manera
que a los sistemas de usos y costumbres; ademds de los de cardcter estructu-
ral, que estan vinculados a factores socioeconémicos y politicos.

Con referencia a, los sistemas de usos y costumbres son una caracteris-
tica distintiva de muchas comunidades indigenas en Guerrero. Aunque estos
regimenes representan una forma de organizacién comunitaria que permite
la autonomia local, también han sido utilizados para justificar la exclusion de
las mujeres de los procesos de toma de decisiones.

Segun (Diaz, 2024), la participacion politica femenina bajo este modelo
es pricticamente inexistente, debido a que, las mujeres son consideradas in-
competentes para ejercer liderazgo puablico, limitindolas a roles secundarios
dentro de sus comunidades. Esta exclusion esta profundamente arraigada en
la estructura patriarcal que define las relaciones de poder en estas localidades,
donde las normas sociales asignan a los hombres la autoridad y a las poblado-
ras las responsabilidades domésticas.

Otro aspecto cultural relevante es que la politica se considera una activi-
dad predominantemente masculina. Esta percepcion no solo se limita a los
espacios comunitarios, sino que también se refleja en los partidos politicos,
donde las candidatas indigenas suelen ser vistas de manera simbolica o de
relleno para cumplir con las cuotas de género.

Esto se evidencia en el hecho de que muchas mujeres que logran acceder a
cargos politicos enfrentan violencia politica de género. Segun Vargas, (2025),
el 60% de las comuneras indigenas electas en Guerrero reportaron haber
sufrido agresiones ideoldgicas, que incluye amenazas, calumnias y boicots
sistematicos a su trabajo politico. Este tipo de agresién es un mecanismo
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utilizado para desincentivar su participacion y perpetuar el dominio masculi-
no en los espacios de poder.

En el dmbito estructural, las barreras son igualmente significativas. Uno
de los mayores desafios es la precariedad econémica que perjudica a una gran
parte de las comunidades originarias en Guerrero. Segun datos del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Consejo Nacional
de Evaluacién de la politica de Desarrollo Social [CONEVAL], 2022), La
entidad guerrerense es un estado con los niveles mds altos de pobreza en
Meéxico, lo que afecta de manera desproporcionada a las mujeres indigenas.

Esta situacion limita su acceso a recursos basicos, por ejemplo, la edu-
cacién y la salud, lo que a su vez restringe sus oportunidades de participar
en la politica. Gomez, (2020), sefiala que las mujeres indigenas que desean
incursionar en el dmbito publico enfrentan una doble carga: la de superar las
barreras culturales dentro de sus comunidades y la de romper las estructu-
ras de exclusién que les niegan la disponibilidad de insumos necesarios para
competir en igualdad de condiciones.

Aunado a lo anterior se suma, la falta de acceso a la educacidn; es otro
obstdculo estructural critico. Segtn datos del (Instituto Nacional de Estadis-
ticay Geografia, [INEGI], 2024), el indice de analfabetismo entre las mujeres
indigenas en Guerrero es significativamente mais alto que el promedio estatal.

Este factor no solo limita las oportunidades de participar en la politica,
sino que también las coloca en una posicion de desventaja frente a las con-
trapartes masculinas, quienes tienen mayores niveles de escolaridad. Segun,
Ducasse (2024), la educacion es un eje angular para la incidencia ciudadana
en decisiones publicas, por lo que, la ausencia reproduce un ciclo de exclusion
y dependencia en las comunidades indigenas.

Con ello, es de suma importancia destacar el papel de la violencia de gé-
nero constituye una barrera transversal que afecta tanto los aspectos cultura-
les ademas de estructurales de la representacion indigena. La coaccion fisica,
psicolégica y simbolica no sélo desincentiva la participacion femenina, sino
que también perpetia un ambiente hostil para aquellas mujeres que logran
acceder a cargos publicos.

Segun (Instituto Nacional de las Mujeres [Inmujeres], 2021), la violencia
politica es una de las maneras de discriminacién que sufren las féminas en
la vida publica y, al mismo tiempo, tiene por objeto mantenerlas alejadas de
actividades electorales. En cuanto a, la intervencion en asuntos ptblicos de
las ciudadanas indigenas es atin mds compleja debido a la exclusion, margina-
cion, y cultura que enfrentan en los pueblos originarios.
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Asi, se puede afirmar que los obsticulos culturales y estructurales a la
participacion politica de las ciudadanas indigenas en Guerrero son multiples
y complejos. Aunque las reformas legales han sido un paso relevante hacia la
igualdad de género, es evidente que estas no son suficientes por si solas para
superar las barreras histéricas y sistemadticas que enfrentan las mismas.

Metodologia

En esta investigacion se utiliz6 la metodologia cualitativa con la técnica de
observacion participante; en este contexto, se observé y escuch6 a los ciuda-
danos del municipio del estado de Guerrero (Ahuacuotzingo y Olinald) con la
finalidad de obtener la confianza de los habitantes. Asimismo, esto facilité el
acercamiento a la poblacién a investigar. Los espacios publicos (plaza central,
fiestas del pueblo, centro de salud, entre otros) fueron elementos clave para el
desarrollo de dicho estudio.

En este contexto, se realizaron quince entrevistas de manera informal y
formal a los habitantes de los municipios con la finalidad de obtener informa-
cién de primera mano, desde la perspectiva ciudadana sobre los obsticulos y
avances de la participacion politica de las mujeres indigenas de las localidades
de la montafa del estado.

Por consiguiente, con el permiso de las entrevistadas, se tomaron notas de
las conversaciones y los gestos durante el desarrollo de las charlas; posterior-
mente se analizaron las aportaciones obtenidas por los distintos participantes,
con la finalidad de no repetir la informacién que se gesté en los didlogos de
manera circular.

Hallazgos de la investigacion

Esta investigacion se desarrollé en los municipios de la montana de Guerrero,
El primero es Ahuacuotzingo, que se ubica en la montafia baja del Estado de
Guerrero. Tiene una extension territorial de 388,4 km?, lo que representa el
0,61% del total estatal. Colinda con los siguientes municipios: al norte con
Copalillo y Olinald, al sur con Atlixtac y Chilapa, al este con Cualac y Olinala
y al oeste con Chilapa y Zitlala (Data México, 2022).

El segundo es el pueblo de Olinala que también es parte de dicho proyec-
to académico, el cual, al norte refiere con el municipio de copalillo y con la
ciudad de puebla, al sur colinda con los poblados de Ahuacuotzingo y Cualac,
al este limita con la zona de Cualac, Huamuxtitlin y Xochihuehuetln, por
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ltimo, al oeste es vecino de Copalillo y Ahuacuotzingo. (Secretaria de tu-
rismo, 2020)

Por una parte, el primer municipio cuenta con 27,079 habitantes, de los
cuales 12.672 son hombres y 14.407 mujeres. En otro sentido, en la localidad
se habla nahuatl (3,218 ciudadanos), mixteco (29 moradores) y Tlapaneco (21
residentes). INEGI, (2022), esto es que, en la comunidad hay mas féminas, y
la lengua que un mayor nimero de pobladores hablan es el Nahuatl.

La segunda localidad tiene 28,446 pobladores de los cuales, 47,5% son
hombres y 52,5% mujeres, en otro escenario, la lengua mds hablada es nd-
huatl (Data México, 2020). Ahora bien, en el contexto cotidiano, las comidas
tipicas son: mole roja de carne de pollo, res, o cerdo, la barbacoa de chivo
horneada en pozo de tierra, el adobo de gallina (Pueblos México, 2020)

En el escenario gastronémico de Ahuacuotzingo es muy gratificante de-
leitarse un jamoncillo de dulce durante la feria del pueblo, o lo que es lo mis-
mo, saborear la salsa con tortillas hechas a mano en las zonas mis marginadas
de la comunidad, sin dejar de lado, otros platillos originarios de la region.

En cuanto a, los municipios estudiados son poseedores de hermosos pai-
sajes. Ahora bien, se abordarin diversos casos que visualizan la violencia po-
litica contra las mujeres que vivieron las féminas indigenas de la montafia de
Guerrero. Los aportes obtenidos sin duda alguna han dejado un legado de
violacidén hacia los derechos humanos de las mismas.

En esta directriz, es de suma importancia mencionar que desde tiempo
atrds las mujeres de la montafia de Guerrero expresaban lo complicado que
era participar en la vida pablica, derivado de los usos y costumbres que po-
seen las comunidades. A continuacién, se presentaran diversas participaciones
de pobladoras que han aspirado a incursionar en la vida publica, asimismo,
lideresas que lograron formar parte de la vida publica.

El primer aporte es de una de las lideresas indigena que ha sido victima
de violencia politica durante la participacion de eleccion de la localidad de
Ahuacuotzingo.

La lideresa menciona que, para ella hacer politica es transformar la vida
social de las comunidades indigenas; desde, la igualdad de los derechos politi-
cos, la pobreza, la desigualdad, las expresiones de agresion, pero especialmen-
te la coaccién ideoldgica que han vivido las féminas. Informante 1, (2024),
esto es que, la participacién publica de las mujeres debe de ser transformada
de manera lineal, es decir, federacion, estado y municipio, dado que, los
pueblos originarios de la montafia de Guerrero deben enfocarse en cambiar y
reducir la violencia en todos los ambitos de la sociedad.
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Sin embargo, la lider dijo, que en la etapa que le toco participar, vivio
todo lo opuesto a la concepcion que tiene ahora con respecto a la politica,
porque, para, los pobladores y candidatos de ese tiempo, las mujeres eran solo
para asistir al marido, echar tortillas y tener hijos, no para atender los asuntos
del pueblo. Por lo tanto, se observd y percibié la discriminacién de manera
directa hacia la dirigente por medio del esposo.

Este pensamiento, al igual que la, reaccién es producto de los usos y cos-
tumbres del municipio, a pesar de que en la Ley General para la igualdad de
mujeres y hombres en el articulo 6, menciona que, entre los sexos, implica la
eliminacién de toda indole de discriminacion por el solo hecho de ser mujer
u hombre. (Diario Oficial de la federaciéon. [DOF], 2006).

Cémo se observa, las leyes para los ciudadanos de zonas indigenas son
muy complejas de respetar derivado de los usos y costumbre, en paralelo al
autogobierno que posee, los cuales influyen en la ideologia de cada ciudadano
de dicha zona, en especifico se observé en las distintas entrevistas realizadas
que las mujeres circulaban de los hogares hacia los molinos y a las tienditas
a comprar productos de primera necesidad de manera muy rapida, en esta
tonica, las sinergia de las conversaciones entre las personas eran muy cerradas,
tanto asi que hablar de participacion politica de las mujeres habitantes era casi
un tema que no existia en su vocabulario.

En este mismo contexto, la participacién en la vida pablica ha sido muy
denigrante y luctuosa, derivado a que en dicho caso se pone de manifiesto,
lo complejo que es participar en el escenario piblico, debido a la violencia
politica que enfrentaron, quienes quisieron incorporarse al ejercicio politico
de la montafia baja del estado de Guerrero. Los resultados no fueron nada
favorables para la excandidata.

En esta tonica, la entrevistada 2 socializ6 con profundo dolor al recordar
el siguiente caso de una familia, la cual el padre fue alcalde del municipio
de Ahuacuotzingo, afios mds tarde, el exfuncionario fue baleado en junio
del 2014. Meses después, desaparecié el hijo del expresidente, la informante
guardo silencio durante la entrevista, minutos mds tarde, dijo: “Eso nunca
se le ha olvidado al pueblo, las mujeres somos de lucha y resistencia, por los
parientes damos hasta la vida” (2024).

Derivado de lo anterior, la ciudadana mencioné que ese fue el origen
de la decision de la esposa del exfuncionario municipal e hijo finado, a par-
ticipar en el escenario publico. En el afio 2015, la precandidata del Partido
de la Revolucion Democritica (PRD), quien aspiraba a la presidencia local
de Ahuacuotzingo de esta region, fue encontrada sin vida en la localidad de
Tecoanapa. (2024).
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La informante, dej6 de narrar lo acontecido debido a que guardd silencio
por varios minutos, derivado a que volvi6 a recordar esa escena tan dolorosa
para el pueblo. Expreso, después seguimos platicando al respecto, los re-
cuerdos me siguen afectando. Se aprecia, el recuerdo de lo sucedido sigue
presente en las vidas de las mujeres de la zona de la montafia baja del estado
de Guerrero.

En otra entrevista, la informante 4 socializ6 que, la precandidata fue se-
cuestrada durante el evento politico que realizé 22 horas antes de que le qui-
taran la vida. Este feminicidio fue una denuncia mds para la fiscalia General
del Estado (FGE), (2024),esto es que, la participacion politica de las mujeres
en estos escenarios es sindnimo de estereotipos, discriminacion y muerte, por
el solo hecho de ser mujer.

Después, de este terrible relato, deja ver que la teoria de los valores hu-
manos de Schwartz, sustentada en tres ejes basicos: la supervivencia fisica,
(alimentarse, descansar), convivencia social, (vivir en armonia, trabajar en
equipo), y bienestar colectivo (cuidarse mutuamente, y al medio ambiente)
para poder tener una vida integral, (Schwartz, 1992), no estuvo presente en
las personas que realizaron dicho acto inhumano.

Otra aportacién de las informantes es en relacién con una tercera lideresa,
quien forma parte de una familia muy humilde. La entrevistada menciond
que, cuando fueron a invitar a la ciudadana para participar en la vida publica,
la pobladora contestd, pero yo no sé ni leer, mucho menos escribir, ;c6mo
voy a colaborar en eso?, yo ayudo a mis hermanas de la colonia y pueblo, no
obstante, ignoro la manera de hacerlo.

El familiar (mujer) de la lideresa le dijo: “no te preocupes, vas a tener una
suplente”. Contesta la ciudadana, pues yo no sé nada de politica, mi marido,
me dicen que yo tengo que estar en la casa limpiando, lavando, y llevando la
comida a mi marido al campo, quehacer que hago, y aun asi dice 1, que ando
de chismosa con las mujeres, imaginate, eso lo escucho todos los dias.

La tia que vivia en la capital del estado se fue de la vivienda y le dijo:
“Maria, no sabes lo que podrias hacer por las hermanas a quienes ayudas en
la calle y en el pueblo, eso te ayudard a ti y a otras hermanas”. La ciudadana
despidié al familiar, y se quedd pensando en lo que le habian dicho, pero ella
decia: “pero no sé leer ni escribir ;qué acciones debo tomar yo ahi?”.

Dias después, hablé con las hermanas indigenas y, viendo como eran tra-
tadas todas por los maridos, incluyéndola, se empoderé por unos momentos,
debido a que recordd aquel cruel e infame caso del afio 2015. Momentdnea-
mente decidié mejor no participar en la candidatura, pasaron las semanasy la
ciudadana estaba inquieta ante la propuesta ofertada.
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Un fin de semana mandé a traer al familiar que le habia invitado a ser
participe de la vida publica con uno de sus familiares que la visit, de esa ma-
nera emprendio la aventura politica, en la cual recibié golpes por el marido
por decidir contribuir con el pueblo de forma mais activa, y por parte de los
ciudadanos humillaciones, gritos, criticas, empujones, apodos, y pleitos con
el esposo, por el solo hecho de manifestarse e involucrarse en un partido
politico que ni siquiera era conocido en el municipio, mucho menos en el
estado, Informante 5, (2024).

Con respecto al aporte anterior, es visible que hay una disputa, hegemo-
nica entre ambos sexos, debido a la cultura que poseen, donde los prejuicios
y estereotipos surgen en dos partes: por un lado, los usos y costumbres; por
otro lado, el legado que tienen. Teoria del conflicto realista, (Sherif, 2015).

Esto es que; los dos grupos se observan estereotipados, pero, mas el de
las mujeres, quienes han sido estereotipadas y subordinadas por el sexo mas-
culino, por décadas. En consecuencia, los pobladores siempre han figurado
en el escenario de poder.

Otra aportacion es de una participante que contendié en el mismo muni-
cipio en el afio 2021-2024. El informante 6, menciond que, la exalcaldesa fue
el reemplazo de la mujer a la que le quitaron la vida. Derivado de lo anterior,
la lideresa pensé mucho al dar la respuesta para participar en la contienda
electoral, porque decia:” ;y si me matan también a mi por querer gobernar
este poblado que aun huele y duele a muerte?”. (2024).

La informante 7, socializé que, para convencer a que la excandidata pu-
diera decidirse a participar en la vida publica, las pobladoras platicaron mucho
al respecto, unas socializaban su impotencia de no poder emprender, defen-
derse del maltrato del esposo, etc. Cada vez mds se sumaban mujeres a dar
una razon por que deberia de ser la proxima presidenta municipal. (2025).

Las ciudadanas decian: “No estds sola te vamos a apoyar”, y la excandidata
menciond: “Bueno tendré que tolerar muchas criticas e insultos de los pobla-
dores”, esto, a pesar de que la lider ya habia avanzado en derribar el techo de
cristal, debido a que era propietaria de una pequefia tienda de abarrotes, en
la cual, las mujeres se concentraban para platicar con la lideresa, apoyarla e
incentivarlas a seguir juntas en lo que se venia acorde a los diferentes escena-
rios: la familia, la politica y el pequefio comercio que tenia la exparticipante,
informante 8, (2025).

Las reuniones seguian ahora en diferentes lugares. Antes de las elecciones
politicas, las personas se empezaron a organizar para el escenario electoral,
unas a escondidas de los maridos, otras en contra de la voluntad del esposo,

160



Vazquez Moreno

las demds mientras los esposos salian a trabajar. Las ciudadanas usaban el
tiempo para ir a apoyar a la lideresa.

La informante 9, (2025) socializé que la lideresa participé por el partido
de la Revolucion Democratica. Cuando una mujer participa en el entorno
politico, es habitual esperar las criticas, la discriminacién de los pobladores,
quienes dicen que cdmo unas faldas los van a gobernar, pero, en esta dindmi-
ca, salié una critica muy fuerte de otra contrincante opuesta al de ella, quien
hizo un comentario difamatorio hacia la excandidata.

A pesar de todos los incidentes entre mujeres, pobladores, la excandidata
gana las elecciones en el municipio de Ahuacuotzingo. Después de este triun-
fo, la inférmate 10, (2025), dijo, la alcaldesa menciond que fue muy ardua la
contienda, pero que las hermanas nunca la abandonaron en esa utopia. En ese
momento recordaron el robo de las boletas por unos hombres armados en la
comunidad de Tecoanapa, de dicho poblado.

Momentos mds tarde, las féminas en ese momento se vieron mutuamente
y se rieron unas a carcajadas, otras de manera normal, y mencionaron que la
organizacion para realizar la denuncia de los hechos fue de forma rapida, de-
bido a que dias después las autoridades les dieron la razén. Luego de recordar
esa anécdota, la alcaldesa, dio las gracias por esta maratonica labor y les dijo:”
Hoy las mujeres mandan”.

En esta misma tesitura, la poblacién de Olinald socializo la lucha y la
resistencia de otra gran activista social del estado de Guerrero, quien fue
creadora y comandanta de la policia comunitaria de dicho municipio, debido
a que en ese contexto la ingobernabilidad del pueblo habia rebasado la tole-
rancia de los habitantes. Informante 11, (2024)

En esta direccidn, el informador 12, (2024), menciono que la lideresa
descubrié la corrupcion que habia en el municipio, y el estado, asimismo, la
vinculacién entre la mana y las autoridades, situacion que le costé la circel a
la activista. Informante 13, socializo con mucha importancia que de manera
injusta la encarcelaron en el penal de Tepic Nayarit por el solo hecho de
defender los derechos humanos que le pertenecen como ciudadana indigena
y proteger al lugar al cual pertenece esto a través de la policia comunitaria,

(2024).

El pueblo de manera muy molestas expresé que, la lideresa fue encerrada
por las trampas de los machos corruptos del municipio y estado, derivado de
lo anterior, la fémina paso casi tres afios en la carcel, pero, a pesar de ello, la
familia de la afectada y las mujeres siguieron dando la lucha para mostrar la
inocencia de la victima, informante 14, (2024).
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Hasta lograr que saliera de la prision y tiempo mds tarde regresé al mu-
nicipio a dar la batalla para ser senadora de la republica, logrado el objetivo
trazado en el afio 2018, por el movimiento de regeneracidn nacional. (Mo-
rena), informante 15, (2024), por si fuera poco, lo anterior, derivado de la
perseverancia y la resistencia de la activista politica manifestd que queria
contender por la gubernatura del estado de Guerrero.

Debido a que el pueblo y especialmente las mujeres que la han acompa-
fiado en la vida politica, mencionaron, vamos juntas a luchar ahora por la gu-
bernatura, la lideresa menciono que es idonea para ser gobernadora, por toda
la lucha social que ha enfrentado, y la poblacion la respalda, sin embargo, no
le fue posible ser candidata para dicho efecto.

Como se puede apreciar, las mujeres de zonas indigenas a pesar de los
obstaculos ejercidos por las relaciones de poder entre los sexos, la cultura,
prejuicios, estereotipos, poco a poco han avanzado en la participacion politica
, asimismo, la ley paritaria es un eje rector para dicho avance, pese de perder
la libertad y la vida misma, han sido perseverantes en la lucha de ser visibles,
aunado a lo anterior, el empoderamiento que han ganado en dicha disputa de
incursionar en el escenario piblico.

Analisis y discusion

Como se puede apreciar, las aportaciones de los teéricos son muy relevantes
para poder entender por qué la participacion politica de las féminas en lugares
indigenas es un reto complejo debido a diversos obsticulos que enfrentan por
el solo hecho de ser mujer de zonas originarias.

Por lo anterior, es relevante analizar los aportes de los autores. Segin
Taylor, los pueblos originarios deben ser respetados por la cultura que po-
seen, mientras que la teoria de Raw se centra en la equidad y justicia entre las
personas indigenas en los diversos contextos.

Es decir, ambas contribuciones son complementos elementales para crear
un balance en las zonas marginadas, sin embargo, en la prictica, esto se cum-
ple parcialmente por las tradiciones de la poblacién, las cuales impactan en la
incursion politica de las pobladoras.

En esta dindmica, el aporte de Barrera 2020, visualiza la exclusion, la
violacion y la marginacién de género en todos los campos sociales de los
pobladores originarios, sefialando que la violencia politica es un obstaculo re-
levante para el desarrollo y participacién de las féminas, Inmujeres 2020, del
mismo modo, el INPI, 2021, reafirma que la agresion politica, asi como, las
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agresiones y amenazas hacia las lideresas son factores limitantes significativos
durante el periodo electoral.

Por consiguiente, para De la Cruz Diaz 2020, coinciden con el INPI en
que la violencia politica se ha convertido en una barrera significativa para la
participacion de las mujeres en el ambito politico, a pesar de la existencia de
la ley de la paridad de género, (Freidenberg Flavia, 2018), lo que demuestra
que no es necesaria ni suficiente para garantizar una representacion genuina
de las féminas indigenas.

Debido a los anclajes y barreras culturales estructurales que continian en
dichos escenarios, ademas de la pobreza y la falta de educacién, a lo anterior
se adhiere, la violencia politica; es una forma de discriminacién que sufren
las femeninas de dicho entorno Inmujeres 2021.

En conclusidn, la violencia politica es producto de la cultura hegemoénica
de los pueblos originarios. Aunado a esto, la discriminacion, asi como la
exclusion coadyuva a que el escenario violento no cambie de manera signifi-
cativa en breve, sino mds bien al contrario.

Conclusion

Se concluye que el andlisis de los factores que han influido en la participacion
politica de las mujeres indigenas del estado de Guerrero ha permanecido in-
merso en la sociedad de los pueblos originarios, estos son: los componentes
culturales y sociales, es decir, el rol de cémo han sido visualizados ambos
Sexos.

En este tenor, las mujeres son vistas en el contexto del hogar (cuidado de
los hijos, echar tortillas, llevar comida a los esposos a los diferentes espacios
de donde se encuentren trabajando y, asimismo, hacer aseo en casa), de modo
que, se aprecia, que las féminas histéricamente han sido limitadas a la parti-
cipacion de los campos politicos.

Un nadé a lo anterior, las mujeres han enfrentado la discriminacién de
género y etnia: Las féminas indigenas encaran una doble marginacion por el
solo hecho de ser mujer y el origen étnico, el cual las ha marcado por décadas
en la vida pablica.

Caso contrario, los pobladores indigenas han ejercido el poder en todos
los sentidos sociales y culturales, basados en los usos y costumbres de los
municipios, lo anterior ha permitido que histéricamente hayan gobernado las
comunidades de la montana del estado de Guerrero. Ahora bien, los siguien-
tes factores son la educacion y el escenario econdémico.
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Si bien es cierto, que la educacion es un eje rector en cualquier sociedad,
para los pueblos originarios es un camino no tan avanzado, por tal razoén,
muchas féminas no tienen la oportunidad de estudiar, lo que ha sido par-
cialmente un factor detonante para participar en los procesos politicos de
manera local.

Por otro lado, la pobreza en los pueblos originarios también es una limi-
tante significativa, debido a que, las mujeres priorizan cuidar la escasa econo-
mia que poseen en vez de participar en la vida politica del entorno de donde
son originarias. Sin embargo, la iniciativa gubernamental, de manera federal
y estatal enfocada en la paridad de género, es compleja la implementacién
de esta.

Derivado a que atin las mujeres de pueblos originarios enfrentan des-
igualdades en el escenario politico, de igual manera con el respeto y el am-
plio reconocimiento de sus derechos humanos. En este orden de ideas, las
lideresas han sido un factor clave con el trabajo comunitario que realizan,
el cuidado de las tradiciones culturales, para ganar legitimidad y aprobacion
publica en los entornos a los cuales pertenecen.

En tal sentido, a pesar de las multiples barreras que han enfrentado las
féminas, para poder incidir en la vida publica, las indigenas han demostrado
resiliencia a través de los roles otorgados y liderazgos comunitarios, el cual
tiende puentes en este contexto. No obstante, es muy esencial continuar tra-
bajando en menguar las desigualdades estructurales con la finalidad de que
las pobladoras puedan influir en el escenario emergente con libertad y pleni-
tud, coadyuvando con la inclusién de redes de apoyo para las mujeres de los
pueblos originarios.

En otro sentido, es relevante mencionar que la hipétesis estipulada de
esta investigacion se comprueba, debido a que, tanto los obsticulos como
los avances que han transformado este escenario en las ltimas décadas han
influido en la participacién politica de las féminas indigenas.

En esta directriz, es pertinente mencionar que la teoria de la justicia del
tedrico Rawls, (1971), la cual sustenta dicha investigacion, se confirmé de-
bido a que, en los ultimos afios, después de las reformas legales en materia
de paridad, en los pueblos originarios hubo equidad e imparcialidad entre los
sexos dentro de una zona muy compleja.

Por consiguiente, de acuerdo con el aporte del autor Taylor (1993) la
diversidad de los pueblos originarios demandé respeto, al mismo tiempo que
el reconocimiento de la cultura que poseen.

Sin embargo, es primordial reforzar los valores humanos, de acuerdo
con la teoria de Schwart, (1992), la cual hace énfasis en tres ejes basicos, la
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supervivencia, convivencia social, bienestar colectivo. Lo anterior, es suma-
mente relevante aplicar en los pueblos originarios de la montafia del estado
de Guerrero.

Cabe destacar, que, esto es para tener una sociedad sana e integral, de
esta manera, se fortalece el empoderamiento de algunas féminas que han
adquirido, no obstante, todo lo anterior sera posible a medida que se sigan
implementando politicas publicas que reconozcan y fortalezcan la participa-
cion politica de las lideresas indigenas en los campos politicos.
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Dificultades en la implementacion de

la estrategia sobre discriminacion por
orientacion sexual e identidad de género
en México 2014-2018

RosaLio WENCES ACEVEDO!

Introduccion

Los problemas publicos que aquejan a las sociedades son cada vez mds com-
plejos y se presentan ante realidades y componentes divergentes. La discri-
minacion como uno de ellos obliga a los Estados a retomarlo en las acciones
de politicas publicas, lo cual ha significado su incorporacién a los diversos
sistemas normativos y de planeacién en México. Bajo esta premisa, se desa-
rroll6 en el sexenio presidencial 2012-2018 un programa federal para socavar
la discriminacion latente en la poblacién mexicana, a saber; el Programa Na-
cional para la Igualdad y no Discriminacion (PRONAIND).

Dicho programa retomé el problema de la discriminacion en sus diversas
aristas y dentro de su estructura programatica desarroll6 estrategias divididas
por tipo de linea de accién y por poblacién histéricamente discriminada, en
las cuales se incorporé a las personas gays, lesbianas, bisexuales, transexuales,
transgénero, travestis, intersexuales y otras que representan las identidades
sexuales y de género que para efectos del presente documento se engloban en
el término de poblacidn en disidencia sexual y de género®.

En este sentido, el presente andlisis se enfoca en las problematicas pre-
sentadas en la fase de implementacién de la estrategia para la discriminacion
por orientacion sexual e identidad de género circunscrita en el PRONAIND
2014-2018.

El articulo se encuentra estructurado en cuatro partes; primero se presen-
tan las bases tedrico-conceptuales que nutrieron la investigacion; seguimos
con una breve descripcion sobre el programa enunciado y la estrategia objeto

1 Maestro en Politicas Publicas por la Universidad Auténoma Metropolitana, actualmente
estudiante del Doctorado en Estudios Sociales y Territoriales de la Universidad Auténoma de
Guerrero. Correo: rosaliowences@gmail.com.

2 (...) el término de disidencia sexual y de género se refiere més bien a aquellas realidades
sexuales y de género (identidades y pricticas) que disienten del modelo sexual y de género domi-
nante, que, como ya vimos, es heterosexista y androcéntrico (Nufez, 2016: 98).
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del presente analisis; en el tercer apartado se examinan las dificultades del
entramado complejo de la fase de implementacion donde se vislumbraron
que las dificultades mds relevantes son de indole organizacional, politica y
de recursos.

Las dificultades en implementacion de las politicas publicas

El nodo teérico central que da sustento al presente articulo se encuentra en
las dificultades en implementacién de las politicas publicas. La coherencia
(Cejudo y Michel, 2016) es un elemento determinante para las acciones gu-
bernamentales en la solucién de problemas publicos, en muchos sentidos esta
podria catapultar el éxito o fracaso de una politica piblica (Vancoppenolle,
Saetren y Hupe, 2018) pues es preciso hacer converger las intenciones expli-
citas en los planes y programas con las acciones en la implementacion.

La implementacion puede ser definida como “el cumplimiento de una
decisién politica bisica. Esta se plasma por lo general en un estatuto, aunque
también puede presentarse en forma de érdenes ejecutivas determinantes o
como decisiones de los tribunales” (Sabatier y Mazmanian, 2014) es decir,
“el proceso que liga las intenciones del gobierno con su desempefio” (Pardo,

Dussauge y Cejudo, 2018: 11).

Son “aquellas acciones efectuadas por individuos (o grupos) publicos y
privados, con miras a la realizacién de objetivos previamente decididos” (Van
Meter y Van Horn, 2014: 98). Pressman y Wildavsky (1973) la representan
como un “proceso de interaccién entre el establecimiento de objetivos y las
acciones emprendidas para alcanzarlos”.

Subirats (1994) argumenta que la importancia del andlisis de esta fase
radica en la identificacion de los factores explicativos del proceso de trans-
formacion de las politicas en resultados, es decir en la ejecucion de lo que se
disefia para obtener una mejora a la situacién problemadtica que impulsé la
politica publica.

La implementacién es un momento de incertidumbre respecto a las si-
tuaciones a las que se puede enfrentar la politica (Hill y Hupe, 2002), donde
existen diversos entramados que la bloquean o la hacen posible.

El vinculo entre el disefio y la implementacion se desarrolla en un con-
texto complejo desde sus caracteristicas legales, organizacionales y cultura-
les, o la multiplicidad de actores involucrados en la implementacion, lo que
Pressman y Wildavsky (1973) enunciaron como la complejidad de la accion
conjunta.
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Dichos elementos pueden provocar que la politica no sea implementada
eficientemente pese a estar disefiada de forma coherente, o viceversa; que
las deficiencias en el disefio estropeen el funcionamiento de un aparato bu-
rocratico adecuado para la politica al no contemplar las contrariedades a las
que se podria enfrentar. “La falta de congruencia entre disefio e implemen-
tacion reduce la posibilidad de alcanzar resultados satisfactorios” (Pardo, et.
al., 2018: 18).

Particularmente, sobre la implementacion se pretende analizar si una
organizacién es capaz de conjuntar recursos humanos y materiales en una
unidad organizativa coherente y si puede motivar a los operadores de manera
que sean capaces de llevar a cabo los objetivos explicitos de la organizacion
(Williams, 1971: citado en Van Meter y Van Horn, 2014). Entonces, se busca
“identificar los factores que condicionan el logro de los objetivos normativos
a lo largo de todo el proceso” (Sabatier y Mazmanian, 2014: 329).

Una politica publica puede considerarse exitosa al lograr cambiar la si-
tuacion problematica inicial a una mejor o al menos la disminuye en alguna
medida dado que no es posible controlar todos los factores que intervienen
(May, 2014). Sin embargo, existen razones por las que puede no alcanzar sus
objetivos (Olavarria, 2007: 86) como la formulacién inadecuada, insuficiencia
en recursos (humanos, financieros, instrumentales, normativos y de capacida-
des), cambios en el comportamiento de los actores relevantes que difieren de
lo previsto en el disefio, cambios en las circunstancias de origen de la politi-
ca, la tratabilidad (Sabatier y Mazmanian, 2014: 329), factibilidad (Majone,
2014), la complejidad de la accion conjunta (Pressman y Wildavsky, 1973), el
aprendizaje (Mantzavinos, North y Schofield, 2015) asi como factores politi-
cos (Vancoppenolle, ez. al. 2018).

Brian Hogwood y Lewis Gunn (2018) establecen las precondiciones para
lograr una implementacion perfecta, lo cual permite observar las dificultades
para su logro:

a) Que las situaciones externas a la organizacién implementadora no impon-
gan limites paralizantes (fisicas o politicas);

b) Contar con tiempo y recursos suficientes (en efecto disponibles);

¢) Que la politica publica cuente con una base teérica valida de causa-efecto
directa o con vinculos intermedios minimos;

d) Que las relaciones de dependencia entre agencias implementadoras sean
minimas;
e) Que se logre la comprension de objetivos y acuerdos en todo el proceso;

f) Que las tareas a desarrollar sean explicitas y ordenadas;
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g) Que exista una comunicacion y coordinacion perfectas; y

h) Que quienes tengan autoridad puedan exigir y obtener un acatamiento
perfecto.

Estas condiciones para la implementacion sirven para establecer un ideal en el
que dicha fase podria ser desarrollada con las minimas complicaciones, em-
pero este hecho tampoco garantiza que el problema publico serd solucionado.
Aun asi, resultan pertinentes los esfuerzos por vincular el analisis del disefio
y la implementacién para exigir la congruencia (Pardo, ez. al., 2018: 15) en
todo el proceso de las politicas pablicas.

Ahora bien, no todos los programas, planes y politicas ptblicas requieren
de las mismas condiciones para su éxito, es por ello, por lo que a continuaciéon
se establecen las dificultades particulares del caso del PRONAIND 2014-
2018 (CONAPRED, 2014) en lo referente a la estrategia 5.2. sobre discrimi-
nacién por orientacion sexual e identidad de género.

Metodologia

La investigacion de la que se nutre el presente capitulo fue realizada para
obtener del grado de Maestro en Politicas Publicas por la Universidad Au-
ténoma Metropolitana (Wences, 2019), se desarrollé a través de un estudio
de caso con metodologia cualitativa; para lo cual se utiliz6 la revisién do-
cumental, normativa y programatica, la realizacion de 7 entrevistas semies-
tructuradas a personal que laboraba en el Consejo Nacional para Prevenir
la Discriminacién (CONAPRED) al fungir como organismo coordinador
y promotor del citado programa, asi como una entrevista a un investigador
sobre poblaciones en disidencia sexo-genéricas en México.

Resultados y analisis de la estrategia contrala
discriminacion por orientacion sexual

Para comenzar es preciso explicar el programa a analizar. Se reunieron en éste
6 objetivos, 35 estrategias y 242 lineas de accidon bajo una coordinaciéon con
dependencias y entidades federales, ademds de la adecuacion de 10 indicado-
res para efectos de evaluacion.

Se enmarc6 en el Programa presupuestario P024 Promocion de la pro-
teccion de los derechos humanos y Prevencion de la Discriminacién, que fue
catalogado en la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) como un
programa que estaba dirigido a la planeacion, seguimiento y evaluacion de
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politicas publicas, en particular sobre actividades destinadas al desarrollo de
programas y formulacion, disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas pa-
blicas y sus estrategias, asi como para disefiar la implantacion y operacion de
los programas y dar seguimiento a su cumplimiento (Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, 2016).
Tabla 1. Objetivos del Programa Nacional para la Igualdad y no
Discriminacion 2014-2018

1. Fortalecer la incorporacién de la obligacién de igualdad y no discriminacién en todo el
quehacer publico;

2. Promover politicas y medidas tendientes a que las instituciones de la APF ofrezcan protec-
cion a la sociedad contra actos discriminatorios;

3, Garantizar medidas progresivas tendientes a cerrar brechas de desigualdad que afectan a la
poblacién discriminada en el disfrute de derechos;

4, Fortalecer el conocimiento de la situacion de discriminacion en el pais para incidir en su
reduccion;

5, Fortalecer el cambio cultural en favor de la igualdad, diversidad, inclusién y no discrimina-
cion con participacion ciudadana, y

6. Promover la armonizacién del orden juridico nacional con los estandares mas altos en ma-
teria de igualdad y no discriminacion.

Fuente: CONAPRED, 2014

El programa estuvo categorizado como “Especial” segun la Ley de Planea-
cién (Cdmara de Diputados, 2016) que en su articulo 26 refiere a aquellos
programas que se enfocan a las prioridades del desarrollo integral del pais
fijadas en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 (Gobierno de los
Estados Unidos Mexicanos, 2013) y actividades relacionadas con dos o mds
dependencias coordinadoras de sector.

Se disefaron seis objetivos que buscaron estructurar el PRONAIND
(tabla 1) estableciendo los grandes compromisos nacionales para erradicar
la discriminacion en México desde sus diversas aristas. Ahora corresponde
aterrizar en la estrategia especifica que da razon al estudio de caso (tabla 2).

