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Politicas ptblicas aplicadas a &mbitos locales

Introduccion

Una aproximacién tedrica-analitica de
las politicas ptblicas como objeto de estudio

Maria José Morales Vargas

Desde los afios cincuenta del siglo pasado, en el campo cientifico de la Politica y la
Administracién Pablica comenzé un nuevo interés por identificar los mecanismos
para incrementar la eficiencia del proceso en la toma de decisiones. En este punto,
se coloco en el centro del debate a las Politicas Ptblicas como objeto de estudio. Las
acciones anteriores se configuraron dentro de la agenda internacional dado el debi-
litamiento de las economias desarrolladas como en vias de desarrollo, aunado al
creciente descontento social derivada de problemas que iban desde la inseguridad
hasta la pobreza extrema pues, si bien desde los afios sesenta comenzé a implemen-
tarse el denominado “Estado de Bienestar”, este no logré traducirse necesariamente
en un progreso sostenido, por el contrario, segtin dice Wildavsky:

Todos los que vivieron las promesas exaltadas y las esperanzas frustra-
das de los programas sociales de los afios sesenta han quedado marcados
hasta hoy en dia por esa experiencia. El trabajo intelectual de los afios se-
tenta, el mio incluido, ha sido un esfuerzo por entender en dénde estuvo
el error del gobierno, por aprender qué habria que hacer para que el go-
bierno pudiera funcionar mejor o por saber si no serfa mejor que simple-
mente no emprendiera accion alguna. En efecto, las dificultades crecen en
proporcion a la magnitud de sus intentos. Mas grandiosos son los intentos
gubernamentales, mas el gobierno esta obligado a intervenir en las con-
ductas de las personas y mas debe extraer de los ingresos personales (Wil-
davsky, 1987, p. 4).

Esta tendencia, més adelante, se veria profundizada por los procesos de liberaliza-
cién politica y econémica en donde nuevos agentes enmarcados en la iniciativa pri-
vada y las Organizaciones de la Sociedad Civil adquirieron un nuevo rol. Este he-
cho se instal6 como un proceso re-configurativo que se vislumbro en el surgimiento

6 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad



Introduccién

de nuevos actores politicos, una readaptacién de las instituciones gubernamentales
encargadas de configurar al “Estado de Bienestar”, asi como del “adelgazamiento
del Estado”, cuyas funciones no sélo se reacomodaron bajo esquemas federales,
sino que también hubo un reconocimiento explicito de las deficiencias financieras
de las cuentas gubernamentales y, por tanto, del imperativo de un accionar estraté-
gico frente a la multiplicidad de retos y probleméticas de la época (Aguilar, 1992;
Méndez, 1996).

En este contexto, el objeto de estudio Estado no estaba centrado en el analisis de su
funcionamiento interno, sino externo pues:

Si antes el Estado era percibido como la encarnacién de la razén en la
historia, como el brazo armado de la burguesia [0 como] el detentor del
monopolio de la violencia legitima, en el periodo contemporaneo es per-
cibido a través de su actividad (Hernandez, 1999, p. 1).

Bajo esta coyuntura, surgen las Politicas Piiblicas como el producto, tanto tedrico
como empirico, del accionar del Estado, es decir, como el resultado de un consenso
socio-politico, delimitado por un proceso implementado bajo un marco normativo-
institucional especifico caracterizado por un constante desplazamiento de la distri-
bucién del poder politico, asi como de un reacomodo de las cadenas “medios-fines,
insumos-productos” que “se sobreponen impidiendo la claridad de los célculos so-
bre las consecuencias probables de la accion colectiva” (Aguilar, 1992, p. 22), tanto
de la ciudadania como de las esferas gubernamentales.

En este contexto, en los afios cincuenta surge, a propuesta de Laswell (1992), la
piedra angular para captar estos procesos: la Ciencia de las Politicas. La cual fue de-
finida “como el conjunto de disciplinas que se ocupan de explicar los procesos de
elaboracion y ejecucion de las politicas, de la recopilacion de datos y de la produc-
cién de interpretaciones relevantes para los problemas de politicas de un periodo
determinado” (1992, p. 102), es decir, bajo un marco holistico y transdisciplinario,
se buscaba realizar una conexién de los entonces fundamentos filosé6ficos de la fun-
cién del Estado y los instrumentos, medidas o acciones concretas emprendidas por
el mismo, buscando generar propuestas para el mejoramiento de los problemas so-
ciales. Segtin Harold Lasswell:

La orientacién hacia las politicas tiene una doble dimensién: por una
parte, se enfoca al proceso de la politica y por la otra hacia las necesidades
de inteligencia del proceso. La primera tarea busca desarrollar la ciencia
de la formacioén y ejecucion de las politicas, utilizando los métodos de in-
vestigacion de las ciencias sociales y de la psicologia. La segunda tarea
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busca mejorar el contenido concreto de la informacién y la interpretacién
disponible de los hacedores de las politicas y, por consiguiente, rebasa ge-
neralmente las fronteras de las ciencias sociales y de la psicologia (Citado
en: Aguilar, 1992, p. 46).

Sin embargo, dicha propuesta fue ampliamente criticada por ser considerada como
un “sistema del todo” que no podia racionalizarse segtin los estandares estipulados.
No obstante, esta visién holistica no fue descartada, sino mas bien dio origen a dos
tendencias analiticas. La primera, como parte del impulso conductista de la época,
basé su concepcion en la abstraccién de los procesos politicos cuyo objetivo rector
-asociado a lo que posteriormente se denominaria como Policy Analysis- se centra
en “ofrecer métodos analiticos, informacién pertinente y conocimiento para incre-
mentar la racionalidad” (Navarro, 2016, p. 236).

Para ello, se hace uso “del analisis de sistema como metateoria, el empirismo
estadistico como metodologia y la optimizacién de valores como criterio de deci-
sion” (Garson, 1992, p. 159).

Desde esta perspectiva, el estudio de las politicas se ha entendido a partir de la
identificacién, disefio y modelacién de una serie de procesos enmarcados en un
conjunto de fases, cuyo principal marco se ha basado en el denominado Ciclo de
Politicas Piiblicas, propuesto por (Laswell, 1992). La idea general es abstraer la linea-
lidad y légica constitutiva de los procesos de desarrollo de las politicas, por lo cual,
su principal propésito es identificar qué elementos inciden en las fallas de ejecucion
de las acciones del Estado.

Sin embargo, su alcance explicativo ha arrojado resultados parciales al no lograr
articular la teoria con la realidad, pues, por un lado, diversos académicos han cen-
trado sus estudios en fases individualizadas, lo cual, contradice la racionalidad y
linealidad propuesta (Navarro, 2016) y, por el otro, la prevalencia de métodos cuan-
titativos ha descontextualizado los problemas abordados, haciendo de ellos repor-
tes econémicos y financieros (Cérdova, 2018).

La segunda tendencia analitica realiza una contrapropuesta a los supuestos de
objetividad de la corriente anterior, para explicar no sélo el “contenido”, sino tam-
bién el proceso externo que da origen o estipula el accionar del estado -Policy Stu-
dies-, por lo tanto, la meta, siguiendo a Navarro (2016), es rastrear los elementos que
constituyen los sucesos que se generan en el proceso de politicas publicas y “en
poder asi identificar la 16gica que lo dirige en un &mbito de accién o en una politica
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concreta, el estilo de tomar decisiones, su patréon de planteamiento y de solucién”
(p- 235). Existe, consecuentemente, un intento de rastrear las relaciones de de los
acontecimientos socio-politicos vertidos en el contexto general de los estados, tal y
como se ha establecido en el pluralismo planteado en la negociacion racional, el
incrementalismo y la racionalidad limitada. El desplazamiento de estas légicas, sin
embargo, han dejado de lado

[...] procesos constitutivos de las acciones de los estados en si mismas
pues, si bien, bajo la corriente sinéptica, la Administracién y la Economia
centraron su atencion en los aspectos de contenido de los programas gu-
bernamentales para identificar los determinantes de la eficiencia y la efi-
cacia, es decir, en los elementos empiricos, y la Ciencia Politica, bajo el
esquema antisindptico, produjo una serie de postulados referidos a la for-
macién de poder, su legitimidad y, hasta cierto punto, su estructura; nin-
guno de estos enfoques ha esclarecido “los distintos tipos de decision exis-
tentes en relacion a diferentes politicas” (Subirats, 1990, p. 40).