La estrategia fue incorporada en el objetivo 5, sobre el “fortalecimiento
del cambio cultural a favor de la igualdad, diversidad, inclusion y no discri-
minacion con participacion ciudadana” (CONAPRED, 2014), en el cual se
disenaron acciones especificas por grupo histéricamente discriminado como
poblaciones indigenas, mujeres, personas con discapacidad, entre otras.

Asi, se ubicé la estrategia 5.2. que hacia referencia a la orientacion sexual
e identidad de género y establecia las seis lineas de accion estructuradas para
tal efecto, asi como los entes implementadores dentro de la Administracion
Publica Federal (APF). EIl CONAPRED fue el ente coordinador de dicho
programa, sin embargo, las responsabilidades de cada linea de accion se con-
cretan entre varias entidades de la APF.
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Tabla 2. Estrategia 5.2 del PRONAIND

Lineas de accion Entidades o dependencias implementadoras

5.2.1. Promover acuerdos con medios de co-
municacion para respetar a personas inde-
pendientemente de su orientacion sexual e
identidad de género.

5.2.2. Incentivar el funcionamiento de obser-
vatorios ciudadanos que visibilicen y comba-
tan la discriminacion por orientacién sexual e
identidad de género.

CONAPRED - Secretaria de Gobernacion (SE-
GOB) - Instituto Nacional de las Mujeres (IN-
MUJERES)

CONAPRED - SEGOB - INMUJERES

5.2.3. Impulsar alianzas con asociaciones y so-
ciedades deportivas para prevenir y combatir
actos discriminatorios por orientacion sexual
o identidad de género.

CONAPRED - Secretaria de Educacion Publica
(SEP) — Comision Nacional de Cultura Fisica y
Deporte (CONADE) - SEGOB

5.2.4. Promover que las asociaciones y movi-

mientos religiosos adopten practicas de tole- CONAPRED — SEGOB

rancia y respeto.

SEP — Instituto Nacional para la Educacién de
los Adultos (INEA) — Consejo Nacional de Fo-
mento Educativo (CONAFE) - SEGOB — CONA-
PRED — INMUJERES

5.2.6. Conjuntar esfuerzos para llevar a cabo Presidencia de la Republica — SEGOB — CONA-
campafias para combatir la homofobia y PRED - INMUJERES

transfobia.

Fuente: CONAPRED, 2014 .

5.2.5. Generar oferta educativa y materiales
que apoyen el cambio cultural y el respeto a la
diversidad sexo-genérica.

Ahora bien, una vez que se formalizé el programa se presentaron diversos
problemas propios de la fase de implementacién al contener una diversidad
considerable de organismos implementadores, con complejidades organizati-
vas particulares que se enuncian a continuacion.

La complejidad de la accion conjunta en la implementacion

Pensar en una implementaciéon que requiera la participacion de multiples
actores hace necesario tener en cuenta un marco institucional adecuado para
su adecuada ejecucion. Esto significa tomar en cuenta los incentivos perti-
nentes, entendiendo el contexto mexicano y su estructura burocrética para el
desarrollo de las politicas.

Si bien se puede apelar al isomorfismo institucional (Powell y DiMag-
gio, 1999) donde las organizaciones eventualmente cambian para adaptarse
al entorno que las rodea, una vez que se decreta un cambio en la estructura
organizativa todos los actores involucrados y otras organizaciones retoman
este modelo, lo que la evidencia empirica demostré es que no se comprendid
el modelo de gestion y mucho menos se encontraron incentivos suficientes
(Vergara, 2010).
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El PRONAIND supuso una gestién intersectorial (Cunill, 2014) por su
estatus en la LP. En la estructura programatica se estableci6 que la ejecucion
de sus lineas de accion se desarrollaria en coordinacién entre dependencias
del aparato administrativo federal, en cada linea se colocé a los entes respon-
sables y sumo 52 entidades de la APF.

Puntualmente en la estrategia que se analiza en el presente articulo son
8 implementadoras. Si se siguen al pie de la letra las directrices enmarcadas
normativa y programaticamente podemos decir que se encontraron ante un
escenario de severa complejidad, pues al tener que intervenir diversos actores
en una misma linea es probable que la coordinacién no sea fructifera en
algunos casos (Pressman y Wildavsky, 1973), mdxime si no se cuenta con
espacios especificos de coordinacion (Cunill, 2014) ni una estructura institu-
cionalizada que la permita.

Aqui no se habla de la existencia concreta de un espacio fisico de coordi-
nacion, sino de mecanismos estratégicos para hacer convergir las voluntades
para implementar las acciones disefiadas. En el caso analizado se ubica que los
nodos con que se contd para tal coordinacion fueron dos reuniones de forma
anual entre el CONAPRED vy quienes fueron designados como enlaces por
cada institucién implementadora al inicio y al final de cada afio fiscal. Tam-
bién se establecié comunicacién de trabajo a través de correos electronicos.

Esto hace cuenta de los que se denomina medios de vinculacién. “Sul-
brandt (2005), en un estudio empirico, muestra que mientras mds canales de
comunicacion estén abiertos y mas omnidireccionales sean, mayores son las
oportunidades para la accién intersectorial.” (Citado en Cunill, 2014: 35).
En este sentido, surge la duda sobre si estas vias de comunicacién eran los
mds adecuados para el modelo de gestion y el problema complejo de la dis-
criminacion dadas las condiciones institucionales en las que se enmarco el
programa.

El programa se desarrollé bajo un margen de discrecionalidad elevado,
lo que acentué las dificultades, ya que no todos los actores involucrados se
encontraban en las mismas condiciones de participacion y los esfuerzos in-
dividuales no lograron el mismo nivel de compromiso. Estas situaciones de
implementaci(')n ocurren de menor a mayor medida en cualquier programa
sea cual fuere el modelo de gestion aplicado. Con la participacion de diver-
sos actores estos se acentlian, pues aunado a las dificultades que cada orga-
nizacién sortea aparecen otras contrariedades que al involucrar méds de una
organizacién (por su parte, ya compleja) bloquea la consecucion de objetivos
(Pressman y Wildavsky, 1973, Merino, 2016).

Un aspecto importante para el compromiso con la implementacion de
una politica son los objetivos que cada organismo tiene la obligacion de
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desarrollar, pero también el tipo de accién gubernamental; no es lo mis-
mo instituir rutinas para determinadas politicas ya institucionalizadas que
establecer acciones mds complejas que involucren una toma de decisiones
constante con un alto margen discrecionalidad. En la estrategia 5.2 (tabla 2)
se encontraron varias lineas que tienen esta caracteristica; en su mayoria no
pueden ser resultas solo por rutinas.

El andlisis de las lineas de accion de la estrategia 5.2 permite notar que se
nutri6 de planteamientos generales que no puntualizaron en acciones concre-
tas, dejando en manos de decisiones discrecionales varias de las acciones plas-
madas. Si bien, son tareas necesarias para una politica de no discriminacion,
resultan ambiciosas y complejas en el proceso de implementacion. Aunado
a lo anterior las directrices para que cada linea de accién se desarrollara no
quedaron especificados normativamente o en los documentos del programa.

Voluntades politicas y liderazgos

Los intereses particulares que supuso la implementacion del PRONAIND
son otro punto para analizar. Por una parte, tenemos la voluntad politica de
los tomadores de decisiones y quienes operaron el programa, empero tam-
bién se ubicaron las debilidades en el liderazgo de las personas que retomaron
las acciones contra la discriminacion de la poblacién en disidencia sexual y
de género.

La voluntad politica es una de las causas mds recurrentes en las justifica-
ciones sobre las barreras a que se enfrentan las acciones gubernamentales en
la implementacion (Olavarria, 2007) sobre todo si cambia el comportamiento
esperado de los actores involucrados. En el caso analizado cobré relevancia,
pues se identificaron comportamientos contrastantes sobre todo en dos mo-
mentos clave del desarrollo del programa.

Primero, en la fase de formulacion el grado de voluntad politica percibido
era alto, pues se encontré registro de diversas actividades que conjuntaron el
compromiso emanado desde las prioridades federales de desarrollo. Al pasar
al momento de implementacion, la voluntad politica bajé su nivel, principal-
mente en la que respecta a la vinculaciéon del CONAPRED como organismo
coordinador y las entidades de la APF involucradas con objetivos complejos
y disimiles.

La presencia de voluntad politica es un factor complejo de analizar. En el
caso que nos compete convergieron diversas particularidades: desde la coyun-
tura politica, la presencia de grupos conservadores que permearon las accio-
nes en algunos casos, con lo que el costo politico de retomarlas fue alto. Por
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otro lado, existieron diferencias entre lo que el PND 2013-2018 (Gobierno
de los Estados Unidos Mexicanos, 2013) establecié como ejes prioritarios
para el gobierno y quienes implementaron las politicas.

Esto se observa por ejemplo en el espaldarazo que dio la bancada del PRI
en el Congreso a la iniciativa sobre matrimonio entre personas del mismo
sexo que envid el presidente Pefia Nieto en 2016 (Reséndiz, 2016), siendo del
mismo partido politico la propuesta no prospero.

Es aqui donde existe un factor que pudo solucionar estas contrariedades:
la capacidad de liderazgo de quienes pretendieron introducir la citada estra-
tegia en sus organizaciones y dar cumplimiento al PRONAIND. En este
sentido, resulta relevante la presencia de personas aliadas o promotoras que
dentro de un escenario tengan capacidad de negociacién en el campo de la
implementaci6n para la inclusion de los objetivos del programa como propios
y buscar que “la politica se la “apropien” los funcionarios e incluso los bene-
ficiarios” (Pardo, ez. al., 2018: 17).

Segin la evidencia esto no ocurrid, pues a exceptuando las acciones de las
organizaciones con objetivos similares a los del CONAPRED no se ubicé un
compromiso presente. Es preciso mencionar que ademds de las obligaciones
que el programa les otorga tienen otras actividades que ejecutar para lograr
los objetivos de su organizacion y politica sectorial.

Se puede decir que los problemas en la implementaciéon tuvieron que
considerarse desde la fase de disefio. Sin embargo, los cambios de personal
que se suscitan con frecuencia entre los enlaces de los organismos de la APF y
el CONAPRED resultaron en una barrera mas; aunque las acciones pudieron
tener efecto en el sistema burocritico de nivel operativo, esto no ocurrié al
existir mudanzas constantes. En entrevistas se identifico que es una practica
habitual, sobre todo en las organizaciones con mayor negacion al programa.

Esta acotacion es importante para ubicar las problematicas sobre la vo-
luntad politica y participacién en la implementacion. El cambio constante del
enlace mostrd un grado bajo de prioridad al programa en general y a la estra-
tegia analizada en particular, pues al hacerlo con tanta frecuencia se cortaba
la inercia del cambio que se pretendia introducir en el comportamiento de la
burocracia implementadora.

Modelos burocraticos y jerarquia organizacional

En esta seccion se retoma el aspecto organizacional, el cual refiere a la estruc-
tura organica que guio el funcionamiento del PRONAIND en las lineas de
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accion de la estrategia mencionada. Asi, se analiza el modelo burocritico, el
tipo de organizaciones involucradas y su jerarquia.

El Consejo se enfrent6 a una misiéon de sumas dimensiones que incluy6
varios problemas publicos en diversas lineas de accion programaticas. Merino
(2016:138-139) indica que:

[...] el supuesto ideal para llevar a cabo una politica pablica es que cada
organizacion realice un conjunto acotado de procedimientos rutinarios
para cumplir con sus propésitos, con recursos suficientes y a través de
una red de implementacién acotada e incremental, tendria que admitirse
también que una organizacién de escasos recursos, responsable de llevar
a la prictica muy distintas politicas y de verificar el cumplimiento de
procedimientos complejos para ellas, encontrara muchas més dificultades
para cumplir sus propésitos”.

En el caso analizado, lo anterior no sucedi6; la mayoria de las acciones deli-
mitadas en la estrategia 5.2 no pudieron ser implementadas Gnicamente con
rutinas debido a la dindmica proactiva, de cambio cultural y la premisa de la
toma de decisiones constante para su desarrollo en las dreas de politica donde
pretendia incidir.

De acuerdo con los aportes de los tedricos analizados, se establece que la
estructura de la burocracia puede facilitar o hacer dificil el andamiaje de una
politica publica. Una cosa es lo que ocurre en el momento del disefio (tanto
del programa como de los arreglos institucionales) y otra el desarrollo de la
implementacion, donde se hacen visibles diversas contrariedades en los mo-
delos burocriticos como marcos delimitantes.

Mauricio Merino (2016) retoma los modelos burocriticos desde un punto
analitico comparativo en el cual se puede distinguir en la burocracia que co-
bija la politica de no discriminacién tres de los cuatro modelos que propone®.
El modelo weberiano supone estabilidad en el aparato burocrético, racional,
profesional y que cumple con las funciones establecidas normativamente.

En el cual las personas Ginicamente actuardn conforme a lo que se indica
en su puesto y no harin mds, aqui se hace importante el establecimiento de
las jerarquias administrativas y coloca un acotamiento a la discrecionalidad,
funciona con incentivos fijos (principalmente econdémicos) empero también
asume sujetos dispuestos al servicio publico.

El segundo modelo hace alusion al gobierno por politicas publicas, en
el cual se pretende la formulacién de propuestas alternativas al rigor de
los modelos burocriticos militar y weberiano. Lo anterior refiere a que la

3 El cuarto modelo es el modelo vertical tradicional que “ha sido definido a partir de una
analogia con la organizacién militar” (Merino, 2016: 68).
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organizacion se ajusta a las politicas disefiadas por el gobierno y la burocracia
debe permanecer alerta a los cambios en la agenda gubernamental pues se
sustenta en las competencias individuales y reduce la presencia de los meca-
nismos rigidos®.

Aunado a lo anterior, este tipo de burocracia establece que el “compro-
miso personal de los funcionarios con los propdsitos de las politicas que
dicen perseguir ante el espacio publico” (Merino, 2016: 85) lo que lo vincula
expresamente con la participacion social. El tercer tipo burocritico es el de
la Nueva Gerencia Publica (NGP) que indica un vinculo mayor con la socie-
dad civil, retomando pricticas, procesos y lenguajes utilizadas en el dmbito
privado a fin de hacer mas eficiente el ejercicio de la administraciéon pablica.

Poniendo en manos del mercado algunas funciones bajo la 16gica de do-
tarla de mejores soluciones de las que el Estado ofrece. La NGP propone di-
rectrices de seguimiento, monitoreo y evaluacion de las politicas y programas
mds riguroso, apostando por indicadores vinculados al monitoreo publico de
los resultados y del ejercicio burocrético.

Se encontrd en el caso de estudio un modelo burocritico con estos ma-
tices, a veces contradictorios al nivel de entorpecer su adecuado funciona-
miento. El modelo weberiano continua presente en el aparato burocritico
mexicano. Sin embargo, el PRONAIND se plante6 para una implementacion
bajo un modelo basado en politicas publicas y atencion de problemas como la
discriminacion que hace pensar en un tipo de gestion diferente.

Donde se espera que las acciones gubernamentales sean tomadas en vir-
tud de la NGP, con la severidad evaluativa y de monitoreo que no incluye del
todo problemas estructurales y quizd no medibles en términos numéricos
como es la discriminacion. Esta mezcla provoca que las disyuntivas entre los
modelos burocriticos del CONAPRED vy las demis instancias de la APF
implementadoras se acentuaran en un escenario conflictivo e infructuoso.

El modelo burocritico mds renuente a los cambios es el weberiano, toda
vez que asume valores normativos estables y jerarquicos. La jerarquia en las
organizaciones representa una situacion particular: por un lado, los rasgos
que cada organizacion posee, las funciones, presupuestos, recursos humanos,
entre otros juegan un papel relevante para el andlisis del presente caso.

La jerarquia se relaciona con “los desbalances reales o percibidos de po-
der entre los distintos sectores” (Cunill, 2014: 34). El CONAPRED como
organismo descentralizado sectorizado dependiente de la SEGOB funcionaba

4 No supone la eliminacién de los cuerpos burocraticos, ni mucho menos la ausencia de re-
glamentaciones bésicas capaces de darle orden a su funcionamiento, (...) sino que reclama mayor
capacidad de adaptacién (Merino, 2016: 86).
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bajo un nivel jerirquico que impedia igualar las fuerzas con las instituciones
que pretendié trabajar. Por ejemplo, se vislumbraron organismos que por si
mismos contaban con mayor jerarquia que el Consejo en la APF.

La SEP es una secretaria de Estado que administra el ambito educativo y
por si misma tiene mayores funciones, capacidades y recursos. La SEGOB es
otro caso, pese a que el Consejo emana de ella, en el trabajo de investigacion
realizado se encontré que el vinculo no es productivo, pues no se priorizé el
cumplimiento de la agenda de la no discriminacion pese a incorporarla en las
acciones vinculadas con el PND 2012-2018.

Otros organismos con menor jerarquia en la APF que los mencionados,
pero que tuvieron mayores recursos y prioridad dentro de las instituciones
de las que dependen son el INEA, el CONAFE y la CONADE bajo la cir-
cunscripcién de la SEP e INMUJERES que depende de la Presidencia de la
Republica.

Estas organizaciones contaron con mayores recursos en el Presupuesto
de Egresos de la Federacion (PEF) y facultades en sus dreas especializadas.
El CONAPRED vy su nivel jerdrquico dentro de la APF se enfrent6 a una
misién compleja contra la discriminaciéon con nimios recursos y enfrentando
la coordinacién entre organismos que por si mismos tenian mayor peso en la
estructura organica.

Ahora bien, el problema con la jerarquia podria haberse sorteado si el
CONAPRED hubiera tenido recursos suficientes (no solo presupuestales)
para intercambiar en lo que Eugene Bardach (1977) denomind el juego de la
implementacion, pues se estuvo maniatado ante actores mayormente dotados
y que el consejo no tuvo una moneda de cambio que promoviera la participa-
cién de los diversos organismos implementadores.

Asi, la solucién no seria unicamente aumentar la jerarquia del Consejo,
sino el aumento de sus capacidades, su autonomia y las funciones entre om-
budsman y coordinador de politicas de no discriminacién. Por otro lado, es
necesario repensar el estatus que se le da, pues no otorga facultades suficien-
tes para la implementacion bajo un esquema intersectorial.

Cabe mencionar que la Comisién Ciudadana de Estudios Contra la Dis-
criminaciéon de la que emand la Ley Federal para Prevenir y Eliminar la
Discriminacion y con ello el CONAPRED, pretendi6 que el estatus orginico
del consejo no fuera sectorizado, sin embargo, la propuesta no fue retomada
por la legislatura (Rincén, 2001, 2005).

Hasta aqui las contrariedades que se presentaron en la implementacion
del PRONAIND 2014-2018 referentes a la estrategia 5.2. sobre discrimi-
nacién por orientacion sexual e identidad de género (CONAPRED, 2014),
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andlisis que permiti6 identificar las dificultades que sorte6 el CONAPRED
para desarrollar dicha estrategia, empero no se descarta que los problemas
enunciados pudieran haberse presentado en otras estrategias del mismo
programa.

Conclusiones

Hablar del derecho a la no discriminacién por orientacion sexual e identidad
de género y su abordaje desde las politicas publicas emanado de las responsa-
bilidades internacionales adquiridas por los Estados significa la inclusion de
diversas acciones en el aparato gubernamental.

Es preciso iniciar desde un esfuerzo plausible para el conocimiento sobre
las poblaciones en disidencia sexo-genérica, asi como sobre los problemas
que enfrentan a razon de su pertenencia al citado grupo histéricamente dis-
criminado. Asi, se ha establecido la necesidad del abordaje sobre estas po-
blaciones desde todos los momentos del denominado proceso de politicas;
la formulacién debe contener la diversidad que esta poblacién incorpora, asi
como la de los entes gubernamentales implementadores.

Los principales conflictos encontrados para en la implementacion del
PRONAIND 2014-2018 en la estrategia 5.2 hacen referencia al modelo de
gestion en el aparato burocratico; el aspecto organizacional desde los espacios
intersectoriales de coordinacion, jerarquia y estatus del organismo coordina-
dor del programa; el factor politico vistas como las voluntades y liderazgos
dentro de la APF; y por ultimo de recursos insuficientes.

Es prudente considerar el modo de gestionar el programa y la vinculacién
expresa entre los diversos sectores de la APF para su implementaciéon. Cada
institucion implementadora tiene objetivos propios, problemas a resolver y
una cantidad de recursos limitados que se antepusieron a la ejecucion de las
acciones disefiadas en el PRONAIND 2014-2018.

Esto debido a la falta de espacios de coordinacion intersectoriales ade-
cuadamente sefialados o establecidos normativamente, si bien el programa
buscé la implementacion de este entre diversos entes, no explic programa-
ticamente las vias para hacerlo realidad, identificé las responsabilidades sin
puntualizar el tipo de gestion coordinada que el programa exigia.

En este sentido, se recomienda pensar en modelos de gestion conforme
a la realidad de cada dependencia implementadora. Tenemos un aparato bu-
rocratico al estilo weberiano, confluyen en la APF distintas caracteristicas
de los modelos que propone Merino (2016). No se puede esperar una ges-
tién eficiente a organizaciones que no estin estructuradas para desarrollar
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tal mision intersectorial. Aunado a ello, es preciso considerar los niveles de
discrecionalidad o rutinizacién pertinentes segin las acciones a implementar.

Resulta necesario considerar la manera en que se desarroll6 la estrategia
analizada para exigir el cumplimiento del derecho a la no discriminacién sin
olvidar las responsabilidades gubernamentales mds alla de la vitrina politi-
co-electoral del momento.

Se vislumbran vientos de cambio relevantes en México, las conclusiones a
las que se ha llegado en este articulo podrian ofrecer aportes relevantes para
futuras versiones de programas sobre no discriminacién por orientacion se-
xual e identidad de género. La necesidad de mantener estrecha relacion entre
el disefio y la implementacion se recalca en el hecho de que “la probabilidad
de generar un resultado exitoso aumentard si durante la etapa de disefio de
la politica publica se reflexiona sobre los posibles problemas de implementa-
cion” (Hogwood y Gunn, 2018: 31).
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Introduccion

Las mujeres presentan condiciones estructurales que impiden alcanzar su
méximo desarrollo, en cada una de sus etapas de la vida, se enfrentan a ame-
nazas distintas en ese sentido. Sin embargo, es en la juventud, donde se
interseccionan distintos factores que limitan o restringen la posibilidad de
ejercer derechos definitorios para su desarrollo en la etapa adulta. Parsons
(2008), plantea que los roles adultos entre los sexos involucran elementos de
tension en la etapa juvenil.

En donde, a las mujeres, se les hace una exigencia mayor, por un lado, se
pide cumplir con estindares de independencia, pero por otro, se exige una
vinculacion con el hogar y una participacién mayor con la comunidad a partir
del cumplimiento de sus roles en actividades del hogar.

Las cuales, de no cumplirse, podrian originar niveles de exclusion dentro
de su grupo social en la etapa adulta o un nivel de desarrollo menor al espe-
rado. A esta situacion, hay que sumarle las incertidumbres que introducen
la digitalizacion y la inteligencia artificial en la vida de los ciudadanos, en
la economia y, otros elementos de su vida en sociedad, como lo muestra el
Banco Mundial (Garcia, 2019).

Es a partir de lo expresado en el parrafo anterior, que el derecho al trabajo
y su nivel de ejercicio, juegan un papel fundamental en las posibilidades reales
que tiene un individuo de alcanzar el méximo desarrollo. Los empleos vincu-
lan a las personas con la sociedad y la economia en las que viven.

El acceso a un trabajo seguro, productivo y remunerado de manera justa
es un factor fundamental para la autoestima de las personas y las familias, este
les afirma su sentimiento de pertenencia a una comunidad, y les permite hacer
una contribucién productiva (OIT, 2015). En ese sentido, la situacion de las
personas jovenes con relacion al desempleo o los problemas relacionados con
un trabajo en condiciones de precariedad ha estado presente en la agenda de
las politicas publicas desde hace mucho tiempo.

1 Doctor en Politicas Puablicas, Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo, david_ma-
ranon@uach.edu.mx
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Por lo que han impulsado diversidad de intervenciones gubernamentales
para atender esta problematica. Sin embargo, estas acciones son muy diver-
sas o inarticuladas con el resto de la politica laboral nacional y, de manera
particular, muchas de ellas, no contemplan acciones especificas desde una
perspectiva de justicia de género.

En el contexto contemporineo de México, esta situacién no dista mucho
del escenario global. La importancia de analizar la respuesta que la actual
administracion del Estado ha implementado para atender esta problematica,
no sdlo obedece a su composicion numérica sino también al hecho de que
quien encabeza el Gobierno de México, es por primera vez en la historia de
nuestro pais, una mujer.

Lo cual, implicaria la observacién de esta problematica a partir de una
perspectiva propia y vivencial, y, por lo tanto, una estrategia distinta y mucho
mds real, de la condicidn estructural que este grupo poblacional enfrenta.
Ahora bien, también se debe de considerar que las mujeres jévenes mexi-
canas, enfrentan diversos escenarios, pero son particularmente aquellas que
habitan en contextos de pobreza, violencia o exclusion, viven una confluencia
de vulnerabilidades, en las cuales, es urgente la intervencion del Estado.

Este trabajo pretende contribuir en ese sentido, con una primera aproxi-
macioén al panorama de la politica laboral juvenil de las mujeres en México,
comenzando con aquellas que se encuentran ocupadas a través de trabajos
subordinados e identificar cudles son algunas de las acciones gubernamenta-
les que se necesitan replantear desde la politica pablica en la administracion
actual.

La metodologia empleada en esta investigacion se basé en un enfoque
mixto, que combiné el analisis cuantitativo y cualitativo para lograr un and-
lisis integral del problema ptblico abordado. En la dimension cuantitativa, se
utilizaron datos estadisticos provenientes del Instituto Nacional de Estadisti-

cay Geografia (INEGI),

Lo anterior, permitié identificar patrones, tendencias y brechas signi-
ficativas en variables clave como el empleo, la informalidad, la desigualdad
de ingresos y las condiciones laborales. En complemento, se incorporaron
técnicas de andlisis documental, lo que permitié contextualizar los hallazgos
estadisticos, comprender dindmicas institucionales.
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Politicas laborales y juventudes femeninas: Una mirada
critica al empleo joven en México

En México, de acuerdo con la Ley del Instituto Mexicano de la Juventud
(LIM]), considera como personas jovenes a aquellas que se encuentran en el
rango de edad que comprende de los 12 a los 29 afios. Si bien es cierto, este
rango no coincide con los pardmetros internacionales, para efectos del disefio
de la politica pablica nacional, es importante considerar lo que nos sefiala en
la legislacién nacional.

Por otro lado, también dentro de nuestro sistema juridico, se limita la po-
sibilidad de contraer algun tipo de relacion laboral a los menores de 15 afios
y reservando a los mayores de esta edad y hasta los 18 afios, ha cumplir con
ciertas condiciones laborales como: jornadas no mayores de 6 horas diarias,
autorizacion por escrito de padres o tutores y haber cubierto los estudios de
la educacién bésica obligatoria.

Por lo tanto, para efecto de nuestro estudio, debemos de considerar al
grupo de mujeres que comprenden un rango de los 18 a los 29 afios. Respecto
a los trabajos subordinados, es importante considerar a los trabajadores como
la persona fisica que presta a otra, fisica o moral, un trabajo personal subordi-
nado. Ahora bien, la posibilidad de a flexibilizacion del trabajo trajo consigo
la proliferacion de empleos temporales, esquemas de contrataciéon mediante
outsourcing y otras formas de empleo atipico carentes de garantias minimas
de estabilidad, prevision social o posibilidad de carrera laboral.

Estos modelos, si bien han permitido a ciertos sectores empresariales
reducir costos y aumentar méargenes de rentabilidad, han producido efectos
profundamente regresivos en la calidad de vida de millones de trabajadores.
A ello se suma el hecho de que este tipo de empleos precarios suelen ser
ocupados por personas jovenes, recién incorporadas al mercado laboral, quie-
nes enfrentan mayores barreras para obtener una plaza formal con seguridad
social, prestaciones o salario digno.

Asi, se configura un circulo vicioso en el que la juventud queda atrapada
en empleos de alta rotacion, baja remuneracion y escaso reconocimiento le-
gal. Es importante considerar a la politica desde la mirada de Luis F. Aguilar
(1992), quien define a la politica como comportamiento propositivo, inten-
cional, planeado, no simplemente reactivo, casual.

A partir de ello, podemos considerar que la decision de alcanzar ciertos
objetivos se realiza a partir de una serie de acciones deliberadamente disenia-
das y calculadas en funcién de ello. En este caso, podemos entender a la po-
litica laboral nacional como: el conjunto de decisiones, estrategias y acciones
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deliberadas, articuladas y racionales adoptadas por el Estado para regular,
promover y transformar las condiciones del trabajo y las relaciones laborales
en el pais.

Estas politicas buscan resolver problemas publicos como el desempleo,
la informalidad, la precariedad laboral y la desigualdad salarial, mediante
el disefio de normas, programas, instituciones y mecanismos de evaluacion
orientados al bienestar de los trabajadores, la equidad social y el desarrollo
econdmico sostenible. De igual forma, en el numeral 25 de la constitucion
federal se establece que:

Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garanti-
zar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la
Nacién y su régimen democritico y que, mediante la competitividad, el
fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mis justa distri-
bucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad
y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad
protege esta Constitucion.

Esta definicion se encuentra plenamente establecida en el Plan Nacional de
Desarrollo.

La falta de politicas publicas focalizadas y transversales que aborden de
manera integral las realidades de las mujeres jovenes contribuye a reproducir
un ciclo intergeneracional de desigualdad.

La inversion en educaciéon con perspectiva de género, en servicios de
salud accesibles y culturalmente pertinentes, y en programas de empodera-
miento econdmico y liderazgo juvenil, no solo fortalece los derechos indivi-
duales, sino que genera beneficios sociales de largo plazo, como la reduccion
de la pobreza, el fortalecimiento democritico y la innovacién social.

En este sentido, la atencién a las mujeres jovenes debe entenderse como
una cuestion de justicia social, donde el Estado tiene la obligacion de garan-
tizar condiciones minimas de dignidad, bienestar y autonomia. Pero también
como una estrategia de desarrollo sostenible, pues las juventudes femeninas
representan un motor de transformacion en sus comunidades cuando se les
provee de herramientas, espacios y reconocimiento.

Es imprescindible avanzar hacia una agenda nacional que visibilice las
voces de las mujeres jovenes como protagonistas y no solo como beneficiarias.
Escuchar sus demandas, reconocer sus luchas y construir politicas desde sus
realidades es el primer paso hacia una sociedad mds equitativa, democrética
y humana.

En octubre del 2024 se presencié en México, un importante cambio en la
politica nacional, la llegada de Claudia Sheinbaum, como primera presidenta
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de la republica significé un parteaguas en la forma de participacién de las
mujeres en la vida politica nacional. Lo cual implica una nueva perspectiva
para entender y atender las problematicas de su poblacion. Por lo que resulta
interesante analizar las condiciones bajo las cuales las mujeres jovenes ejercen
el derecho al trabajo y la respuesta del Estado ante las limitaciones que en-
frenta este grupo poblacional al respecto.

Resultados

Segun el INEGI, en México, residen cerca de 51 millones de mujeres, lo que
representa el 51.7 % de su poblacién total, la cual estd dividida de la siguiente
manera. (Véase tabla 1) Destacando que al menos el 36,5 % de ellas, son
consideradas como personas jévenes.

Tabla 1. Composicion de las mujeres por rango de edad en México

Rango de edad Ndmero Porcentaje
De 12 a 14 afios 3,229,273 62 %

De 15 a 19 afios 5,344,540 10,2 %

De 20 a 24 afios 5,256,211 10,1 %

De 25 a 29 afios 5,131,597 9.8 %

De 30 afios o0 mas 33,000,647 63,5%
Total 51,962,264 100%

Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2020).

A vpartir de los datos anteriores, quiero primero hacer énfasis en que las
mujeres jovenes que se encuentran en posibilidades de comenzar a insertarse
al mercado laboral son aquellas a partir de los 15 afios?, segtn la legislacion
mexicana. Es decir, al menos el 30 % de las mujeres de las mujeres en nuestro
pais, se encuentran buscando su incorporacién al sector productivo.

Tal y como se refleja en los datos de la Encuesta Nacional de Ocupacion y
Empleo (ENOE) al cuarto trimestre del 2020, la poblacién de jévenes ocupa-
dos era de poco mis de 14,5 millones, en donde apenas 5,4 millones de estos,
eran mujeres. De las cudles, 713,027 son trabajadoras independientes, enten-
diéndose por estos a quienes dirigen su propia empresa o negocio, de manera
que no tiene un jefe o superior a quien rendirle cuentas de su desempefio o
de los resultados obtenidos.

2 Segun la Ley Federal del Trabajo, pueden trabajar las personas jovenes a partir de los 15
afios, siempre y cuando su jornada laboral no exceda de las seis horas y sus actividades laborales
no pongan en riesgo su integridad fisica o mental.
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Por otro lado, 4,471,942 son trabajadores subordinados, es decir, aquellas
personas de 15 y mis que durante determinado tiempo trabajaron para un pa-
trén o empleador del sector privado o publico; y que reciben un pago, sueldo,
salario o jornal. Esto es importante ya que las condiciones laborales dependen
mucho del tipo de trabajadores que estos sean. (Véase Tabla 2).

La cantidad de ingresos para las jévenes que se encuentran ocupadas se
relaciona con los sectores desde donde se ocupan y la funcién que desem-
pefian dentro de estos, ya que quienes son trabajadores independientes se
ocupan el 86 % en unidades econdmicas del sector de los hogares y el 14 %
restante en empresas y negocios.

Tabla 2. Mujeres jévenes ocupadas segun posicion laboral y unidad

econdémica
Posicion laboral Empresas y Negocios  Instituciones Sector de los hogares
Subordinados 2,441,118 687,942 690,589
Independientes 113,170 417 598,939

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI (2020).

En cuanto al ingreso las jovenes perciben un 36 %, lo correspondiente a
la cantidad de hasta un salario minimo por jornada laboral, la cual, en este
momento es igual a $278.80 (doscientos setenta y ocho pesos 80/100 M.N.)%,
teniendo en su mayoria seis dias de trabajo, mientras que sélo el 1, 10 %
cuenta con ingresos de mas de 5 salarios minimos, tal y como se puede ob-
servar en la siguiente Gréfica 1.

Todos estos datos, nos son significativos, pues evidencian las grandes
desigualdades a las que se enfrentan las trabajadoras jovenes subordinadas.
Pero ahora es momento de identificar cual es la respuesta gubernamental que
busca resolver esta problemadtica. Dentro del Plan Nacional de Desarrollo
2025-2030.

Las mujeres son consideradas como un tema prioritario para el desarrollo
nacional, se habla de igualdad sustantiva, pero se prioriza la atencién para
este sector de la poblacion en la creacion de la Secretaria de las Mujeres, una
serie de reformas que promuevan la igualdad y una vida libre de violencia
contra ellas y otras mds orientadas a fortalecer el ejercicio pleno del derecho

a la salud Gras (2020).

Como los grandes desafios a los que se enfrenta este segmento de la
poblacién. Actualmente, la administracion publica federal, se encuentra

3 De acuerdo con la pagina oficial de https://www.gob.mx/conasami/documentos/ta-
bla-de-salarios-minimos-generales-y-profesionales-por-areas-geograficas lo correspondiente a
la Zona de Salario Minimo General.
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sumando esfuerzo para la construcciéon de un nuevo Programa Nacional de
la Juventud, pero en el correspondiente al del periodo del 2021 al 2024, si se
habla como parte del denominado, objetivo prioritario 5.

“Facilitar los procesos de emancipacién y construcciéon de autonomia de
las personas jovenes para fortalecer la continuidad de su curso de vida”, so-
bre la preocupante falta de oportunidades en el trnsito entre la escuela y el
trabajo que sugiere que jovenes en condiciones de pobreza no solo tienden a
abandonar antes la escuela, sino que también experimentan transiciones mds
largas desde la escuela al trabajo.

Por consiguiente, la posibilidad de emancipacion también se retrasa sus-
tancialmente, llegando incluso a hacerse imposible. El unico programa gu-
bernamental que se ha continuado implementado para promover la emplea-
bilidad de las personas jovenes en esta administracion federal es el programa
“Tévenes Escribiendo el futuro”.

Figura 1. Porcentaje de ingresos en mujeres jovenes
ocupadas de 20 a 29 ainos

26005 1-10%

36%

=HastalSM. =Del1a2SM =De2a3SM =De3abSM =Masde5S.M.

Fuente: INEGI (2025)

Sin embargo, este programa busca facilitar el proceso de insercién laboral a
través de un esquema de aportacion econdémica a la empresa empleadora a fin
de dotar de capacitacion hasta por un afio a los beneficiarios jévenes, quienes
deben de estar en una condicion de desocupacion laboral al momento de la
aplicacion al programa.
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En el anilisis objeto de este trabajo, podemos identificar que no existe
una participacion directa por parte del gobierno para atender las condiciones
de las mujeres jovenes ocupadas, por lo que una vez mds, genera que el ejer-
cicio de este derecho sea cada vez mds vulnerable. Esta categoria, se encuentra
atravesada por una serie de tensiones estructurales que reflejan las desigual-
dades persistentes en el modelo socioecondémico mexicano.

A pesar de ser formalmente reconocidos en la legislacion laboral, los tra-
bajadores subordinados enfrentan, en la practica, multiples formas de preca-
riedad, informalidad y debilidad institucional en la defensa de sus derechos.

Como podemos observar el trabajo subordinado ha dejado de ser sinéni-
mo de seguridad en nuestro pais. Un fenémeno especialmente preocupante
en el caso mexicano es la coexistencia de condiciones informales dentro de
estructuras formalizadas. Aunque se supone que el trabajo subordinado im-
plica acceso a derechos laborales basicos como: seguridad social, vacaciones
pagadas o aguinaldo, en la prictica un alto nimero de trabajadores carecen
de estos beneficios.

Empresas que simulan relaciones de prestacion de servicios, omiten re-
gistrar a sus empleados ante el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
o manipulan los salarios reportados para pagar menos contribuciones, contri-
buyen a lo que se ha denominado como “informalidad encubierta”.

Esta situacion no solo limita el bienestar de los trabajadores en el presen-
te, sino que compromete su futuro. La falta de aportaciones reales al sistema
de pensiones, la exposicion a accidentes sin proteccion médica adecuada y la
nula posibilidad de acceder a créditos o vivienda social representan solo algu-
nos de los efectos adversos de esta informalidad estructural.

Del total de mujeres jovenes ocupadas, unicamente 46 % tiene acceso a
instituciones de salud por medio de su empleo, mientras el otro 54 %, no lo
tiene, aun y cuando las disposiciones normativas en la legislacion de la ma-
teria exigen esto como parte de las condiciones minimas de empleo decente.

En la actualidad, uno de los principales desafios que enfrentan los traba-
jadores jovenes subordinados en México es la precariedad de sus condicio-
nes laborales. A partir de la liberalizacion econémica de los anos ochenta y
noventa, el pais adopt6 politicas orientadas a flexibilizar el mercado laboral,
bajo la premisa de incrementar la competitividad, atraer inversion extranjera
y dinamizar la creaciéon de empleo.

Esta reestructuracion, sin embargo, no se acompané de mecanismos s6li-
dos de proteccién social ni de fortalecimiento institucional, lo que derivé en
un entorno laboral crecientemente inestable, marcado por la informalidad, la
subcontratacion y la erosion de derechos bésicos. Este escenario se ve atin mads
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tensionado por las transformaciones en curso derivadas de la llamada Cuarta
Revolucién Industrial. La automatizacion de procesos, la digitalizacion de los
servicios.

En este sentido, la inteligencia artificial y el uso masivo de plataformas
tecnologicas estin comenzando a reconfigurar las dindmicas del empleo en
practicamente todos los sectores productivos. En lugar de revertir las tenden-
cias de precarizacion, estas innovaciones tecnolédgicas tienden a profundizar—
las, especialmente cuando son implementadas sin una estrategia nacional de
inclusion laboral o de reconversion productiva.

Analisis

Muchas de las ocupaciones que tradicionalmente absorbian mano de obra
joven y poco calificada, como operarios en lineas de produccién, cajeros,
auxiliares administrativos o repartidores, estin siendo parcial o totalmente
automatizadas. Este desplazamiento no solo reduce la oferta de empleos dis-
ponibles, sino que tiende a aumentar la competencia por los pocos puestos
que aln requieren presencia humana.

Lo que a su vez presiona a la baja las condiciones salariales y contractua-
les, exacerbando los niveles de desigualdad, con afectaciones cada vez mds
grandes a los menos favorecidos. En este contexto, la idea de que la tecnologia
por si misma generard nuevas oportunidades laborales resulta insuficiente si
no se acompafia de politicas activas de capacitacion, reconversion profesio-
nal, educacién digital y fortalecimiento de los derechos laborales en entornos
tecnolégicos.

Ademas, la expansion del trabajo mediado por plataformas digitales ha
dado lugar a nuevas formas de subordinacién laboral que escapan a la re-
gulacion vigente. Jévenes trabajadores que se emplean como repartidores,
conductores o freelancers a través de aplicaciones digitales suelen hacerlo bajo
la ficcién legal de que son “socios independientes”, lo cual les niega el reco-
nocimiento como trabajadores subordinados y, con ello, el acceso a derechos
laborales basicos.

Estas formas de empleo, que se presentan como modernas y flexibles,
reproducen en realidad relaciones profundamente asimétricas, donde el tra-
bajador estd sujeto a algoritmos de evaluacion, control y sancién, sin posibi-
lidad real de negociacion o representacion colectiva. La convergencia entre
precarizacion estructural y revolucion tecnoldgica plantea una amenaza doble
para los trabajadores subordinados en México:

193



Jovenes mujeres y su lugar en la politica laboral nacional: trabajos subordinados

Por un lado, el debilitamiento progresivo de las formas tradicionales de
empleo estable; por otro, la emergencia de nuevas formas de explotacion que,
lejos de estar protegidas por la legislacion, suelen operar en los mirgenes o
directamente por fuera del marco normativo. Esto exige repensar tanto las
categorias juridicas del trabajo como las politicas piblicas de empleo desde
una perspectiva que combine justicia social, inclusidn tecnolégica y sosteni-

bilidad laboral.

La ausencia de una politica publica integral orientada especificamente a
las mujeres jévenes trabajadoras no es simplemente una omision técnica, sino
una manifestacion estructural de las desigualdades persistentes que atraviesan
el modelo socioecondémico mexicano. Esta carencia refuerza la reproduccion
de desigualdades interseccionales (de género, edad, etc.) que colocan a este
sector de la poblacién en una posicion de desventaja sistemdtica frente a otras
categorias laborales.

En la préctica, esto implica que las mujeres jovenes enfrentan una doble
carga: primero, las dificultades de acceso al trabajo digno debido a estereoti-
pos de género, trayectorias escolares interrumpidas y discriminacion laboral;
y segundo, una insercion precaria que las condena a desempefar funciones
de baja remuneracion, escasa proteccion social y limitadas oportunidades de
movilidad econémica.

Estas desigualdades no son accidentales. Son el resultado de un entrama-
do institucional que ha sido histéricamente ciego a las especificidades de esta
poblacion. La fragmentacion de las politicas publicas con programas aislados,
desarticulados y muchas veces con enfoques asistencialistas, evidencian la fal-
ta de una vision de largo plazo que articule empleo, educacion, bienestar y
derechos desde una logica de inclusion estructural.

Programas como “Jévenes Construyendo el Futuro”, aunque relevantes
en su disefo, estin orientados exclusivamente a jovenes en situacion de des-
empleo, sin atender a quienes ya estdn insertas en el mercado laboral en con-
diciones vulnerables. Esta omision genera un vacio critico: aquellas mujeres
jovenes que ya trabajan, pero en esquemas de subordinacion precaria, quedan
fuera de las estrategias de atencién, apoyo o mejoramiento de sus condiciones

de vida y trabajo.

El resultado es una trampa estructural. Por un lado, muchas mujeres
jovenes se insertan en la formalidad, pero esta formalidad es profundamente
precarizada: salarios bajos, contratos temporales, jornadas extendidas y poca o
nula posibilidad de ascenso profesional. Por otro lado, otras tantas se ubican
en el sector informal, bajo la figura de trabajadoras “independientes” o “por
cuenta propia”.
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Pero en realidad sometidas a relaciones laborales encubiertas, sin acceso
a prestaciones ni mecanismos de proteccion. Asi, estas trabajadoras se en-
cuentran atrapadas entre una formalidad que no garantiza derechos y una
informalidad que invisibiliza su trabajo, en un contexto donde el Estado ha
fallado en su funcién rectora y protectora.

Frente a este panorama, es urgente que las politicas publicas adopten una
perspectiva interseccional que reconozca las multiples dimensiones de la ex-
clusiéon que enfrentan las mujeres jovenes. Incorporar el cruce de género y
edad como ejes analiticos y programaticos no debe ser un afiadido discursivo,
sino una base para el redisefio profundo del modelo de desarrollo.

Esto implica entender que no basta con generar empleos o ampliar la
cobertura educativa si no se transforman las condiciones estructurales que
sostienen la desigualdad: la distribucién injusta del trabajo de cuidados, la
discriminacién institucionalizada, la desvalorizacién de sectores altamente fe-
minizados, y la débil garantia del derecho al trabajo digno.

Superar esta situacion requiere medidas que vayan mas alld de la capacita-
cién o el acceso a oportunidades individuales. Se necesita un enfoque de jus-
ticia laboral y equidad econdémica que permita fortalecer el reconocimiento,
la proteccién y la redistribucion del trabajo en todas sus formas.

Ello implica, por ejemplo, reformar la legislacion laboral para ampliar la
definicién de subordinacidn y abarcar nuevas formas de trabajo mediadas por
tecnologia; asegurar mecanismos de fiscalizacion efectivos para erradicar el
outsourcing encubierto; implementar programas de acompafiamiento a largo
plazo para mujeres jovenes insertas en sectores informales; y establecer politi-
cas de corresponsabilidad en el trabajo doméstico y de cuidados, sin las cuales
es imposible hablar de autonomia econémica real.

Conclusiones

A manera de conclusion, dignificar el trabajo de las mujeres jovenes en Méxi-
co no es solo una cuestioén de justicia social ni de equidad de género; es, sobre
todo, una condicién estructural indispensable para el desarrollo sostenible y
democritico del pais. La exclusién o subordinacion precaria de este sector
representa una pérdida significativa de talento, energia productiva y potencial
transformador.

Por ello, no se trata Unicamente de reparar una deuda historica con las
mujeres, sino de reconfigurar el presente y el futuro del pais desde una vi-
sion incluyente, justa y plural. Reconocer a las mujeres jovenes como sujetas
de derecho implica desmontar las multiples formas de desvalorizaciéon que
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histéricamente han enfrentado en el dmbito laboral, y asumir que no son
. . « . - 7. 7 . .

poblacién simplemente, “beneficiaria” de las politicas publicas, sino se trata

de agentes activas del desarrollo nacional.

Esto requiere romper con la mirada asistencialista que las posiciona como
destinatarias pasivas de apoyos o programas, y avanzar hacia una logica de
ciudadania plena, donde su voz, su trabajo y su experiencia sean centrales en
la toma de decisiones econdmicas, sociales y politicas. La equidad de género
en el mundo del trabajo no es un “valor agregado” o una “meta a largo pla-
z0”, sino un eje vertebral que debe guiar el redisefio del sistema productivo
nacional.

Poner en el centro una politica laboral con rostro humano, género y
juventud implica cambiar profundamente las prioridades del Estado. Esto
significa que el trabajo digno debe dejar de ser un privilegio para convertirse
en un derecho garantizado. Que el crecimiento econémico no se mida solo
en cifras de empleo o inversion extranjera, sino en la calidad de vida y la se-
guridad de las personas trabajadoras.

Y que se reconozca la urgencia de construir un entorno institucional que
promueva no solo el acceso al empleo, sino la realizacion integral de las mu-
jeres jovenes en su diversidad. Ademds, este cambio de prioridades exige
una transformacion cultural e institucional: revisar criticamente los marcos
legales, las politicas econdmicas y las practicas empresariales que perpetaan la
desigualdad; abrir espacios de participacion real para las jovenes en los 6rga-
nos de decision; y apostar por un modelo de desarrollo que valore el cuidado,
la equidad y la sostenibilidad como pilares fundamentales de la vida colectiva
Morales y Van Hemelryck (2022).

Dignificar el trabajo de las mujeres jovenes, entonces, no es una tarea
secundaria ni una “agenda de género” aislada. Es, en realidad, una estrategia
clave para consolidar un pais mds justo, resiliente e inclusivo, en donde el
bienestar no sea privilegio de unos pocos, sino un horizonte compartido y al-
canzable para todas y todos. Es fundamental también, reconocer la diversidad
de juventudes y sus trayectorias diferenciadas.

Las politicas ptblicas deben atender con sensibilidad particular a quienes
enfrentan multiples formas de exclusion, como las mujeres jovenes, las ju-
ventudes indigenas, afrodescendientes, LGBTQ+, rurales o con discapacidad,
cuyas experiencias laborales estin marcadas por una mayor precariedad, in-
formalidad o invisibilizacién.

En este sentido, el disefio e implementaciéon de programas de empleo
juvenil debe partir de un enfoque de derechos y de una perspectiva intersec-
cional que permita no solo identificar las barreras especificas que enfrenta
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cada grupo, sino también proponer soluciones estructurales adaptadas a sus
necesidades.

Finalmente, salvaguardar condiciones laborales dignas implica reconocer
el trabajo como un derecho y no como una mercancia. Esto significa garan-
tizar el acceso a salarios justos, jornadas razonables, seguridad en el empleo,
afiliacion a sistemas de seguridad social, posibilidad de organizacién colectiva
y entornos laborales libres de violencia, acoso o discriminacion.

El Estado, como garante de estos derechos, debe establecer marcos regu-
latorios eficaces, mecanismos de vigilancia y sancién, y alianzas con el sector
privado y la sociedad civil que promuevan una cultura laboral basada en la
equidad, el respeto y la inclusion.
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Introduccion

A nivel mundial, el aumento de la poblacién de personas mayores ha captu-
rado una atencién considerable, trascendiendo los circulos académicos para
influir en las esferas social y politica. La transicion demogrifica se ha plantea-
do que se debe principalmente a una disminucion de las tasas de mortalidad y
fecundidad, lo que primero acelera el ritmo de crecimiento de la poblacional.
No obstante, al transcurrir el tiempo, tanto el crecimiento como la distribu-
cion etaria de la poblacion experimentan transformaciones significativas. La
disminucién en el nimero de nacimientos ralentiza el crecimiento demogrd-
fico y conduce al envejecimiento de la poblacién (Turra y Fernandes, 2021).

El envejecimiento es una parte fundamental del ciclo de vida humano,
es un proceso que comienza desde el momento en que se nace y finalmente
concluye con la muerte. Pese a ser un proceso natural, también se percibe
como complejo y variable en cada persona, de acuerdo con Alvarado y Salazar
(2014). en cada organismo existen cambios bioquimicos, fisiologicos, mor-
folégicos, psicologicos, funcionales y sociales. En tanto, es un eje transversal
para todas las personas, la diferencia se va generando a partir de cémo se vive
y se asume este proceso, donde se interrelacionan aspectos genéticos, estilos
de vida y el contexto donde se desenvuelvan las personas.

Ante un proceso de envejecimiento complejo y multifactorial la Organi-
zacion Mundial de la Salud (OMS) plantea acciones que permitan alcanzar
un entendimiento integral de qué implica y cémo transformar la forma de
pensar, de sentir y actuar sobre las personas mayores, razon por lo que histo-
ricamente emerge el envejecimiento desde una perspectiva activa y saludable.

1 Doctor en Ciencias Sociales, Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo, correo elec-
tronico: edwin_barron@uaeh.edu.mx
2 Doctora en Ciencias Sociales, Universidad Auténoma del Estado de Hidalgo, correo elec-

trénico: georgina_fernandez@uach.edu.mx
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El envejecimiento activo como lo plantea la OMS (2002) se entiende
como el proceso de optimizacion de las oportunidades de salud, participacion
y seguridad con el objetivo de lograr mejores condiciones para las personas a
medida que envejecen. Se busca incrementar la calidad de vida de las personas
en cuanto a productividad y esperanza de vida en edades avanzadas. Fomen-
tando su participacion en actividades que promuevan una ciudadania activa
en las personas mayores y a su vez una cultura de paz.

La participacion implica que la persona se mantenga en una dindmica
latente en las esferas social, fisica, asi como mental, a través de actividades
ladico, recreativas y de ocio, acciones de voluntariado o de remuneracion,
politicas, culturales, familiares o bien de educacién a lo largo de toda la vida.
De tal manera que el planteamiento del envejecimiento activo se sustenta tres
pilares fundamentales para lograr fortalecer factores protectores en las perso-
nas y puedan disfrutar de mds afios con calidad de vida.

El primer pilar es la participacion, la cual hace referencia a que la edad
no puede ser un factor para mantenerse en contacto con la sociedad, ya sea
en actividades y acciones de cardcter formal e informal con o sin retribucion
econdmica, simplemente que puedan tener un rol activo y ejercer sus dere-
chos (Casas, 2009).

Como segundo pilar se encuentra la salud, entendida como la prevencion
de la enfermedad, asi como la promocion de la salud, a través de fomentar
estilos de vida saludables, pero sobre todo la toma de conciencia del autocui-
dado, permitiendo una vida con calidad y prolongada (Casas, 2009).

Finalmente, el tercer pilar es la seguridad que se refiere a la relevancia de
promover un entorno que permita contar con un bienestar fisico, psicoldgico,
social y econémico (Casas, 2009).

El envejecimiento activo enfatiza la relevancia de promover un equilibrio
entre la responsabilidad individual y colectiva sobre el cuidado y autocuidado
a la salud, la generacion de espacios propios con las personas mayores, asi
como el fortalecimiento intergeneracional que permita la inclusién y enten-
dimiento de diferentes realidades.

El envejecimiento saludable, de acuerdo con la OMS (2019) se define
como el conjunto de acciones para el desarrollo y mantenimiento de la capa-
cidad funcional necesaria para garantizar el bienestar durante la vejez; el plan-
teamiento incorpora tres componentes que interactuan e impactan el proceso
de envejecimiento: el primero denominado capacidad intrinseca de la perso-
na; después, los entornos; y, por ltimo, capacidad funcional. De esta manera
se busca lograr que las personas mayores puedan llevar una vida satisfactoria,
plena y significativa en todos los aspectos de su curso de vida.
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El primer componente asociado con la capacidad intrinseca del enveje-
cimiento saludable aborda la estructura orginica de las personas, es decir,
las capacidades fisicas y mentales, como locomocion, funciones sensoriales,
vitalidad, funciones psiquicas y cognicién. Es importante mantener activo y
en vigilancia este componente, ya que estas funciones se pueden afectar de
manera inherente al proceso de envejecimiento o se pueden potencializar por
otro factor (OMS, 2021, p. 4).

Respecto al segundo componente denominado entornos, se pueden de-
finir como los espacios o contextos en donde las personas viven, interactian
y se desenvuelven, como es a nivel micro en los hogares, a nivel meso en la
comunidad y a nivel macro en la sociedad en general. La relevancia de man-
tener entornos empaticos y amigables radica, al considerar que el nivel de una
persona respecto a su capacidad intrinseca le permitird un 6ptimo o limitado
desenvolvimiento en los entornos, incidiendo en lo que las personas pueden
ser y hacer (OMS, 2021, p.4).

Finalmente, el tercer componente emerge de la interaccion entre los dos
componentes anteriores por un lado la capacidad intrinseca y por el otro el
que se refiere a los entornos, la cual se denomina capacidad funcional, es
decir, la posibilidad de moverse libremente y de satisfacer sus necesidades
bdsicas, la autonomia en la toma de decisiones, asi como fomentar las redes
sociales para interactuar con la sociedad en general.

Resulta importante retomar los planteamientos de la OMS referente al
envejecimiento activo y saludable, lo cual no significa confrontar enfoques,
por lo contrario, implica abordar de manera integral los principales retos y
perspectivas sobre el envejecimiento reconociendo la diversidad de vejeces
que tienen el potencial para continuar desarrollindose a lo largo de toda la
vida y participando activamente en la sociedad.

El vinculo entre el envejecimiento activo y la cultura de paz radica en que
las personas mayores, cuando se les garantiza un envejecimiento saludable
y activo, tienen mayores posibilidades de participar en la construcciéon de
comunidades mds equitativas y pacificas. Al optimizar sus capacidades fisicas,
mentales y sociales, y al proporcionar entornos inclusivos, se fortalece su rol
en la promocion de valores democriticos y pacificos.

Ademas, al abordar de manera integral los principales retos del envejeci-
miento, implica fijar la postura de no considera como pasivas a las personas
mayores 1o son pasivas, sino como protagonistas de la transformacion social,
capaces de liderar iniciativas intergeneracionales y de promover pricticas que
fortalezcan la cohesion social y la justicia.
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Actualmente el contexto demografico en México de acuerdo con el Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) las personas de 60 afios y
mads que residian en el pais sumaron 17,958,707 habitantes, es decir el 14%
respecto de la poblacion total. De los cuales, al desagregar los datos por sexo,
se identifica que el 46% corresponde a hombres, mientras que el 54% son
mujeres (INEGI, 2022).

Los porcentajes mencionados previamente permiten hacer referencia a
otro dato, que ayuda a entender las desigualdades y las diferencias en la cali-
dad de vida en una poblacidn, a partir de la desagregacion por sexo, es decir,
la esperanza de vida. Este concepto hace referencia al nimero de afios que, en
promedio, se espera que viva una persona desde su nacimiento, considerando
diversos factores socioecondémicos, culturales y de salud (INEGI, 2022). En
tanto, la esperanza de vida en el andlisis demografico y social se convierte en
un indicador relevante, ya que refleja no solo los avances en el sector salud,
sino también las condiciones generales de bienestar en una sociedad.

En términos generales, para México la esperanza de vida se ubica en 75.5
afios, un indicador que refleja avances en distintas dreas que van desde las
condiciones socioeconémicas del pais, asi como desde luego en la salud pa-
blica y la medicina. Ademads, se identifica que para el 2050, la OMS plantea
un incremento 77.2 afios a nivel mundial (OPS, 2020).

Al desglosar este dato por sexo, se observa una notable diferencia: para los
hombres, alcanza 72.6 anos de esperanza de vida, mientras que se alcanzan los
78.4 afos para las mujeres. Este indicador adquiere una nueva lectura cuando,
de manera especifica se aborda la esperanza de vida saludable, definida por
la OMS como el nimero de afios que una persona puede vivir de manera
funcional y auténoma.

La disparidad por la desagregacion por sexo, en los indicadores de espe-
ranza de vida y de esperanza de vida saludable, no solo evidencia una dife-
rencia bioldgica, sino que también refleja factores sociales, culturales y eco-
noémicos que impactan de manera distinta a cada sexo. Lo cual, nos lleva a
una reflexionar, que no solo la poblacién de México esta envejeciendo, sino
que estd viviendo mas afios, lo cual tiene implicaciones en diversos aspectos

de la sociedad.

Si bien, se ha observado un aumento de la esperanza en las Gltimas dé-
cadas, esto también conlleva desafios significativos, como el incremento de
la poblacién adulta mayor y las demandas en el sistema de salud, pensiones y
seguridad social que de igual manera se acrecientan.

La mayor longevidad conlleva a vivir mds afios en condiciones de salud
diversas, lo cual exige atencién en la promocién y prevencién de la salud
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en toda la poblacidn, pero de manera particular en la vejez, como un eje
transversal con las diferentes etapas del curso de vida, lo cual apuntale a un
envejecimiento activo y saludable.

Los factores socio demograficos no solo han generado cambios cuantita-
tivos sino también cualitativos, lo que ha llevado a una redefinicion del papel
de la familia, el mercado y el Estado como principales agentes en la distri-
bucién de recursos. Ademds, dado que la transicion demogrifica no ocurre
simultineamente en todas las regiones ni al mismo ritmo, se ha generado
una redistribucion regional de la poblacion mundial. Este fenémeno tiene
un impacto directo en los flujos migratorios, en la dindmica de los mercados
globales y en la configuracién de los procesos politicos a nivel internacional
(Turra y Ferndndez, 2021).

Las mujeres mayores en México constituyen un grupo poblacional cada
vez mds NUMmMeroso que sufre una discriminacién estructural por dos motivos
principales: su género y su edad. De acuerdo con el INEGI (2023), mas del
55% de la poblacion adulta mayor en el pais son mujeres, muchas de las cua-
les han experimentado una vida de desigualdades acumuladas que se reflejan
en su acceso limitado a recursos econdmicos, servicios de salud y oportunida-
des de participacion social y politica.

El envejecimiento se vive de manera diferenciada por mujeres y hombres,
por lo que, desde una mirada de género, se considera como un proceso no
neutral. A lo largo de la vida, las mujeres han enfrentado barreras en el acceso
a educacion, empleo formal, seguridad social y autonomia econémica, lo que
impacta directamente en su calidad de vida en la vejez (Pina y Gémez, 2019).

Por ejemplo, limitacion de oportunidades laborales dentro del sector for-
mal y a esquemas de pension genera que muchas mujeres mayores dependan
econémicamente de familiares o de programas de asistencia social insufi-
cientes. Ademds, el trabajo no remunerado en el hogar y el cuidado de otras
personas (tareas histéricamente asignadas a las mujeres) contintian siendo
una carga para ellas en la vejez, sin reconocimiento ni apoyo estatal (Sdnchez
y Valenzuela, 2024).

Objetivo

Analizar la forma en que la perspectiva de género se ha integrado en las po-
liticas publicas de México destinadas a las mujeres mayores, identificando, a
través de la evidencia, los principales desafios que obstaculizan su impacto en
términos de equidad e inclusién, que permitan sugerir estrategias que forta-
lezcan su eficacia en la promocion de la equidad e inclusion.
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Enfoquey alcance

El presente estudio se enmarca en la integraciéon de dos enfoques, por un
lado, el de género y por el otro el del envejecimiento, analizando la situacion
de las mujeres mayores en las politicas piblicas de México desde una perspec-
tiva interseccional. Se abordan las desigualdades estructurales que enfrentan,
considerando factores como la discriminacién por edad y género, exclusion
del mercado laboral y precariedad en el acceso a servicios sociales. A través
de analizar las politicas existentes, se busca identificar brechas y oportuni-
dades para mejorar la inclusién de este grupo en el disefio de estrategias
gubernamentales.

El alcance del estudio incluye la revision de marcos normativos nacionales
e internacionales sobre género y envejecimiento, asi como el anlisis de pro-
gramas y estrategias implementadas en México. Se examinan datos estadis-
ticos, estudios previos y documentos oficiales que evidencian los obstdculos
que dificultan la vida de las mujeres mayores en diversas dreas, por ejemplo,
para acceder a la atencion médica, seguridad social y participacion politica.
A partir de estos hallazgos, se proponen estrategias y recomendaciones para
garantizar una politica piblica mds inclusiva y efectiva.

Perspectiva de Género en la Accién Estatal: De los Marcos
Normativos a la Implementacién

El presente marco proporciona los fundamentos conceptuales y normativos
para el andlisis de la incorporacién de las mujeres mayores en las politicas
puablicas de México desde la perspectiva de género. Este apartado, explora los
conceptos clave de género, la normatividad internacional y nacional relevante,
y como la perspectiva de género se ha incluido en la creacidén y puesta en
practica de las politicas gubernamentales.

El concepto de género ha sido ampliamente desarrollado en las ciencias
sociales y politicas para analizar las relaciones de poder, roles y construcciones
socioculturales que diferencian a hombres y mujeres (Butler, 2007) (Scot,
1996). Por su parte la perspectiva de género permite examinar la manera en
que se generan y perpetian desigualdades basadas en la diferencia sexual
como una herramienta analitica y critica.

Desde sus inicios, ha evidenciado cé6mo el género actia como un eje
central en la organizacién social, afectando la construccion de las identida-
des femenina y masculina, produciendo relaciones inequitativas. Al ser un
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concepto hegemonico, sus fundamentos y mecanismos suelen ser invisibiliza-
dos y rara vez cuestionados.

Por ello, este enfoque se centra en revelar como el género se entrelaza
con otras estructuras de poder, como la etnicidad, la clase social, la edad y la
nacionalidad, configurando tanto las identidades individuales como las inte-
racciones sociales e instituciones a lo largo de distintos momentos histéricos
y contextos culturales (Tepichin, 2018)

Desde una perspectiva feminista interseccional, el género no puede anali-
zarse de manera aislada, ya que las desigualdades estructurales entre hombres
y mujeres se ven amplificadas y modificadas por otros sistemas de opresion y
privilegio. La teoria de la interseccionalidad, propuesta por Crenshaw (1991),
enfatiza que las experiencias de discriminacion y exclusiéon no son homogé-
neas dentro de un mismo grupo social, sino que dependen de la interrelacion
de multiples factores como la edad, la clase social, la etnicidad, la orientacion
sexual, la discapacidad y otros marcadores sociales.

Cuando se examina el envejecimiento considerando el diferencial de gé-
nero, se hace evidente que mujeres y hombres transitan esta etapa de manera
diferenciada, asignindole significados distintos y enfrentando desafios espe-
cificos. Aunque como se ha planteado una mayor esperanza de vida en las
mujeres, esto no garantiza necesariamente una vejez con bienestar.

La carga histérica de su rol como cuidadoras ha restringido su insercion
en el mercado laboral formal, lo que tiene repercusiones econdmicas signi-
ficativas en la vejez. La falta de acceso a empleos estables y protegidos limita
sus posibilidades de contar con una pension o seguridad social, aumentando
su vulnerabilidad ante la pobreza, la violencia y la precariedad en el acceso a
servicios de salud (Carrillo , Aguilar, y Barrén, 2024).

En este sentido, las mujeres mayores, por ejemplo, no solo enfrentan
discriminacion de género, sino que su situacion se complejiza debido al eda-
dismo, un sistema de exclusion basado en la edad, limitando su incorporacion
a oportunidades, reconocimiento social y garantia de sus derechos. En este
marco es que, una mujer mayor indigena experimentard desigualdades dife-
renciadas debido a la interseccion del género, la edad y la etnicidad, lo cual
puede traducirse en mayores obsticulos en el desarrollo de su vida cotidiana,
como es en el caso de la atencion sanitaria, las oportunidades de empleabili-
dad en el sector formal, pero también en lo que respecta al ejercicio de sus
derechos politicos.

Por otro lado, los hombres mayores suelen enfrentar una crisis iden-
titaria derivada de la pérdida de espacios en los que tradicionalmente han
ejercido poder y reconocimiento social. La jubilacién o la disminucion de su
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participacion en el dmbito laboral pueden generar un sentimiento de desvalo-
rizacion y afectaciones en su estabilidad emocional.

En el dmbito familiar, la pérdida del rol de proveedor econémico puede
traducirse en una sensacién de subordinacion frente a su conyuge o descen-
dencia, alterando su estructura familiar y sus relaciones interpersonales. Estas
transformaciones no solo impactan su bienestar individual, sino que también
influyen en la dindmica social y familiar, generando nuevos retos en términos
de equidad y politicas publicas dirigidas al envejecimiento con dignidad (Ra-
mirez, Lopez, Barrén, y Acufa, 2021).

Desde una perspectiva normativa los derechos de las mujeres mayores en
las politicas publicas se vinculan con un marco legal internacional y nacional,
donde se busca garantizar entre otras cosas la igualdad y equidad de género, la
no discriminacion, el acceso a bienes y servicios fundamentales que permitan
lograr bienestar en las mujeres durante la vejez.

En el dmbito internacional se basa en diversos tratados y declaraciones
que han sido adoptados por México, entre los que se consideran como mds
relevantes se encuentran la Convencidn sobre la Eliminacién de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer, donde se establece entre otras
cosas la obligacion de los Estados para erradicar la discriminacion por razones
de género en todas las etapas de la vida, desde luego en la vejez, especifica-
mente en el derecho a la seguridad social (ONU, 1979).

De igual manera destaca la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Muyjer,
llevada a cabo 1995 en Beijin, China, la cual signific6 un acontecimiento
trascendente en la pugna por la equidad de género a escala global. En este
encuentro la Declaracion y Plataforma de Accién de Beijing fueron adop-
tadas por 189 paises, entre ellos México, documento que deline6 objetivos
estratégicos y medidas concretas a fin de garantizar empoderamiento en las
mujeres desde 12 dreas clave, incluyendo la erradicacion de la pobreza, acceso
a educacion y combate de la violencia de género.

Este evento se basé en los avances logrados en las conferencias previas de
Ciudad de México (1975), Copenhague (1980) y Nairobi (1985), consolidan-
do cinco décadas de progresos normativos en favor de la equidad de género

(ONU MUJERES, 2024).

Destaca la Declaracion de Madrid sobre el Envejecimiento (2022) apro-
bada en la Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, esta declara-
cién promueve politicas inclusivas que reconozcan las necesidades especificas
de las mujeres mayores, enfocdndose en la autonomia, la participacioén activa
en la sociedad y el acceso a servicios adecuados de salud y proteccion social.
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Asi como la Convencién Interamericana sobre la Proteccién de los De-
rechos Humanos de las Personas Mayores (OEA, 2015), instrumento de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA) es el primero en abordar de
manera particular los derechos de las personas mayores en la region. Reco-
noce la interseccidén entre envejecimiento y género, exigiendo a los Estados
la adopcion de politicas que garanticen igualdad de oportunidades especifi-
camente en las mujeres mayores, particularmente en espacios como salud,
seguridad social y participacién politica.

Por tltimo, en términos de instrumentos internacionales se consideran
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), caracterizados principalmente
por plantear el desarrollo desde una perspectiva donde se puedan satisfacer las
necesidades presentes de la humanidad sin comprometer la posibilidad que
tienen las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades.

Entre sus objetivos destaca el ODS 5 donde se promueve la igualdad de
género y el ODS 10 que impulsa la reduccién de las desigualdades (ONU,
2025), si bien el grupo etario de personas mayores no se encuentra de ma-
nera especifica como algunos otros grupos vulnerables, si se infiere como se
destaca la importancia de atenderé las condiciones de las mujeres mayores
como es en el caso del acceso a recursos econdmicos, seguridad social y su
incorporacion en la toma de decisiones.

A nivel nacional el marco legal que guia la salvaguarda de los derechos
de las mujeres mayores se vincula con diversas leyes y programas guberna-
mentales que desde su formulacién consideran la perspectiva de género, es asi
como partimos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
donde en primer articulo establece el principio de no discriminacién, inclu-
yendo edad y género como factores protegidos. Ademds, el articulo cuarto
reconoce la igualdad entre mujeres y hombres, sirviendo de base para la im-
plementacién de politicas con enfoque de género (Camara de Diputados del
H. Congreso de la Unién, 1917).

Respecto de la Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres,
ha marcado un hito sustancial en la lucha de las mujeres mexicanas, ya que
este ordenamiento busca garantizar la igualdad de oportunidades y de trato
entre géneros en todos los ambitos, incluyendo el acceso de proteccion social
y servicios para las mujeres mayores (Camara de Diputados del H. Congreso
de la Unidn, 2006).

A su vez la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de
Violencia, establece medidas para prevenir, sancionar y erradicar la violencia
de género, incluyendo la violencia hacia las mujeres mayores, y promueve po-
liticas pablicas con perspectiva de género que protejan a este sector vulnerable
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de la violencia fisica, psicoldgica y econdmica (Cémara de Diputados del H.
Congreso de la Union, 2012).

Asi mismo se considera la Ley de los Derechos de las Personas Adultas
Mayores, la cual reconoce el derecho de las personas mayores a una vida
digna, auténoma y sin discriminacion. Incorpora medidas para garantizar el
acceso de las mujeres mayores a programas de salud, seguridad social y par-
ticipacion comunitaria (Cimara de Diputados del H. Congreso de la Unién,

2002).

Es importante retomar la Ley de Planeacién donde se sientan las bases
para que el Ejecutivo Federal coordine las actividades de planeacion de la Ad-
ministracion Publica Federal, asi como la participacion, en su caso, mediante
convenio, de los 6rganos constitucionales autdnomos y los gobiernos de las
entidades federativas, conforme a la legislacion aplicable, ademds establece
que las politicas piblicas deben ser formuladas e implementadas con base en
principios de inclusion, considerando la igualdad entre los géneros.

Esto implica reconocer las necesidades y desafios especificos que enfren-
tan las mujeres mayores. Destaca el articulo noveno que refiere que depen-
dencias y entidades de la Administracion Publica Federal deberdn planear y
conducir sus actividades con perspectiva intercultural y de género y con suje-
cién a los objetivos y prioridades de la planeacion nacional de desarrollo, a fin
de cumplir con la obligacion del Estado de garantizar que éste sea equitativo,
incluyente, integral, sustentable y sostenible (Cimara de Diputados del H.
Congreso de la Union, 1983).

El marco tedrico y juridico de las politicas publicas desde la perspectiva
de género evidencia la exigencia de profundizar en la incorporacién de esta
herramienta analitica en las politicas dirigidas a mujeres mayores en México.
A nivel normativo, existen avances importantes en la legislacién nacional e
internacional, pero aun se requiere fortalecer su implementacién para garan-
tizar la equidad e igualdad en la vejez.

Incorporaciéon de las mujeres mayores en la perspectiva de
género de las politicas publicas

Las politicas ptblicas en México han avanzado en la integracion de la pers-
pectiva de género, pero continlian existiendo desafios significativos para la
inclusion efectiva de las mujeres mayores, lo cual implica reconocer desigual-
dades y necesidades especificas de las mujeres, incluidas las de la etapa de la
vejez.
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El principal programa que desde el gobierno de México se cuenta en
términos de igualdad es el Programa Nacional para la Igualdad entre Mujeres
y Hombres 2020-2024 (PROIGUALDAD) que establece una serie de ob-
jetivos y estrategias destinadas a promover la igualdad de género en México.
Este programa se centra en la eliminacién de brechas de desigualdad y en el
establecimiento de condiciones que posibiliten a mujeres y hombres en todos
los ambitos de su vida la garantia de acceso y disfrute de los mismos derechos
y oportunidades INMUJERES, 2020).

Una de las principales estrategias del PROIGUALDAD es la incorpora-
cién en las politicas publicas de la perspectiva de género. Implica en todas
las dependencias y entidades de la administracion pablica federal la conside-
racion de las diferencias y necesidades especificas tanto de mujeres, como de
hombres al disefiar, implementar y evaluar sus programas y acciones. De esta
manera, se busca garantizar que se contribuya efectivamente a la igualdad sus-
tantiva entre géneros a través de las politicas piblicas INMUJERES, 2020).

Ademas, el PROIGUALDAD enfatiza la importancia de fortalecer los
instrumentos institucionales y las estructuras gubernamentales a fin de ase-
gurar el adelanto de las mujeres. Esto incluye la consolidacion de las unidades
de género en cada institucion gubernamental, la capacitacién continua en
materia de igualdad y la promocién de la toma de decisiones de las mujeres
y su participacién activa. Estas acciones son fundamentales para modificar
las bases y estructuras que sostienen la desigualdad y fomentar una cultu-
ra de igualdad en la sociedad mexicana. Sin embargo, en la informacion
disponible, no se identifican detalles especificos sobre las acciones dirigidas
exclusivamente a este grupo poblacional dentro del programa., como es en
el caso de las nifias y adolescente, en términos generales se identifica que el
grupo etario de las mujeres mayores suele ser integrado dentro del concepto
general de “mujeres”. Esta categorizacion, aunque aparentemente inclusiva,
puede llevar a la omision de sus necesidades y requerimientos, los cuales se
distinguen claramente debido a la etapa particular de sus vidas.

A pesar de estos esfuerzos tanto legislativos, como de los programas im-
plementados, varios obsticulos dificultan poner en prictica de manera efec-
tiva la perspectiva de género en las politicas ptblicas que consideren mujeres
mayores, entre las que se e encuentran los patrones culturales, discriminacion
de género y edadismos, los cuales tienen un gran impacto en la vida de las
mujeres mayores, influyendo en su acceso a derechos, oportunidades y reco-
nocimiento social.