Lo anterior, dio origen a la creacion de una “subdisciplina que fuera capaz de in-
vestigar la vida de las decisiones publicas en toda su extension, tnica estrategia
valida para poder comprender los vinculos complejos entre las demandas ptublicas
y la implementacién de las alternativas elegidas” (Navarro, 2016, p. 233). De esta
manera, se establece al “Andlisis de las Politicas Piiblicas”, como un area dentro de la
Ciencia Politica especificamente, que busca centrar a las politicas como el resultado
de una serie de procesos decisionales e institucionales.

Es decir, por un lado, “trata de reconstruir procesos de actuaciéon de los poderes
publicos” a partir de sus “relaciones, alianzas y conflictos entre actores” (Subirats,
1990, p. 48), y por el otro, delimitar las condicionalidades que impone “la maquina-
ria del Estado (entendido a este como el conjunto de instituciones politicas) en su
interaccion con el resto de los autores” (Navarro, 2016, p. 232). Lo cual, al menos de
forma indirecta, nos muestra a las Politicas Ptblicas como una “categoria analitica”
(Heclo, 1972, p. 85), que engloba aspectos externos referidos a los procesos forma-
tivos de la toma de decisiones e internos ligados a las acciones concretas que em-
prenden los Estados.

De esta forma, podemos resumir que la evolucion de estudios sobre las politicas,
como se observa anteriormente, ha recalcado no sélo una multiplicidad de aspectos
sino también de procesos a tal grado que hablar de politicas puablicas significa in-
corporar la opinion, la participacion, la corresponsabilidad, los ciudadanos, los ac-
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tores politicos, etcétera. Implementar politicas publicas es una forma de hacer poli-
tica, pues desde una perspectiva general, nos lleva a entenderla como el conjunto
de acuerdos resultado de una serie de interacciones entre actores que buscan solu-
cionar una situacién considerada como problematica a partir del despliegue de una
serie de instrumentos administrativos, técnicos y econémicos.

Dicha concepcién nos permite englobar tres elementos importantes:

I. Las interacciones, entendidas como el conjunto de negociaciones en-
tre diversos actores que pertenecen no sélo al drea gubernamental.

II. Las acciones, referidas como la implementacién de una serie de deci-
siones derivadas de procesos de consenso; instrumentos, enmarcadas
en un conjunto de recursos, herramientas y estrategias concernientes
a aspectos tanto econdmicos como organizacionales y;

III.Los cambios, es decir, el despliegue de las herramientas con las que
se busca afrontar una situacién considerada como “problematica”.

Siguiendo esta logica, se observa que, uno de los aspectos transversales dentro de
las multiples definiciones se centra en “procesos politicos”. Esta referencia nos re-
mite necesariamente, en distinguir tres concepciones interrelacionadas: lo politico
(Polity), la Politica (Politics) y, las Politicas (Policies). La primera es asociada al con-
junto de instituciones que conforman al Estado, o en palabras de Fontaine (2015), a
todo aquello que atafie a la vida ptblica de una comunidad.

Por su parte, la Politica es asociada a los procesos de toma de decisiones, es decir,
la confrontacién de ideas, intereses y opiniones sobre las visiones de la realidad
imperante en una comunidad especifica (Fontaine, 2015), mientras que, Politicas son
la materializacién de una serie de acuerdos que se derivan de la interrelacion entre
la estructura y los procesos politicos.

Sin embargo, el problema del establecimiento de estas categorias es que se dise-
flaron para realizar una serie de “descripciones generales”, sin identificar la racio-
nalidad o l6gica explicativa tanto de sus valores determinantes como su influencia
en un resultado especifico. Incluso, las bases comprobatorias que sustentan dichas
tipologias no pueden ser replicadas en otros contextos, ademds de que no suelen
establecer la interconexion entre los mismos, dificultando su aproximacién como
una unidad simple.
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Asi, el problema de las politicas, de acuerdo con Méndez (2000, p. 113), es que
“no se ha visto su objeto de estudio como una variable”, que permita desarrollar
marcos teéricos-analiticos pertinentes, por lo que, lo que se debe hacer “es medir el
grado de precision y la utilidad para el proceso politico de la definicién que da una
ley [o] un 6rgano de Estado” (Fontaine, 2015, p. 23).

La discusion anterior resulta un predmbulo que permite contextualizar los ocho
trabajos que se articulan al nimero 10 de la revista Cognita bajo el dossier intitulado
Politicas Publicas amplicadas a dmbitos locales que describe dos discusiones concretas.
La primera discusiéon condensa los primeros tres articulos que nos invitan a proble-
matizar como las politicas publicas resultan instrumentos que permiten fomentar y
fortalecer la gobernabilidad democrética en escenarios donde hay una participaciéon
ciudadana efectiva. En la segunda discusién se concentran cinco articulos que ana-
lizan los procesos de implementacién de politicas publicas locales en escenarios di-
ferenciados.
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DE LA DEMOCRACIA
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DEVELOPMENT OF DEMOCRACY

Omar Valencia Dominguez
Maria Gabriela Martinez Tiburcio

Resumen:

La interaccion entre la ciudadania y la gobernanza puede ampliar el ejercicio
democratico de los espacios publicos dotando de mayores herramientas a los
ciudadanos para ejercer poder en el proceso de toma de decisiones publicas
y la creacion de valor ptblico, pero también puede abrir espacios para simu-
lacién y cooptacion. En ese sentido, es importante aclarar los limites entre lo
normativo como modelo ideal y lo positivo como parte del ser en los fenome-
nos sociales relacionados con la democracia y su ejercicio como mecanismo
de organizacién social. Estas interacciones pueden funcionar como herra-
mienta a los individuos para procesar sus diferencias y debatir sobre sus prio-
ridades de forma mas pacifica, orientando sus resultados a partir de sus ca-
pacidades ligadas a la ciudadania.

Palabras clave: Ciudadania, gobernanza, democracia.

Abstract:

The interaction between citizens and governance can broaden the democratic
exercise of public spaces, providing citizens with greater tools to exercise
power in the public decision-making process and the creation of public value,
but it can also open spaces for simulation and cooptation, In this sense, it is
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important to clarify the limits between the normative as an ideal model and
the positive as the part of being in the social phenomena related to democracy
and its exercise as a mechanism of social organization. These interactions can
function as a tool for individuals to process their differences and discuss their
priorities in a more peaceful way, guiding their results based on their capac-
ities linked to citizenship.

Keywords: Citizenship, Governance, democracy.

Introduccion

El presente trabajo realiza un analisis teérico cualitativo sobre las relaciones
existentes entre dos conceptos que, si bien, nacen separados y con funciones y
significados especificos, hoy dia estdn intimamente ligados, al grado de que es
probable que existauna correlacion significativa entre ellos. Estos conceptos son
ciudadania y gobernanza; el primero, nace en la antigua Grecia haciendo refe-
rencia a una categoria sociopolitica del individuo por su sentido de pertenencia,
sus capacidades y estatus en una nacion determinada; el segundo, mientras que
algunos autores lo ligan al mercado (como base organizacional), en la arena pu-
blica, es un concepto mucho mas joven, ubicado a mediados del siglo pasado,
aproximadamente entre la década de los 60’s y 70’s, éste, ademas de serpolisé-
mico, es visto mayoritariamente como un nuevo enfoque de la administracién
publica que trata de palear las crisis de legitimidad, eficiencia y eficacia (Ca-
brero, 1999).