En muchas comunidades, los estereotipos sobre género y edad refuer-
zan ideario colectivo de que las mujeres mayores han perdido su capacidad
productiva, lo que puede traducirse en exclusion laboral, social y politica.
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Este tipo de discriminacion se manifiesta en diversas formas, desde la invi-
sibilizacion en politicas publicas hasta la falta de espacios adecuados para su
desarrollo y participacion activa en la sociedad (Gonzilez, 2014).

Si bien existen esfuerzos como el Programa P010: Fortalecimiento de la
Igualdad Sustantiva entre Mujeres y Hombres (INMUJERES, 2024), mu-
chas veces las politicas no logran contar con los recursos, tanto humanos
como financieros, requeridos para su funcionamiento y aplicacion efectiva.
La capacitacién insuficiente en el tema de la igualdad sustantiva también
limita el alcance de estas politicas. Segtn el “Diagndstico del Programa P010
Fortalecimiento de la Igualdad Sustantiva entre Mujeres y Hombres”, del
Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES), se identifican restriccio-
nes estructurales en las instancias publicas del Estado mexicano que impiden
garantizar y proteger plenamente los derechos humanos de las mujeres. Estas
restricciones incluyen la falta de recursos econémicos y humanos, asi como
una capacitacion limitada en temas de igualdad de género (INMUJERES,
2024).

Anilogamente, se constata la limitada participacion de las mujeres mayo-
res en los procesos decisorios. A pesar del marco legal que promueve la inclu-
sion, la poblacion femenina en general, y las mujeres mayores en particular,
persisten en una situacion de subrepresentacion en las esferas de poder y en
la politica, lo cual restringe su capacidad para incidir en las politicas que im-
pactan en su vida. Segun el proyecto de investigacion “Participacion politica
de las mujeres en México.

Adultas mayores y ciudadania en la CDMX” del Instituto Nacional de
Antropologia ¢ Historia (INAH), las mujeres mayores enfrentan desafios
significativos para participar plenamente en la vida politica y social, debido
a factores como la cultura politica autoritaria y clientelar, y la falta de reco-
nocimiento de sus contribuciones en la construccién de ciudadania (INAH,
2024).

Ademas, el informe “Participacion Politica de las Mujeres en México.
A 60 afos del reconocimiento del derecho al voto femenino”, publicado por
ONU MUJERES, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) e IDEA Internacional, destaca que, aunque existen avances de las
mujeres en la participacién politica en México, permanecen obsticulos que
impiden su inclusion plena en la toma de decisiones.

Este diagndstico subraya la necesidad de implementar medidas que garan-
ticen la igualdad sustantiva y el ejercicio pleno de los derechos politicos de las
mujeres en todos los niveles de gobierno (ONU MUJERES, 2013).

210



Barron Calva | Fernandez Fernandez

Por ultimo, con base en el CONEVAL (2024) se identifica una brecha
en el acceso a servicios sociales, donde las mujeres mayores enfrentan serias
dificultades para acceder a servicios de salud, pensiones y vivienda adecuada,
lo que dificulta la implementacion de politicas pablicas que promuevan la
igualdad de género y el bienestar.

En el caso del acceso a servicios de salud se vincula con la falta de cober-
tura universal y a la insuficiencia de programas especificos dirigidos a ellas. A
pesar de la existencia de intervenciones como Prevencién y Control de Enfer-
medades (E001)y Servicios a Grupos con Necesidades Especiales (E003), muchas
mujeres mayores no derechohabientes quedan excluidas del acceso a atencion
médica adecuada. Esto es particularmente preocupante dado que las enfer-
medades crénicas y los problemas de salud mental aumentan con la edad, y
la falta de servicios accesibles agrava su vulnerabilidad (CONEVAL, 2024).

En el dmbito de la seguridad social, CONEVAL (2024), refiere que la
disparidad de género en el acceso a pensiones es un reflejo de la desigualdad
acumulada en el mercado laboral. Muchas mujeres mayores no logran acceder
a una pension suficiente, ya que histéricamente han tenido menor participa-
cién en empleos formales con prestaciones de jubilacion. El programa Pen-
sién para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (S176) busca mitigar esta
situacion, pero aiin persisten brechas significativas, especialmente en mujeres
que dependen de redes familiares para subsistir, enfrentando discriminacion
y violencia econdmica.

El acceso a vivienda digna y adecuada es otro desafio importante. La in-
adaptacion de los hogares, la falta de infraestructura y el riesgo de desalojos
afectan particularmente a las mujeres mayores que viven solas o en situacion
de pobreza. Programas como el Programa de Vivienda Social (S177) y el Pro-
grama para Regularizar Asentamientos Humanos (5213) buscan atender estos
problemas, pero aun existen dificultades en la implementacién y cobertu-
ra, dejando a muchas mujeres mayores sin soluciones habitacionales seguras

(CONEVAL, 2024).

Conclusion

El andamiaje normativo, tanto en el dmbito internacional como en el na-
cional, establece los fundamentos para la proteccion de los derechos de las
mujeres mayores en México. No obstante, se identifican persistentes desafios
en lo que se refiere a la implementacion de politicas publicas que integren
de manera efectiva la perspectiva de género. Se requiere, por consiguiente,
intensificar las estrategias de inclusion, garantizar un acceso equitativo a los
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servicios de salud y seguridad social, y estimular la participacion activa de las
mujeres mayores en la vida social y en los procesos de toma de decisiones.

Las politicas publicas mexicanas consideradas desde una perspectiva de
geénero han logrado progresos importantes en la incorporacion de las mujeres
mayores al marco normativo y en la promocién de sus derechos fundamenta-
les. Sin embargo, atin existen desafios significativos que limitan su impacto
en la equidad e igualdad de género en este grupo poblacional.

Las politicas de género en México todavia no garantizan plenamente la
equidad e igualdad para las mujeres mayores. Si bien existen leyes como la
Ley General para la Igualdad entre Mujeres y Hombres (Cdmara de Dipu-
tados del H. Congreso de la Unidn, 2006) y la Ley de los Derechos de las
Personas Adultas Mayores (Cimara de Diputados del H. Congreso de la
Union, 1983)2002).

La implementacion y operatividad de estas normativas enfrentan obs-
ticulos como la falta de presupuestos adecuados, la fragmentacion de pro-
gramas y la insuficiente articulacién interinstitucional. Las mujeres mayores
continian enfrentando barreras en el acceso a servicios de salud, pensiones y
vivienda adecuada, perpetuando su vulnerabilidad y dependencia econdmica.
Ademas, la invisibilizacién de la violencia de género en la vejez sigue siendo
un problema persistente que no ha sido abordado de manera efectiva en las
politicas publicas.

Para garantizar una mayor equidad e igualdad de género en la vejez, es
fundamental fortalecer las politicas piblicas, por lo que a partir del anélisis
realizado es que se plantean algunas estrategias como las siguientes:

Incorporar la perspectiva de género desde un enfoque de interseccionali-
dad y transversalidad con la edad de manera efectiva, lo cual permita asegurar
que las condiciones y necesidades de las mujeres mayores sean consideradas
en las politicas nacionales, pero también desde el ambito local y desde luego
municipal.

Fortalecer las pensiones no contributivas en los sistemas de proteccion so-
cial del gobierno de México mediante un analisis e implementacién desde la
perspectiva de género que permita poder garantizar la equidad entre mujeres
y hombres promoviendo modelos de atencién integral, donde se consideren
los ambitos biopsicosociales de las mujeres mayores.

Reforzar los programas de vivienda que permita garantizar el derecho a
vivienda digna para las mujeres mayores, teniendo en consideracion las nece-
sidades en términos espaciales y fisicos de las viviendas, condiciones de segu-
ridad y su accesibilidad, asi como teniendo en consideracion las posibilidades
econdmicas de este grupo en particular.
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Ampliar y mejorar las estrategias especificas para la deteccién y atencion
de la violencia contra las mujeres mayores en los diferentes ambitos, ase-
gurando mecanismos de denuncia y atencién eficientes, seguros y efectivos,
ademas de establecer campaiias de sensibilizacion dirigidas tanto a la sociedad
como a las propias mujeres mayores, para que reconozcan sus derechos y las
formas de violencia a las que pueden estar expuestas.

Es igualmente prioritario fomentar la inclusion de mujeres mayores en
espacios de participacion politica y social, garantizando su representacion en
la formulacién de politicas y programas que intervengan en sus vidas. Para
ello, es necesario impulsar mecanismos que promuevan su integracion en
consejos ciudadanos, asociaciones civiles y organismos de toma de decisiones,
asegurando que sus voces sean escuchadas y consideradas en la creacion de
estrategias y politicas de gobierno. Asimismo, se deben establecer cuotas de
representacion en cargos publicos y de liderazgo, incentivando su involucra-
miento en el dmbito politico.

Promover politicas de corresponsabilidad en el cuidado de personas de-
pendientes es clave para evitar que las mujeres mayores asuman de mane-
ra desproporcionada estas responsabilidades sin apoyo estatal. Es necesario
disefiar programas que fomenten la distribucién equitativa del trabajo de
cuidados entre hombres y mujeres, pero también resulta fundamental la par-
ticipacion del Estado, la comunidad y desde luego el ambito privado.

En suma, aunque se reconocen progresos en el andamiaje legislativo y el
disefio de politicas publicas con enfoque de género, la consecucion de una
vejez digna, autdnoma y exenta de discriminacion para las mujeres mayores
en México demanda un esfuerzo sostenido y de largo plazo y alcance. La im-
plementacion positiva de politicas inclusivas y equitativas se instituye como
un imperativo para la transformacion tangible de la realidad que enfrenta este
grupo poblacional, garantizando asi una sociedad mds justa y solidaria.
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Género y emprendimiento en Santiago
Laollaga, Oaxaca: desigualdades en la
percepciony gestion de la inflacion

Mar10o Rojas MIRANDA!

INTRODUCCION

La inflacién representa uno de los fenémenos econdmicos mds desafiantes
para las microempresas en México, especialmente en regiones rurales o se-
miurbanas donde las condiciones estructurales limitan la capacidad de res-
puesta de los negocios locales. En municipios como Santiago Laollaga, ubi-
cado en la region del Istmo de Tehuantepec, Oaxaca, las microempresas del
sector servicios no solo constituyen una fuente primaria de ingreso familiar,
sino que también cumplen un papel central en la economia comunitaria.

Estas unidades econdmicas, en su mayoria informales, operan en entor-
nos caracterizados por ingresos bajos, mercados locales poco diversificados y
escaso acceso a herramientas financieras y tecnoldgicas. Dentro de este pa-
norama, el emprendimiento femenino ha adquirido creciente relevancia, ya
que mis del 60% de las microempresas estin lideradas por mujeres, quienes
se insertan en la economia como parte de estrategias de subsistencia, cuidado
del hogar o contribucién complementaria al ingreso familiar.

Sin embargo, estas emprendedoras enfrentan obstaculos estructurales
que condicionan su desempefio, como la doble carga laboral, el limitado ac-
ceso al crédito, la falta de redes empresariales solidas y la persistencia de este-
reotipos de género. A pesar de contar en algunos casos con niveles educativos
superiores a los de sus pares hombres, las mujeres suelen desarrollar negocios
de menor escala, en sectores tradicionales como alimentos o abarrotes, y con
menor antigiiedad empresarial.

En este contexto, la pregunta de investigacion es la siguiente: ;De qué
manera las microempresas lideradas por mujeres y hombres perciben, expe-
rimentan y enfrentan la inflacion, y qué diferencias de género se manifiestan
en sus estrategias de adaptacion y gestion empresarial? El objetivo es anali-
zar el impacto de la inflacién desde una perspectiva de género, explorando
cémo hombres y mujeres empresarios perciben y enfrentan el alza de precios,

1 Doctor en Economia por la Divisién de Estudios de Posgrado de la UNAM. Profesor
Investigador de Tiempo Completo de la Universidad del Istmo, Oaxaca. mariorojas15@hotmail.
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coémo afecta esta situacion a su rentabilidad, y qué estrategias adoptan para
adaptarse.

El enfoque metodolégico es cuantitativo, descriptivo y comparativo, con
base en una encuesta aplicada a microempresas del sector servicios en el
tercer trimestre de 2024. Se consideraron variables clave como sexo, edad,
escolaridad, giro del negocio, nimero de empleados, antigiiedad, percepcion
inflacionaria, impacto en las ganancias y capacidad de reinversion.

Este estudio es importante ya que pone a disposicion del lector una mira-
da real y local sobre las diferencias de género en la administracion empresarial
en situaciones de alta inflacion lo que permite contar con informacién escrita
que dificilmente se relaciona con el estudio de la macroeconomia y los ritmos
de género a nivel microecondémico. Asimismo, los resultados son adecuados
para la generacion de politicas publicas que atiendan el tema del género,
enfocadas a robustecer los potenciales econémicos locales, la inclusion finan-
ciera de las empresarias y la generacion de espacios mas resilientes frente a las
crisis econdmicas.

En sintesis, este estudio arranca de la hipotesis de que la inflacién no
impacta de manera igual a las microempresas y que las empresarias enfrentan
desafios mds fuertes y espacios de respuesta mas acotados debido a su posicion
social y econémica en la localidad. El trabajo entonces facilita la observacion
de estas desigualdades y sugiere vias para aminorarlas con politicas de enfo-
que de género. El capitulo se divide en Introducciéon, Marco Teérico, Meto-
dologia, Desarrollo, Discusion y cierra con las conclusiones.

Género y Emprendimiento

En el estudio del emprendimiento, el uso de enfoques de género facilita el
entendimiento de las relaciones econémicas entre los dos sexos y como estas
relaciones se relacionan con el acceso, desarrollo y sostenibilidad de los em-
prendimientos empresariales. Desde una perspectiva social, se sabe que las
mujeres enfrentan limitaciones histéricas y culturales que acotan su partici-
pacion igualitaria en los ecosistemas econdmicos, como el acceso a créditos,
redes empresariales fragiles, responsabilidades desiguales en el hogar y menor
respaldo institucional (Martinez, Pérez y Sanchez, 2020).

De la forma en como lo sefala Martinez et al. (2020), estas carencias
inciden en el tamafio de los negocios que las mujeres pueden administrar, en
sus montos de beneficio, y en su potencial de crecimiento. Algunos estudios
sefialan que, a pesar de que las mujeres estan incluidas en los negocios, rea-
lizan sus actividades con mayores limitaciones.
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Es muy comun encontrar empresas dirigidas por mujeres ligadas al sector
informal de la economia, con montos reducidos de inversion, poca incidencia
local y nula innovacion tecnolégica. Esta heterogeneidad no surge de una au-
sencia de potencial, sino de diferencias en la dotacion de recursos y opciones
en el sistema econdmico.

De la manera en que lo plantea Martinez et al (2020), las politicas del
estado deben eliminar su enfoque asistencialista y crear acciones que en-
grandezcan a las unidades econdmicas con enfoque de género fomentando el
desarrollo de las mujeres empresarias.

La inflacién es uno de los sucesos econdmicos de mayor relevancia en el
ambito macroecondémico e impacto a nivel microeconémico, principalmente
en situaciones en las cuales los negocios funcionan con ganancias reducidas y
casi nulo potencial de ahorro e inversion. Para los negocios de menor tamatio,
un ambiente econémico en el cual los precios estin subiendo representa au-
mentos constantes en los costos de insumos, materiales para trabajar, rentas,
servicios y logistica.

Esta situacion restringe su potencial para sostener precios atractivos y
mantenerse en el mercado (Pérez y Gémez, 2019). Los efectos de la inflacion
tienen mds relevancia en mercados en desarrollo y en economias informales
en las cuales las subidas de precios son mads variables y menos predecibles.

La ausencia de instrumentos financieros, tecnologias de la informacion, y
acceso a financiamiento de mercados establecidos, expone a los negocios a un
mayor riesgo. Tal como lo sefialan Pérez y Gémez (2019), muchas empresas
asumen los costos, achicando su tamafio o saliendo del mercado con efectos
en el empleo de la localidad y en la economia de las familias. En situaciones
rurales o semiurbanos como Santiago Laollaga en donde los negocios de-
penden de mujeres mayoritariamente, la subida de precios atenta contra la
permanencia de los negocios, sino que también afecta a la estabilidad de los
hogares.

Por otra parte, la resiliencia empresarial tiene que ver con el potencial de
los negocios para adaptarse, resistir, y levantarse ante situaciones dificiles,
como crisis econdmicas, inflacién o contingencias sanitarias. En la situacién
de las empresas de menor tamafio, la resiliencia se observa con la utilizacion
de estrategias como la diversificacion de productos o servicios, el ajuste de
precios, la reduccion de costos operativos, el acceso a créditos y la adopcion
de tecnologias digitales para subsistir o enfrentar momentos econémicos ad-
versos (Lopez y Ramirez, 2021).

Los estudios recientes destacan la importancia de la situacion y el esfuer-
zo del emprendedor en la eleccion y efectividad de las estrategias. Elementos
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tales como el nivel educativo, el género, el tiempo que lleva el negocio, el
acceso a redes y la experiencia frente a las crisis inciden directamente en el
modo de la respuesta. Lo negocios que estan dirigidas por mujeres, se enfo-
can en estrategias defensivas, como el limitar la subida de los precios de los
bienes y servicios con el objetivo de mantener a la clientela local, mientras
que los hombres se inclinan hacia la busqueda de financiamiento externo o la
expansion (Lopez y Ramirez, 2021).

Metodologia

El trabajo se desarrolla utilizando un instrumental cuantitativo, descriptivo
y comparativo, con el propédsito de ubicar y estudiar las diferencias entre
hombres y mujeres en la percepcién y administracion de la lucha contra la
subida de precios entre empresas de menor tamafio en el sector servicios en
Santiago Laollaga, Oaxaca. Este tipo de enfoque es comin en investigaciones
que buscan describir caracteristicas de una poblacién y comparar subgrupos
dentro de la misma (Naupas Paitin et al., 2021).

Para la recoleccién de datos se utiliz6 una encuesta estructurada, aplicada
directamente a los responsables de las microempresas en el tercer trimestre
de 2024. Este instrumento incluyé preguntas cerradas distribuidas en siete
secciones tematicas: variables demograficas, caracteristicas del negocio, per-
cepcion de la inflacion, ajuste de precios, impacto en costos y rentabilidad,
estrategias de adaptacion y perspectivas futuras.

El uso de encuestas estructuradas es una técnica ampliamente utilizada en
estudios cuantitativos por su capacidad para recopilar datos estandarizados y
comparables (Jansen, 2013). El estudio se llevo a cabo en Santiago Laollaga,
Oaxaca, una localidad del Istmo de Tehuantepec caracterizada por una econo-
mia basada en servicios y comercio local.

La unidad de andlisis corresponde a las microempresas del sector servi-
cios, definidas por su reducido tamafio y cobertura comercial, cuya opera-
cion depende en gran medida del entorno econdémico inmediato. La muestra
estuvo conformada por un total de 65 negocios, de los cuales el 61.5% son
dirigidos por mujeres y el 38.5% por hombres.

Esta distribucion permitio realizar un analisis comparativo por sexo, con-
siderando como variables clave: el sexo del titular del negocio, su edad, nivel
de escolaridad, giro del servicio, antigiiedad del establecimiento, nimero de
empleados, percepcion sobre el incremento de precios, impacto percibido en
la rentabilidad y estrategias adoptadas para enfrentar la inflacion. El anélisis
se realiz6 a partir de frecuencias relativas, promedios y comparaciones por
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categoria, lo cual permiti6 identificar patrones diferenciados entre los grupos
observados.

A.-Perfil sociodemogrdfico y educativo

El perfil sociodemografico de los emprendedores encuestados revela una par-
ticipacion mayoritaria de mujeres en el sector de servicios, con un 61.5% del
total, frente a un 38.5% de hombres. Este dato muestra una alta presencia
femenina en las actividades econdmicas informales del municipio, especial-
mente en los giros relacionados con alimentos, abarrotes y venta de productos
basicos.

Esta sobrerrepresentacién femenina permite analizar con mayor profun—
didad los retos particulares que enfrentan las mujeres empresarias en contex-
tos econdmicos adversos como la inflacion. En cuanto a la edad promedio, se
observa una diferencia significativa: mientras que los hombres encuestados
tienen una edad promedio de 52 afios, las mujeres tienen un promedio de 45
afios, lo cual puede tener implicaciones tanto en la experiencia empresarial
acumulada como en el ciclo vital productivo.

Es posible que los hombres hayan emprendido hace mds tiempo o en
etapas mds avanzadas de su vida laboral, mientras que las mujeres se integran
a la actividad econdmica de manera mds temprana o como parte de estrategias
familiares de subsistencia o complemento de ingresos.

Respecto al nivel educativo, se identifican contrastes relevantes. En gene-
ral, la poblacién empresaria presenta un rango amplio de escolaridad, desde
primaria hasta estudios profesionales. No obstante, los hombres tienen ma-
yor presencia en niveles intermedios de escolaridad, como secundaria (40%)
y bachillerato (40%), mientras que las mujeres estin mas distribuidas entre
los niveles de primaria (12.5%), secundaria (25%) y licenciatura o posgrado

(25%).

Es importante sefialar que ningin hombre reporté estudios de nivel su-
perior o posgrado, mientras que una proporcion significativa de mujeres si
alcanzé este nivel. Asimismo, el 12.5% de las mujeres reportd no contar con
escolaridad formal, frente a un 0% entre los hombres. Estos datos apuntan a
una doble realidad: por un lado, las mujeres emprendedoras enfrentan ma-
yores extremos en la formacién educativa, con grupos tanto mis calificados
como mads vulnerables.

Por otro lado, aunque una parte de las mujeres cuenta con estudios su-
periores, eso no garantiza mejores condiciones empresariales, debido a las
barreras estructurales y de género que enfrentan en el acceso a financiamien-
to, redes de apoyo o capital inicial. En términos de capacidades de gestion y
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toma de decisiones, la escolaridad actia como un activo importante, pero no
el unico.

La experiencia de los hombres, ligada a una mayor edad y posiblemente a
una mayor antigiiedad de los negocios puede influir en su forma de enfrentar
fendmenos como la inflacion. En contraste, las mujeres —aunque mas jove-
nes y, en algunos casos, mas educadas— podrian tener menor acumulaciéon
de capital empresarial, lo que puede limitar sus margenes de maniobra frente
a los shocks econdémicos.

Esta situacion es coherente con hallazgos de investigaciones previas que
muestran c6mo las mujeres emprendedoras, aunque en muchos casos tienen
mayor nivel educativo que sus pares hombres, enfrentan trayectorias mas de-
safiantes debido a restricciones estructurales de género (Gonzilez y Martinez,
2024).

Tabla 1. Perfil sociodemografico y educativo de emprendedores por sexo

Variable Hombres Mujeres Observaciones clave
Participacion en la 38.5% 61.5% Las mujeres representan la mayoria de
muestra los casos, lo que evidencia su alta parti-

cipacion en la actividad microempresa-
rial del municipio.

Edad promedio 52 afios 45 afios Los hombres son, en promedio, 7 afios
mayores, lo que puede asociarse con
mayor experiencia o trayectoria empre-

sarial.
Escolaridad predo- Secunda- Distribucion  he- Las mujeres muestran mayor polariza-
minante ria y ba- terogénea: desde cidén educativa: algunas con estudios

chillerato "ninguno” (12.5%) superiores, otras sin escolaridad formal.
(40% en hasta licenciatura o
cada uno) posgrado (25%)
Acceso a educa- 0% 25% Solo las mujeres reportan haber alcan-
cion superior zado estudios profesionales, lo que
puede influir en su capacidad de ges-
tién, pero no necesariamente en mejo-
res condiciones de negocio.
Ausencia de esco- 0% 12.5% Unicamente mujeres reportan no haber
laridad tenido acceso a ningun tipo de educa-
cion formal, lo que refleja una brecha
persistente.

Fuente: elaboracion propia con base en la investigacion.

B.-Giro del negocio y estructura laboral
Los giros de negocio registrados en las empresas muestran una clara con-

centracién en el sector comercial y de alimentos, ambos fundamentales en la
economia local. Al desglosar por sexo, se identifican patrones diferenciados
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en la eleccion del giro, que pueden estar vinculados tanto a roles tradicionales
de género como a condiciones practicas de acceso al mercado.

Entre las mujeres, predominan los negocios relacionados con la venta
de alimentos y bebidas —como antojitos, comida preparada o helados— asi
como la comercializacion de abarrotes en pequefia escala. Este tipo de em-
prendimiento se asocia histéricamente con actividades econdémicas conside-
radas una extension del trabajo doméstico, lo cual refleja la continuidad de
roles de género tradicionales, pero también una forma de insercién laboral
que responde a la demanda local y a las habilidades disponibles.

Por su parte, los hombres muestran una participacion también concen-
trada en el comercio, aunque con mayor diversificacién que incluye giros
como abarrotes, tortillerias y venta de refrescos. En estos casos, se aprecia una
mayor incidencia en negocios que requieren cierta infraestructura ﬁja o inver-
sion inicial, lo que podria estar relacionado con un mayor acceso a recursos
econdmicos o redes familiares y comunitarias mds consolidadas.

En lo relativo a la estructura laboral de las empresas, tanto hombres como
mujeres tienden a operar negocios de pequefa escala, con entre uno y cinco
empleados. No obstante, se presentan diferencias relevantes en la distribu-
cién de dicha estructura. EI 40% de los hombres reporta tener solo un em-
pleado, cifra muy similar al 37.5% registrado entre las mujeres.

Sin embargo, mientras que el 25% de las mujeres declara contar con dos
o tres empleados, los hombres no reportan tener mas de dos empleados en
esos rangos medios. Por otro lado, el 40% de los hombres indicé tener cin-
co empleados, proporcidn no registrada entre las mujeres. Esto sugiere que
los hombres tienden a concentrarse en dos extremos: o bien negocios muy
pequefios, o bien emprendimientos que alcanzan una escala mas amplia; en
contraste, las mujeres presentan una distribucién mis escalonada y progresiva
en términos de tamano del negocio, posiblemente en funcién de la demanda,
los recursos disponibles y la colaboracién familiar.

Respecto a la antigiiedad de los negocios, la diferencia es considerable.
Los emprendimientos dirigidos por hombres tienen un promedio de 27.6
afios de operacion, mientras que aquellos liderados por mujeres alcanzan ape-
nas los 8 afios en promedio. Esta diferencia de edades muestra que hay una
mayor experiencia empresarial entre los hombres.

Por su parte, las mujeres se han incorporado mds recientemente a la vida
de los negocios, quizd por su condicién de permanecer mds tiempo en el
hogar y tener mayores responsabilidades sociales en la casa. Estas dindmicas
de preferencia de las mujeres sobre ciertos giros economicos y preferencia por
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ubicarse en determinadas industrias estin documentadas en estudios recien-
tes tal como el de Lépez y Pérez, 2022).

Tabla 2. Giro del negocio y estructura laboral por sexo

Variable Hombres Mujeres Observaciones clave
Giro del negocio pre- Abarrotes, tortille- Alimentos preparados, Los hombres tienden a operar giros
dominante ria, refrescos abarrotes, helados con infraestructura fija; las mujeres,

NiUmero de emplea-
dos (modalidad mas
frecuente)

Presencia de nego-
cios con mas de 3
empleados
Antigliedad prome-
dio del negocio

Tipo de organizacion

1y 5 empleados

40% (5 empleados)

27.6 afios

Mas formal y conso-

1a 3 empleados

37.5% (hasta 3 emplea-
dos)

8 afios

Mas reciente y flexible

en servicios relacionados con el ho-
gar y consumo inmediato.

Las mujeres tienen una estructura
mas escalonada; los hombres con-
centran negocios mas pequefios o
con mayor escala.

Los negocios masculinos tienden
a ser mas grandes en términos de
personal.

Los hombres poseen negocios mas
longevos, lo que sugiere mayor ma-
durez empresarial.

Las mujeres muestran emprendi-

lidado mientos mas recientes, posiblemente
en respuesta a necesidades econo-

micas familiares.

del negocio

Fuente: elaboracion propia con base en la investigacion.
C.-Percepcion y experiencia de la inflacion

La inflacidn, entendida como el aumento sostenido y generalizado de los
precios, afecta de manera diferenciada a las microempresas segun su nivel de
ingresos, capacidad de adaptacion y estructura de costos. En el caso de Lao-
llaga, la percepcion sobre el incremento de precios en los bienes y servicios
de uso cotidiano muestra una preocupacion generalizada entre los emprende-
dores, con diferencias marcadas por sexo.

Al ser consultados sobre qué tanto han subido los precios en su vida
diaria, el 54% del total de los encuestados considera que los precios han au-
mentado “mucho”. Esta percepcion se eleva al 62.5% entre las mujeres, frente
aun 40% entre los hombres. Solo el 15% del total considerd que el aumento
ha sido “poco”, siendo esta percepcion mds comun entre los hombres (20%)
que entre las mujeres (12.5%).

Ninguno de los encuestados, independientemente de su sexo, manifestd
que los precios no hayan subido. Estos datos indican que las mujeres empre-
sarias presentan una mayor sensibilidad frente al incremento de los precios, lo
que puede interpretarse como resultado de una mayor exposicion a los efectos
inmediatos de la inflacién sobre el consumo bisico, tanto a nivel familiar
como en la operacién del negocio.
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Dado que muchas de ellas gestionan negocios de alimentos y productos
de consumo diario, el impacto de la inflacion puede percibirse con mayor
intensidad y frecuencia. En relacion con los efectos de la pandemia de CO-
VID-19 durante 2020, los encuestados también reportaron distintos niveles
de afectacion en la continuidad de sus actividades econdmicas.

Aunque la pregunta se refiere a un periodo previo al levantamiento de la
encuesta, sirve como antecedente de vulnerabilidad y capacidad de recupera-
cién ante crisis econémicas. En términos generales, el 46% del total indicd
que experimentaron “cambios moderados” en el funcionamiento de su ne-
gocio, sin distincion por sexo. No obstante, el 50% de los hombres declard
haber enfrentado “cambios significativos” en sus operaciones, frente a sélo un
12.5% de las mujeres que indic6 el mismo nivel de afectacion. En contraste,
un 25% de las mujeres sefialé que su negocio no sufrié interrupciones, cifra
que no se presenté entre los hombres.

Esta diferencia podria explicarse por el tipo de giro econémico que des-
empefan: mientras que muchos negocios encabezados por mujeres estaban
ligados a la venta de alimentos y productos basicos —actividades que conti-
nuaron operando como esenciales durante la pandemia—, los negocios mas-
culinos pudieron depender mis de condiciones externas, insumos especificos
o requerimientos logisticos mds afectados por las restricciones sanitarias.

En conjunto, los datos revelan que las mujeres empresarias reportan una
mayor sensibilidad ante el alza de precios en el contexto actual, pero al mismo
tiempo, mostraron mayor continuidad operativa durante la pandemia. Esta
aparente paradoja puede deberse a que, aunque sus negocios se mantuvieron
activos, lo hicieron en condiciones de alta precariedad, enfrentando de forma
mds inmediata el impacto de los aumentos de costos y la disminucion del
poder adquisitivo de los clientes.

La experiencia previa ante la pandemia no parece haber fortalecido su
posicion frente a la inflacion, sino mds bien haber profundizado la carga eco-
noémica y las limitaciones estructurales de sus emprendimientos. Este patrén
coincide con estudios regionales que destacan que la percepcion de la infla-
cién tiende a ser mds alta entre actores econémicos con menor capacidad de
ajuste, y que las mujeres empresarias, en particular, la experimentan de forma
mds inmediata y restrictiva (Garcia y Rodriguez, 2021).
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Tabla 3. Percepcion y experiencia de la inflacién por sexo

Variable Hombres Mujeres Observaciones clave

Percepcién 40% percibe que 62.5% percibe que Las mujeres muestran mayor sensi-
del aumento  los precios subie- los precios subieron bilidad frente al alza de precios en
de precios ron "mucho” “mucho” bienes cotidianos.

Percepcién 20% "poco”, 40% 12.5% "poco”, 25% Los hombres tienden a relativizar
de aumentos  “regular” “regular” mas el aumento de precios.

"poco” o

“regular”

Negocios 0% 25% Las mujeres tuvieron mayor conti-
que no inte- nuidad operativa durante la pan-
rrumpieron demia, posiblemente por estar en
actividades sectores esenciales.

en pandemia

Cambios 50% 12.5% Los hombres reportan mayores
significativos interrupciones, lo que puede refle-
durante la jar dependencia de actividades no
pandemia esenciales.

Cambios mo- 50% 50% Ambos grupos coinciden en un
derados en impacto intermedio en el funciona-
pandemia miento del negocio.

Fuente: elaboracion propia con base en la investigacion.
D.-Impacto en costos y rentabilidad

Uno de los principales efectos de la inflacién en los pequefios negocios es el
aumento sostenido de los costos de operacion, particularmente en lo relativo
a insumos, servicios y materias primas. El 46% del total de los encuestados

’ . . « »
reportd que el incremento de precios ha afectado “moderadamente” el cos-
to de los insumos, mientras que el 23% lo percibié como una afectacion
“significativa”.

Al desagregar por sexo, se observa que el 60% de los hombres sefiala
una afectacién “moderada”, en contraste con el 37.5% de las mujeres; por su
parte, el 25% de las mujeres considera que la afectacion ha sido “significati-

" al igual 120% de los hombres. A b |
va’, al igual que e 0 de los hombres. Aunque ambos grupos reconocen e
impacto de la inflacion sobre los costos de produccidn, los hombres tienden
a concentrarse en el nivel “moderado”, lo cual podria estar asociado a una
mayor capacidad de amortiguamiento mediante estrategias de ajuste previas,
antigiiedad empresarial o acceso a proveedores estables.

Las mujeres, en cambio, muestran una distribucién mis equilibrada entre
“ligero”, “moderado” y “significativo”, lo que sugiere una mayor heteroge-
neidad en sus condiciones de operacion y una exposicién mads directa al alza
de precios en productos basicos. Cuando se analizan los costos generales de
operacion —como alquiler, electricidad, agua, salarios y otros servicios—, el
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38% del total de encuestados percibe un “aumento leve”, porcentaje idéntico
al que reporta un “aumento moderado”.

No obstante, al revisar por sexo, el 60% de los hombres considera que
el aumento ha sido “moderado”, mientras que solo el 25% de las mujeres
coincide con esta apreciacion. En cambio, el 25% de las mujeres declara que
el aumento ha sido “significativo”, frente a un 0% entre los hombres. Este
dato refuerza la hipdtesis de que, para las mujeres, el impacto de la inflacion
sobre los costos fijos es mds agudo, posiblemente debido a menores marge-
nes de utilidad, falta de contratos estables con proveedores o dependencia de
insumos con precios mds volatiles.

Adicionalmente, el 12.5% de las mujeres afirma no haber experimentado
aumentos en sus costos de operacion, porcentaje que no se presenta entre los
hombres, lo cual sugiere que algunos negocios femeninos operan en con-
diciones tan basicas que los costos fijos pueden permanecer relativamente
constantes, aunque esta estabilidad no necesariamente se traduce en mayor

rentabilidad.

En lo referente a las ganancias, el impacto también se presenta de manera
desigual. El 38% del total de los encuestados considera que la inflacion ha
provocado una disminucién “significativa” en sus utilidades, proporcién que
aumenta al 50% entre las mujeres, mientras que solo el 20% de los hombres
reporta este mismo nivel de afectacion. En contraste, el 60% de los hombres
indicé una afectacion “moderada”, frente al 25% de las mujeres. Asimismo,
un 25% de las mujeres seiala que el impacto ha sido “minimo”, mientras que
ningin hombre manifestd esta percepcion.

Esta distribucion refleja que las mujeres perciben con mayor fuerza la
pérdida de rentabilidad como consecuencia de la inflacién, situaciéon que pue-
de estar vinculada tanto a una estructura de costos mais rigida como a una
menor capacidad para trasladar el alza de precios a los consumidores finales
sin perder clientela.

La capacidad de reinversién en el negocio es otro indicador clave del
impacto econdémico, ya que expresa si el emprendimiento genera excedentes
suficientes para crecer o simplemente sobrevive. En este sentido, el 46% del
total de encuestados considera que la inflacién ha afectado de forma “signifi-
cativa” su capacidad de reinversion.

Esta percepcion es mis elevada entre los hombres (60%) que entre las
mujeres (37.5%), lo cual podria parecer contradictorio si se considera que
las mujeres reportan mayor afectacion en las ganancias. Sin embargo, esto
puede interpretarse como una diferencia en las expectativas de crecimiento:
los hombres, con mayor antigliedad empresarial y en algunos casos con mds
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empleados, podrian tener planes de expansion mas definidos, lo que hace mds
evidente el impacto negativo de la inflacion sobre sus proyectos de inversion.

En cambio, muchas mujeres podrian estar enfocadas en mantener la ope-
racién diaria del negocio, lo cual minimiza momentdneamente su percepcion
sobre la pérdida de capacidad de reinversion, aunque esta afectacion exista
en la prictica. En sintesis, el impacto de la inflacion en los costos y la ren-
tabilidad de las empresas presenta variaciones importantes segtn el sexo del
emprendedor.

Las mujeres muestran una mayor afectacién percibida en las ganancias y
en los costos operativos, mientras que los hombres destacan con mayor énfa-
sis la pérdida de capacidad para reinvertir. Estas diferencias reflejan tanto las
condiciones estructurales dispares entre ambos grupos como las distintas for-
mas de concebir la gestion del negocio ante contextos econdmicos adversos.

Estos hallazgos coinciden con estudios recientes que documentan cémo la
inflacién representa una amenaza directa a la competitividad de las microem-
presas, especialmente aquellas lideradas por mujeres, por su limitada capaci-
dad de innovacion frente al aumento de costos (Martinez y Sanchez, 2023).

Tabla 4. Impacto en costos y rentabilidad por sexo

Variable Hombres  Mujeres  Observaciones clave

Aumento modera- 60% 37.5% Los hombres perciben el aumento como “mo-

do en insumos derado”; mujeres con respuestas mas distribui-
das.

Aumento significa- 20% 25% Leve mayor impacto percibido entre mujeres en

tivo en insumos insumos clave.

Aumento significa- 0% 25% Solo mujeres reportan esta afectacion severa.

tivo en costos ope-
rativos (alquiler,

servicios)

Sin  aumento en 0% 12.5% Algunas mujeres no perciben aumentos, posi-
costos operativos blemente por operar en condiciones basicas.
Afectacion signifi- 20% 50% Mayor impacto percibido en rentabilidad entre
cativa en ganancias mujeres.

Capacidad de rein- 60% 37.5% Hombres muestran mas preocupacion por rein-
version  afectada version, probablemente por expectativas de
significativamente expansion.

Fuente: elaboracion propia con base en la investigacion.

E.-Estrategias de respuesta a la inflacion por sexo
Ante la persistencia del alza de precios, las empresas han implementado di-

versas estrategias de adaptacion, con diferencias significativas por sexo en
cuanto a la naturaleza y alcance de dichas medidas. El primer mecanismo
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considerado fue el ajuste directo de precios como forma inmediata de com-
pensar el incremento de los costos.

En este sentido, el 54% del total de los encuestados reporté haber ajus-
tado “poco” los precios de sus productos o servicios, mientras que el 38%
indicé haberlo hecho de forma “regular”. Ninguno declaré haber hecho ajus-
tes “grandes”, lo que sugiere que los aumentos de precios se han realizado de
manera contenida, posiblemente para no perder clientela en un contexto de
baja capacidad adquisitiva.

Al desglosar estos datos por sexo, se observa que el 60% de los hombres
optd por un ajuste “poco”, mientras que el 50% de las mujeres adopt6 esta
misma medida. Por otro lado, el 37.5% de las mujeres reportd ajustes “re-
gulares”, apenas por debajo del 40% entre los hombres. Cabe destacar que el
12.5% de las mujeres no ha ajustado sus precios en absoluto, mientras que
entre los hombres esta opcién no fue registrada.

Este comportamiento podria reflejar una mayor contencién entre las mu-
jeres, ya sea por temor a perder clientela o por la pertenencia a redes de
consumo familiares y comunitarias que limitan los mdrgenes de maniobra.
Ademais de los ajustes de precios, los encuestados reportaron un conjunto
de medidas adoptadas para enfrentar la inflacién, en una pregunta de opcion
multiple que permite observar diversas estrategias de adaptacion.

En términos generales, las tres acciones mds mencionadas fueron el au-
mento de precios (31%), la solicitud de créditos con terceros (31%) y la
diversificacion de productos y servicios (23%). Al analizar las diferencias por
sexo, se observa que el 40% de los hombres declaré haber aumentado pre-
cios, frente al 25% de las mujeres.

Asimismo, un 40% de los hombres recurrié a créditos, mientras que solo
el 12.5% de las mujeres lo hizo, lo cual puede indicar menores niveles de
acceso o disposicion al endeudamiento entre las emprendedoras. La diversi-
ficacion fue una medida adoptada de manera equilibrada, con un 25% entre
mujeres y un 20% entre hombres.

Por otro lado, el 25% de las mujeres reportd haber emprendido “otras”
acciones no especificadas, lo que podria aludir a medidas informales o con-
textuales dificiles de clasificar, mientras que ningin hombre selecciond esta
opcion. En cuanto a la reduccion de personal, el 25% de las mujeres la con-
siderd, frente al 20% de los hombres, lo que revela que ambos grupos estin
dispuestos a aplicar medidas de ajuste estructural pese al bajo numero de
empleados.

La reduccion de salarios, en cambio, no fue reportada por ninguno de los
encuestados. En suma, el 23% del total declaré no haber realizado ninguna
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accion frente a la inflacion, porcentaje que se mantiene similar entre hombres
(20%) y mujeres (25%), lo que puede interpretarse como una sefial de resig-
nacion, estabilidad temporal o limitaciones para aplicar cambios.

En cuanto a las estrategias especificamente dirigidas al incremento de
ventas, los resultados revelan un uso limitado de herramientas tecnolégicas o
de comercializacion alternativas. La inica medida con presencia destacada fue
la entrega a domicilio, adoptada por el 31% del total de los negocios.

Al desglosar esta estrategia por sexo, el 40% de los hombres la ha imple-
mentado, frente al 25% de las mujeres. En contraste, otras opciones como la
venta en redes sociales, el uso de perifoneo, la venta en tanda o el volanteo
no fueron reportadas por ninguno de los encuestados, lo que evidencia una
brecha significativa en la innovaciéon comercial y en el aprovechamiento de
medios digitales.

La venta a crédito aparece como una estrategia utilizada por el 15% del
total, distribuida en 20% de hombres y 12.5% de mujeres. En sintesis, la
mayoria de los encuestados (69%) declaré no haber implementado ninguna
medida especifica para incrementar sus ventas, lo que refleja una limitada ca-
pacidad de innovacidn, probablemente asociada a restricciones tecnoldgicas,
conocimientos, tiempo o recursos.

En conjunto, las estrategias adoptadas por hombres y mujeres frente a
la inflacién muestran patrones diferenciados. Los hombres tienden a utili-
zar herramientas financieras como el crédito y ajustes moderados de precios,
mientras que las mujeres operan con mayor prudencia en la modificacion de
precios y tienden a explorar medidas mds informales o menos visibles.

Ademis, ambos grupos exhiben una baja incorporaciéon de tecnologias
de venta y promocion, lo que limita su capacidad de expansion o adaptacion
a nuevos mercados. Esta situacion revela no solo diferencias de género en
la respuesta a la crisis, sino también carencias estructurales compartidas en
materia de capacitacion, acceso a crédito y digitalizacion comercial.

Este comportamiento es consistente con investigaciones que muestran
que las microempresas manejadas por mujeres tienden a implementar es-
trategias mds conservadoras o informales frente a contextos inflacionarios,
frente a una mayor tendencia masculina al endeudamiento como mecanismo
de ajuste (Dominguez, 2023).
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Tabla 5. Estrategias de respuesta a la inflacion por sexo

Variable Hombres  Mujeres  Observaciones clave

Ajuste "poco” en precios  60% 50% Ambos grupos usan esta estrategia, lige-
ramente mas comdn en hombres.

Ajuste “regular” en precios 40% 37.5% Similar tendencia en ambos sexos.

No ajuste de precios 0% 12.5% Solo mujeres no han ajustado precios,
posible contencion para mantener clien-
tela.

Uso de créditos 40% 12.5% Hombres acceden mas al financiamiento
como respuesta a la inflacion.

Diversificacion de produc- 20% 25% Ligera mayor diversificacion entre mu-

tos o servicios jeres.

Reduccion de personal 20% 25% Estrategia aplicada de manera similar
por ambos sexos.

Entrega a domicilio 40% 25% Hombres utilizan mas esta estrategia
para aumentar ventas.

Ninguna accién especifica 60% 75% Alta proporcién en ambos grupos, espe-

para aumentar ventas cialmente entre mujeres.

Fuente: elaboracion propia con base en la investigacion.

F.-Perspectivas futuras

Las expectativas que los y las emprendedoras tienen sobre el comportamien-
to futuro de la inflacion constituyen un indicador clave para comprender su
nivel de confianza econdmica, su percepcion del entorno macroecondmico y
su disposicion a asumir riesgos empresariales. Los resultados muestran una
perspectiva predominantemente pesimista respecto al control de los precios.

El 62% considera que los precios seguiran subiendo en el futuro cercano,
mientras que solo el 38% cree que estos podran controlarse. Al observar los
datos por sexo, se revela una diferencia importante en los niveles de optimis-
mo: el 60% de los hombres cree que los precios podran estabilizarse, frente
a solo el 25% de las mujeres.

Por el contrario, el 75% de las mujeres considera que los precios segui-
rin subiendo, en contraste con el 40% de los hombres que comparte esta
vision negativa. Esta diferencia de 35 puntos porcentuales refleja una mayor
preocupacion entre las mujeres empresarias sobre el deterioro del entorno
econémico, lo que puede deberse a una percepcion mads directa del impacto
de la inflacion en los productos que comercializan y en el gasto cotidiano de
sus hogares y negocios.

Ademas de las expectativas sobre el comportamiento de los precios, se
consultd a los participantes sobre si consideran que la inflacién representa
una amenaza futura para la continuidad o crecimiento de su negocio. En
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términos generales, el 85% del total respondié afirmativamente, lo cual indi-
ca un consenso casi total sobre la gravedad del fenémeno.

Esta preocupacion se distribuye de forma diferenciada por sexo: el 87.5%
de las mujeres considera que la inflacién si representa un problema para
su negocio, mientras que entre los hombres esta cifra es del 80%. Aunque
ambos porcentajes son altos, el dato reafirma que las mujeres empresarias
perciben una amenaza ligeramente mayor ante la continuidad inflacionaria,
lo que puede estar vinculado tanto a condiciones estructurales mds precarias
€OMO a una mayor exposicion al mercado minorista y al consumo cotidiano,
donde los aumentos de precios son mds perceptibles y frecuentes.

La comparacién entre los niveles de preocupacion por sexo evidencia que
las mujeres no solo registran un mayor impacto actual de la inflacién, como
se mostré en los apartados anteriores, sino que también anticipan mayo-
res dificultades en el futuro. Esta percepcion puede estar relacionada con
su menor antigliedad empresarial, mdargenes de operacién mds reducidos,
menor acceso al financiamiento y responsabilidades adicionales en el dmbito
doméstico, factores que en conjunto limitan su capacidad de maniobra ante
escenarios econdmicos adversos.

En contraste, los hombres, aunque también expresan preocupacion,
muestran una mayor proporcién de confianza en el control futuro de los pre-
cios, posiblemente derivada de trayectorias empresariales mas consolidadas o
de una menor vulnerabilidad financiera. En sintesis, las perspectivas futuras
de los emprendedores y emprendedoras frente a la inflaciéon confirman una
alta preocupacion generalizada, con diferencias de género que profundizan las
desigualdades estructurales previamente observadas.

Las mujeres no solo enfrentan mayores desafios en el presente, sino que
anticipan con mayor claridad escenarios econdmicos restrictivos, lo que po-
dria afectar su disposicion a invertir, crecer o innovar en sus negocios si no
se implementan politicas de apoyo especificas y con enfoque de género. Esta
diferencia en las expectativas también se relaciona con la evidencia empirica
que muestra como el género y la formacion académica inciden significativa-
mente en la forma en que los emprendedores evaltan los riesgos y visualizan
el futuro de sus negocios (Jiménez y Morales, 2016).
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Tabla 6. Perspectivas futuras por sexo

Variable Hombres Mujeres  Observaciones clave

Expectativa de que los 60% 25% Mayor optimismo entre hombres.
precios se controlen

Expectativa de que los 40% 75% Mayor pesimismo entre mujeres.

precios sigan subiendo

Consideran que la infla- 80% 87.5% Ambos grupos lo perciben como una
cion es un problema fu- amenaza, mas acentuado en mujeres.
turo

Consideran que la infla- 20% 12.5% Minoria en ambos grupos con vision me-
cion no es un problema nos preocupada.

Fuente: elaboracion propia con base en la investigacion.

Conclusiones

El estudio permitié identificar diferencias significativas por sexo en la per-
cepcion y gestion de la inflacién entre microempresas del sector servicios. La
evidencia obtenida muestra que las mujeres no solo representan la mayoria
de los emprendimientos locales, sino que enfrentan condiciones estructurales
mds adversas para sostener y hacer crecer sus negocios.

A pesar de su alta participacion, las mujeres presentan menor antigiiedad
empresarial, estructuras laborales mds pequefias y un acceso mds limitado a
estrategias financieras como el crédito. En relacion con la inflacién, las mu-
jeres empresarias mostraron una mayor sensibilidad ante el aumento de pre-
cios, especialmente en los bienes de consumo bisico, lo cual puede vincularse
tanto a su rol en la economia doméstica como al tipo de giros comerciales
que desarrollan.

Asimismo, perciben un mayor impacto en las ganancias y una menor
capacidad de reinversion, elementos que agravan su vulnerabilidad en contex-
tos inflacionarios. No obstante, también demostraron resiliencia al mantener
operativos sus negocios durante la pandemia y al adoptar estrategias de di-
versificacion y ajuste informal para enfrentar las dificultades. Los resultados
del estudio tienen significativas implicaciones para el desarrollo de politicas
gubernamentales con enfoque de género.

Se requiere que las acciones del estado sobre el fomento a los emprendi-
mientos abarquen temas tales como el acceso desigual a financiamiento, me-
nor cobertura en programas de capacitacion y débiles vinculos con cadenas de
valor regionales. El enfoque de género debe considerarse transversalmente en
las politicas pablicas para empoderar a las mujeres emprendedoras y generar
ecosistemas econdmicos mds equitativos.
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Para terminar, si la subida de precios continua se recomienda que los go-
biernos locales adopten programas que incluyan formacion financiera, digita-
lizacién de negocios, acceso a microcréditos en condiciones justas y asesoria
en estrategias de adaptacion.
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El presupuesto participativo, un
mecanismo de democracia directa
entre los ciudadanos y las autoridades
municipales de Guerrero

PEDRO GONZALEZ RAMIREZ!

Introduccion

La democracia nacié en Grecia, muchos tedricos y politicos, la describen
como el poder o gobierno del pueblo. Ahora bien, la democracia puede ser
representativa o indirecta y directa o participativa. La democracia represen-
tativa, se refiere cuando los ciudadanos mediante el sufragio o voto popular
eligen a sus representantes para ejercer el poder politico.

Mientras que la democracia participativa, se relaciona con los instrumen-
tos de asociacion y participacion ciudadana que inciden en las decisiones poli-
ticas. Dentro de la democracia participativa, se encuentran los mecanismos de
participacion ciudadana, plebiscito, referéndum, consulta popular, revocacion
de mandato y presupuesto participativo.

El presupuesto participativo es un mecanismo de la democracia directa
surgido en Europa y posteriormente extendido en América Latina. Este ins-
trumento surge en Espafa, Francia, Alemania, Inglaterra, Italia y Portugal,
como la respuesta a un proceso de democratizacion local. El presupuesto
participativo se define como un mecanismo utilizado por los ciudadanos no
elegidos participar en la distribucién de los fondos ptblicos.

En este sentido, se abordan algunos aspectos del presupuesto participati-
vo en América Latina, especificamente en Brasil y México. En nuestro pais
se analizan las experiencias de este mecanismo en San Pedro Garza (Nuevo
Leén) y en el Distrito Federal (Ahora Ciudad de México). Y, por tltimo, se
analizan las caracteristicas, los rubros y los plazos considerados para publicar
la convocatoria del presupuesto participativo en los gobiernos municipales, de
acuerdo a la Ley de Participacién Ciudadana del estado de Guerrero.

1 Doctor en Politicas Publicas por el CESCIJUC, Maestro en Gestion Publica Aplicada por
la Escuela de Gobierno y Politica Pablica del Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de
Monterrey, docente e investigador de la Facultad de Gobierno y Gestion Publica de la Universi-
dad Auténoma de Guerrero.
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La democracia como poder del pueblo

A lo largo de la historia la democracia ha evolucionado y tiene su cordon um-
bilical en Grecia, pero también desde la época antigua a la edad contempo-
rinea ha proliferado en distintas civilizaciones y culturas como una forma de
Estado, de gobierno y de ejercicio del poder. Ahora bien, etimolégicamente
el término democracia significa el gobierno o poder del pueblo.

Esta expresion manifiesta la parte central de la democracia: una forma de
gobierno en el cual los ciudadanos participan en las decisiones politicas para
generar el bienestar de la sociedad. Distintos tedricos y politicos han retoma-
do esta definicién de democracia, volviéndose comin y universal, por ejem-
plo, para el Jefe de Estado y de Gobierno de los Estados Unidos de América,
Abraham Lincoln, la defini6: “el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el
pueblo”, (INE e IIJ-UNAM. Faro Democratico 2020).

En este mismo sentido, el filésofo Kelsen (1999), sefiala que la demo-
cracia es el gobierno del pueblo por el pueblo, donde la voluntad colectiva es
determinada por los dirigentes electos por la mayoria. Sartori (2008) sostiene
que la democracia es un sistema ético-politico en el cual a la mayoria se le
confia el poder de minorias concurrentes mediante mecanismos electorales.

Es decir, a través de las elecciones los ciudadanos eligen a los represen-
tantes que integraran los 6rganos del Estado. O, sea, en una formulacion
mids contundente: es democratico, el instrumento que concibe una poliarquia
abierta cuya lucha estd centrada en las elecciones, atribuyéndole el poder al
pueblo y concretamente existe una reciprocidad de los representantes politi-
cos con respecto a sus electores.

En los procesos electorales los ciudadanos eligen a los representantes po-
liticos, existiendo una reciprocidad entre los electores y los representantes.
Siguiendo en esta linea de anilisis, el mismo Sartori (1993), sefiala que la
democracia representativa es una democracia indirecta donde el “demos” no
puede autogobernarse, por ello recurre a elegir a los representantes para go-
bernar. Efectivamente, en este tipo de democracia se eligen a las autoridades
gubernamentales.

Las definiciones de democracia de Abraham Lincoln, de Hans Kelsen y
de Giovanni Sartori, presentan muchas similitudes referentes a que el poder
se le atribuye al pueblo, es decir, el pueblo detenta la soberania para elegir a
sus representantes o gobernantes. Otro aspecto trascendental que los repre-
sentantes de los 6rganos del Estado, tienen que ser electos por la mayoria de
los ciudadanos para que puedan gobernar en un pais.
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Representacion politica y democracia participativa

La democracia tiene dos variantes, representativa o también llamada indi-
recta, la otra es la directa o participativa. La democracia representativa es
cuando los ciudadanos ejercen la soberania a través del voto para elegir a las
autoridades politicas. Ahora bien, la democracia participativa, posibilita la
organizacion y participacion de los ciudadanos que inciden en las decisiones
que toman los representantes politicos.

En una democracia representativa, aunque el pueblo es soberano, la toma
de decisiones es responsabilidad de los representantes electos por la colecti-
vidad (Bejar, 2017). Una democracia representativa expresa los intereses y
decisiones ciudadanas mediante sus representantes que son electos por la so-
ciedad para integrar los 6rganos del Estado. Estos buscan actuar en beneficio
del bien comun de sus representados.

La democracia representativa o indirecta, en la cual los representantes del
Poder Ejecutivo y Legislativo, en el dmbito federal y estatal, son electos por
los ciudadanos a través del voto. Pero también las autoridades municipales
en México y Guerrero, son elegidas mediante el sufragio ciudadano. El voto
conjuga la participacion de los ciudadanos para integrar la representacion.

Es cierto que la democracia no se limita y extingue con la votacién en las
urnas para elegir a sus representantes, sino que también existe la democracia
participativa o directa, que facilita el didlogo entre representantes de los 6r-
ganos del Estado y ciudadanos para fortalecer las acciones gubernamentales.
Es decir, la participacion de la ciudadania debe ser mas directa con el poder
publico.

Segtin Duverger (1989), la democracia participativa se da por medio de
la colaboracion entre los ciudadanos y sus representantes. Esta definicion ex-
presa una comunicacion permanente entre la ciudadania y los representantes
de los 6rganos del Estado.

Otro autor que se ha ocupado en estudiar la democracia participativa, es
del Tronco (2021), en el cual sostiene que es el conjunto de espacios y meca-
nismos donde la ciudadania induce y toma decisiones que giran en torno de la
agenda publica. Esta postura refleja la relevancia que presenta el espacio pa-
blico en el cual, se construye la agenda para que la retomen los gobernantes.

La democracia participativa es cuando donde los ciudadanos tienen una
relacién directa con los representantes del Estado; ademds, estd asociada con
la intervencion de la sociedad en los asuntos de la administracion publica. En
la democracia directa, los ciudadanos moderan y controlan el poder de las
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autoridades politicas, asi como la sociedad ejerce cierta influencia en la toma
de decisiones del gobierno.

Es importante puntualizar, que la democracia participativa debe ser com-
plementaria de la democracia representativa. En la democracia representativa,
los ciudadanos a través del sufragio eligen a los gobernantes o representantes
populares, en tanto en la democracia participativa los ciudadanos mediante
los instrumentos de participacion controlan las decisiones de las autoridades
politicas.

Mecanismos de participacion ciudadana
en México y Guerrero

Hablar de la democracia participativa hacemos referencia directamente a la
participacion ciudadana, es claro que no se presenta como un asunto aislado
y alejado de la realidad social, sino que expresa la evolucion del Estado y de
la democracia en cualquier pais o naciéon. En la democracia participativa la
sociedad tiene la gran posibilidad de incidir claramente en la vida publica.
Es decir, la participacién ciudadana construye procesos mediante el cual los
ciudadanos ejercen una cierta influencia en los poderes del Estado.

El autor Subirats (2009), sefiala que en los procesos participativos, todos
los actores participantes acostumbran a entender mejor la complejidad como
algo inherente a todo proceso decisional publico, y no como una anomalia
a superar. Esta postura sintetiza que el espacio publico en el que participan
todos los ciudadanos son arenas conflictivas, pero tiene como finalidad tomar
la mejor decision por parte de los representantes populares.

La participacién ciudadana sintetiza una acciéon colectiva que involucra
a la sociedad en la construccién de la agenda, gestion y desarrollo de los
asuntos publicos. Efectivamente los ciudadanos proponen la agenda para que
la retomen los gobernantes. Los autores Chdvez y Preisser (2021), sostienen
que los mecanismos de participacion ciudadana que existen en el ambito es-
tatal mexicano son el plebiscito, el referéndum, la iniciativa ciudadana, la re-
vocacion de mandato, la consulta popular y las candidaturas independientes.

Del mismo modo, hay otros instrumentos como son la rendicién de cuen-
tas, la difusion puablica, la red de contralorias ciudadanas, la audiencia publica,
las organizaciones y las asambleas ciudadanas. Se han ido incorporando otros
mecanismos al dmbito estatal, entre los que destacan el parlamento abierto,
el presupuesto participativo, la colaboracién ciudadana, la difusion puablica,
cabildo abierto y observatorios ciudadanos.
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La Ley de Participaciéon Ciudadana del estado de Guerrero (2025), con-
templa los instrumentos de participacion ciudadana como son el plebiscito,
el referéndum, la consulta popular guerrerense, la revocacién de mandato, la
iniciativa ciudadana, el parlamento abierto, el presupuesto participativo, la
colaboracién ciudadana, la rendicion de cuentas, la difusion publica, la au-
diencia publica, los recorridos de la presidencia municipal, el cabildo abierto,
los observatorios ciudadanos y las contralorias ciudadanas.

Es importante mencionar que en el Poder Legislativo del estado de Gue-
rrero, se presentd y aprobé el dictamen con proyecto de Ley de Participacion
Ciudadana, el 21 de diciembre de 2023, abrogandose la ley anterior, después
de una vigencia del 2008 al 2023, era necesario una gran reforma porque se
consideraba obsoleta que no respondia a los intereses de la sociedad guerre-
rense, posteriormente el 29 de diciembre de 2023, se publicé la Ley de Parti-
cipacién Ciudadana en el periddico oficial del gobierno del estado.

Mecanismo Caracteristicas principales

Plebiscito La ciudadania participa en las consultas de tipo ad-
ministrativo, para aprobar o rechazar acciones del
gobierno estatal, de los Ayuntamientos y Concejos
Municipales.

Referéndum La ciudadania participa en las decisiones de tipo le-
gislativo, para aprobar o rechazar leyes del Congre-
so del estado, asi como los reglamentos y decretos
expedidos por el Poder Ejecutivo Estatal.

Consulta popular La ciudadania opina sobre temas que contribuyen
al mejoramiento social, en los dmbitos estatal, re-
gional o municipal.

Revocacion de mandato La ciudadania al ser consultada determina la con-
clusion anticipada del titular del Poder Ejecutivo
Estatal o se avala su continuidad.

Iniciativa ciudadana La ciudadania ingresa iniciativas para su discusion
en el Poder Legislativo.

Parlamento abierto La ciudadania interactia con el Poder Legislativo
en temas trascendentales, garantizando el acceso
a la informacién, la transparencia y la rendicién de
cuentas.

Presupuesto participativo La ciudadania dice, como se gasta el dinero de los
contribuyentes por entidades gubernamentales
(Ayuntamientos y Concejos Municipales).

Colaboracién ciudadana La ciudadania podré colaborar con las dependen-
cias de la administraciéon publica estatal y munici-
pal, aportando recursos econémicos para la ejecu-
cion de obras o la prestacion de un servicio publico.

Rendicion de cuentas La ciudadania recibe de sus autoridades locales, in-
formes generales y especificos de la gestién cuan-
do lo soliciten.
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Difusion publica Los gobiernos estatal y municipal, difundiran las
obras y acciones a su cargo.

Audiencias publicas La ciudadania puede acceder directamente para
hacer planteamientos a sus autoridades politicas.

Recorridos de la presidencia municipal  Las presidencias municipales, realizaran recorridos
periddicos, para que la ciudadania haga sus plan-
teamientos en torno a los servicios publicos o algin
asunto de su interés.

Cabildo abierto La ciudadania tiene la posibilidad de escuchary ser
escuchado en sus planteamientos por los ediles
municipales.

Observatorio ciudadano Organos de participacion ciudadana que enrique-

cen las acciones de la administracion publica y las
politicas publicas.

Contraloria ciudadana La ciudadania vigila y supervisa que el presupuesto
publico se aplique de manera correcta y transpa-
rente en obras y acciones del gobierno estatal y
municipal.

Fuente: Elaboracién con informacion de la Ley de Participacion Ciudadana del estado de Guerrero.

El presupuesto participativo en Europa y América Latina.

El presupuesto participativo en el escenario internacional surge bajo cir-
cunstancias politicas, sociales, econdmicas e historicas, que trajo consigo
problemas de gobernabilidad y legitimidad de los gobiernos. El presupuesto
participativo es un instrumento de participacién ciudadana utilizado en los
gobiernos locales, que tiene su origen en Europa, en la década de los ochenta
y noventa del siglo XX.

Este mecanismo permite a la ciudadania contribuir en las decisiones pre-
supuestarias, particularmente en los municipios, con metodologias aplicadas
segun distintos paises y ciudades. Para Ganuza y Sintomer (2011), definen el
presupuesto participativo como un dispositivo que permite a los ciudadanos
no elegidos participar en la concepcién o la reparticion de fondos publicos.
Dicho instrumento es utilizado por la ciudadania para orientar el presupuesto
publico.

El presupuesto participativo es una herramienta de la democracia direc-
ta surgido en Europa y posteriormente extendido en América Latina. Este
mecanismo surge en Espafia, Francia, Alemania, Inglaterra, Italia y Portu-
gal, como respuesta a un proceso de democratizacion local. Sintomer (2005),
sefiala que la historia de los presupuestos participativos europeos es muy
reciente.

La mayoria de las cincuenta experiencias, desde su inicio hasta el 2004, se
encuentran en ciudades pequefias o medianas de menos de 100.000 residentes;
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la ciudad mds grande es la de Sevilla (700.000 habitantes, que empieza este
afio un proceso), otras ocho cuentan con mds de 100.000 habitantes (Cérdo-
ba, Albacete y Jerez de la Frontera en Espafia; Roma XI y Venecia en Italia;
Hamm, Berlin Lichtenberg y Berlin Marzahn en Alemania; y Salford en In-
glaterra) y slo una region estd concernida, en Francia, la de PoitouCharentes
(1.700.000 habitantes, que empieza el 2005).

El mecanismo de presupuesto participativo en Espafia se aplica en una
primera fase en el 2000, en ciudades de izquierda con una poblaciéon de 80
mil a 310 mil habitantes, entre las que destacan Rubi, San Feliu de Llobregat
y Cérdoba. En una segunda fase se aplica en ciudades de Castilla, Albacete,
Sevilla, Getafe, con una poblacién de 150 mil a 200 mil habitantes.

Ahora bien, en Francia, el presupuesto participativo se empieza aplicar
en una primera etapa en el 2000, en gobiernos con ideologia de izquierda
y con una poblacién de 20 mil a 75 mil habitantes, entre las ciudades que
destacan son Saint-Denis, Bobigny y Morsang Sur Orge. De igual forma, en
la segunda fase que empieza en el 2003, se aplica en ciudades Pont-de Claix,
PoitouCharentes y Ségolene Royal, con una poblaciéon de 12 mil a 86 mil
habitantes y gobiernos socialistas.

En Alemania, se empiezan aplicar los presupuestos participativos en
1998, en una primera etapa en ciudades de Baden-Wiirtenberg, Rheinstetten
y Esslingen, que cuentan con una poblaciéon de 7 mil a 90 mil habitantes.
En una segunda etapa surge en el 2000 y se implementa en las ciudades de
Vlotho, Hamm y Emsdetten, con una poblacion de 21 mil habitantes a 180
mil habitantes. Y la tercera fase que inici6 en el 2003, aparece Postdam.

El presupuesto participativo en Italia se inicia en ciudades de Grottamare,
Roma XI, Pieve Emmanuele, Venecia y Rete Nuovo Municipio, cuentan con
una poblacién de 13 mil a 300 mil habitantes. En Inglaterra se presenta el
instrumento del presupuesto participativo en Salford, Inglaterra, cuenta con
una poblacién de 216 mil habitantes.

En Portugal, surge la experiencia de este mecanismo de presupuesto en la
ciudad de Palmela, con una poblacién de 54 mil habitantes. El presupuesto
participativo surge en América Latina por la fuerte crisis experimentada en la
democracia representativa. En respuesta se han desarrollado diversos meca-
nismos de participacion ciudadana.

En la década de los ochenta del siglo XX, en Porto Alegre, Brasil, nace
el presupuesto participativo como herramienta ciudadana, que posibilita una
interaccion entre ciudadania y autoridades gubernamentales considerando
las prioridades para el ejercicio de los fondos publicos. Este mecanismo de
participacion ciudadana es utilizado como una herramienta para definir las
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prioridades en la asignacién del presupuesto publico, hasta fuente de legiti-
macidn en las decisiones de las autoridades locales.

En Brasil durante 1989 se implementé el presupuesto participativo donde
miles de personas que habitan en colonias, barrios y comunidades, pueden
incidir en asambleas ciudadanas cada afio donde se llevan a cabo consultas pa-
blicas, dando a conocer cudles son sus prioridades en diferentes rubros como
son: obras y servicios, infraestructura, equipamiento, prevencion del delito,
entre otros proyectos que se consideren para el bienestar de sus comunidades,
los ciudadanos pueden proponer mejoras, proyectos que generen desarrollo
social y econdmico en el contexto de la sociedad.

Desde esta perspectiva politica en el afio de 1989 en el municipio de Porto
Alegre, Brasil en ese entonces con mds de un milléon de habitantes. “El Par-
tido de los Trabajadores, un partido politico progresista fundado durante la
dictadura militar de 1964-1988, gan¢ la eleccion para el alcalde. Su campana
se basd en la participacién democritica y la “inversién de las prioridades de
gasto”, lo que implica la inversion de una tendencia de décadas en la que los
recursos publicos se gastaron en barrios de clase media y alta.”. (Wampler,

2000)

Los experimentos de presupuesto participativo se dieron en ciudades bra-
silefias, en gran medida, porque Brasil era el Gnico pais bajo dictadura y uno
de los unicos paises en la regién que simultdneamente permitia la existen-
cia de un partido de oposicion, las tendencias paralelas de descentralizacion
y democratizacién que se dieron en Latinoamérica durante las décadas de
1980 y 1990 estimularon experiencias similares dentro y fuera de Brasil, es-
pecialmente donde los partidos de izquierda estaban aliados con movimientos
sociales que demandaban tanto democracia como mejoras en los servicios

urbanos. (Goldfrank, 2006)

Brasil se caracterizé por una sociedad con décadas de gobiernos autori-
tarios, populistas y clientelares, lo que origind una ciudadania marginada,
excluida y con desigualdades sociales en servicios publicos primordiales, a
consecuencia de todo esto el presupuesto participativo surge como un pro-
ceso de participacién y organizacién popular, quien impulsé esta mecanismo
fue el Partido de los Trabajadores (PT), quien en ese entonces fungia como
Gobernador del Estado de Rio Grande do Sul (1998) Olivio Dutra, fue un
trabajo colaborativo entre sociedad y gobierno municipal.

“El presupuesto participativo promovido por la Alcaldia de Porto Alegre,
es una forma de gobierno publico que intenta romper con la tradiciéon auto-
ritaria y patrimonialista de las politicas publicas, recurriendo a la participa-
cion de la poblacién en diferentes fases de la preparacion e implementacion
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presupuestaria, con énfasis especial en la definicion de prioridades para la
distribucién de los recursos de inversiéon”. (Sousa, 2004).

Para el urbanista Cabannes (2004), que fungié como Coordinador Regio-
nal del Programa de Gestién Urbana UN-HABITAT (1997 -2003), sefiala
tres grandes fases del presupuesto participativo:

* Esta primera etapa abarca de 1989 a 1997, se caracteriza por la in-
novacién en la gestion de los recursos publicos y se presenta en las
ciudades brasilenias de Porto Alegre y Santo André.

* La segunda de 1997 a 2000, es de masificacion brasilefia y se imple-
mentd en 130 municipios con diferencias importantes.

* En esta tltima tercera fase se presenta a partir del 2000 a la fecha,
se identifica porque se expande en Brasil y en ciudades europeas y
latinoamericanas.

El presupuesto participativo se ha extendido por muchas ciudades entre 250 a
2500 en Brasil, México, Argentina, Chile, Bolivia, Pert, Reptblica Domini-
cana y en toda América Latina. Este instrumento ciudadano se implementd
en los gobiernos locales de Latinoamérica. El instrumento de presupuesto
participativo se origin6 en el municipio de San Pedro Garza y otros munici-
pios del estado de Nuevo Ledn de México, en la década de los noventa del
siglo XX.

Ziccardi (2012), senala que el presupuesto participativo surge en el 2007,
el Gobierno del Distrito Federal a través de la Secretaria de Desarrollo So-
cial ha emitido cinco convocatorias anuales del Programa Comunitario de
Mejoramiento Barrial, en el cual los habitantes de los barrios establecen una
relacion de corresponsabilidad con el Gobierno en la asignacion, designacion
y ejecucion de obras publicas de mejoramiento. La publicacion de la convo-
catoria se realiza cada afio para que los diferentes asentamientos humanos
participen en los proyectos y se les destine fondos publicos.

El gobierno del Distrito Federal (Ahora Ciudad de México), ha imple-
mentado el presupuesto participativo a partir del afio 2011, de acuerdo a lo
sefialado en la Ley de Participacion Ciudadana, que funciona a través de una
consulta y los recursos aprobados por la Asamblea Legislativa (Congreso de

la Ciudad de México).
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El presupuesto participativo, un mecanismo de democracia
directa entre los ciudadanos y las autoridades municipales
de Guerrero

La Ley de Participacion Ciudadana del estado de Guerrero (2025), sefiala que
el presupuesto participativo es el mecanismo mediante el cual, la ciudadania
organizada por medio de asambleas generales en localidades, comunidades,
delegaciones municipales, colonias, barrios y asentamientos humanos en los
municipios del estado de Guerrero eligen y definen los proyectos, realizacion
de obras o ejecucién de programas a cargo del presupuesto de egresos muni-
cipal en esta modalidad, bajo la administracidn, ejecucion y responsabilidad
de las autoridades municipales correspondientes.

Los fondos publicos del presupuesto participativo equivalen al 3% del
presupuesto de egresos anual de los municipios.

El presupuesto participativo habra orientarse a la promocion comunitaria,
al fortalecimiento del tejido social y a programas preventivos para la dismi-
nucién del delito. Asimismo, dichos fondos se invertiran al mejoramiento de
areas publicas, en la gestion de los servicios bdsicos, asi como en los dmbitos
de recreacion, deportivo y cultural, quedando excluidas las obras publicas de
drenaje y alcantarillado, agua entubada y pavimentacion.

Este mecanismo de participacion ciudadana, donde intervienen las autori-
dades municipales otorgandoles voz y voto a la sociedad civil organizada y esta
a su vez tiene la libertad de tomar decisiones acerca del presupuesto municipal
para proponer obras y servicios pablicos prioritarios y mejorar las condiciones
del entorno en donde viven, el fin que persigue este mecanismo es incentivar
la participacién y la inclusion ciudadana y generar por parte del gobierno
practicas democriticas y transparentes de los recursos publicos del municipio.

El presupuesto participativo es un instrumento de democracia directa,
donde los ciudadanos discuten y deciden el destino de los fondos publicos y
de las politicas gubernamentales. El ciudadano no solamente elige a los 6r-
ganos del Estado, sino que también toma decisiones en cuanto a los recursos
publicos e interviene en la gestion de los gobiernos municipales en Guerrero.

Los ayuntamientos y los concejos municipales del estado de Guerrero
publicaran las convocatorias correspondientes al presupuesto participativo
durante quince dias hibiles en las gacetas o en su caso, a través de cualquier
medio a su alcance para dar méxima difusion (Ley de Participacion Ciudada-
na del estado de Guerrero, 2025).

La convocatoria del presupuesto participativo debera contener las siguien-
tes bases:
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*  Fechas, lugares y horarios en que se desarrollara la consulta;
* Obras o acciones que podrin someterse a propuesta de los ciudadanos;

* La suma de los fondos ptblicos que se orientarin para las obras o
acciones triunfadoras; y

* En ninguna circunstancia el proceso de consulta podrd ser menor a
45 dias naturales, ni puede excederse del mes de marzo de cada afo.

El presupuesto participativo es un instrumento que debera fomentar la parti-
cipacién ciudadana en los municipios del estado de Guerrero, esto permitird
enriquecerd la vida democrdtica y participativa de los ciudadanos abriendo
nuevos esquemas de progreso social y econdmico las localidades, asentamien-
tos, colonias y pueblos de la entidad suriana.

El presupuesto participativo debera orientarse a la promocién comunitaria
a través de la participacién ciudadana que coadyuve a la reconstruccion del
tejido social y la relacion solidaria y firme entre ciudadanos. En este sentido
los proyectos propuestos, deberan estar enfocados en los siguientes rubros:

*  Mejoramiento de dreas publicas
*  Obras y servicios bisicos
* Acciones enfocadas a los ambitos recreativo, deportivo y cultural.

Esta condiciéon permitird seleccionar proyectos de inversién que detonen el
impacto territorial y social en los diferentes asentamientos humanos para me-
jorar el bienestar de los ciudadanos.