En ambos existe la posibilidad de encontrar muchas definiciones y usos, pue-
den ser considerados categorias de anélisis, estructuras formales que dan vida
a interfaces entre individuos y el estado, teorias o, en ciertas ocasiones, como
conceptos complementarios de otras teorias. Cualquiera que sea su uso, ambos
tratan de hacer referencia a espacios de interacciéon entre individuos, entre éstos
y el Estado, y de ellos conel mercado, que, entre otras practicas analiticas, tratan
de dar cuenta de los ejercicios de poder entre dichos actores. En este sentido,
ambos conceptos se encuentran ligados a un tercero, la democracia misma que,
como los anteriores, centra su atencién en la organizacién del ejercicio del poder
entre dichos agentes bajo los principios de igualdad, equidad y justicia. Dichos
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principios se entienden como transversales entre los tres, por lo que son de vital
importanciapara observar sus relaciones y posibles efectos.

Para ello, se analizan dos planteamientos: Las relaciones entre los conceptos
desde el puntode vista normativo, asi como su contraste desde su punto de vista
positivo. El texto constade cinco apartados: el primero corresponde a la presente
introduccién; el segundo aborda las dimensiones de la Ciudadania; el tercero,
trata sobre la Gobernanza; el cuarto apartado se desarrolla la relacién entre Ciu-
dadania y Gobernanza, y la relacién de éstas con la democracia y, por altimo,
se presentan las conclusiones. La pregunta que guia el presente escrito es: ;Qué
relaciones tiene el ejercicio de la ciudadania en la posibilidad de generar mayor
gobernanza (en sentido normativo) y que, asu vez, proporcione las condiciones
para el desarrollo de la democracia no solo representativa sino también la deli-
berativa?

Ciudadania

Los cambios y ampliaciones que ha sufrido el significado de la ciudadania en la
historia permite analizar y comprender los cambios sociopoliticos que hemos
vivido, no esel fin de este escrito realizar un estudio minucioso del transitar
histérico de la ciudadantia, por el contrario, se busca dar cuenta de los resultados
de dichas transformaciones, de forma que nos permita tener una mejor com-
prension en la actualidad y las relaciones con el accionar del gobierno, los me-
canismos de comunicacién y participacion con éste y el mercado que finalmente
se puede ver reflejado en el ejercicio de la calidad democratica. En ese sentido,
un recorrido muy general sobre el significado nos permitira concentrarnos en
sus dimensiones y ejes para operativizar el concepto, asi como observar lasrela-
ciones o ausencias ante la posibilidad de generar buena gobernanza o gober-
nanzademocrética.

Existen ciertas diferenciaciones entre el concepto de ciudadania y ciudadano
desde por lomenos tres concepciones. La primera, la sociedad civil; la segunda,
la transicién democratica;y la tercera, la nueva cultura politica. Para ello se re-
toma lo expuesto por Ramirez (1995) que, para mejor comprension y diferen-
ciacién, es preciso definir ciudadania y ciudadano. Para el primero se le atri-
buye a un sentido de pertenencia, surgido del nacimiento del individuo quien
sera merecedor de ciertos derechos y obligaciones reconocidos por dicho pais
de origen. De ahi que la ciudadania tenga un componente juridico territorial,
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pero es mas que eso, implica la adjetivacion del individuo o sujeto, ante la posi-
cion de pertenencia,es decir, el sujeto toma consciencia de su adscripcién a una
comunidad de derecho como miembro activo de esta comunidad politicamente
independiente (Ramirez, 1995).

En ese sentido, el autor visualiza a la ciudadania desde la 6ptica de la parti-
cipacion social, esto es, ser ciudadano tiene como consecuencia la responsabili-
dad del buen funcionamiento de las instituciones. Asi, el ciudadano ideal sera
aquel que interviene en la vida publica con la disposicién de anteponer el bien
comun a sus preferencias personales. En este sentido, no se habla solo de dere-
chos, sino que se pone énfasis en las obligaciones.

La ciudadania observada desde los derechos representa, segiin Ramirez
(1995), la dicotomia de que derechos implica el derecho a obtenerlos, por ello, el
acceso a éstos solo es posible desde el sistema juridico, y el acceso al mismo solo
se logra a través de la ciudadania.

Esto permite analizar la posicion ante dos de sus componentes: la libertad y
la igualdad. Para Ramirez (2012), la igualdad vista desde la ciudadania civil se
opone a la idea de la diferenciacién a partir del lugar de nacimiento, ademas, se
contrapone al otorgamiento preestablecido de roles a partir del origen, credo,
ideologia o cualquier otra distincion.

Derivado de ello, se opone a la creacion u otorgamiento de privilegios por
las causas antes mencionadas, se entiende como igualdad formal o actualmente
se le denomina igualdad sustantiva. Por lo que se refiere a la libertad, la muestra
desde dos perspectivas, “la igualdad de” (o negativa) entendida como la ausencia
de limitaciones en el actuar individual; y “la libertad para” (o positiva) que im-
plica el disfrute de una esfera no controlada por los 6rganos estatales, dentro de
un convenio politico que, a su vez, impone un limite al actuar individual para
la basqueda de bienes colectivos (Ramirez, 2012).

La relacién puede ser vista en la diferenciacién del sujeto ante el ente central
del poder dentro de un Estado, es decir, si existen monopolios de verdad y de-
cisién, o si existe un estado de derecho, por ejemplo, en Estados totalitarios, no
democraticos, monarquicos, el individuo es visto como siervo, sin acceso a de-
rechos, a menos que le sean dados por un tercero. Por su parte, la ciudadania
en estados democréaticos, el estado de derecho pone al individuo como sujeto
de derechos.
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Entendido asi, resulta 16gico que el ciudadano sea quien tiene conciencia ciu-
dadana, sabe sus derechos y los ejerce (Cohen y Arato, 1993).

Como se habia mencionado anteriormente, no es el objeto del presente es-
crito realizar un andlisis exhaustivo del concepto, sino de sus formas de opera-
tivizarlos. Entonces, es importante resaltar que la ciudadania es mucho més que
solo el acceso a derechos y obligaciones ligado a un sentido de pertenencia y la
conciencia de esta, de forma que se es posible conocer y demandar derechos, y
tener la disponibilidad de compartir lasresponsabilidades sociales pertenecien-
tes a una comunidad politica comun, generalmente ligada a una institucion te-
niendo como comuin al Estado.

La ciudadania resulta un concepto polisémico, tan antiguo como el surgi-
mientode las comunidades politicas. Por ello, no puede ser neutro (cosa que
comparte con los otros conceptos a ser analizados como la gobernanza y demo-
cracia), ya que, al estar ligado a las comunidades politicas, también esta ligado
a cargas valorativas. Esto explica parcialmente,su polisemia, al estar ligado a la
construccién de cosmovisiones sociales representadas en el tiempo y el espacio,
también le dota de capacidad de adaptacion,vigencia y presencia en los debates
sociales para la construccién politica y social (Crescimbeni, 2015).

Derivado del devenir histérico de la ciudadania, dicho desarrollo ha permi-
tido hablar de ella desde varias dimensiones, no solo afecta la esfera juridica de
los sujetos, o la politica, también se habla desde la cultura, desde lo social y
desde lo econémico.

De la combinacién de estos factores a los que han denominado ejes, varios
autores han realizado el andlisis para el caso de América Latina. Esta fragmen-
tacién de los componentes permite una mejor operativizacién de sus contenidos
y de las relaciones de éstos con otros conceptos, dimensiones o ejes.

Para tal fin, se retoma a Camila Crescimbeni (2015), quien obtiene 4 dimen-
siones propias de la ciudadania: a) La normativa que contiene los principios
legales y juridicos de la ciudadania; b) La simbélica que hace referencia al sen-
tido de pertenencia formando con ello una identidad politica y una especie de
voluntad colectiva (Mouffe, 1999); c) La capacitadora- habilitante que alude a
instituciones garantes para el desarrollo de habilidades para el ejercicio de ciu-
dadania como lo son los derechos sociales, por ejemplo, la educacién y la salud;
y d) El ejercicio, la participacién real de los ciudadanos en el ejercicio de los
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derechos civiles y politicos, la aplicacién de derechos y el cumplimiento de obli-
gaciones. En este sentido, Arendt (2003) menciona que la ciudadania implica la
accion dentro de lo publico, por el simple hecho de tener derechos y no por un
simple sentido de adscripcién o pertenencia.