El presupuesto participativo permitird un acercamiento directo de las au-
toridades locales con los habitantes de las colonias y comunidades de los
diferentes municipios del estado de Guerrero, ademas existe un dialogo per-
manente de la sociedad y los representantes populares, es decir, hay una com-
binacién entre democracia representativa y participativa.

Conclusiones

Existe una relacion indisoluble entre democracia representativa y democracia
participativa, es decir, son inseparables la representacién politica y la parti-
cipacion ciudadana. La democracia participativa, también se le conoce como
democracia directa, en el cual se expresa cuando los ciudadanos inciden en
las decisiones politicas de los gobernantes. Es decir, la participacion de la
ciudadania debe ser mds directa con el poder puablico.
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Es importante destacar que la Ley de Participacion Ciudadana del estado
de Guerrero publicada en diciembre de 2023, contempla quince mecanismos
de democracia directa. Los instrumentos de participacion ciudadana que se
incorporaron en esta ley fueron la revocacion de mandato solamente para
el titular del poder ejecutivo estatal para el 2030, el parlamento abierto, el
cabildo abierto y el presupuesto participativo en los municipios del estado de
Guerrero.

El presupuesto participativo es un instrumento que utilizan los ciuda-
danos para orientar fondos publicos y definen obras prioritarias a través de
consultas. El mecanismo de presupuesto participativo tiene sus origenes en
Europa y América Latina en la década de los ochenta y noventa. Esta herra-
mienta se originé en Espafa, Francia, Alemania, Italia, Inglaterra y Portugal.
En América se desarrollé en Brasil, México, Argentina, Chile, Bolivia, Pert
y Reptiblica Dominicana.

En Meéxico, tenemos dos grandes experiencias de presupuesto participa-
tivo en San Pedro Garza en los noventa del siglo XX y Distrito Federal del
2000 (Ciudad de México). El presupuesto participativo es un mecanismo que
utilizan los ciudadanos para orientar fondos publicos municipales en el estado
de Guerrero, para definir obras de infraestructura social en sus colonias, ba-
rrios, comunidades y asentamientos humanos.

Los fondos del presupuesto participativo equivalen al 3% del presupuesto
de egresos anual de los municipios. Es importante mencionar que los asen-
tamientos humanos de todos los municipios podrin participar en los fondos
en obras de infraestructura urbana en materia deportiva, recreativa y cultural,
para el mejoramiento de espacios publicos, exceptuando en obras de drenaje,
agua potable y pavimentacion.
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Politicas publicas y alfabetizacion
financiera en México: Una mirada historica
desde el ahorro hasta el estrés financiero

Nitzia VAZQUEZ CARRILLO'
MANUEL Diaz MONDRAGON?

Introduccion

La alfabetizacion financiera ha emergido como un componente estratégico en
la agenda de politicas pablicas a nivel internacional, en la medida en que su
impulso se asocia con el desarrollo de competencias, la adopcion de actitudes
a partir de saberes y su uso en la toma de decisiones financieras informadas.

El presente acdpite aborda el caso mexicano, caracterizado por una increi-
ble transformacién resultado de un proceso histérico en el que convergen
practicas sociales, marcos tedricos y acciones institucionales orientadas a am-
pliar el acceso y uso de servicios financieros.

Se ha realizado una reconstruccion analitica de dicho proceso, adoptando
un enfoque histérico-documental que permite identificar las fases evolutivas
del ahorro, el crédito y la inclusion financiera como précticas individuales y
como objetos de intervencién estatal. El andlisis parte de un marco teérico
que contrasta los supuestos de la teoria econémica ortodoxa con los aportes
de las finanzas conductuales, destacando el papel de los sesgos cognitivos y las
estructuras sociales en la toma de decisiones financieras.

En la seccién metodoldgica se describe el enfoque cualitativo de caricter
interpretativo y se detallan los procedimientos aplicados; a partir de ello, se
desarrolla una revision historica que parte de las practicas financieras en civili-
zaciones antiguas y se extiende hasta las politicas contemporaneas impulsadas
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en México desde el siglo XX, identificando hitos como el ahorro escolar, la
creacién de instituciones financieras publicas y la progresiva consolidacién de
estrategias nacionales de inclusion financiera.

En la seccién de resultados se sistematizan los principales hallazgos del
estudio, destacando la evolucion conceptual de términos clave como alfabeti-
zacion, educacion, bienestar y estrés financieros, asi como los retos persisten-
tes en la implementacion de politicas publicas eficaces en esta materia.

Economia Ortodoxa vs. Finanzas Conductuales

La teoria econ6émica aborda lo financiero desde diversas perspectivas y aportes
de autores diversos; particularmente en el presente capitulo abordaremos el
paradigma tedrico ortodoxo o neoclisico y las finanzas conductuales seleccio-
nados precisamente por ser contrapuestos en los fundamentos que explican
la toma de decisiones.

Para el primero los supuestos relevantes son la racionalidad, el equilibro de los
mercados, informacion perfecta y que los precios son correctos. En contraste, las
finanzas conductuales abordan factores psicoldgicos y asumen que las decisiones
en materia de ahorro, inversidon o financiamiento son tomadas en contextos donde
los individuos se ven influenciados por sesgos. En el cuadro 1 se presenta una
sintesis de los supuestos tedricos para cada enfoque.

Cuadro 1. Contraste de Supuestos: Teoria econdmica ortodoxa
y Finanzas Conductuales

Ortodoxia Finanzas Conductuales

Las personas toman decisiones considerando
Agentes racionales. Se toman decisiones ba- el contexto y se ven afectados por sesgos. No
sadas en informacion completa. se tienen capacidades ilimitadas para procesar
informacion.
Equilibrio de mercado: los precios se ajustan
para igualar oferta y demanda, alcanzando un
equilibrio eficiente. (Smith, 2006, p. 28).
Se asumen mercados eficientes y que precios
reflejan toda la informacién disponible.

Exceso de confianza, exagerada sensacion de
seguridad en el propio juicio, llevando a una
subestimacion de riesgos (Barber y Odean,
2001, p. 795)

Aversién a las pérdidas, individuos perciben
las pérdidas como mas dolorosas que las ga-
nancias equivalentes (Kahneman y Tversky,
1979, p. 279)

Comportamiento borrego, agentes no siem-
pre acttan de forma racional (Shiller, 2003,
p. 89)

Maximizar utilidades. Individuos buscan maxi-
mizar su utilidad, mientras las empresas persi-
guen beneficios, (Friedman, 1953, p. 15).

Se evallan todas las opciones disponibles y se
selecciona la que ofrece mayor rendimiento
acorde con nivel de riesgo asociado.

Fuente: Elaboracion propia.
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En tanto que la teoria ortodoxa se sustenta en racionalidad y eficiencia del
mercado, las finanzas conductuales incorporan observacion, experimentacion
para comprender como las personas toman decisiones.

La inclusion financiera implica una serie de componentes: uso y acceso de
servicios financieros, educaciéon financiera y proteccién para el usuario; este
paradigma ha tomado relevancia debido a dos cuestiones; primero, por haber
sido incorporado a los objetivos de desarrollo sostenible como tarea pendiente
a procurar para propiciar condiciones de crecimiento econdmico sostenible.
Segundo, su implementacion ha permitido constatar su potencial aporte a la
equidad y generacion de condiciones para el crecimiento econémico paises.

En este sentido, resulta relevante contextualizar las teorias que fundamen-
tan la intervencion estatal; el disefio e implementacion de politicas publicas
en el drea financiera y la evolucion historico conceptual e institucional que
han transformado el paradigma del ahorro en una politica financiera enca-
minada a promover inclusién financiera y que contintan evolucionando para
generar e integrar conceptos y mediciones nuevas como las relacionadas con
alfabetizacion, educacion, salud o bienestar y estrés financieros.

La alfabetizacion financiera se ha convertido en politica publica en di-
versos paises incluyendo México, orientindolas hacia el fortalecimiento de
conocimiento y su uso. En este tenor, el Programa para la Evaluacion Inter-
nacional de Estudiantes (PISA), disefiado y gestionado por la OCDE (Or-
ganizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico) ha establecido
un marco de referencia internacional para medirla y establecer estrategias de

impulso. OCDE (2014, p. 144) propuso como definicién:

La alfabetizacién financiera es el conocimiento y la comprensioén de los
conceptos y riesgos financieros, y las destrezas, motivaciéon y confianza
para aplicar dicho conocimiento y comprensién con el fin de tomar de-
cisiones eficaces en distintos contextos financieros, mejorar el bienestar
financiero de los individuos y la sociedad, y permitir la participacién en
la vida econémica

En versiones posteriores donde se explica el marco conceptual de los estin-
dares de medicién de las pruebas PISA senala que lo relativo a alfabetizacion
financiera se modifica:

La alfabetizacién financiera es el conocimiento y la comprensioén de los
conceptos y riesgos financieros, asi como las destrezas y actitudes para
aplicar dichos conocimientos y comprension con el fin de tomar decisio-
nes eficaces en distintos contextos financieros, mejorar el bienestar finan-
ciero de los individuos y la sociedad, y permitir la participacién en la vida
econémica (OCDE, 2022, p. 112).
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A primera vista ambas definiciones son similares, pero de hecho contie-
nen una diferencia relevante, la sustitucién de los términos motivacién y con-
flanza por actitudes. Esta variacién no es meramente semdntica, en cambio,
posee amplias implicaciones para las politicas publicas.

Al hacer referencia a motivacion y confianza, la politica publica se en-
camina hacia el desarrollo de competencias, destrezas, aprendizajes, pero
finalmente la responsabilidad sobre el nivel de aprendizaje recae en el in-
dividuo. De manera practica, disefiar programas que busquen fortalecer la
toma de decisiones mediante el empoderamiento, la inteligencia financiera y
la busqueda personal por mejorar el nivel de conocimientos. Lo cual podria
lograrse mediante intervenciones estatales focalizadas por region o estrato
socioecondomico.

Por otra parte, el término actitudes pone énfasis en un enfoque estruc-
tural, que considera el entorno, esto es, reconoce implicitamente que las de-
cisiones financieras se ven influenciadas o son resultado de la convivencia en
un entorno bajo determinadas normas sociales, valores colectivos, creencias
y costumbres.

Al igual que el ahorro, inclusién, educacion y alfabetizacién financieras
son reiteradamente sefialados como motores del crecimiento econdémico y
herramienta para lograr la movilidad en la escala social de las personas de
menores ingresos. Desde la década de los setenta del siglo XX, paises desa-
rrollados y emergentes, han configurado esfuerzos individuales y en conjunto
por impulsar el aprendizaje signiﬁcativo en conocimientos financieros y por
desarrollar politicas publicas encaminadas a combatir la exclusién financiera,
su relevancia y repercusiones han sido ampliamente estudiadas, Castafieda y
Sinforoso (2022, p.14) afirman al respecto:

Es posible identificar que la alfabetizacién financiera confiere conoci-
mientos que en la prictica posibilitan el empleo eficiente de los recursos
financieros, dota de una especie de blindaje que le impide caer en so-
breendeudamiento e incentiva el actuar de manera responsable frente al
uso de fuentes de financiamiento. Esto confiere un marco de certidumbre
a la accién emprendedora posibilitando enfocarse al desarrollo de ventajas
competitivas a los productos que ofrece, tal como lo es la innovacion.

La alfabetizacion financiera se reconoce como habilidad esencial para la vida y
la politica de educacion financiera se considera un elemento relevante para la
estabilidad econdmica y financiera, y el desarrollo econémico.
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Metodologia

Este estudio utilizé una metodologia cualitativa de tipo histérico-documen-
tal, orientada al analisis critico de la evolucion conceptual e institucional de
las practicas financieras en México, particularmente del ahorro y la alfabeti-
zacion financiera en el marco de las politicas publicas. La investigacion se de-
sarrolld en tres fases: una revision tedrica y conceptual que contrast la teoria
econdmica ortodoxa con las finanzas conductuales; un andlisis histérico que
reconstruy6 la trayectoria del ahorro, crédito e inclusion financiera desde las
civilizaciones antiguas hasta el siglo XXI; y una sistematizacion documental
que organizé y examiné los hallazgos mediante el anélisis de contenido.

El analisis historico se apoy6 en fuentes primarias y documentos institu-
cionales que permitieron identificar hitos, actores y discursos relevantes en la
configuracion de politicas publicas. En la fase de sistematizacién documental
se revisaron informes oficiales, leyes y reportes de organismos como CNBYV,
CONDUSEF, BANSEFI, INEGI y la OCDE. Este anlisis facilit6 la identi-
ficacion de la evolucion de conceptos clave —como inclusion, alfabetizacion,
bienestar y estrés financieros— y su progresiva incorporacién en la agenda
publica nacional, permitiendo una comprension integral y contextualizada de
los procesos de intervencion estatal en materia financiera.

Trayectoria histérica del ahorro, el crédito y las politicas
publicas en México

A lo largo de la historia de la humanidad, la acumulacién de riquezas por
parte de algunos individuos y la vivencia en pobreza se han presentado como
condiciones estructurales interrelacionadas. Mientras aquellos con mayores
ingresos dispones de recursos excedentes para destinarlos a la inversién y a
la acumulacién de capital, los estratos de menores ingresos enfrentan res-
tricciones que limitan su consumo al nivel de subsistencia, dificultando la
acumulacion de recursos monetarios, es decir, generacion de ahorro.

Cuando los ingresos son insuficientes para cubrir necesidades bdsicas,
entonces resulta necesario recurrir al financiamiento®. Entre las formas mas
recurrentes de éste es el crédito, ya sea destinado al consumo o canalizado
para actividades productivas con posibilidades de generar ingresos futuros.

3 Financiamiento incluye diversas formas de obtener recursos econdmicos, de manera inter-
na (capital) o externa (pasivos). El crédito es una forma especifica de financiamiento que implica
la concesion de una linea de dinero por parte de una institucién financiera.
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En este sentido es pertinente analizar la existencia de una interrelacion
estructural entre ahorro, inversién y crédito. Constituyen pilares del siste-
ma econdmico, tales practicas han evolucionado de manera diferenciada en
momentos historicos hasta convertirse en pricticas comunes, ampliamente
utilizadas en economias contemporineas. Sus formas de operacion han sido
impulsadas por factores como modelos de negocio, ampliacién y sofisticacion
de los sistemas financieros y la incorporacion de tecnologias y entornos digi-
tales; pero en este punto del analisis surge la interrogante: ;Qué es ahorro y
cudl es su importancia? Diaz y Vazquez (2022, p.19) afirman:

En economia, el ahorro se entiende como la parte del ingreso personal
disponible que no se destina al consumo. No todas las familias pueden
ahorrar, ya que en muchos casos sus ingresos no alcanzan para cubrir sus
necesidades bisicas, lo que las obliga a reducir el consumo o endeudarse.
Por el contrario, quienes tienen excedentes buscan opciones de ahorro o
inversion, generalmente a través del sistema financiero. Esta desigualdad
en la capacidad de ahorro ha motivado politicas piblicas orientadas a la
inclusion financiera.

Cabe subrayar que, en cada etapa del devenir historico, el ahorro, el crédito
y la inversién se han realizado de forma diferente o se han presentado en
ormas distintas condicionadas por el entorno econémico, socia olitico
f distint d das por el ent , 1y polit
predominante. En los modos de produccion primitiva y esclavista, resulta
poco probable abordar ahorro e inversion, debido a la inexistencia de institu-
ciones financieras formales y, en segundo término, a que amplios sectores de
la poblacién — esclavos — carecian de derecho sobre su propia vida, no se les
permitia cualquier forma de propiedad.

Sin embargo, el ahorro como practica individual ha estado presente, en
formas diferentes, a lo largo de la historia de la humanidad. “El concepto de
aborro, se practicaba ya en los pueblos de la antigiiedad, cuando civilizaciones
como las de Egipto, China o la Inca atesoraban semillas para transformarlas en
la cosecha del ciclo posterior,” (Oberst, 2014, p. 20).

En el devenir histérico del crédito, dos innovaciones fueron fundamenta-
les: la evolucién del dinero mediante el uso de metales y la paulatina creacion
de instituciones bancarias. Marisilio (2016) data el nacimiento de la moneda
entre los siglos VII'y VI a.c. como un hito en la transiciéon hacia una evolu-
cién financiera. La utilizacion de metales en la acufiacién de monedas gene-
r6 dinero homogéneo y permitié expresarlo en formas mds transportables y
duraderas. Los cambistas encargados de facilitar operaciones de pago y cobro
para comerciantes procedentes de Oriente Medio y del Mediterrineo Occi-
dental, fueron asumiendo funciones adicionales como custodia de metales
preciosos, préstamos de recursos.
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Posteriormente en el continente europeo se experimenté un prolongado
periodo de reorganizacién econdémica pasando a un nuevo modo de produc-
ci6n denominado feudalismo en el que persistia una estructura de propiedad
y dependencia entre sefiores feudales y siervos, quienes trabajan la tierra a
cambio de proteccion y acceso a los medios suficientes para su subsistencia;
asi, el campesino tuvo cierto grado de libertad, lo que posibilité la generacion
de algunos excedentes que podian ser destinados al ahorro o incluso invertirlo
en actividades agricolas, herramientas, ganado. Huberman (1983, p. 182)
destaca la base del ahorro en aquella época: “Todos nosotros ordenamos nuestras
vidas de modo que nuestros gastos estan determinados por nuestros ingresos.”

En relacién con el surgimiento de los bancos, Huberman coincide con
Marsilio en términos del rol de los cambistas, aunque discrepa sobre el mo-
mento histérico de su consolidacion situindola en el siglo XV. Destaca las
ferias comerciales no solo como nodos que facilitaron el comercio, sino que
constituian amplios centros de actividad bancaria.

Lo anterior da cuenta de la innovacién y avances en la intermediacion
financiera durante la Edad Media y el Renacimiento, anticipando el posterior
desarrollo del sistema bancario en el incipiente capitalismo.

Ahorroy crédito en México de la era prehispanica
alaNueva Espana

El método histérico presentado estaria incompleto al no considerar su tra-
yectoria en el caso mexicano cuyas pricticas se remontan a las civilizaciones
prehispanicas y luego, se transformaron durante el periodo de la Colonia.

En el periodo prehispanico se tuvo una compleja estratificacion social y
utilizaron mercancias diversas como dinero, cacao; no hay evidencia de que
sugiera existencia de instituciones financieras o préctica del ahorro y crédito,
pero ello cambié significativamente con la llegada de los espafoles. Como
sefialan Martinez y Del Valle (1998) el crédito fue un elemento esencial para
el desarrollo de actividades econémicas:

Desde los albores de la vida colonial, el crédito ocupé un lugar muy
destacado en la conformacién y desarrollo de la economia y sociedad
novohispanas. Las expediciones de conquista se financiaron, en parte,
mediante este recurso; inmigrantes y funcionarios peninsulares que se
trasladaban a América, solicitaban con frecuencia algtn tipo de avio para
cubrir su pasaje y conseguir un capital inicial con el que asentarse en las
nuevas tierras y en el virreinato no hubo actividad econémica o profesio-
nal que no acudiese a alguna prictica crediticia o de financiamiento. La
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explotacion minera, la produccion artesanal, agricola y ganadera, el desa-
rrollo inmobiliario, el transporte y el comercio requirieron de inversiones
y capitales que, en muchos casos, se obtuvieron a crédito; la comercia-
lizacién de la produccién solia realizarse sobre esta misma base y hasta
el reclutamiento de la mano de obra llegd a intervenir alguna practica
crediticia. Ademds, el crédito se utilizé ampliamente para satisfacer otras
necesidades materiales relacionadas con el consumo, incluso de tipo espi-
ritual, como era la dotaciéon de una memoria de misas, de una capellania
o de una fundacién piadosa.

La apertura de fundaciones piadosas o capellanias, la generacién de depésitos
irregulares sirvié como canales de préstamo, Von Wobeser (1998, p.129) des-
taca que las capellanias constituyeron una de las principales fuentes de crédito
y su funcionamiento consistia en:

Ponian a disposicion de la sociedad, a través de préstamos mediante cen-
sos consignativos o depdsitos irregulares. Debido a que los donadores y
las personas que requerian crédito pertenecian a un mismo grupo social,
se establecié un circulo entre los que donaban y los que pedian presta-
do y asi, las familias fundadoras de capellanias, a su vez, tuvieran acceso
al crédito que otorgaban el juzgado de capellanias y otras instituciones
eclesidsticas.

Ademas de la iglesia, durante el periodo colonial surgieron otras entidades
para el otorgamiento de crédito, entre las que destaca el Nacional Monte de
Piedad, De la Calle (2019, p.11) sefiala que la institucién creada con el pro-
posito de proporcionar préstamos prendarios:

En México el Nacional Monte de Piedad, ha tenido una tradicion que
viene desde la época de la Colonia. Esta noble Institucion se fundé con
la aportaciéon de 300,000 pesos oro por parte de su fundador don Pedro
Romero de Terreros, conde de Regla, con la finalidad de que quienes lo
requieran pudieran disponer de recursos de manera inmediata mediante
préstamos prendarios, y en contraprestacion hicieran donativos que ga-
rantizaran la sustentabilidad y operacién de la institucion, lo cual se hace
actualmente con el pago de un interés.

Esta modalidad de financiamiento, basada en el empefio de bienes como
garantia, constituyé una alternativa al sistema bancario inexistente en ese
momento.

Con la llegada de la Independencia, el pais entré en un prolongado pe-
riodo de inestabilidad con una pugna entre conservadores y liberales, impi-
diendo la consolidacion de estrategias para el desarrollo financiero con una
perspectiva de largo plazo. No obstante, en el ultimo tercio del siglo XIX se
sentaron las bases del sistema financiero nacional. En 1864 el primer banco
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comercial. Posteriormente, se fundaron bancos de emision, facultados para
producir billetes y monedas fortaleciendo la relacién entre practicas econdmi-
cas cotidianas de la poblacion con las actividades financieras formales.

Es relevante sefialar que el sistema bancario creado antes de 1910 no co-
lapso durante el proceso revolucionario. Por el contrario, continuo operando
debido al interés y necesidad del gobierno por mantener acceso a fuentes de
financiamiento. Tal como lo explica Haber (2010, p. 425) en dicho periodo se
crearon instituciones que brindaron estabilidad al incipiente sistema financie-
ro y se definieron otros elementos estructurales:

Primero, el gobierno mexicano regulaba estrechamente el nimero de
bancos que podian competir en cualquier mercado, creando constrefi-
mientos forzosos a la entrada y a la competencia. [...] Solo permiti6 a
dos bancos que establecieran sucursales en escala nacional: el Banco de
Londres y México (BLM) y el Banco Nacional de México (Banamex).

Segundo, las instituciones que gobernaban el sistema bancario generaban
fuerte incentivos para que los directores de bancos se monitorearan entre
si, y para que quienes depositaban en los bancos monitorearan a los direc-
tores. No habia seguro de depdsito, lo que daba a los clientes incentivos
para que vigilaran las practicas de préstamo de los directores.

Tercero, la vasta mayoria de préstamos eran relacionados. Es decir, los
bancos otorgaban la mayor parte de los préstamos a sus propios directo-
res, o a miembros de las familias de los directores de los bancos.

Este sistema financiero fue altamente concentrado y oligopélico, generando
resultados mixtos. En paralelo comenzaron a surgir formas alternativas de or-
ganizacion financiera, promovidas por trabajadores, sefiala Anaya (2014, p.6):

Las primeras organizaciones obreras mediatizarian sus tensiones con las
clases empresariales dando lugar a sociedades cooperativas que ensayarian
una amplia gama de actividades, como las de fundar colonias, construir
casas, talleres, escuelas, fabricas, con el objeto de dar empleo. Obviamen-
te, también se interesaron en que sus sociedades se orientaran a tener
mejores margenes de consumo, ahorro y crédito.

Durante las décadas de 1870 y 1880, estas organizaciones desplegaron cam-
pafias de propaganda cooperativa que reflejaban lento pero sostenido ascenso
del movimiento obrero y su interés por crear instituciones financieras propias
que representaron los primeros intentos por democratizar el acceso al crédito
y al ahorro en México. Durante los gobiernos posrevolucionarios de Venus-
tiano Carranza, Alvaro Obregén y Plutarco Elias Calles se impulsaron refor-
mas legislativas para reorganizar el sistema financiero nacional y promover el
ahorro entre la poblacion.
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En este sentido, el gobierno envié misioneros a centros indigenas para
combatir analfabetismo, inculcar valores como moderacién en consumo de
alcohol y hébito del ahorro. En esa misma linea, el presidente Elias Calles
en su informe de gobierno de 1926 narré los avances de la Caja Nacional de
Ahorros y Préstamos, iniciativa para fomentar el ahorro entre los menores:

Motivo de satisfaccion es para el ejecutivo senalar ante vuestra representa-
cion el éxito logrado en la Caja Nacional Escolar de Ahorros y Préstamos,
que empezo a funcionar el primero de febrero. Fundada para educar a la
nifiez escolar en el habito del ahorro y la economia, logré en sélo siete
meses, con los depdsitos de cinco centavos semanarios de los nifios que
asisten a las escuelas primarias, reunir ya $95,000.00 que estin moviéndo-
se en préstamos a sociedades cooperativas de produccion y a empleados de
la Secretaria que nos ocupa [hace referencia a Secretaria de Educacién],
con tipos de interés y garantias bancarios (Elias Calles, 1926, p.162).

Esta institucion fue objeto de revision por parte de las autoridades educativas,
Ortiz (1932, p. 268):

Se decreté la liquidacion de la Caja, substituyéndola por un nuevo siste-
ma de ahorro escolar [...] para inculcar en la nifiez el habito del ahorro
mediante su practica continua y con las ensefianzas que el personal do-
cente ha de impartir para agregar solidamente esa virtud individual en los
educandos.

Por otra parte, el Estado se comprometi6 a responder financieramente por
los adeudos acumulados, asegurando la devolucion de los depdsitos a los es-
tudiantes y se establecié una politica publica para sentar los principios de
proteccién del ahorro infantil.

Sosenski (2014, p.646) analiza el programa de ahorro escolar como parte
de las politicas publicas educativas, programa que pretendia ensefiar a ahorrar
ademis de otras capacidades financieras como administrar el gasto:

El ahorro escolar fue uno de los multiples proyectos de la Secretaria de
Educacién Puablica (SEP) [...]. El objeto de este programa fue moralizar
a la nifiez y a las familias mexicanas y educar financieramente, es decir,
ensefiar no sélo a ahorrar sino a gastar.

Lo anterior se combiné con politicas financieras estructurales que quedaron
expresadas en un nuevo conjunto normativo e institucional: Ley General de
Instituciones de Crédito y Establecimientos Bancarios (1924); creacién de
la Comisién Nacional Bancaria; Ley General de Pensiones Civiles de Retiro
(1925) que establecié ahorro obligatorio para empleados publicos; fundacion
del Banco de México (1925).
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Durante varias décadas en el mismo siglo XX se impulsé la creacion de
bancos de desarrollo cuyo propésito era estimular sectores productivos como
agricola, industrial o infraestructura, pero ninguno tuvo como eje la pro-
mocion del ahorro. Omisién subsanada parcialmente con la fundacién del
Patronato del Ahorro Nacional (PAHNAL) en 1949, el cual fue transforma-
do en BANSEFI mediante decreto en el DOF (2001, p.2), indicando que el
Patronato se convertiria en una sociedad nacional de crédito con personalidad
juridica y patrimonio propios, bajo la figura de banca de desarrollo.

A partir de esta transformacion se introdujo por primera vez en el dis-
curso gubernamental el concepto de microcrédito, el cual daria paso, en afios
posteriores, a un enfoque mds integral bajo el término de microfinanzas, mis-
mo que se consolid6 en la década de los noventa como un sistema que incluia
no s6lo microcréditos, sino también productos de ahorro, seguros, remesas y
organizacién comunitaria, dirigidos a la poblacién tradicionalmente excluida
del sistema bancario.

No obstante, a pesar de su expansion, el concepto de microfinanzas ca-
recié durante muchos afios de una definicién clara y consensuada, tanto en
documentos oficiales como en investigaciones académicas. Como lo indican
Vizquez y Diaz (2023) esta ambigiiedad dificulté la clasificacion precisa de
las instituciones consideradas como microfinancieras, asi como la evaluacién
sistemdtica de sus impactos.

A pesar de las limitaciones conceptuales, en el discurso ptblico el término
microfinanzas se convirtié en sinénimo de mecanismos de acceso a servicios
financieros para la poblaciéon de menores ingresos o aquellos excluidos fi-
nancieramente, abarcando ahorro, crédito, seguros. Sin embargo, durante la
primera década del siglo XXI, este enfoque fue gradualmente sustituido por
el concepto mds amplio de inclusion financiera, el cual comenz6 a ser promo-
vido activamente por la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV).

Evoluciéon semantica de la inclusién financiera en la agenda
publica mexicana

El analisis cronolégico de los Reportes de Inclusion Financiera elaborados
inicialmente por la CNBV revela una evolucién notable en la incorporacion
de conceptos cualitativos vinculados con acceso, uso, experiencia y beneficios
para el usuario del sistema financiero mexicano, desde su primera publica-
cién en diciembre de 2009. En el cuadro 2 se presenta el detalle evolutivo
del concepto inclusion financiera, mismo que evidencia mayor sofisticacion
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conceptual y de contenido, también un enfoque modificado en el disefio e
implementacién de politicas publicas.

Cuadro 2. Evolucidon conceptual de Inclusion Financiera

Reporte / Fecha de

L Definicion: Inclusion Financiera
Publicacién

Aun cuando no existe una definicion universal de la inclusion
financiera, es importante contar con informacion estadistica so-
Reporte No. 1 bre sus distintos componentes, en particular el acceso y uso de
(diciembre, 2009, p. 7y 10)  los servicios financieros. Se le reconoce como un componente
de estabilidad financiera y socio — econémica al proveer opor-
tunidades para los que no son privilegiados econémicamente.

Significa amplio acceso a un portafolio de productos financieros
Reporte No. 2: y servicios que incluya crédito, servicios de deposito, seguros,
(junio, 2010, p. 20) pensiones y sistemas de pago, al igual que mecanismos de edu-
cacion financiera y proteccién al consumidor

Acceso y uso de una gama de productos y servicios financieros
Reporte No. 3: por parte de la poblacion, bajo una regulacion apropiada que
(2011, p. 16-20) cuida los intereses de los usuarios del sistema y fomenta sus
capacidades financieras.”
Comprende el acceso y uso de servicios financieros desde una
regulacion apropiada que garantice esquemas de proteccion al
consumidor y promueva la educacién financiera para mejorar
las capacidades financieras de todos los segmentos de la po-
blacion.

Reporte No. 4:
(2012, p. 17-18)

En México, la inclusién financiera se define como el acceso y
uso de servicios financieros formales en el marco de una regu-
Reporte No. 5 (2013, p. 18)  lacién apropiada que garantice esquemas de proteccion al con-
sumidor y promueva la educacion financiera para mejorar las
capacidades financieras de todos los segmentos de la poblacion

Concepto multidimensional que incluye cuatro componentes
fundamentales: Acceso: Penetracion del sistema financiero en
términos de infraestructura. Uso: Adquisicion y frecuencia de
uso de productos financieros por parte de la poblacion. Pro-
teccién al consumidor: Marco que garantiza transparencia, trato
justo y mecanismos de atencion a usuarios. Educacion financie-
ra: Acciones para desarrollar habilidades en el manejo de finan-
zas personales y evaluacion de productos financieros.

Reporte No. 6: (2014, p. 17)

No se presenta una definicion base, porque el reporte se cen-
tra en diversidad de indicadores incorporados para mejorar la
magnitud del fendmeno. En cambio, se toma lo dicho por el
entonces secretario de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) Luis
Videgaray Caso: El tema de la Inclusién Financiera en realidad
no es un tema financiero, es un tema de equidad social, es un
tema de justicia y es un tema de cémo incorporar a aquéllos
que se han quedado atras, a los menos favorecidos, a los be-
neficios de la economia de mercado, de la modernidad y del
sector financiero.

Reporte No. 7: (2016, p. 15)
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Reporte / Fecha de

S Definicion: Inclusion Financiera
Publicacién

El acceso y uso de servicios financieros formales bajo una re-
gulacion apropiada que garantice esquemas de proteccion al
consumidor y promueva la educacién financiera para mejorar
la capacidad financiera de todos los segmentos de la poblacion.

Reporte No. 8: (2017, p. 16)

La inclusién financiera propicia, a través del uso de productos
y servicios financieros, un mejor manejo de los recursos y ac-
ceso a productos financieros, una mayor resiliencia ante fluc-
tuaciones de la economia, y contribuye a la inclusion social de
los individuos y de las micro, pequefias y medianas empresas
(Mipyme).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de los reportes de inclusion financiera.

Reporte No. 9: (2018, p. 15)

Los términos alfabetizacion, educacién, bienestar y estrés financieros tam-
bién fueron desarrollindose paulatinamente de modo contempordneo a la
Estrategia Nacional de Inclusién Financiera, en consecuencia, se hayan en
otros documentos tanto del agente regulador (CNBV) como de bancos de
desarrollo, por ejemplo, BANSEFI (2007, p. i), sefiala que:

El propésito de la educacién financiera es ensefar a la gente conceptos
sobre el dinero y cémo administrarlo cuidadosamente. Ofrece la oportu-
nidad de aprender habilidades bdsicas relativas a nuestros ingresos, gastos,
presupuesto, ahorros y préstamos. Cuando uno estd mejor informado
para tomar decisiones financieras, uno puede planificar y alcanzar los ob-
jetivos presupuestos.

Sobre educacion financiera

El 30 de mayo de 2011 a iniciativa de la SHCP se cre el Comité de Educa-
cion Financiera (CEF) para desarrollar e implementar la educacion financiera
en México la cual se define como:

el conjunto de acciones necesarias para que la poblacién adquiera aptitu-
des, habilidades y conocimientos que le permitan administrar y planear
sus finanzas personales, asi como usar de manera 6ptima los productos
y servicios que ofrece el sistema financiero en beneficio de sus intereses
personales, familiares, laborales, profesionales, y de su negocio. Lo ante-
rior implica lograr que la poblacion sea capaz de planear y administrar sus
finanzas en el corto, mediano y largo plazo; que conozca para qué sirve
cada producto y servicios financiero, e identifique cudles necesita en cada
etapa de su vida de acuerdo a su contexto; para que a partir de ello, pueda
evaluar y comparar la oferta de productos y servicios financieros exis-
tentes y que comprenda los riesgos, beneficios, derechos y obligaciones
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asociados a la contratacion de estos servicios para que con ello pueda
tomar decisiones financieras de manera eficiente (CEF, 2017, p. 4).

Unos meses después en DOF (2011) se anunci6 el decreto de creacion del
Consejo Nacional de Educacion Financiera (CNIF) instituyéndolo como
“una instancia de consulta, asesoria y coordinacion, cuyo objeto serd proponer me-
didas para la planeacion, formulacién, instrumentacion, ejecucion y seguimiento
de una Politica Nacional de Inclusion Financiera.”

Sobre alfabetizacion financiera

Su definicién cobro relevancia como componente clave de las estrategias de
inclusion financiera a nivel internacional. La OCDE (2022, p. 6) dice que
consiste en:

La combinacién de la concientizacién, conocimientos, habilidades y com-
portamientos necesarios para tomar decisiones financieras solidas y even-
tualmente lograr el bienestar financiero individual.”

Lo que refleja un enfoque integral mds alli de adquirir conocimiento, en
cambio incorpora elementos relativos a actitudes y conductas, lo que ademds
promovera su bienestar financiero en el largo plazo.

En Meéxico, aparece por primera vez en el Reporte No. 5 (CNBYV, 2013,
p. 18), aunque en el marco de la educacién financiera como un mecanismo
para fortalecer la toma de decisiones de los usuarios del sistema financiero y
fomentar el uso informado de productos y servicios.

En 2015 se construyé la metodologia para generar el indice de alfabetiza-
cién financiera en México, como la suma de tres subindices: conocimiento,
comportamientos y actitudes financieras, entre los hallazgos de su primera
medicion resultaron:

Los hombres poseen un mayor grado de conocimientos sobre aspectos
financieros y comportamientos mds tendientes al bienestar financiero. No
obstante, las mujeres denotan una mejor actitud a ahorrar el dinero en
lugar de gastarlo inmediatamente. Existe una relacién positiva entre el
nivel de alfabetizacion financiera y los afios de escolaridad. La alfabetiza-
ci6n financiera tiende a ser mayor conforme aumenta el nivel de ingreso
mensual (CNBV, 2019).
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Sobre Bienestar Financiero

Se introduce en el Reporte No. 5 (2013) como uno de los fines deseables de
la educacion financiera. Sin embargo, no se explicita una definicién propia ni
se desagrega en componentes especificos. A partir del Reporte No. 7 (2016),
se presenta dentro del marco conceptual de la educacién financiera definido
por organismos internacionales. Especiﬁcamente, se incorpora como el obje-
tivo ultimo de los programas de alfabetizacion financiera: que los individuos
logren mantener el control sobre sus finanzas, afronten imprevistos y tomen
decisiones que les permitan alcanzar metas personales.

En el Reporte No. 8 (2017) se presenta como un estado medible, asociado
al control financiero, la libertad para tomar decisiones, y la capacidad para
afrontar emergencias. Asimismo, se reconocen dimensiones emocionales y
subjetivas en su definicion, reflejando un giro hacia enfoques conductuales y
centrados en el individuo.

Sobre Estrés Financiero

Este concepto no aparece de forma explicita en ninguno de los reportes de
inclusién financiera; sin embargo, los volimenes 8 y 9 mencionan referencias
indirectas a problematicas asociadas con este fenémeno como falta de resi-
liencia financiera, incapacidad para cubrir gastos inesperados e inseguridad
econémica. En cambio, es otra autoridad del sistema financiero mexicano,
CONDUSEF (2022, p. 4) que la caracteriza como sigue:

La angustia, la ansiedad y la presién ante una situacion econdmica llena
de incertidumbre y de dificultad econdmica, que roba energia y tiempo.
Se vive al limite. El estrés impacta no solo nuestra salud fisica provocan-
do insomnio, depresion, problemas cardiovasculares. Cémo lo podemos
identificar: Pagas un crédito con otro; Buscas un trabajo adicional; Gastas
mas de lo que tu presupuesto te permite; Utilizas la tarjeta de crédito
para gastos diarios; Te atrasas en el pago de créditos o servicios; Necesitas
pedir prestado para llegar a fin de mes.

En conjunto, la evolucién de los conceptos analizados evidencia una transi-
cién desde un enfoque centrado en la infraestructura y el acceso, hacia una
perspectiva mds integral que considera experiencia e impactos para el usuario,
la educacion, las capacidades cognitivas y los efectos emocionales. Mientras
que alfabetizacion y bienestar financieros han sido progresivamente integra-
dos en los reportes con mayor precision conceptual y relevancia para la poli-
tica financiera, el estrés financiero permanece como una dimensién implicita,
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atn pendiente de formalizacién en el disefio de indicadores e intervenciones
publicas.

Finalmente se afiade el concepto de salud financiera y para efectos de me-
dicién se considera como elemento relevante por parte de los generadores de
informacion gubernamental, a partir de ello, se disefia y comienza el levan-
tamiento de la Encuesta Nacional Sobre Salud Financiera, cuyos resultados
destacan que:

En 2023, 17.8% de las personas de 18 afios y mds presentd un nivel alto
de bienestar financiero; 31.4% un nivel medio alto, y 50.8%, un nivel
medio bajo o bajo. 48.4% dijo sentir preocupacién de que las deudas se
acumulen y 16.1% consideré que su nivel de deuda era alta o excesiva.
36.9% de la poblacion se encontraba en un nivel alto de estrés financiero;
34.6% en un nivel moderado, y 28.5%, en un nivel bajo o nulo. A conse-
cuencia del estrés financiero, 34.9% de la poblacién reporté experimentar
algin malestar fisico, como dolor de cabeza, gastritis, colitis o cambios en
la presion arterial (INEGI, 2023, p. 1).

Resultados

El estudio histérico-conceptual evidencia una evolucién estructural en la
manera en que el Estado mexicano ha concebido e intervenido en las practi-
cas financieras de la poblacidn, particularmente en torno al ahorro, crédito,
educacion e inclusién financieras. Se identificaron tres hallazgos centrales:
la transicion del ahorro como préctica individual a una herramienta de po-
litica publica; la construccién institucional de la alfabetizacién financiera; y
los desafios persistentes para implementar politicas efectivas. En el caso del
ahorro, su institucionalizacion se consolidé durante el siglo XX, destacando
iniciativas posrevolucionarias como el ahorro escolar y la creacién del Banco
de México y el Patronato del Ahorro Nacional, lo que marcé un giro hacia el
papel activo del Estado como promotor de la inclusién financiera.

Asimismo, se observé un cambio significativo en los marcos conceptuales
de las politicas publicas, pasando de enfoques centrados en el acceso a pro-
ductos financieros hacia modelos mis integrales que consideran la proteccion
al consumidor, el bienestar financiero y la resiliencia. Estos nuevos enfoques,
alineados con estandares internacionales reflejando un avance hacia politi-
cas centradas en el usuario. Sin embargo, persisten importantes obstaculos,
como fragmentacion institucional, limitaciones normativas y desigualdad en
capacidades de implementacién, particularmente en regiones rurales o mar-
ginadas donde la falta de infraestructura y capacitacion impide el pleno desa-
rrollo de programas de educacion financiera.
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Conclusiones

Este estudio histérico-documental permitié demostrar que la alfabetizacion
financiera en México ha dejado de ser una categoria funcionalista centrada
en el ahorro individual, para convertirse en un proceso complejo de transfor-
macion institucional y conceptual. Se identifica un trinsito hacia una com-
prension mas amplia de la inclusién financiera como derecho y componente
fundamental del desarrollo econdémico. Ademas, se evidencia que la evolucion
conceptual de términos como alfabetizacidn, educacion, bienestar y estrés
financieros ha reflejado —e incluso anticipado— cambios en las formas de
intervencion estatal, especialmente a partir de la Estrategia Nacional de In-
clusion Financiera.

Entre los principales desafios se encuentra la necesidad de articular poli-
ticas publicas intersectoriales que integren dimensiones como la educacion,
la digitalizacion, la salud mental y la proteccién social. El estudio concluye
que tanto la alfabetizacion como la inclusién financieras deben ser entendidas
como construcciones sociales e histdricas que requieren de una intervencion
activa del Estado. Solo mediante un enfoque integral que fortalezca las ca-
pacidades ciudadanas para tomar decisiones informadas y responsables serd
posible construir un modelo de inclusion financiera transformador, capaz de
reducir desigualdades estructurales y promover el bienestar colectivo.
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Introduccion

La gestion piblica multinivel en Argentina presenta desafios especificos en el
ya complejo campo de las politicas de juventud. En este capitulo, analizaremos
algunas decisiones metodolégicas tomadas en el marco de un relevamiento
de politicas publicas del sector, evidenciando no solo las dificultades propias
del mapeo, sino también como la ausencia de una ley nacional de juventud y
de una politica nacional de juventud contribuyen a la dispersién de acciones
que terminan por generar problemas de gestion publica. El recorte temporal
del estudio, entre la post pandemia (2021) y la actualidad (2025), toma como
puntos de inflexion los cambios electorales en Argentina en 2023. El mapeo
permitird conocer las continuidades y rupturas de los distintos gobiernos,
ademds de generar evidencia cientifica para la toma de decisiones publicas.

El recorte espacial incluye los municipios de Las Higueras, Salta Catalina
(estacion Holmberg) y Rio Cuarto que juntos conforman el conglomerado
urbano denominado Gran Rio Cuarto, con una poblacion de 192.840 habi-
tantes (INDEC, 2022). Debido a su proximidad geogréfica, estas localida-
des, aunque con gobiernos locales independientes comparten caracteristicas
econdmicas, sociales, institucionales y politicas que permiten el andlisis de la
implementacién de las politicas publicas.?
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y Licenciada en Ciencia Politica (UNRC- Argentina). Es docente en la Universidad Nacional
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3 El presente capitulo se constituye en parte de los resultados de un proyecto de investiga-
cién en curso PICTO: “Politicas publicas de juventud y derechos humanos. Propuestas para el
Gran Rio Cuarto, en el contexto de desigualdad”, financiado por Agencia I+D, MINCyT, Res.
2023-165-APN-DANPIDTYI#ANPIDTYI.
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Ante la crisis del modelo de gestion tradicional caracterizado por la ver-
ticalidad y pesadez burocratica, actualmente la gestion publica se enmarca en
un nuevo paradigma de gobernanza que implica la descentralizacion politi-
co-administrativa, la apertura de datos, la obligacion de rendir cuentas, la
transparencia y la coparticipacion de la gestion junto a un conjunto de actores
y decisores (Grafia, 2005; Cerrillo-Martinez, 2018).

En este sentido, la adopcion de modelos de gestion horizontales por parte
de los gobiernos favorece la cooperacion y el trabajo en red, configurando un
escenario en el que los problemas publicos exigen respuestas cada vez mds
complejas (OGP, 2013). La gobernanza es una expresion de la gestion publica
que genera nuevos modos de gobierno de lo publico (Kooiman, 2003).

En el caso de la implementacion de las politicas dirigidas a las juventudes,
entendidas como las posturas adoptadas por el Estado ante esta cuestion,
implica transformaciones tanto horizontales como verticales dentro de la es-
tructura estatal, ademds de configurar posicionamientos por parte de otros
actores involucrados (Oszlak y O’Donnell, 1976).

La brecha entre las respuestas esperadas y las existentes se amplia no solo
por la coexistencia de politicas especificas y transversales en distintos niveles
gubernamentales (nacidn, provincia y municipios), sino también porque el
Estado atin no ha consolidado un concepto unificado de este colectivo. De-
pendiendo del enfoque, un mismo sujeto social puede ser denominado joven
o adolescente, lo que anade capas adicionales de complejidad a la cuestion.

Algunos autores entienden al mapeo de politicas como un diagnéstico
que permite alcanzar mejor el disefio ex ante de una nueva politica:

El mapeo de politicas publicas permite también identificar los distintos
actores pt'lblicos que intervienen en un estado complejo (...) teniendo
en cuenta la diversidad de dmbitos decisionales y de responsabilidades
existentes, ya que son escasas las politicas publicas a las que atribuir la
responsabilidad exclusiva de los resultados en un solo nivel de gobierno.
[El] mapeo favorece un disefio y despliegue planificador més ajustado a la
complejidad real y permite alcanzar un mejor disefio ex ante de la politica,
incorporando un conocimiento para su despliegue mds fundamentado,
asi como la obtencién previa de las evidencias existentes mds amplias y
robustas (Garde Roca y Ruiz Lopez, 2024, p. 4).

En el caso de este estudio, la intencién de mapear politicas de juventud, en
sus distintos niveles, estd dada por conocer la cantidad y calidad de politicas
dirigidas a este sector poblacional evidenciando dreas desarrolladas, solapa-
das y vacantes, convirtiéndose en un insumo para atender los problemas que
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enfrenta la gestion publica en el ecosistema de las politicas de juventud en
Argentina, desde el enfoque de derechos humanos.

En relacion con la produccién cientifica destinada al mapeo de politicas
publicas orientadas a las juventudes resulta sefialar que es relativamente li-
mitada en comparacién con las amplias reflexiones sobre politicas especificas
para este colectivo (Nufiez, 2003; Barbetti, 2010; Llobet et al, 2013; Mayer y
Cerezo, 2018; Lerchundi, 2019; Di Piero, 2021; Monti, 2024;).

Sin embargo, en la Gltima década han emergido diversos estudios que
constituyen antecedentes directos para nuestro mapeo. Algunos relevan poli-
ticas de juventud en especifico, otras son sectoriales y un ultimo grupo refleja
relevamientos de politicas que tienen a los jévenes como sujetos indirectos
alcanzados por el mapeo. En este capitulo, los estudios referidos son presen-
tados segun el nivel jurisdiccional en Argentina, distinguiéndose en mapeos
nacionales, subnacionales, locales y multinivel.

En lo que respecta a los mapeos a nivel nacional, se destaca, por un lado,
el relevamiento de 156 politicas publicas implementadas desde diversas dreas
ministeriales y espacios institucionales, vigentes entre 2010 y 2014 (Vazquez,
2015). Por otro lado, otro estudio document6 42 intervenciones del Estado
nacional dirigidas a las juventudes, implementadas por 9 instituciones pa-
blicas en 2014 (Repetto y Diaz Langou, 2014). En ambos casos se evidencia
cdmo las politicas publicas configuran y producen determinadas construccio-
nes sociales en torno a las juventudes.

Con relacion a los mapeos subnacionales, se destaca un relevamiento lle-
vado a cabo en Tierra del Fuego, basado en la normativa que ha sustentado a
la provincia en materia de politicas de juventud (Colombari, 2022). Asimis-
mo, se cuenta con un mapeo de las politicas provinciales orientadas a la trans-
formacion de la educacion secundaria obligatoria en toda la Argentina, el cual
abarca las modificaciones surgidas entre 2009 y 2024 (Ziegler et al., 2025). Si
bien este tltimo no estd dirigido directamente a politicas de jovenes, son los
sujetos que asisten a dichas instituciones educativas.

En cuanto a los mapeos locales de juventud, por un lado, se encuentran
estudios que analizan, a partir de los recursos institucionales y programadticos
disponibles para los jueces, la atencion a adolescentes en conflicto con la ley
en la ciudad de Buenos Aires (Guemureman, 2015), asi como un mapeo ba-
sado en la identificacién de 16 politicas para jévenes en la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires durante la gestion del PRO (2007-2015) (Chorny, 2017).
Por otro, se suma a este campo una cartografia que examina la estructuracion
de la politica local de juventud en la ciudad de Rosario (Beretta, Galano y
Laredo, 2018).
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Finalmente, en el dmbito de los mapeos multinivel se destaca un releva-
miento de politicas especificas dirigidas a las juventudes, que comprende 18
programas nacionales, 68 politicas provinciales implementadas en diversas
instituciones de la gobernacién bonaerense y 10 programas del Municipio
de La Plata; en su mayoria, estos ultimos corresponden a la implementacion
de acciones derivadas de politicas existentes en otros niveles (Nomdedeu,
Logrofio, Taboada, Garcia, 2015).

Por su parte, Cena y Gonzdlez (2025) documentan 30 politicas sociales
orientadas a las juventudes, con componentes laborales y educativos, que ar-
ticulan la intervenciéon multinivel entre la nacién, la provincia y algunos go-
biernos locales cordobeses. Es en esta linea, de los mapeos multinivel donde
realizaremos nuestros aportes.

A continuacién, el marco tedrico describe la gestién ptblica multinivel
espacio donde se articula la perspectiva tedrica con la histérica; posterior-
mente, las decisiones metodologicas son explicitadas en tres ejes: Adolescen-
cia vs. Juventud, Politicas vs. Programas y Politicas especificas vs. Politicas
generales; para luego dar lugar a los resultados -problemas metodoldgicos del
mapeo y problemas de gestién publica- y las consideraciones finales.

La gestién publica multinivel

¢Coémo se establecen las bases para una relacion virtuosa entre la Nacion, las
Provincias y los Gobiernos Locales? ;De qué manera conviven las distintas
administraciones publicas en un pais federal? ;Qué sucede especificamente en
la gestion de las politicas de juventud? En Argentina, el Estado nacional ha
concentrado funciones clave que le han otorgado fortaleza politica y lo han
posicionado como el centro de gravedad de la gestién publica, consolidando
asi el modelo de Estado-Nacion. Si bien el modelo federal permitié la exis-
tencia de instancias gubernamentales autonomas, el proceso de descentra-
lizacidn se consolidé de manera mas significativa con el reconocimiento de
atribuciones clave a las provincias: dictar su propia Constitucion y organizarse
de manera auténoma.

A pesar de ello, no fue hasta finales del siglo XX cuando comenzé un pro-
ceso mis profundo de transferencia de funciones. La demora estuvo influen-
ciada por los multiples golpes de Estado ocurridos entre 1930 y 1983, los
cuales interrumpieron el funcionamiento del Congreso y la aplicacion efec-
tiva de la Constitucién. Esta situacion favorecid la concentracion del poder
en el gobierno central, dificultando el desarrollo auténomo de las provincias.
Como sefiala Cao (2020), en Argentina “de manera sugestiva, no hay tanta
conciencia de integracion en las instituciones” (p. 18). Esta percepcion refleja
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los desafios pendientes en la articulacién de una verdadera relacion virtuosa
entre los diferentes niveles de gobierno, especialmente en dreas estratégicas
como las politicas de juventud, donde la coordinacion efectiva entre Nacion,
Provincias y Gobiernos Locales resulta fundamental para garantizar una ges-
tidn eficiente y equitativa.

En un contexto marcado por urgencias fiscales y ajustes estructurales, la
descentralizaciéon de los afios noventa representd un reto signiﬁcativo para
los gobiernos locales, quienes debieron asumir la responsabilidad de atender
las demandas ciudadanas (Arroyo y Schejtman, 2012; Camou y Di Virgilio,
2009). A partir de 2023, en un escenario de recursos econémicos y técnicos
limitados, la descentralizacion sigue siendo una estrategia de distribuciéon de
responsabilidades, acompafiada débilmente por recursos financieros.

Los gobiernos locales cordobeses afrontan nuevas obligaciones con re-
cursos similares a los de décadas anteriores. Este escenario refleja responsabi-
lidades previamente descentralizadas que requirieron volumenes de recursos
no siempre transferidos de manera proporcional o en tiempo oportuno. En
muchos casos, la descentralizacion de funciones ha implicado una carga pre-
supuestaria excesiva que los municipios rara vez han podido asumir por si
solos (Arroyo y Schejtman, 2012), experiencia que se replica actualmente en
la jurisdiccién bajo analisis.

En Argentina se identifican dos modalidades de organizacion federal: co-
laboracion y coordinacion. La colaboracién implica compromisos voluntarios
y especiﬁcos entre administraciones publicas para lograr acciones conjuntas,
como en los convenios ad hoc entre nacién y provincia o provincia y munici-
pios, donde se intercambia financiamiento por el cumplimiento de objetivos
determinados. En contraste, la coordinacién involucra compromisos directos
y funcionales; es decir, el Estado Nacional debe garantizar la coherencia de
las acciones de las administraciones en un mismo dmbito, como ocurre en los
Consejos Federales (Cao, 2020).

En el caso de nuestro objeto de estudio el Consejo Federal de Juventud
se cred por Decreto en 1999% mientras que el Consejo Federal de Nifez,
Adolescencia y Familia (COFENAF) fue creado por ley en 2005°. Esta
diferenciacion se debe a que, en términos generales siguiendo a Cao (2020)
los Consejos tienen distintos grados de institucionalizacién y capacidad
de coordinacién. Por ejemplo, Argentina cuenta con una Ley de Nifiez y

4 Consejo de Juventud Decreto 693/99. Disponible en: https://servicios.infoleg.gob.ar/in-
folegInternet/anexos/55000-59999/58479/norma.htm

5 Consejo Federal de Nifiez, Adolescencia y Familia, Ley N° 26.061 de Proteccion Integral
de los Derechos de los Nifios y Adolescentes (2005). Disponible en: https://www.argentina.gob.
ar/normativa/nacional/ley-26061-110778
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Adolescencia, pero como hemos sefialado atin no dispone de una Ley de
Juventud.

El estudio de la gobernanza multinivel analiza las interacciones entre los
niveles nacional y subnacional, reconociendo las dindmicas propias de cada
territorio. En este contexto, los actores pueden colaborar, competir, construir
o incluso destruir, manifestindose en relaciones intergubernamentales -entre
niveles- e intersectoriales -dentro de un mismo nivel- (Simon, 2024).

Asimismo, se incluyen los gobiernos locales, que en la provincia de Cor-
doba han visto fortalecida su autonomia tras la reforma de la Constitucién
Nacional de 1994 y las reformas de la Constitucién Provincial de 1987 y
2001, les concede una autonomia plena que les faculta la elecciéon de autori-
dades ejecutivas y legislativas, la autoadministracion y, en algunos casos, el
dictado de su carta organica.

En consecuencia, el andlisis empirico de la gobernanza multinivel exige
abordar la complejidad del entramado de poder en la gestion publica y sus
interacciones externas, evidenciando los desafios de la coordinacion vertical y
horizontal (Alva Rivera, 2024; Papadopoulos, Tortola y Geyer, 2024; Simon,
2024).

Segtin Kooiman (2003), se distinguen tres tipologias de gobernanza: por
el gobierno, por autogobierno y por cogobierno. La gobernanza por el go-
bierno se caracteriza por una direccién jerdrquica y unilateral, en la que el
Estado decide sin que los actores sociales dispongan de recursos o com-
petencias para influir en el rumbo social. En contraste, la gobernanza por
autogobierno otorga a la sociedad la capacidad de definir principios, valores
y normas, relegando al gobierno Gnicamente para superar las limitaciones de
la autorregulacion.

Por ultimo, la gobernanza por cogobierno implica la participaciéon con-
junta de actores estatales y sociales, que integran sus recursos tecnoldgicos,
informativos, financieros y legales para atender asuntos publicos de relevan-
cia. Estos tipos puros de gobernanza, en el caso del analisis multinivel de
las politicas de juventud, se combinan conforme a la definicién y/o imple-
mentacién de la politica. Dando mayor o menor protagonismo a los estados
subnacionales o locales e incluso a los actores no gubernamentales.

Con todo, como sostiene Aguilar Villanueva (2024, p. 13) la gobernan-
za disefiada y ejecutada por multiples actores “es el efecto y resultado del
cambio que ha ocurrido en las relaciones entre la sociedad y su agencia de
gobierno, el cual es a su vez el efecto y resultado del cambio ocurrido en el
ambito de las relaciones entre las personas, grupos y sectores de la sociedad
contemporanea’.
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En los ultimos afios, las relaciones de interdependencia se han multipli-
cado bajo el reconocimiento que una Unica agencia carece de la totalidad de
los recursos y que esto obliga a establecer entramados multiples y variadas
relaciones sociales.

La complejidad de las politicas de juventud en las decisiones
metodoldgicas

El presente apartado examina los aspectos epistemoldgicos, tedricos y meto-
dolégicos que sustentan el mapeo de politicas dirigidas a jovenes a nivel na-
cional, provincial y local. Se conciben los mapeos como herramientas analiti-
cas que permiten relevar, sistematizar y comprender el conjunto de acciones
estatales -programas, normativas, instituciones y dispositivos- orientadas a
este grupo (Vézquez, 2015; Beretta, Galano y Laredo, 2018; Cena y Gonzd-
lez, 2025).

La identificacién de estos programas tiene un considerable potencial,
pues posibilita reconocer los actores estatales y no estatales involucrados, y
coémo los gobiernos construyen categorias especificas de juventud. Asimismo,
contribuye a sefialar las lineas generales de accién que rigen dichas politicas,
permitiendo evidenciar posibles ausencias o fragmentaciones. Investigar para
mapear implicé un constante proceso de toma de decisiones, como sefiald
Howard Becker (2009); desde el inicio, nos vimos impelidos a definir qué,
cémo y donde buscar, fundamentando tedrica y metodoldgicamente cada
determinacion.

Como se advirtio, este apartado se detendra brevemente en el proceso de
produccién del mapeo. Mostraremos, a través de los diferentes items, algu-
nas de las discusiones atravesadas colectivamente. Algunas han sido saldadas,
otras contindan abiertas:

Un mapa que nunca estd terminado, que requiere cambiar, borrar li-
neas, trazar nuevas, recuperar huellas, volver a las anteriores y re-escribir.
Es también, una cartografia que permite observar muchos mapas, una
coexistencia plural desplegada en espacios y tiempos, pero en simulta-
neo. Itinerarios multiples y de caracter dindmico en permanente hechura.
Una construccion que trae luchas, confrontaciones, acuerdos transitorios,
nuevos desequilibrios, y asi incesantemente. Un mapa que no cesa de
moverse (Beretta, Galano y Laredo, 2018, p. 76.).
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Adolescencia vs. Juventud

¢Adolescencias? ;Juventudes? ;Qué categoria utilizar para la busqueda de pro-
gramas y politicas para el relevamiento en curso? Inicialmente, comenzamos
a revisar todos aquellos dispositivos que tuvieran en su titulo “juventud”/“ju-
ventudes”. Sin embargo, observamos que al hacer este recorte se perdia gran
parte de la oferta existente. Agregamos, entonces, el concepto “adolescencia”
/ “adolescencias” para reanudar el proceso.

En general, los gobiernos desagregaban a “adolescentes” y “jovenes” en
funcion de la relacion con el mundo escolar obligatorio. Es decir, los prime-
ros eran quienes estaban escolarizados/desescolarizados y tenian entre 12/18
afios, mientras los segundos eran aquellos sujetos cuya edad cronolégica apa-
rentemente los eximia de tal obligatoriedad al superar los 18 afos.

Sin embargo, esto no era una regla inamovible y hallamos excepciones.
Esto acontecia especialmente en las dreas especificas que, aunque remitian a
“jovenes” en varias ocasiones, centralizaban su trabajo con quienes estaban en
la educacién media. Por otra parte, las dreas de salud generalmente utilizaban
la categoria “adolescente” para titular programas vinculados a la sexualidad,
salud mental, consumos problematicos o trastornos alimenticios. No obstan-
te, no impedian la atencion a aquellos sujetos con mas de 18 afios.

<Qué aportes nos ofrecen las y los especialistas en estos temas para po-
sicionarnos al respecto? En primer lugar, comprendemos ambas categorias
como una construccion social variable a lo largo de la historia, y no como un
dato de la naturaleza (Bourdieu 1990; Villalta, 2014). Duarte Quapper (2000)
observa que cambia de significados en distintos contextos culturales.

Por tanto, no es universal, ni homogénea, y se relaciona con la clase so-
cial, el género, la etnia, el cardcter urbano o rural, la localizacién o globalidad
de los accesos culturales e incluso, con las formas en que es interpelada por
diferentes programas estatales (Chaves, 2021; Llobet, 2014; Pérez Siinz y
Hernandez, 2021).

La lectura de Remi Lenoir (1993) nos permitié problematizar la par-
ticipacion activa del Estado en la construccion de las categorias adolescen-
cia y juventud. Los gobiernos ocupan un papel importante en relaciéon con
la significacién, alcances y tratamiento de estas conceptualizaciones en cada
momento histérico. Esto cobra un sentido ain mayor si consideramos que, a
su vez, el Estado es la institucién que monopoliza la produccién simbélica y
legitima (aunque no de manera definitiva y mecinica) de multiples sistemas
y modos de clasificacién del mundo social en general y de los sujetos recién
llegados en particular.
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En sintonia, recuperamos a Bourdieu (1997), quien sostiene que la admi-
nistracion publica y los agentes estatales son definidores oficiales de proble-
mas sociales, asi como de soluciones especificas para éstos. A partir de alli, se
torna relevante interrogar de qué modos se nombra a este grupo poblacional
y qué sentidos se les otorga en ese acto.

Llobet (2014) sefiala que las politicas publicas pueden pensarse como un
laboratorio mediante el cual se legitiman consensos relativos a la funcion de
los recién llegados en el sostenimiento del orden social. La autora sugiere que
desde los gobiernos suelen abordarse las politicas sociales para adolescencias
y juventudes desde un doble objetivo: por un lado, con el fin de garantizar la
reproduccion del orden social e incluir a las nuevas generaciones:

Por el otro, a través de la convalidacién y legitimacion de determinadas
formas de interpretacion de necesidades, derechos e identidades sociales. Las
dicotomias o diferenciaciones entre: “adolescentes escolarizados/adolescentes
no escolarizados”; “jovenes trabajadores/jovenes desempleados”; “jovenes ni-
ni/ estudiantes/ estudiantes trabajadores”, no son ingenuas ni neutrales.

A través de éstas los Estados imprimen esquemas de clasificacion, vision
y division del mundo que sostienen y dan sentido a las politicas de inter-
vencién que destina a estos sujetos. Luego de desentramar y posicionarnos
criticamente en relacién a los modos en que los gobiernos -asi como sus
diferentes dependencias y agentes- denominan a este grupo etario, optamos
por realizar la bisqueda mediante cuatro categorias principales, en formato
singular y plural: por un lado, Adolescente(s) - Adolescencia(s), y por otro,
J6ven(es) - Juventud(es).

Prestamos atencién a la presencia de estas diferentes denominaciones en
los titulos, en las normativas, en los objetivos y en los destinatarios de los
dispositivos estatales. Esto abrié y multiplicé el abanico de programas que
recabamos. La siguiente tabla muestra cuantitativamente la cantidad de poli-
ticas relevados hasta la actualidad:

Jurisdiccion Nivel nacional  Nivel provincial  Nivel local
N° de programas relevados hasta el mo- 70 40 11
mento

Fuente: elaboracion propia.

Por ultimo, resta agregar que, a sabiendas de que estas clasificaciones son
profundamente politicas, observamos que en muy pocas ocasiones o ninguna,
los programas contemplan los modos en que estos sujetos se denominan a si
mismos. Esto posibilita continuar preguntdndonos por la presencia/ausencia
de las perspectivas jévenes en estos dispositivos.
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Politicas vs. Programas

Siguiendo a Subirats et al (2012) el andlisis de implementacién de politicas
publicas refleja la complejidad de las mismas. En esta fase del ciclo de poli-
ticas se articulan los diferentes actores estatales y no estatales y se refleja el
buen o mal funcionamiento de las politicas analizadas, en este caso, las po-
liticas de juventudes. La implementacién es concebida como “el conjunto de
procesos que, tras la fase de programacion, tienden a la realizacién concreta
de los objetivos de una politica pablica” (Subirats et al, 2012, p. 179). Instan-
cia que también suele denominarse puesta en practica o ejecucion.

En los estudios sobre implementacion se identifica el enfoque de la im-
plementacion top-down -de arriba hacia abajo-, entendido como el alcance
de los objetivos formulados por un actor central. En lugar de ello, el andlisis
de la bottom-up -de abajo hacia arriba-, al igual que en la gobernanza, son
estudios basados en actores estatales y no estatales que interactdan en un
problema determinado en el nivel operativo. En general, este ultimo enfoque
ha facilitado la comprension sobre coémo los actores locales, que muchas veces
no son parte de la produccion de la politica, no pueden anticiparse a los obs-
ticulos en la implementacién de politicas publicas (Klijn, 2005).

Ahora bien, ;qué registramos? ;politicas o programas? Mientras que la
politica publica se concibe como planes que proponen cuestiones social y
politicamente problematizadas de un modo amplio y general, los programas
-sin eludir su componente ideologico- constituyen una construccién técnica
de la orientacion de valor publico que un gobierno disefia.

Estos programas agrupan proyectos con objetivos comunes, estableciendo
prioridades de intervencién al permitir identificar y organizar dichos proyec-
tos, definir el marco institucional y asignar recursos. Los proyectos se definen
como la unidad minima de asignacién de recursos para alcanzar uno o mds
objetivos especificos y, en conjunto, representan el punto de partida idéneo
para evaluar los programas (Cohen y Franco, 2005; Arroyo y Schejtman,
2012).

Esa mamushka de “P” -politicas, planes, programas y proyectos-, junto
con la participacion intergubernamental y multiactoral y la ausencia de una
ley y politica general de juventud, contribuye a la dispersion de las acciones
estatales destinadas al sector en Argentina.

Razén por la cual, a nivel nacional y provincial registramos programas, y
a nivel local proyectos e incluso intervenciones en sentido amplio, ya que no
todas las acciones incluidas en el mapeo constituyen formalmente programas.
Se excluyen aquellas actividades aisladas que no se inscriben en un dispositivo
integral y, por ende, pierden vigencia como politica. Es importante sefialar
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que este registro se limita a la implementacién de las politicas, dejando de
lado las etapas del proceso de politica publica.

Segtin Garde Roca y Ruiz Lépez (2024) la ausencia de una formulacién y
formalizacion adecuadas en muchas politicas impide una planificacion estra-
tégica basada en el diagnéstico de los problemas publicos que se pretenden
abordar. Como consecuencia, los objetivos quedan indefinidos mads alld de
metas genéricas y no se planiﬁcan los instrumentos de implementacién nece-
sarios para lograr los efectos deseados, los cuales, a su vez, rara vez se detallan.

Ademas, en ocasiones no se establece un sistema de seguimiento y eva-
luacion. Frecuentemente, la politica se cristaliza, en el mejor de los casos, en
una norma que se constituye en el inico mecanismo de articulacién, ausente
en nuestro relevamiento para el caso de los gobiernos locales.

Politicas generales vs. Politicas

La nocién de juventud comenz6 a tomarse en cuenta a partir de la posguerra
(Rama, 1986); sin embargo, fue en la década de 1980 cuando se configur6
como un asunto de politica publica (Liguori y Beretta, 2022). Este cambio se
vio impulsado por organismos internacionales que, mediante financiamiento
y la proclamacion del primer Afo Internacional de la Juventud, estructuraron
a los jovenes como destinatarios de politicas especificas.

¢Qué politicas para jovenes se disefian generales o especificas? justamente,
el tercer problema metodolégico del mapeo consistié en definir si se in-
cluirian politicas generales o aquellas especificas de juventudes. Para abordar
esta cuestion, recurrimos a diversos referentes en la materia -Chaves (2009),
Krauskopf (2000), Rodriguez (2003), Vommaro (2015) y Valdez Gonzilez,
Romidn Burgos y Chavira Cruz (2019)-, quienes han contribuido al debate
epistemoldgico sobre las politicas de juventud.

Las politicas generales abarcan amplias caracteristicas de la vida social,
como educacion, salud, trabajo o vivienda y, si bien no suelen ser pensadas
exclusivamente para jovenes y adolescentes, tienen efectos importantes sobre
sus trayectorias vitales. La bibliografia consultada muestra que el problema
de estos programas es que, aunque tienen una dimension productiva en la
cotidianeidad de estos sujetos, no suelen reconocer o abordar las especifici-
dades de este grupo.

En otras palabras, las transiciones juveniles, sus necesidades singulares
y derechos especificos suelen ser invisibilizados. Por el contrario, las politi-
cas especificas son aquellas disefiadas exclusivamente para este grupo etario.
Por tanto, pretenden reconocerlos como sujetos diferenciados que requieren
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intervenciones particulares. Generalmente buscan crear condiciones de ciuda-
dania juvenil, fortaleciendo sus derechos, participacion e inclusion.

El problema de este tipo es que suelen reproducir determinados estereo-
tipos de juventudes. Asi, por un lado, hay politicas orientadas por un sentido
emancipador que promueven derechos, participacién politica y autonomia.
Pero, en el extremo existen otras vinculadas a compensar y/o disciplinar.

Estas pretenden contener el “riesgo” social vinculado a este grupo: des-
empleo, delito, consumos problematicos, embarazos a temprana edad. En
estos casos, Krauskopf (2000) advierte que las politicas especificas reproducen
y fogonean visiones asistencialistas, focalizadas en «los jovenes pobres» o «los
jovenes en riesgo», reforzando estigmas y no ampliando derechos.

Al relevar, optamos comenzar en primer lugar por las politicas especificas
de juventudes. Sin embargo, a medida que avanzamos en el trabajo observa-
mos que habia muy pocas politicas de este tipo. Si definiamos continuar en
esa direccion, nos hubiéramos perdido un gran porcentaje de elementos para
nuestro analisis. Dadas estas caracteristicas, definimos abordar ambos tipos
de politicas: especificas y generales, asumiendo en ese acto, la complejidad
que implicaria tal apertura.

Finalmente, como se advirtié anteriormente, observamos que la ausen-
cia de una ley nacional de juventud contribuye no sélo a la fragmentacion
y dispersi()n de politicas para este grupo, sino también a la inexistencia de
programas y dispositivos que los colocan en el centro en tanto sujeto politico

de derechos.

Resultados

Como se ha sefialado, en este capitulo, se analizan algunas decisiones meto-
dolégicas tomadas en el marco de un mapeo de politicas publicas de juventud.
Estas nos permitieron identificar problemas en dos claves, por un lado, aque-
llas propias de la construccion de la matriz de variables del mapeo, por otro,
los problemas de gestion publica de las juventudes.

En relacion con los problemas metodologicos del mapeo

Luego de definir los criterios generales del mapeo, avanzamos en la cons-
truccion de una matriz de variables para realizar el mapeo de las politicas.
sQué es una matriz? Herndndez Sampieri, et al. (2014) sostienen que es una
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herramienta que permite transferir informacion recolectada durante el traba-
jo de campo con el objetivo de codificarla y sistematizarla.

Funciona como una base de datos a partir de la cual se producirin pro-
cesos de anilisis, reflexion y teorizacion. Borda, et al (2017) sefialan que, en
las investigaciones cualitativas, a diferencia de las cuantitativas, las matrices se
componen por un formato basico que consiste en la interseccion de una lista
de filas (casos) y de columnas (variables).

No obstante, también observan que no hay recetas para armar buenas
matrices, sino que los investigadores deben disenarlas artesanalmente hasta
encontrar formatos de utilidad para hacer comparaciones entre casos, recons-
truir procesos a través del tiempo y observar patrones generales en los datos
recopilados.

Huberman y Miles (citados en Borda, et al, 2017, p. 79) indican que las
matrices posibilitan “analizar, en forma condensada, el conjunto completo
de datos, para poder ver literalmente qué hay alli”. Ademds, agregan que
el potencial visual de estos elementos posibilita procesar y observar grandes
volumenes de informacion cualitativa en simultdneo.

La matriz se compone de 11 (once) variables que pretendieron abarcar
multiples aspectos de cada politica dirigida a las juventudes (Ver Tabla 2).
Llegamos al disefio final luego de multiples ensayos, pues, como sugieren
Borda, et al, (2017), construirla consiste mds en un proceso flexible y espira-
lado antes que lineal y unidireccional.

Tabla 2. Matriz de relevamiento

Variables Caracteristicas

Nivel jurisdiccional Refiere al nivel en el que se inscribe el programa, ya sea
nacional, provincial o municipal. En los casos en que exis-
te articulacion entre diferentes jurisdicciones, se sefaliza
y explicita cudles.

Especifica / General Permite clasificar los datos relevados segun criterios vin-
culados a la generalidad/especificidad del programa en
relacion con las juventudes y adolescencias.

Institucionalidad Posibilita relevar el anclaje institucional del programa, asi
como el de rango jerarquico de la dependencia en que
se inscribe. Permite distinguir entre: Secretarias, Sub-se-
cretarias, Coordinaciones, Areas, Agencias, Entes autar-
quicos.

Normativa Alude a los dispositivos juridicos, como leyes, ordenanzas
o resoluciones, que dan vida a los programas. Posibilita
relevar si las acciones estatales tienen como respaldos
leyes, ordenanzas, resoluciones.

Nombre de la Politica Piblica Alude al titulo o nombre oficial del programa/accion.
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Variables Caracteristicas

Periodo Permite clasificar el programa/acciéon segln su vigencia.
Se construyeron tres posibilidades:
Periodo 1: para sefalizar aquellos dispositivos presentes
durante la post pandemia (2021 a diciembre de 2023)
Periodo 2: para dar cuenta de las politicas entre diciem-
bre de 2023 hasta la actualidad (2025).
Ambos: para el caso de que las politicas presenten conti-
nuidad entre un periodo y otro.

En qué consiste la Politica Publica  Sintesis que contiene los puntos neuralgicos de la politi-
ca relevada. Implica:

Datos de los destinatarios y requisitos para el acceso:
edad, género, nivel de escolaridad, nivel de ingresos,
entre otros.

Lineamientos generales: objetivos y propésitos, funcio-
namiento y modalidades.

Articulacion: dependencias estatales y no-estatales con
las que se comparte la implementacién y organizacién.

Origen Alude al momento en que fue creada la politica. Esta en
relacion directa con el periodo de gobierno en el que se
inscribe su emergencia.

Actualidad Refiere al estado de la politica al momento del releva-
miento. Segun criterios acordados, hay dos opciones: a)
vigente y b) discontinuada.

Observaciones item libre y opcional, destinado para que los equipos de
relevamiento incluyan informacién emergente que no
haya sido contemplada previamente en la matriz.

Fuentes/enlaces Datos de paginas Web, medios de comunicacion y redes
sociales desde los que se extrajo la informacion. Traba-
jo de campo etnogréafico o entrevistas en las sedes de
gobierno.