Otfried Hoffe (2007), por su parte, habla de tres dimensiones:

a) el ciudadano econémico que hace referencia a la necesidad y responsabi-
lidad humana de ganarse la vida correspondeentonces, no solo ganarse la vida,
sino a desarrollar y prepararse segtin sus habilidades que le permita aportar a
su autorrealizacién. La autorrealizacién como la estima del entorno social y el
propio se desarrollan de forma natural y més duradera, lo que supone una ma-
yor integracién social.

b) el ciudadano del Estado, el autor lo denominacomo virtud civica estatal, en
tanto, a la capacidad del ciudadano de intervenir en los asuntos publicos; tam-
bién la denomina sensibilidad ptblica con amplio sentido de la justicia, estando
en alta sintonia con el derecho y las leyes, asi como con un alto sentido de equi-
dad como contraparte del poder; y

c) el ciudadano del mundo, en esta dimensién propone al ciudadano que es
capaz derelativizar, sin rechazar de tajo las multiples fronteras de separacion en-
tre los individuos, tales como la raza, la religion, el color, la ideologia, las fron-
teras estatales y aquellas que pretenden diferenciar a los individuos, de forma
que, esta diferencia sea el parteaguas de acceso a derechos y obligaciones, acep-
tando los controles supranacionales como mecanismos de orden entre los indi-
viduos como entre lasnaciones.

Finalmente, se exponen las dimensiones propuestas por Ramirez (2012)
quién establece analizar 5 dimensiones constitutivas de la ciudadania, ya que
una no puede ser reconocida sin la otra, estas son:

a) Dimensién Civil de la Ciudadania: su base es la igualdad ante la ley y las
libertades de los individuos (pensamiento, culto, reunién, otras) ylos derechos
y obligaciones (a la vida, la propiedad, la realizacién de los contratos, a juicios
justos). La entiende como legado de las revoluciones burguesas (inglesa, fran-
cesa y norteamericana), entiende al individuo como auténomo, aporta a la
transformacién de relaciones sociales y politicas con cardcter emergente en una
sociedad abierta y ciudadanos independientes, no limitados al poder del Es-
tado, sus ejes son la igualdad y lalibertad (Ramirez, 2012).
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b) Dimensién Politica de la Ciudadania como el conjunto de derechos y res-
ponsabilidadessurgidos de la asociacion y participacion en el ejercicio del poder
politico, puede ser como miembro de las instituciones estatales (poder politico)
o como elector de estas.Su entorno son las relaciones de poder y el papel del
individuo en ellas, por lo que se entiende, de ahi nace la transformacion de la
dominacién politica, la superposiciondel individuo sobre el Estado, o la auto-
determinacion del individuo (Ramirez, 2012).

c) Dimensién Social de la Ciudadania: se centra en derechos y obligaciones,
pero ahora en la consecucién de los minimos esenciales para el desarrollo hu-
mano digno, por lo tanto, ligado ala politica social (vivienda, salud y educacién).
Por otraparte, la satisfaccion de las necesidades bésicas, de forma que el indivi-
duo esté en la facultad de ejercer otros derechos y cumplir con sus obligaciones
(seliga a las condiciones de igualdad, entendido como igualdad minima, o piso
parejo), el pacto politico tendra efectos si se logra que el Estado confirme su
calidad de garante de dichos derechos y posibilite la libertad de la participacién
politica (Ramirez, 2012). Ante esto, O"Donnell (1993) menciona que las condi-
ciones por debajo de esos pisos minimos de seguridad social, el concepto mismo
de ciudadania pierde vigencia.

Ramirez (2012) agrega que los deberes sociales se alcanzan a través de la res-
ponsabilidadcompartida (como parte de la ciudadania extendida o trasversal),
es decir, la solidaridad. Este valor debe anteponerse a otros (surgidos dela vision
de libertad de o negativa) como la autonomia y la autosuficiencia personal. La
posibilidad de contribuir a la disminucién de desigualdades se torna compli-
cada.

d) Dimensiéon Econdémica de la Ciudadania. Plantea a los ciudadanos como
agentes econdmicos y participantes de las decisiones econémicas al formar
parte de actividad, ya sea como trabajadores, emprendedores o inversionistas.
En ese sentido, el proceso econémico no solo se entiende como la btisqueda
constante por la acumulacion y generacién de riqueza, sino, como el proceso
para la creacién de bienes y servicios necesarios para la subsistencia de la co-
munidad politica (Ramirez, 2012). En términos normativos, los supuestos sobre
esta dimension estan regidos bajo la idea de una sociedad altamente solidaria y
subsidiaria por encima de las ambiciones individuales; por lo tanto, en sus ima-
ginarios, estd la idea del pleno empleo (permanente y bien remunerado), dise-
flos impositivos progresivos, mercados regulados, entre otros, dan supuestos
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ideales sobre el funcionamiento de las economias. En términos positivos, estos
imaginarios son distintos, en muchas economias predomina el trabajo informal
sobre el formal, el desempleo es una constante, los derechos laborales son pre-
carios y las politicas resarcitorias ante estas anomias son escasas en muchas so-
ciedades, entendiendo con ello que los modelos planteados contintian en debate
dentro de los espacios de la dimensién politica.

e) Dimension cultural de la ciudadania. En esta clasificacién, Ramirez (2012)
habla de dos vertientes:primero, el derecho a los bienes culturales tangibles e
intangibles; segundo, el derecho a la diferencia y el respeto a la misma. La nece-
sidad de reconocer una ciudadania multicultural, acelerada por la globalizacién
donde la migracion y las movilizaciones locales, como respuesta a la misma, ge-
neran demandas de acceso a cultura diferenciadas, al respeto, al desarrollo, a
las diferencias dentro de las manifestaciones culturales y a las libertades en la
expresion individual y colectiva. Estas razones, detonan la centralidad de la ciu-
dadania cultural en el reconocimiento y respeto a la diversidad propia de las so-
ciedadespluriculturales y poliétnicas (Kymlicka, 1996; Ramirez, 2012).

La siguiente tabla resume las dimensiones observadas, trata de conjugar las
coincidencias entre los autores discutidos con la finalidad de mostrar los com-
ponentes minimos que espera el ejercicio de la ciudadania como elemento cen-
tral para el desarrollo de las individualidades humanas y articular las mismas
en las relaciones sociopoliticas, asi como en la vida comunitaria, y al final, como
regulador de las relaciones de poder entre los individuos y sus instituciones
creadas para dar orden y sentido a la vida comdn, al espacio publico y resguar-
dar el espacio privado.

Tabla 1. Dimensiones de la Ciudadania

Dhmensiones

Crescimbend Ofnedd Ramuyez

Normativa Civil Estatal politsca

Sunbitica

Capacitante o Habilstante Social

Feonotmuics

Uiy

Cudturnl

Fuente: Elaboracién propia con base en Crescimbeni (2015), Ofried (2007) y Ramirez
(2012).
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Las coincidencias son amplias, sin embargo, las dimensiones propuestas por
Ramirez (2012) cuentan ligeramente con mayor especificidad, por lo que repre-
sentan un acercamiento mayor a la desagregacion del conjunto de valores y ac-
ciones propias a la ciudadania. Como el autor menciona, éstas constituyen un
todo indivisible, el desarrollo de una no puede ser entendido con la ausencia de
otra, o la existencia de algunas y ausencia de otras. A continuacién, trataremos
brevemente de analizarlas desde lo normativo y positivo; es decir, desde el de-
ber ser y el ser de la ciudadania.

En términos normativos, lo anteriormente expuesto compone el modelo
ideal (en términos Weberianos) de la ciudadania. Carbonell (2005) lo entiende
como el vinculo entre el individuo y la comunidad politica, y la construcciéon de
ligas de comunicacion para la realizacién de la participacién y la creacion del
sentido de pertenencia bésico. Esta idea implica un conjunto de supuestos en
términos ideales de igualdad, equidad y justicia, ademéas de otros valores como
la solidaridad, la subsidiariedad, mismos que deben estar presentes en los indi-
viduos de forma permanente y por encima de otros valores que exaltanla indivi-
dualidad y el egoismo. Obviamente, en la sociedades actuales y pasadas, los
valores caracteristicos de cada una de ellas son diversos e inconstantes, cam-
biantes y contradictorios.

La idealidad de la ciudadania en ocasiones es contradictoria entre sus com-
ponentes, ejemplo de ello es que elpunto de equilibrio entre su dimension cul-
tural y el derecho a las diferencias (sanas por mencionar en términos ideales) y
el valor de laigualdad. Esto también choca con la idea de la universalidad de la
democracia que a su vez demanda espacios de respeto a las diferencias, pero
minimos elementales de igualdad. Dentro de lo simbélico, de la creaciéon de sen-
tido y pertenencia, el derecho a disentir o a diferenciarse es elemental, dado que
la interpretacion de las buenas formas de vivir y de entender al mundo, en tér-
minos democraticos, estdn en constante formacién, en debate, por lo que no
existen monopolios de verdad sobre ellos. En ese sentido, la riqueza cultural de
las sociedades, (entendidas como naciones o estados, globales y locales), dan
sentido a una diversidad de cosmogonias que redundan en el desarrollo amplio
y diverso de patrimonio cultural. Atentar contra ello, es atentar contra este tipo
de patrimonio. Por lo tanto,en términos de igualdad, lo que se busca es una fun-
cion sustantiva de minimos elementales como derechos globales, sin importar
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las diferencias humanas en términos de pertenencia local, si no, como de perte-
nencia global; sin embargo, no ha sido posible definir cuél es el umbral correcto
de esa igualdad!.

En sentido similar, existen contraposiciones entre lo anterior y las dimensio-
nes sociales y politicas. Un debate similar se encuentra al tratar de definir los
techos minimos ysu aseguramiento en términos sociales que den paso a la po-
sibilidad de los individuos de lograr ejercer en libertad sus derechos y obliga-
ciones tanto politicas como econdémicas, sin la existencia de condicionamientos
en su ejercicio, de forma que no tengan la libertad de eleccién en términos poli-
ticos y econdmicos con tal de ganar terreno o palear las desigualdades sociales.
Asi, en términos de ejercicio de ciudadania, encontramos que las condiciones
son mas o menos favorables dependiendo de la diferenciacion social propia en-
tre naciones y sus condiciones minimas en el acceso a las otras dimensiones,
aunque tedricamente estd el supuesto de ser indivisibles, lo cierto es que entre
las sociedades existen condiciones diferenciadas para acceder a las dimensiones
de ciudadania, donde, dependiendo de la ubicacién espacio territorial, pueden
haber més o menos condiciones de igualdad, justicia y equidad; por lo tanto, un
ejercicio mas pleno de la ciudadania. Dicho esto, es posible, que exista un ejerci-
cio de ciudadania con mayor capacidad en ciertas dimensiones y, probable-
mente, hasta de la ausencia o supresion de otras.

En general, se puede observar a la ciudadania como un mecanismo que per-
mite el desarrollo de los individuos en términos de ejercicio de poder, tanto en
términos individualescomo colectivos, entendiendo esto como una obviedad. A
mayor desarrollo de la ciudadania integral, (todas las dimensiones més o menos
constantes), mayor capacidad de ejercer poder, entendiendo el poder desde la
visién foucaultiana como una constante donde la capacidad de imponer una
idea como verdad permitird mayor posibilidad de incidir en las voluntades co-
lectivas e individuales, perola latencia de ejercer poder continua como constante
en el individuo, en el momento de lograr contraponerse a la idea de verdad(Fou-

1 Sobre el umbral correcto de desigualdad, se entiende la falta de una convencién
mas o menos general quedetermine cuantitativa y cualitativamente, que tanta desigual-
dad puede ser sana entre los ciudadanos, de tal forma que permita que dichas diferen-
cias no afecten el desarrollo digno de la ciudadania
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cault, 1993). Asi, mientras mayor sea la capacidad de acceder a recursos para im-
poner una verdad, mayor sera la capacidad de ejercer condicionamientos al
ejercicio de ciudadania plena.

La ciudadania vista desde estas 6pticas resulta de la contingencia producida
por las relaciones humanas en todas las dimensiones antes mencionadas; por lo
tanto, dichas contingencias dan parte a ejercicios diferenciados de ciudadania
que, a su vez, dan comoresultado diferencias en las capacidades humanas en
términos de toma de decisiones individuales y colectivas que afectan los resul-
tados de los ejercicios de poder. Con ello, se puede relacionar estos efectos en
los resultados esperados en los mecanismos de gobernanza y democracia. Si
esto es asi, ;Qué relacién existe entre la ciudadania y la gobernanza, principal-
mente en términos de ejercicio del poder colectivo e individual, asi como en la
toma de decisiones publicas? Para dar respuesta a esta interrogante, se desarrolla
de manera breve los principios basicos de la gobernanza y la relacién que ésta
tiene con la ciudadania, de forma que permita analizar finalmente la relacién
entre estas dos y su vinculo con la democracia.

Gobernanza (y su relacion con la ciudadania)

La Gobernanza, al igual que la ciudadania, es un concepto polisémico que difi-
culta su operacionalizacién. Sobre todo, en el uso normativo del concepto, ya
que es muy frecuente ver coémo se adecuan valores positivos al uso de esta no-
cién para diversas actividades relacionadas con el espacio publico y la posible
solucion de sus problemas (Arellano, Sénchez y Retana, 2014). Derivado de la
amplia gama de significados, a la agregacion y exclusion arbitraria de significa-
dos, en el sentido del “deber ser” del concepto entendemos que la gobernanza
no es solo un concepto normativo, también es analizada y observada como un
fenémeno sociopolitico, se incrementa la complicacion de unificar una voz que
de sentido al concepto (Valencia, 2021).

En el mismo orden de ideas, la gobernanza vista como un fenémeno sociopo-
litico puede ser,segtin el sentido del ejercicio del poder, autoritaria, centrali-
zada, horizontal, multinivel, democréatica; es decir, lo que resulta de la interac-
cion de los actores que en ella intervienen,como lo que es, sin adjetivos. Al ser
vista como un constructo normativo (un modelo ideal) que pretende crear mo-
dificaciones en los comportamientos sociales, la gobernanza es definida de for-
mas amplias, tomando sentido a partir del fenémeno observado y de los autores
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que hacen uso de ella para analizar la realidad sociopolitica (Valencia, 2021). El
término es relativamente joven si lo observamos en sus usos para dar cuenta de
las relaciones entre la sociedad, el mercado y el Estado, y sus procesos de toma
de decisiones y las relaciones de poder. Davies (2011), lo ubica entre las décadas
delos 60’s y 70’s del siglo pasado, para este autor, la gobernanza es la respuesta
por parte del Estado a las crisis de la época (estado keynesiano y estalinista), ca-
racterizadas por la falta de resultados y de legitimidad por parte del Estado ante
la ausencia de solucién de problemas ptublicos.

La libertad como valor se pone en juicio en el terreno ideolégico y es donde la
derecha da respuesta a crisis a partir de la Nueva Gerencia Pablica (NGP), y la
Gobernanza(Davies, 2011). Algunos autores como Arellano, Sdnchez y Retana
(2014), la mencionan como respuesta a las limitaciones en términos democréticos
a la NGP, pero, de igual forma, como respuesta de la escuela heterodoxa a la
NGP (identificada con la escuela ortodoxa de la administracién puablica), cual-
quiera que sea el caso, la gobernanza funciona como un elemento de distribu-
cién del poder publico y, por tanto, de mayor control soportado en procesos
participativos, transparentes y de rendicién de cuentas, caracterizados por la
corresponsabilidad y la cogestién entre los actores publicos, privados y guber-
namentales (Valencia, 2020; Arellano, Sanchez y Retana, 2014; Aguilar, 2010; y
Peters, 2011).