Fuente: elaboracion propia

Para comenzar a completarla, luego de hacer pruebas piloto de manera colec-
tiva, conformamos pequefios grupos de entre 2 'y 3 personas. Cada sub-equi-
po se hizo cargo de una jurisdiccion estatal y luego, de un Ministerio, Se-
cretaria, Area, Agencia. Se relevaron todos los programas que cumplieran
con las caracteristicas antes mencionadas, no se dejé por fuera a ninguno que
estuviese entre sus destinatarios a las juventudes y adolescencias.

Por ultimo, cabe mencionar una ultima cuestion problematica al momen-
to de desplegar esta labor: las fuentes de informacion a utilizar. En general,
los programas presentan informacién dispersa, salvo en los pocos casos en
que tienen un respaldo juridico especifico. Por ello, recurrimos a multiples
y variados repositorios: las paginas web oficiales de los gobiernos, pero tam-
bién a sus redes sociales. Asimismo, leimos documentos oficiales, tales como
informes de gestion o guias de programas, normativas. En paralelo, los me-
dios de comunicacion fueron una materia prima central para ordenar dicha
dispersion.
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Con respecto a los gobiernos locales, la proximidad geogrifica a sus dreas
nos permitié construir otras estrategias ante la ausencia de informacion.
Repusimos el faltante de datos mediante entrevistas (Flick, 2007). En este
sentido, una segunda etapa del relevamiento implicé realizar entrevistas a
funcionarios responsables de diferentes dependencias, quienes nos brindaron
informacién respecto a las politicas vigentes lo que permitié complementar la
informacién con la que contibamos.

En relacion con los problemas de gestion publica de las
politicas de juventud

La politica de juventud se conceptualiza como el establecimiento de una
agenda de intervencion estatal que adopta modalidades especificas para
atender este sector (Liguori y Beretta, 2022). Diversas problematizaciones
y producciones socioculturales sobre lo juvenil han permeado la agenda gu-
bernamental y han impulsado el disefio de politicas publicas, reflejando los
posicionamientos institucionales frente a la cuestion juvenil en distintos con-
textos histéricos (Soldano y Beretta, 2021).

En este marco, el mapeo de politicas se erige como una herramienta
esencial para identificar continuidades y rupturas en las intervenciones de
diversos gobiernos, y para generar evidencia cientifica que sustente la toma
de decisiones publicas.

Al cierre parcial del relevamiento, y sobre un corpus que supera las cien
politicas registradas, se han identificado, mediante un anilisis sistematico,
dos hallazgos significativos que revelan, por un lado, patrones emergentes de
configuracién entre la proteccion y la promocion de derechos humanos de
adolescencias y juventudes y, por otro, desafios de la gestién publica en la
implementacién de las politicas de juventud.

En primer lugar, el sistema de proteccion integral de nifios, nifias y ado-
lescentes (Ley Nacional: 26.061 y Ley Provincial 9944) y su consejo federal
ha colaborado en la divisién de lineas de trabajo en materia de nifios, nifias
y adolescentes. Por un lado, los organismos de nifiez y adolescencia han sido
los encargados de implementar dicha ley y, por tanto, acercar la proteccion
de derechos a las personas menores de 18 afios de edad. Mientras que la pro-
moci6n de derechos de los mayores de 18 afios, atin sin contar con una ley de
juventud a nivel nacional o provincial, ha estado a cargo de los organismos
especificos de juventud.

Esto se ve claramente en el nivel provincial y en el Municipio de Rio
Cuarto, en ambos periodos. En lo que, respecto al gobierno nacional, las
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politicas destinadas a adolescencias se han continuado algunas especificas de
transferencias de ingresos; en lo que respecta a las de juventudes se han
discontinuado en su totalidad. Los gobiernos locales de Santa Catalina y
Las Higueras no han avanzado en lineas sostenidas de promocion, sino s6lo
proteccion.

En segundo lugar, un emergente del andlisis ha sido el trabajo en red.
Ningun actor, estatal o no estatal, tiene el conocimiento y la informacién
necesarios para abordar problemas complejos, dindmicos y diversificados del
presente (Stocker, 1998; Kooiman, 2004, Prats Catala, 2005). Sin embargo,
en lo que respecta a los municipios relevados la red se construye con mayor
solvencia entre reparticiones del mismo nivel del Estado, resta indagar mejor
acerca de cuales son los tipos de vinculos con actores no estatales, dado que
son programas especificos aquellos que presentan participacién de actores
privados, aunque en las entrevistas emergen especialmente las escuelas y los
cuadrantes de seguridad como espacios de intercambio de informacién para
la implementacion de politicas de proteccion de adolescentes.

Aquellos que Prats Catald (2005) identifica como dimension estructural,
e incluye distintos arreglos institucionales, tanto formales como informales,
que permiten identificar quiénes son los actores involucrados y a través de qué
canales operan al implementar las politicas. En cuanto a la relacion vertical,
en ninguno de los periodos de andlisis se ha registrado vinculacion entre la
nacién y los gobiernos locales del Gran Rio Cuarto, habiendo una mayor
articulacion entre el gobierno subnacional y los locales.

Conclusiones

La elaboracion de la matriz para el relevamiento de politicas de juventud ha
puesto en evidencia desafios metodolégicos inherentes a la complejidad inter-
sectorial y multinivel de este campo. La definicién del sujeto, la clasificacion
de la politica y el nivel de desagregacion de las intervenciones se configuran
como variables problematicas que, sumadas, reflejan limitaciones en la ges-
tion publica dirigida a este sector.

Este ejercicio de mapeo demuestra que una politica, por bien intencio-
nada que sea, no debe considerarse como una acci6n aislada, sino que debe
inscribirse en un entramado de estrategias intergubernamentales y en la di-
ndmica integral de las intervenciones estatales. Frente a la evidente restriccion
de recursos y a la dispersion del poder estatal, emerge la gobernanza como un
proceso integrador que facilita la gestion en contextos complejos.
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El anilisis del ecosistema de politicas de juventud permite dilucidar su
alcance real y los resultados esperados, constituyéndose asi en un insumo
clave para la formulacion y ajuste de futuras intervenciones.

Asimismo, se anticipa que los hallazgos de esta investigacién, aun en
curso, contribuyen a una evaluacién ex ante que pretende orientar el disefio
de politicas de juventud en los gobiernos locales del Gran Rio Cuarto. Aun-
que el sistema de proteccion para nifios, nifias y adolescentes ha demostrado
eficacia, es imperativo avanzar hacia una legislacion integral en juventud que
no solo promueva la ampliacién de derechos, sino que también salvaguarde
su trayectoria vital.

La carencia de un enfoque transversal ha limitado la consolidacién de
una respuesta conjunta, lo que evidencia la necesidad de construir nuevas
estrategias integradoras.

Finalmente, es ineludible reconocer que la convergencia de redes de ges-
tion puablica a nivel nacional, provincial y municipal, junto con la participa-
cion activa de actores territoriales, resulta fundamental para la construccion
de una gobernanza multinivel eficaz. Las politicas de juventud, en este sen-
tido, se insertan en un entramado relacional que es esencial para fortalecer
la politica pablica en Argentina y avanzar hacia una gestién mds coordinada
y equitativa.
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Innovacién en la gestion publica:
Metacognicion y comprension lectora
como herramientas para abordar retos
locales y globales
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Introduccion

En un mundo en constante cambio, la innovacién en la gestiéon publica se
convierte en un imperativo para abordar los desafios tanto locales como glo-
bales. En este contexto, la metacognicion y la comprension lectora emergen
como herramientas fundamentales. La metacognicion, que se refiere al co-
nocimiento y control que tenemos sobre nuestros propios procesos de pen-
samiento, permite a los gestores publicos reflexionar sobre su propio apren-
dizaje y adaptarse a nuevas situaciones. Por otro lado, la comprensién lectora
no solo facilita la asimilacién de informacién compleja, sino que también
fomenta una comunicacion efectiva entre los distintos actores sociales.

En las tltimas décadas, hemos observado transformaciones significativas
en las tendencias educativas, influenciadas por diversos factores sociales, po-
liticos y econdémicos. Estas modificaciones en los contextos y metodologias de
ensefianza surgen como respuesta a los avances en el conocimiento, asi como
al progreso en los dmbitos cientifico, tecnoldgico e industrial.

Este entorno cambiante ha llevado a la educacion a adaptarse, priorizan-
do enfoques que fomenten la innovacién y la relevancia en un mundo en
constante evolucién. La integracion de nuevas tecnologias y la necesidad de
preparar a los estudiantes para los desafios contemporaneos son aspectos clave
que fundamentan estas reformas en el sistema educativo (Noipa & Phusawi-

sot, 2024).

La interseccion de estas dos habilidades puede transformar la forma en
que se disefian e implementan politicas piblicas. En un entorno donde la

1 Doctor Delia Georgina Bravo Mozo. Universidad Estatal del Sur de Manabi. Correo elec-
trénico: delia.bravo@unesumedu.ec, https://orcid.org/0000-0003-4787-8403.
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informacion fluye a un ritmo vertiginoso, la capacidad de pensar criticamente
y de entender profundamente los textos y datos se vuelve esencial.

Esto no solo capacita a los lideres para tomar decisiones mds informa-
das, sino que también les permite involucrar a la comunidad de manera mas
efectiva, creando un ciclo de retroalimentacion que enriquece el proceso de
gobernanza. La sociedad esta experimentando cambios que impactan direc-
tamente en los entornos educativos.

Los enfoques tedricos sobre el aprendizaje, que tradicionalmente se en-
focaban en el aula y en la labor del docente, estin evolucionando hacia un
modelo que promueve la adquisicion de conocimientos, competencias y habi-
lidades mediante la autonomia del estudiante.

Al integrar la metacognicion y la comprension lectora en la formacion de
los funcionarios piblicos, se prepara a los lideres para enfrentar problemati-
cas complejas, desde el cambio climatico hasta la desigualdad social. Es un
llamado a repensar la gestion publica, no como una serie de tareas adminis-
trativas, sino como un proceso dindmico y colaborativo que requiere de una
mente abierta y critica. En este sentido, explorar estas herramientas no solo
es relevante, sino urgente, ya que el futuro de nuestras sociedades depende de
nuestra capacidad para adaptarnos y encontrar soluciones innovadoras.

En su bisqueda por mantenerse en sintonia con el mundo y fortalecer su
sistema educativo, Ecuador publicé en 2019 una estructura curricular abierta
y flexible. Esta reestructuracion establece lineamientos claros para abordar las
prioridades transversales del curriculo y ofrece recomendaciones metodoldgi-
cas para cada drea de estudio, segtin el Ministerio de Educacion.

Esta propuesta curricular se centra en un enfoque comunicativo, priori-
zando el desarrollo de habilidades sobre la memorizacién de contenidos. Se
promueve una metodologia activa que estimula la participacién de los estu-
diantes, favoreciendo no solo el pensamiento critico y racional, sino también
el trabajo tanto individual como colaborativo en el aula. De esta manera, se
busca formar estudiantes mds involucrados y capaces de enfrentar los desafios
del entorno actual.

En este proceso, la cultura lectora juega un papel fundamental en la for-
macion de los estudiantes, ya que de ella depende el nivel de éxito en diver-
sas actividades académicas dentro de los contextos educativos. Fomentar una
solida cultura lectora no solo enriquece el aprendizaje, sino que también
potencia las habilidades necesarias para enfrentar los retos del entorno aca-
démico y personal.

Cahyaningsih et al., (2023) caracteriza al ejercicio lector, en los distintos
niveles educativos, es considerado “un objeto de conocimiento que, en el
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sentido Vigotskiano, se convierte en un instrumento para aprender” (pig. 4).
Este proceso se destaca en la Educaciéon Superior, donde se espera que los
estudiantes lean de manera intencional, auténoma y critica.

Las deficiencias detectadas se materializan en las propuestas formuladas

prop
por el Ministerio de Educacion de Ecuador (MinEduc) a través de su Politica
Educativa para el Fomento de la Lectura, conocida como “Juntos Leemos”.
Esta iniciativa busca abordar las carencias existentes en el ambito de la lectura
y promover hibitos lectores en la poblacién estudiantil. (2019), en la que se
sefiala que “el estado reconoce la necesidad de promover hibitos de lectura
y el consumo de material escrito, identificando como uno de sus enfoques
principales el fomento de la lectura y el fortalecimiento de la capacitacion
docente”.” (p. 11).

En el mismo documento, en el apartado 2.2 titulado “Comportamiento
lector”, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) La encuesta
“Habitos de lectura en Ecuador”, realizada en 2012 a personas de 16 afios
en adelante en Ambato, Cuenca y Guayaquil, revela que el 26,3% no dedica
tiempo a leer, ya sea por obligacion o porque creen que es una pérdida de
tiempo.

Esto indica un comportamiento lector inadecuado en la poblacién. Simi-
lares hallazgos se presentan en estudios posteriores del Sistema Nacional de
Educacién y del Ministerio de Cultura y Patrimonio, como el programa “Jun-
tos leemos”. (2021) el cual busca el acercamiento de la comunidad educativa a
la lectura a través de proyectos de promocion, animaciéon y mediacion lectora;
y, el Plan Nacional de Promocién del Libro y la Lectura “José de la Cua-
dra” (2017) referido a los procesos de ensefianza-aprendizaje que aseguran el
impulso de la lectura y el desarrollo de un comportamiento lector positivo.
Estos procesos deben centrarse en estrategias que fomenten el interés por la
lectura y promuevan habitos que enriquezcan la experiencia lectora.

La Universidad Estatal del Sur de Manabi de la ciudad de Jipijapa, no es
ajena a esta problematica, conforme al diagndstico realizado semestres ante-
riores, a través programas de casa abierta, se recolecté informacion, eviden-
ciando ciertas insuficiencias que llaman la atencién en la habilidad educativa,
en el ejercicio de la lectura:

La metodologia de ensefianza utilizada por los docentes no siempre re-
sulta adecuada, lo que provoca una falta de motivacion hacia la lectura. Los
estudiantes enfrentan dificultades en el desarrollo de habilidades lectoras, ya
que perciben la lectura como una actividad obligatoria, lo que genera resis-
tencia y reduce su interés.
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Ademas, las actividades de comprension lectora rara vez fomentan una
planificacion, supervision y evaluacion efectivas del proceso lector. Tampoco
se ha establecido un comportamiento lector que contemple las etapas de lec-
tura: antes, durante y después.

Lo mencionado sirve de fundamento para investigar el uso de estrategias
metacognitivas que potencien dos aspectos fundamentales de la meta com-
prension: a) la toma de conciencia de la lectura como un proceso estratégico;
b) el autocontrol y la autorregulacién durante la lectura, asi como su evalua-
cién al final. (Pahrizal et al., 2025).

Comprension lectora

La comprension lectora se define como la capacidad de un individuo para
interpretar y entender el contenido de un texto. Esta habilidad no solo es
fundamental para la lectura, sino que también se extiende a otras compe-
tencias comunicativas, como hablar, escuchar y escribir. Al referirnos a la
comprension conceptual, estamos hablando de la habilidad para generar sig-
nificados, ideas y juicios de manera ripida y precisa. Desde una perspectiva
introductoria, es esencial explorar diversas teorias propuestas por diferentes
autores, ya que esto enriquece nuestra comprension del proceso de lectura y
su ensenanza.

Butterfuss et al. (2020), La comprensién lectora se define como la ca-
pacidad de un individuo para recibir y procesar un mensaje. Desarrollar esta
habilidad en los estudiantes implica no solo fomentar el placer de leer, sino
también la habilidad para comprender e interpretar textos.

Es fundamental fortalecer la comprension lectora desde los primeros afios
de escolaridad, pero es igualmente crucial que los estudiantes de secundaria,
mediante estrategias diddcticas, avancen en este dmbito. Aunque relacionada
principalmente con el drea de lengua y literatura, la comprension lectora debe
influir en otras materias y enriquecer el aprendizaje general del estudiante.

Ademas, el interés por la lectura debe ser fomentado por los docentes,
quienes deben resaltar la importancia y los beneficios que esta practica apor-
ta. La comprension lectora no solo estimula el desarrollo cognitivo, sino
que también promueve la gestion del autoaprendizaje, convirtiéndose en una
herramienta esencial en la educacion, en la adquisicion de conocimientos y en
el éxito académico. (Rodallega & Alulima, 2024).

El desarrollo cognitivo se refiere al proceso mediante el cual un individuo
mejora sus habilidades mentales, como la percepcién, memoria y atencion,
que deben ser estimuladas para fomentar su crecimiento. Piaget sostuvo que
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este desarrollo ocurre a través de la practica y la construccion del conoci-
miento propio.

Segtn Alvarez (2024), la comprension es un proceso complejo que re-
quiere altos niveles de atencidn, percepcion, codificacidon, pensamiento y
operaciones inferenciales. Este proceso se basa en el conocimiento previo
del individuo y en factores contextuales que influyen en su interpretacion y
entendimiento del material.

Asi, y como era de esperar, para comprender un texto, es necesario iden-
tificar las palabras, las estructuras sintdcticas y las de la oracion, pero también
establecer las relaciones entre la informaciéon proporcionada por el texto y
conocimiento. Molokopeeva et al., (2024) establecen tres niveles de repre-
sentacién de texto en memoria:

* Estructura de superficie: este es el nivel superficial y comprende la
secuencia de palabras exactas, interpretadas semadntica y pragmatica-
mente en el contexto de la oracion.

* Texto con base proposicional: constituye un texto coherente basado
en las proposiciones explicitas del texto, conservacion de su significa-
do, pero no de las palabras y su sintaxis.

*  Modelo de situacion: es una construccion mental que se refiere al mi-
cro mundo del que trata el texto; es el resultado de la interaccion entre
el texto hace explicito el conocimiento del mundo que tiene el sujeto.

Para leer comprensivamente se requiere de la participacion de estos tres ni-
veles, pero una comprension profunda implica la construccion global que se
logra cuando se accede al tercer nivel y se fortalece en el nivel superior pro-
fesional. La construccién de representaciones mentales durante la lectura de
un texto depende, por un lado, de factores relacionados con la superficie del
texto y, por otro lado, del propio lector y sus caracteristicas.

A nivel del texto, los factores relevantes son la jerarquia, es decir, la posi-
bilidad de distinguir entre la informacién principal que contiene informacion
relevante y sobre el cudl se necesita mayor nimero de inferencias, la secun-
daria, que es aquella que el sujeto debe estar inhibido para no sobrecargar la
memoria de trabajo.

Un segundo factor relacionado con el texto es la distancia entre la in-
formacion diferente. Cuanto mayor sea la distancia entre los elementos a
conectar, mayor serd la necesidad de memoria de trabajo. Asi, la resolucion de
la andfora es cuanto mds dificil son los pronombres y los referentes son mds
distantes y hay mds informacion entre ellos.
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Desde la perspectiva del lector, el conocimiento (Sawane et al., 2024)y la
capacidad de la memoria de trabajo son importantes para la comprension de
lectura. La comprension de textos ha sido analizada desde multiples enfoques
por diversos autores, quienes han explorado cé6mo el conocimiento previo del
mundo que tiene el lector influye en su interpretacion.

A pesar de las diferencias terminoldgicas y conceptuales, estos estudios
coinciden en destacar la importancia de la experiencia personal del lector
y su comprension de las costumbres sociales para otorgar significado a un
texto, mds alld del mero significado literal de las palabras. Esto sugiere que la
interpretacion de un texto no solo depende del vocabulario, sino también de
como el lector organiza su experiencia del mundo y aplica sus conocimientos
culturales y sociales para darle sentido al contenido.

Villon et al., (2024) Sostienen que, para lograr una comprension pro-
funda del contenido referencial de un texto, es fundamental activar continua-
mente los elementos de nuestro conocimiento previo, especialmente cierto
cuando el texto en cuestion es una fibula o un cuento popular, ya que en
estos casos resulta decisivo tener en cuenta aspectos como las motivaciones y
reacciones humanas, asi como las normas formales e informales que rigen la
sociedad, tanto en el presente como en el pasado. Al conectar estos elementos
con la lectura, se enriquece la interpretacion y se facilita una comprension
mds completa de los mensajes y ensefianzas que el texto transmite.

El papel de la memoria como proceso cognoscitivoen la
comprension lectora

Consideraciones generales

Primero, al abordar la memoria y su impacto en la comprension lectora, es
crucial considerar los distintos sistemas de almacenamiento implicados. El
proceso de almacenamiento es fundamental para la decodificacion de la in-
formacion que se encuentra en la memoria a largo plazo (MLP), que incluye
tanto la memoria episédica como la semdntica.

Ademas, la memoria de trabajo juega un papel clave en el cilculo e in-
tegracion de la informacion leida, facilitando la creacion de representaciones
mentales. Es importante destacar que, aunque la memoria a largo plazo estd
relacionada con el conocimiento del mundo previamente adquirido, no se
profundiza en ella en este contexto especifico.

La memoria de trabajo es fundamental para la comprension de textos y la
retencidn a corto plazo, pero su capacidad limitada y su procesamiento pasivo
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la hacen insuficiente. Esto llevé a la introduccion del concepto de memoria
operativa o laboral, que proporciona un enfoque mas adecuado para entender
estos procesos.

(Defranc & Arellano, 2024) Este concepto describe como procesamos la
informacién mediante la doble tarea de almacenamiento y procesamiento.
La memoria de trabajo (WM) es un sistema activo que almacena y manipula
informaciodn, esencial para el aprendizaje y el razonamiento, actividades cog-
nitivas complejas que requieren habilidades preservadas y gestion eficiente de

datos (Cuello-Cuello et al., 2024).

En 2016, Gonzilez Nieves et al. Introdujeron el concepto de memoria
de trabajo a largo plazo como una memoria en red, donde los lectores in-
formados crean campos especificos que contienen estructuras para recuperar
informacion, utilizando solo pistas de la memoria de trabajo. Esta estructura
de recuperacion ayuda a superar las limitaciones de nuestra memoria. Es
importante destacar que hay diferencias entre “expertos” y “novatos”, y estas
diferencias pueden implicar ciertas limitaciones en cada caso.

Las principales dificultades relacionadas con la memoria que impactan el
rendimiento en la comprension lectora son las siguientes:

*  Afectacion en la capacidad de gestionar recursos: Los estudiantes pueden
tener problemas para utilizar de manera efectiva los recursos disponi-
bles para la lectura y la comprension.

° Deﬁcits en atencion y almacenamiento: El procesamiento y almacena-
miento de la informacién requieren atencion, y cualquier déficit en
este aspecto puede llevar a dificultades en la comprension del texto.

 Dificultades de acceso a la informacion en la memoria a largo plazo
(MLP): La incapacidad para acceder a la informacién almacenada en
la MLP puede resultar en un rendimiento deficiente en la compren-
sién lectora.

*  Desempeio variable en tareas de comprensién: Algunos individuos pue-
den mostrar dificultades especificas al ejecutar tareas que implican
la comprension, lo que refleja las limitaciones en sus habilidades de
memoria.

Las dificultades en los mecanismos de bloqueo y actualizacion de la memoria
de trabajo pueden generar problemas en el procesamiento de textos, lo que,

a su vez, impacta negativamente en la comprension lectora y en la capacidad
de razonamiento. Esto significa que, si no se gestionan adecuadamente estos
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mecanismos, los estudiantes pueden enfrentar obsticulos que dificultan su
comprension y andlisis de la informacion escrita

Escudero et al. (2007) se sostiene que la inferencia es fundamental en
el proceso de comprensién, ya que implica una comprension profunda del
texto. La generacion de inferencias es un proceso constructivo que permite
dar significado a la lectura. Un lector eficaz no solo recibe informacion, sino
que también activa su pensamiento para generar conclusiones que llenan los
vacios y conectan diferentes partes del texto, enriqueciendo asi su entendi-
miento global.

La habilidad para llegar a conclusiones es esencial en todos los nive-
les y mejora con la legibilidad, que es un elemento clave para una lectura
comprensiva. Gutiérrez et al., (2023) Se utiliza el término “inferencia” para
describir un proceso cognitivo que incluye la recuperacién de informacion de
la memoria a largo plazo, con el fin de complementar la informaciéon no men-
cionada de manera explicita en el texto. Esto también implica la generacion
de nuevos conocimientos, ya sea por induccién o deduccion, a partir de datos
o premisas ya conocidas Contreras (2023).

El término “inferencia” se puede analizar desde dos dimensiones: su ca-
ricter automatico o controlado. Esto significa que, dependiendo del contex-
to, las inferencias pueden requerir poca o mucha energia cognitiva, ademas,
las inferencias implican dos procesos clave: la recuperacion de informacion
almacenada en la memoria a largo plazo (MLP) y la generacién de nueva
informacion que no ha sido previamente almacenada por el lector. Esta dua-
lidad destaca la complejidad del proceso inferencial y su importancia en la
comprension lectora.

Para Bermudez (2013), la generacién de inferencias construye conexio-
nes entre la informacion leida y el conocimiento previo, permitiendo al lec-
tor formar representaciones mentales coherentes del mensaje. Sin embar-
go, la capacidad de hacer inferencias puede verse limitada por la memoria
de trabajo, que restringe la cantidad de informacién que se puede activar
simultineamente.

Arias (2023) La generacién de inferencias se refiere a la capacidad de
establecer conexiones entre fragmentos de texto que no estan explicitamen-
te mencionados, asi como entre los hechos de una historia o al integrar el
contenido del texto con conocimientos previos en un modelo situacional en
desarrollo.

Aunque el conocimiento general es crucial para llegar a conclusiones
y para reconocer cuiando es necesario hacerlo, diversas investigaciones han
mostrado que muchas personas enfrentan dificultades para inferir: tienden
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a hacer menos conclusiones, no las realizan en el momento adecuado o las
aplican a partes del texto donde no son necesarias, lo cual estd relacionado
directamente con los procesos metacognitivos. (Van Rooij & Baggio, 2021).

La metacognicién y la comprensién lectora

Un aspecto esencial de la comprension lectora es, sin duda, los procesos me-
tacognitivos que permiten al sujeto, entre otras cosas, controlar su actividad.
La metacognicién es el conocimiento que posee un sujeto de sus propias
habilidades y la capacidad de controlarlos. Berrocal (2019) define la metacog-
niciéon como el control sobre los propios procesos del pensamiento, control
asociado al conocimiento que el sujeto tiene de sus procesos cognitivos y su
seguimiento y regulacién, mientras que Yana (2019) lo considera como con-
trol intencional y consciente de la propia actividad cognitiva.

En los tltimos afios autores como Correa (2022) refiere que los modelos
pedagdgicos deben basarse refiere en estrategias conducentes a la adquisicion
y consolidacién de los saberes relativos al aprender a aprender. Estas ideas
sustentadas en la teoria de Vigotsky y sus colaboradores permite estable-
ces tres aspectos esenciales para tener en cuenta durante el desarrollo de la
metacognicion:

* El ser humano aprecia la realidad por medio de los esquemas perso-

nales que le permiten la representacion del mundo, lo cual va modifi-
cando en la medida en que amplia su experiencia.

* La zona de desarrollo préximo del nifio permite conocer el nivel de
autoconocimiento real y potencial.

* Elaprendizaje significativo se puede determinar al analizar la forma en
que el nifio relaciona el conocimiento nuevo y el que ya posee.

Roman et al., (2021): “En este proceso, los estudiantes deben activar de
manera efectiva la interaccién entre sus recursos cognitivos y motivacionales.
Esto les permitira reflexionar sobre las acciones que deben tomar para alcan-
zar las metas establecidas” (p.92).

Chiluisa (2023), se piensa que el aprendizaje auténomo, a través de es-
trategias metacognitivas, promueve el desarrollo individual de competencias
como la cognitiva, semidtica, experiencial, comunicativa e investigativa, ade-
mis de facilitar la formulacién de preguntas y respuestas y la autorregulacion.
Para alcanzar este objetivo, es fundamental que el estudiante desarrolle habi-
lidades tanto instrumentales como de autoobservacion.
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Por su parte, Mejia y otros (2021) Se destacan caracteristicas que per-
miten reconocer la metacognicién como un factor clave en el desarrollo de
competencias en cualquier proceso educativo formal, entre las cuales se men-
cionan las siguientes:

* La metacognicién involucra factores internos y externos.

* Al analizar la definicién de metacognicion, se identifican dos dimen-
siones principales: el autoconocimiento de los procesos cognitivos
propios y ajenos, y la autorregulacion.

e Al reconocer los procesos cognitivos que los estudiantes necesitan
entender y manejar, se establece una dindmica integral que abarca
aspectos como la motivacion, la voluntad, la inteligencia, la memo-
ria, la imaginacion, la modelacion, el desempefio, la socializacion y
la autoevaluacion. Todo esto es fundamental para abordar y resolver
problemas en contextos especificos.

* La autorregulacion se fundamenta en el autoconocimiento para es-
tablecer la planificacion, autodirecciéon y evaluacion del proceso de
desarrollo de competencias.

No se han encontrado metodologias especificas y bien definidas para fomen-
tar la metacognicion en los estudiantes. Debido a la naturaleza de los pro-
cesos internos y del entorno, los siguientes aspectos son fundamentales para
desarrollar una metodologia prictica:

a) Reflexién inicial sobre los factores cognitivos y externos del proceso de
desarrollo de competencias: Es fundamental considerar tanto los factores
cognitivos, como la capacidad de aprender y aplicar conocimientos, asi
como los factores externos que influyen en el desarrollo de competencias,
como el entorno social y las herramientas disponibles. Estos elementos
interactian y determinan la efectividad del proceso de aprendizaje.

b) Planificacion: La planificacién es un paso crucial que permite a los estu-
diantes establecer objetivos claros y delinear estrategias para alcanzarlos.
Una buena planificacion facilita la organizacion del tiempo y los recursos,
lo que contribuye al logro de competencias especificas.

¢) Autodireccion: La autodireccion implica que los estudiantes asuman un
papel activo en su aprendizaje, tomando decisiones sobre qué, como y
cudndo aprender. Este enfoque promueve la autonomia y la responsabili-
dad en el proceso educativo.

d) Socializacién: La socializacion es un aspecto clave en el desarrollo de
competencias, ya que el aprendizaje colaborativo y el intercambio de ideas
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enriquecen la experiencia educativa. A través de la interacciéon con otros,
los estudiantes pueden ampliar su comprension y habilidades.

e) Autoevaluacion y reflexion final: La autoevaluacion permite a los estu-
diantes analizar su progreso y rendimiento, identificando dreas de mejora.
La reflexion final, por su parte, les ayuda a consolidar lo aprendido y
a planificar futuros aprendizajes, cerrando asi el ciclo de desarrollo de
competencias.

La combinacién de los procesos que constituyen la metacognicion
es fundamental en cualquier proceso de aprendizaje, lo que lleva a
concluir que la metacognicién es un elemento clave en el desarro-
llo de competencias en diversos contextos. Esto se debe a que per-
mite a los estudiantes ser mds conscientes de sus propios procesos
de pensamiento, facilitando la identificacién de estrategias efectivas
para aprender y resolver problemas. Al integrar estos procesos, los
estudiantes no solo adquieren conocimientos, sino que también de-
sarrollan habilidades criticas como la autorregulacion y la reflexion,
esenciales para el aprendizaje continuo y la adaptacién a diferentes
situaciones en su vida académica y personal.

Existen variaciones en cuanto a la disposicién para activar estos procesos. Los
problemas de comprension basica indican dificultades para seguir lo que se
estd construyendo, como inconsistencias, errores u omisiones en un texto,
que a menudo no reconocen. Ademds, suelen carecer de conciencia sobre sus
propias habilidades y no son expertos en seleccionar las estrategias adecuadas
para realizar una tarea, lo que refleja la complejidad y diversidad del proceso
de comprensioén lectora.

La comprension lectora se compone de niveles significativos relacionados
con la metacognicién:

Comprension literal: Implica la capacidad de reconocer y recordar
informacion explicita de un texto, permitiendo identificar las ideas
principales y el orden de las acciones. También se enfoca en los per-
sonajes, tanto primarios como secundarios, que se destacan en los
parrafos, activando la memoria.

Comprension inferencial: Permite al lector reconstruir el significa-
do del texto al relacionar el contenido con su conocimiento previo y
experiencias personales. Esto facilita la formulacién de hipétesis y la
obtencién de conclusiones, activando el pensamiento.
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* Comprension critica: En este nivel, el lector adopta una postura eva-
luativa, comparando la informacién con su experiencia y conocimien-
tos previos, asi como formando juicios y opiniones basados en la acep-
tacidn o el rechazo. Aqui también se activa el pensamiento.

* Comprension apreciativa: Se centra en el contexto emocional que el
contenido evoca en el lector, identificindose con lo personal y el estilo
del autor. Este nivel se asocia a un lector consumado o experimentado
y activa el pensamiento.

* Comprension creativa: Representa una comprension profunda y re-
flexiva del texto, permitiendo al lector desarrollar nuevas creaciones a
partir del contenido, como transformar una biografia en una historia.

En este caso, se activan tanto el pensamiento como la imaginacion. En gene-
ral, la comprension lectora hace hincapié en la interpretacion del significado
de un texto y en el contexto escolar es necesario la implementacion de estra-
tegias diddcticas para el fortalecimiento y correccion de la concentracion en la
lectura y el pensamiento en un contexto determinado.

Uno de los hibitos a implementar en primer lugar es el habito diario de
la lectura, a través de pequefios fragmentos de contenido, lecturas atractivas
como relatos, reflexiones y luego pasar a temas que favorezcan el desarro-
llo del pensamiento tanto en el andlisis como en los criterios motivan la
reflexion. La lectura debe tener en cuenta momentos como la prelectura,
lectura y poslectura.

Estrategias didacticas

La estrategia diddctica es un proceso organizado que le permite al docente
la creacion de nuevas actividades para el proceso de ensefianza-aprendizaje.
Desde una perspectiva epistemologica, es necesario abordar teorias y métodos
relevantes que sustenten fundamentalmente este proceso de investigacion.
Asimismo, el uso de contextualizaciones basicas de los criterios de los autores
para el abordaje amplio del desarrollo del estudio.

Segun Mejia (2022), la estrategia diddctica para la mejora de la com-
prension lectora en los estudiantes de primaria es preparar actividades que
involucren la prelectura, lectura y poslectura, debido a que el desarrollo de
habilidades comprensivas fortalece la estructura textual de forma metafo-
rica en relaciéon con el proceso de comprension lectora, este autor también
afirma que las estrategias psicolingiiisticas en oraciones tienen niveles de
comprension.
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Es fundamental considerar las tres fases del proceso lector: antes, durante
y después de la lectura, ya que cada una permite una mejor comprension del
contexto y se apoya en estrategias que facilitan la adquisicion de contenidos.
La comprension literal se centra en reconocer la unicidad del texto, identifi-
cando informacion especifica; la comprension inferencial establece relaciones
entre partes del texto, permitiendo deducir informacién adicional y cultivar
el vocabulario.

Por otro lado, la comprension critica implica juzgar y evaluar el texto en
relacion con los conocimientos previos del lector. Finalmente, la compren-
sion reorganizadora consiste en eliminar informacién irrelevante y reordenar
el contenido en ideas y resimenes, contribuyendo asi a una lectura mas pro-
funda y significativa.

La literatura se define como el arte de narrar hechos, historias y emocio-
nes a través de argumentos atractivos y bellos. Este enfoque es fundamental
para que los estudiantes descubran el amor por la lectura y reconozcan su
valor. Aunque la literatura ha ido perdiendo relevancia en el contexto edu-
cativo actual, sigue siendo una herramienta diddctica valiosa que favorece el
aprendizaje y la critica constructiva en los alumnos.

Las estrategias diddcticas implementadas en la ensefianza literaria son
esenciales para el aprendizaje efectivo. En este sentido, el autor destaca la im-
portancia de la motivacién estratégica en la narrativa, la cual produce resulta-
dos positivos, tales como el fomento de la comprension lectora, la interaccion
activa entre compaifieros y el desarrollo de habilidades sociales. Por lo tanto,
es crucial preservar y promover la literatura en la educacion.

El estudio realizado por Quinzo (2023) de Ecuador, Desarrollé una es-
trategia diddctica para mejorar la comprension lectora de sus estudiantes,
utilizando un manual que incluye técnicas para lecturas dramatizadas y las
rlbricas necesarias para la evaluacién. Esta metodologia considera la impor-
tancia de los objetivos, la eleccion del grupo de estudiantes y el contenido que
acompatia las representaciones.

La Lectura Dramatizada permite a los alumnos convertirse en los pro-
tagonistas de la historia, representando a los personajes a través de una lec-
tura en voz alta. Siguiendo esta propuesta, el debate se presenta como una
herramienta muy efectiva para potenciar el pensamiento critico entre los
estudiantes.

Esta metodologia no solo ayuda a desarrollar habilidades escénicas, sino
que también fomenta la autonomia en la investigacion y el trabajo en equipo.
Todos estos aspectos son fundamentales en un enfoque educativo que valo-
ra la flexibilidad y la participacion. Ademds, estas estrategias son adecuadas
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tanto para estudiantes de nivel medio como superior, enriqueciendo su expe-
riencia de aprendizaje y preparandolos para enfrentar futuros desafios.

En resumen, la implementacién de estas estrategias fortalece la com-
prension lectora y promueve un didlogo y comunicacion activa entre los es-
tudiantes. Es fundamental introducir desde temprano los fundamentos de la
comprension lectora, y cualquier estrategia didactica que implementen los
docentes influird en el nivel de aprendizaje de los estudiantes.

Los educadores deben basarse en un enfoque constructivista y disefiar
estrategias adaptadas a los niveles de aprendizaje y la edad de los alumnos.
En el caso de los estudiantes de niveles bdsicos, que es el enfoque de este
estudio, es esencial comprender las inteligencias multiples y ser conscientes
de las dificultades que pueden surgir en dreas como la escritura, el didlogo
o la expresion. Esto permitird seleccionar de manera adecuada las estrategias
didacticas a aplicar.

La comprension lectora involucra procesos neuroldgicos que deben desa-
rrollarse con madurez como parte del proceso educativo. Ademds, es impor-
tante motivar a los estudiantes a participar en las actividades propuestas por
el docente. Una de las habilidades clave que deben cultivar los docentes en
el aula es generar un ambiente de confianza y tranquilidad, lo que facilitara
un ritmo de aprendizaje que evidencie atencién, enfoque y motivaciéon para
aprender a aprender.
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