En las condiciones antes descritas, Davies (2011) ubica el nacimiento de la
gobernanza anglosajona, ligado a la ideologia de derecha, por lo tanto neolibe-
ral; esto trajo consigo, a finales del siglo pasado e inicios del presente, la reaper-
tura sobre los debates en relaciéon a la ciudadania; esto ha permeado, tanto en
ideologias de derecha como de izquierda, llevar los debates en torno a la libertad
individual y las formas de relacién entre individuos y los actores colectivos pu-
blicos, estatales y gubernamentales. Estos debates han influido en el ejercicio de
la gobernanza y sus disefios institucionales (reglas del juego). Se centran en las
capacidades de los ciudadanos para participar, las preguntas que surgen son:
¢Quién y cémo participa? ;Si la gobernanza produce el surgimiento de nuevas
élites? Por lo tanto, ;Si es un elemento igualador (en tanto al ciudadano y el
ejercicio de ciudadania) o crea nuevas diferencias, nuevas élites? De ser asi ; Qué
sectores son mds privilegiados? Entre otras interrogantes que muestran los es-
pacios inequitativos y desiguales propios de las estructuras sociales que cuentan
concapacidades y recursos diferenciados.
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Lo anterior da cuenta de la relacién entre las capacidades de los ciudadanos
en los procesos participativos; es decir, el desarrollo de su ciudadania en térmi-
nos amplios (el desarrollo conjunto de las dimensiones de la ciudadania, mas o
menos equilibrado, de forma que amplia sus capacidades al tener resueltas la
necesidades basicas y obtener los recursos y conocimientos minimos necesarios
en la participacion en los acuerdos politicos),y la gobernanza vista en este caso
como un enfoque de la Administraciéon Pablica. Pero también como un ele-
mento tedrico préctico en el ejercicio de esta que da como resultado la segunda:
la gobernanza como consecuencia de la primera (ciudadania) o, siendo mas es-
pecificos, normativamente. A mayor equilibrio en el desarrollo en las dimen-
siones de la ciudadania, mayor la posibilidad de generar procesos de buena
gobernanza o gobernanza democrética (Bardhan, 2005; Peters, 2005; Colomer y
Negretto,2002; Valencia, 2021).

Esto permite analizar los canales a través de los cuales existe el intercambio de
informacionde los diversos actores que participan en la arena publica, por lo
tanto, la gobernanza también pone énfasis en los procesos de transparencia y
rendicién de cuentas, ya que dentro de sus supuestos se encuentran los ejerci-
cios cogestivos y corresponsables en los temas ptblicos. Por ello, se requiere de
mecanismos de transparencia claros y accesibles,y procesos de rendiciéon de
cuentas que doten a los ciudadanos y distribuyan las responsabilidades entre
los actores. Esto implica, tedricamente, que los individuos cuentan con las he-
rramientas para ejercer dichos derechos y capacidades de evaluar la toma de
decisiones publicas, en este caso, las diferencias entre los actores individuales
crean una diferenciacion mas notoria para el acceso a los espacios de toma de
decisiones y control del ejercicio de la administracién puablica. Entendiendo lo
anterior, la demanda de conocimientos y herramientas técnicas propias de la
diversidad de problemas ptblicos caracterizados por ser multicausales y, por
tanto, multidisciplinares en su atencion reduce la oportunidad de participar de
ciertos actores que carecen de estas habilidades y conocimientos. Sin embargo,
depende de los disefios institucionales que la gobernanza proporcione; en ese
sentido, la gobernanza crea redes de politica publica, (ligada a la escuela sa-
jona), que analiza las redes de actores en los procesos de toma de decisiones,
dando cuenta de las alianzas que permiten la conformacién de la agenda, la
seleccion de alternativas de atencion y los procesos de evaluacion y seguimiento
(Zurbriggen, 2011).
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Dichas redes pueden funcionar al menos en dos sentidos, tratando de dar
respuesta a las encrucijadas de quiénes y como participan, concentracién o dis-
tribucién de poder? y otras interrogantes planteadas. En primer lugar, que las
redes que surgen sean ampliamente selectivas y discriminantes, lo que daria
como resultados posibles, la creacion de nuevas élites y la segregacion de los
actores menos favorecidos (en tanto su capacidad de ejercerla ciudadania en
términos amplios). La otra posibilidad puede ser que dichas redes se construyan
bajo principios de equilibrios mas o menos equitativos entre los sectores que
intervienen en el problema ptblico o que son afectados directa o indirectamente
con las decisiones sobre él. En ese sentido, si las redes buscan crear equilibrios,
se puede sacrificar eficiencia y eficacia, a cambio de mayorlegitimidad, pero, de
igual forma, con estos modelos de redes y participacion ampliada se puede dar
espacio al intercambio de conocimientos incrementando las capacidades de los
ciudadanos y de las instituciones que participan en dicho proceso (Valencia,
2020).

Por otra parte, se encuentra la escuela de la gobernanza que analiza las redes
sociales, pero, en este caso, deja fuera toda participacion no organizada; es decir,
se centra en la denominada sociedad civil caracterizada por la pérdida de mo-
nopolios, en tanto, la intervencién en lo puablico por parte del estado y una in-
tervencion cada vez mas fuerte y organizada por parte de la sociedad civil apo-
yada por el mercado (Zurbriggen, 2011). Dentro de lo observado, podemos en-
contrar elementos comunes. Antes de presentar una lista enunciativa sobre
ellos, se desarrolla el punto central para entender a la gobernanza. A partir de
lo expuesto, la gobernanza puede ser entendida como un constructo tedrico que
permite el estudio de las relaciones de poder entre actores diversos caracteriza-
dos por el conflicto, lo que permite el acercamiento a la complejidad social, por
lo menos, de dos formas:

2 Bassols (2011), lo denomina como la microfisica del poder, partiendo de la idea fou-
caultiana, dondese muestran las relaciones entre agentes involucrados en procesos de
toma de decisiones que normalmente no son observadas en estos procesos, es decir, no
en términos de instituciones y organizaciones, sino, también, de actores individuales
con intereses particulares, encontrados y conflictivos, lo que puede determinar o incidir
de forma drastica en las acciones y decisiones tomadas desde la institucionalidad.
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1. Como fenémeno social: entendido como las formas en que se
ejerce el poder en espacios sociales, con actores e intereses diversos,
encontrados y mas o menos conflictivos, y

2. Como constructo normativo: Principios normativos bajo los cua-
les se enfrenta a los problemas sociales que marcan “el deber ser” del
actuar social en espacios conflictivos.

Como podemos observar, el elemento comin contintia siendo el ejercicio del
poder entre los actores que intervienen en la arena ptublica, otros elementos que
comparten son: 1. Formacion de redes, 2. Autonomia, 3. Participacién, 4. Frag-
mentacién del poder, 5. Control(transparencia y rendicion de cuentas), 6. Toma
de decisiones debatible (negociada), 7. Negociacion, interacciéon, 8. Cambios
institucionales, 9. Democratizacion (si la fragmentacion de poder es efectiva),
10 la descentralizacién de la toma de decisiones (Valencia, 2020). Al igual que
las dimensiones, estos elementos pueden estar presentes méds o menos constan-
tes en los espacios de gobernanza, visto desde la perspectiva normativa, estos
deberian de ser constantes y sin la ausencia de alguno de ellos como resultado
se obtendria gobernanza democrética o buena gobernanza, la idea descansa so-
bre el supuesto de que el poder se fragmenta entre la mayor cantidad de actores
posibles, sean estos individuales o colectivos, privados o sociales, gubernamen-
tales o de mercado. Por lo tanto, la descentralizacién y ausencia de monopolios
en la toma de decisiones publicas es una constante dentro del supuesto tedrico-
normativo. Asi, la participacion no puede ser cualquier tipo de participacion,
en términos normativos puede haber participaciéon ciudadana sin gobernanza
(denominada como cooptacién o simulacién Heviae Isunza, 2010; Font et al.,
2010), pero no gobernanza sin participacién; es decir, la gobernanza tendra que
ser acompanada por participaciéon que no sea cooptable ni simulada {alencia,
2020).

En esta forma de observar la realidad, tanto gobernanza como ciudadania
deben de cumplir con ciertos mecanismos, procesos, recursos y herramientas
que den como resultado un objetivo especifico y no variable, un modelo ideal
de la interaccién sociopolitica. Asi la ciudadania se supone equilibrada (indivi-
duos con capacidades similares, entendidas a partir de las dimensiones descri-
tas con anterioridad) y la gobernanza, soportada en esa capacidad de los indi-
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viduos, encuentra un ideal de participacién ya que contara con estructuras so-
ciales similares y con capacidades similares,facilitando asi los procesos de inter-
accion. La dificultad en este proceso supondria solo la diferenciacién de prefe-
rencias, pero si las necesidades basicas estan cubiertas, se espera que la varia-
cién en la seleccién de preferencias sea minima y se cuente con intereses simi-
lares. Eso en el modelo ideal, pero en términos positivos encontramos el conflicto
como constantey, si agregamos que esto sucede bajo contextos democraticos, la
dificultad se incrementa,ya que las preferencias estardn en debate y construc-
cién, no son estaticas sino dinamicas en el espacio y tiempo.

En ese sentido, las innovaciones participativas junto a otros ejercicios y dise-
fios orientados a minimizar o controlar los procesos deliberativos como la auto-
gobernanza3, entre otras formas de innovacién democraticas que son exporta-
das e implementadas sin adecuaciones, estardn mas o menos destinadas a no
conseguir sus objetivos, ya que éstassuponen un funcionamiento normalizado
de la sociedad. Este supuesto normativo generalmente ausente en las activida-
des colectivas surge de la tropicalizacion de experiencias de politica ptblica, al
no considerar las particularidades de las sociedades ubicadas en tiempos y es-
pacios diferenciados que dan sentido y significado diferenciado a la accién so-
cial. Es decir, una accién que se ejecuta en un lugar X, y que da como resultado
a 'Y, no forzosamente dara el mismo resultado si se aplica en un lugar C o Z. En
ese sentido, se puede decir que un espacio de gobernanza que surge de un es-
pacio determinado en un tiempo determinado con reglas, recursos, metas y ob-
jetivos determinados, y que ofreci6 resultados positivos, esta accion implemen-
tada de la misma forma en un lugar y tiempo distinto, no forzosamente dara el
mismo resultado, independientemente de si este es positivo o negativo (Valen-
cia, 2020).

Esto depende del tipo de sociedad y los recursos con los que cuenta la misma,
es decir, que nivel de ciudadania puede ejercer a partir del desarrollo que existe
en esa poblacion, ylos recursos agregados del espacio y tiempo que se desarrolla,
sumado a las caracteristicas de los actores gubernamentales y los recursos orga-
nizacionales de los mismos, mas la intervencién de actores de mercado. En el

3 Se entiende como gobernanza sin gobierno, donde la sociedad administra bienes
publicos, puede ser con laobservacién gubernamental y en casos mas radicales con la
ausencia total de cualquier representacion estatal (Bevir, 2013; Rhodes, 2007).
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enunciado anterior se puede inferir el nivel de complejidad que tiene la imple-
mentaciontropicalizada de experiencias de politica ptblica que no consideran
las adecuaciones necesarias a las caracteristicas locales. Por ello, los resultados
de gobernanza son diferenciados y estdn intimamente ligados a las caracteristi-
cas de la ciudadania donde se actta, dicho sea de paso, también los ejercicios de
ciudadania son diferenciados en tiempo y espacio, no solo por las caracteristicas
socioeconémicas de la sociedad, también por losrecursos culturales y civicos
como se ha mencionado, entendiendo éstos como imaginariosque dan sentido a
la accién (colectiva e individual), la cual varia drasticamente entre culturas y
entre individuos. Por ello, las capacidades y necesidades de participar en lo pt-
blico dependen de estos imaginarios.

Los resultados, en términos de gobernanza, también tenderan a ser diferen-
ciados. Estopresenta a la gobernanza como un fenémeno en constante construc-
cién, no lineal y muy probablemente tampoco ligado a ciclos. Por el contrario,
es ampliamente dindmico, los arreglos y acuerdos politicos se renuevan cons-
tantemente dependiendo de las preferencias, necesidades, costumbres, valores
y significados. Asi también el desarrollo dela ciudadania responde a estos esti-
mulos de forma diferenciada partiendo de los diferentes recursos tangibles e in-
tangibles de los individuos. Esto podra dar como resultado maltiples formas de
gobernanza, autoritaria, vertical, horizontal, centralizada, multinivel, democra-
tica,por mencionar algunas, pero, de ninguna forma se tendra el control total
del resultado preciso. Incrementando la complejidad, lo expuesto hasta ahora
requiere de ser integrado a las aportaciones de estos conceptos al desarrollo de
la democracia. Para ello, primero trataremos de relacionar los primeros dos con-
ceptos: gobernanza y ciudadania.

La ciudadania es un término bastante mas antiguo que la gobernanza. Desde
sus inicios haestado ligada a la interaccién entre el poder publico y los indivi-
duos ligados a él bajo la denominacién de ciudadano. El ciudadano se entiende
como un individuo portador de derechos y obligaciones que constituyen el
vinculo con una comunidad politica, base de la participaciéon e intercambio en
términos politicos. Los sentidos de pertenencia y construccién de imaginarios
(como la identidad nacional, los significados de comunidad, y las cargas de va-
lores propios de una sociedad determinada)dan sentido a la articulacion de ob-
jetivos comunes, hoy considerados como puerta de creacién de valor publico.
De ello nacen los incentivos para la participacion, la bsqueda constante por
mejorar los estadios de vida individual y colectiva.
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La necesidad por el ejercicio de libertades bajo principios de igualdad y equi-
dad minima, comtnmente conocido en México como piso parejo, busca admi-
nistrar las anomias sociales derivadas de los desarrollos diferenciados entre co-
munidades, naciones e individuos. Si el piso parejo es posible, entendiendo éste
como el desarrollo de las dimensiones de la ciudadania mas o menos equilibra-
dos, es posible observar ejercicios deciudadania de la misma naturaleza, de
igual a igual entre los integrantes de una misma comunidad politica. Esto, como
ya se ha mencionado, no es posible, las sociedades a lo largo de la historia y el
espacio fisico se han caracterizado por tener desarrollos desiguales.

Desde los inicios de la concepcién del ciudadano como una categoria estaba
destinado solo a una parte de la sociedad que lograba cumplir con los estanda-
res impuestos para obtener dicha categoria (hoy en dia, esta caracteristica dife-
renciadora es debatida y limitada en lo posible), lo que ha derivado en socieda-
des no igualitarias, equitativas y justas. Por ello la intervencion de los acuerdos
politicos entre iguales, por lo menos al pertenecer a la misma comunidad poli-
tica, aunque no se cuente con los mismos desarrollos en las dimensiones de la
ciudadania, uno de estos acuerdos es la implementacion de acciones bajo esque-
mas de gobernanza que tendran la funcién de ofertar espacios que fragmenten
el poder en la mayor cantidad de actores posibles, individuales y colectivos.
Recordemos que la gobernanza nace de la necesidad de legitimar la accion pa-
blica, pues dentro de sus objetivos esta velar por disminuir, en lo posible, las
brechas existentes en la sociedad a través del ejercicio de recursos publicos, es
decir, ampliar el desarrollo de las dimensiones de la ciudadania en los indivi-
duos miembros de una comunidad politica.

Anteriormente se mencionaba que, en términos normativos, se espera que
entre mas democratico sea el ejercicio del poder publico basado en la no concen-
tracion del poder,mayor serd, por lo menos en ese momento, el acercamiento a
la ciudadania plena, y su desarrollo dependera de que las condiciones sociales,
econdmicas, politicas, civicas y culturales se mantengan o se desarrollen favo-
rablemente en la mayor poblacién posible, mejores niveles de gobernanza en
términos positivos se logrard desarrollar. En términos positivos, esto no es la
regla, por el contrario, resulta la excepcién, por lo tanto,los niveles de ciudadania
y de gobernanza seran tan variados como las sociedades politicas.
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Democracia, ciudadania y gobernanza

Nuevamente, la intencién no es hacer un tratado sobre democracia, sino explicar
larelacién entre ésta y ciudadania, asi como con gobernanza; para ello, dejaremos
deladoladiscusion de la teoria medieval ligada al pueblo romano, o la moderna
que nace con el surgimiento del Estado moderno. Nos centramos en una discu-
sion breve. En ese sentido, la organizacion y consolidacién de los estados nacio-
nales fueron fuente de la evolucién del concepto de democracia durante el siglo
XIX, ésta se caracteriza por el enfrentamiento ideolégico de dos corrientes de
pensamiento o doctrinas politicas, el liberalismo y el socialismo. Dichos debates
se generan entre la democracia soportada en la idea de igualdad politica que se
desarrolla en conjuntocon los disefios representativos de y en las instituciones
del Estado que se mostraban principalmente en dos vertientes: 1) La ampliacién
del derecho a elegir a través del voto, asicomo establecer ; Qué 6rganos serian los
portadores de representacién y en qué términos?,y 2) La idea de democracia
como mecanismo y motor para transformaciones radicales tantoen la sociedad
como en el Estado. Esta idea trataba sobre los ejercicios de democracia directa,
el poder ejercido desde abajo tomando las extensiones del Estado y espacios de
decisién politica-econémica que diera como resultado el salto de un autogo-
bierno hasta laautogestion (Touraine, 1996).

Por su parte, Bobbio (1986) menciona a la Democracia como el conjunto de
normas juridicas que dan certidumbre a los procesos de toma de decisiones co-
lectivas, dentro de ésta se prevé la mayor participaciéon posible de los interesa-
dos en dicho proceso. En este caso, hablamos de los ciudadanos, miembros de
una comunidad politica especifica,quienes bajo el principio del acuerdo politico
derivado de la voluntad individual busca dar rumbo a la selecciéon de preferen-
cias soportado en los principios de mayoria. Esto, como recordamos, se soporta
en la idea del ciudadano, dicho ciudadano dotado de igualdad, equidad y jus-
ticia (asi como el resto de las dimensiones de la ciudadania). Este supuesto, en
términos normativos, da por sentado el desarrollo de esta eleccion de
representantes bajo los principios de igualdad entre los electores, si bien, en tér-
minos politicos esto puede ser cierto, en la contabilizacion de votos, un ciuda-
dano un voto. Pero en términos positivos, esta igualdad no est4 presente en el
grosor de las sociedades, por lo tanto, la principal critica puede girar en torno a
una supuesto de igualdad democratica que se cimienta en sociedades con bre-
chas de desigualdad muy marcadas y que laceran la capacidad de los indivi-
duos en el ejercicio de su ciudadania.
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Lo anterior puede dar explicacién a la falta de legitimidad que se menciona
brevemente parrafos anteriores, y abre las puertas a una cantidad importante
de criticas de la democracia como mecanismo de organizacién social. De estas
crisis, tanto de procedimientos, como de resultados, se ha propuesto el cambio
o modificacién de los enfoques; es decir, las demandas superan los mecanismos
representativos, y buscan la incidencia dentro de los procesos de toma de deci-
siones creando una diferenciacién en tanto los alcances y disefios de la propia
democracia, por esto, se exige una democracia deliberativa dada la crisis de re-
presentacion caracterizada por un distanciamiento ideolégico y pragmatico en-
tre ciudadanos y electores. Un sentido de no representacién justo porque las de-
cisiones tomadas en las instituciones politicasdestinadas se encuentran alejadas
de un amplio grosor de las preferencias de los electores (Mouffe, 1999).

De estas circunstancias, surge la necesidad de procesar este distanciamiento
con mayor involucramiento ciudadano. Para ello, se pasa de una propuesta de-
legativa o representativa a otra participativa o deliberativa. De acuerdo con Ri-
vero (2006), la democracia participativa se entiende como la accién de los ciu-
dadanos en los procesos de gobierno, llevando la intervencién mas alla de los
procesos electorales, un proceso de involucramiento de los gobernados for-
mando parte en la toma de decisiones. Por lo que serefiere a la deliberacion es
muy similar al anterior, pero se diferencia en el proceso de tomade decisiones
donde el peso radica en meditar y argumentar en la relaciéon en dicho proceso.

Nuevamente, el horizonte es la basqueda de procesos de democracia directa,
con debates previos en la definiciéon de la agenda y en el proceso de toma de
decisiones. Derivado de estas demandas, ahora es cada vez mas comun la oferta
de politicas y programas publicos que abren espacios participativos que inclu-
yen diversas formas de participacién con alcances diversos. Algunos delibera-
tivos con alcances cogestivos ycapacidad real en la toma de decisiones. Otros
solo consultivos con poca capacidad de incidencia y control de la toma decisio-
nes o evaluaciéon de resultados. Algunos disefios institucionales robustos con
mecanismos de representacion innovadores con alcances prometedores, u otros
que facilitan el control y cooptacién de los procesos. De los ejemplos mds comu-
nes son los presupuestos participativos, las contralorias sociales, los consejos
participativos, observatorios ciudadanos, usuarios simulados, entre otros.
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Los resultados son diversos, derivados de ejercicios de ciudadania diferen-
ciados que, segtin el desarrollo de las dimensiones de ciudadania de los parti-
cipantes (ciudadanos), generan formas de gobernanza que responden al desa-
rrollo de las capacidades contenidas en las dimensiones, habilidades y herra-
mientas que, en cada caso, son diferentes. Aqui toma sentido la democracia
como la ausencia de monopolios de la verdad, donde las necesidades y prefe-
rencias estan en juego dentro de la arena ptblica, desarrollando o deteniendo
los avances democréticos dependiendo de la calidad deejercicio de ciudadania
y los disefios institucionales de la gobernanza que pueden fomentar o bloquear
dichos ejercicios.

Consideraciones finales

Las dimensiones de la ciudadania resultan primordiales para que la gobernanza
y la democracia puedan desarrollarse de forma positiva, aunque no de formas
similares en el espacio- tiempo, depende de las particularidades de los espacios,
tanto en lo local como en lo nacional o lo internacional. En este sentido, el primer
ejemplo a resaltar es la dimensioncultural, en ella se encuentran las interpreta-
ciones propias de poder, participacion, accién colectiva, individualismo, colec-
tivos, roles, democracia, ciudadania, cooptacién, control, nacién, amor, odio,
guerra, igualdad, diferencia, justicia, equidad, entre otros, que dan sentido a la
participacion de lo publico. Estas interpretaciones pueden condicionar las for-
mas participativas y el desarrollo de otrasdimensiones, particularmente el res-
peto a las diferencias. Partiendo de esta idea, la dimensién politica determina la
interpretacién de colectivos y la definicién de preferencias. La parte formal da
paso a la formalizacién de acuerdos e instituciones, asegura, hasta cierto punto,
el acceso a derechos y obligaciones, un proceso de creacion de certezas en tér-
minos juridicos.

Sin embargo, un proceso que puede debilitar los procesos es la vulnerabili-
dad de los individuos en dos sentidos. El primero, las brechas sociales,en tanto
acceso a bienes culturales, pero también sociales (dimensiones social y cultural);
es decir, la satisfaccion minima y digna de las necesidades bésicas (salud, edu-
cacion, vivienda digna, acceso a un trabajo bien remunerar y permanente, entre
otras) que, de estar ausentes, debilitan las capacidades de los ciudadanos. En
segundo lugar, la dimensién econémica, ligada a la anterior, para poder formar
parte efectiva en los procesos de toma de decisiones econémicas requiere de los
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minimos elementales de certeza en su participacion. Si bien, son muy similares
y ligados a la dimensién social, una esta en detrimento de la otra. Sin ser las
Unicas que ponen en riesgo la certidumbre de los ciudadanos son de las mas
notorias en lo cotidiano dentro de las relaciones sociopoliticasy econémicas.

Entre la dimensién social y la cultural se encuentra el desarrollo de habilida-
des para el ejercicio de la ciudadania; si bien, estas también se manifiestan en las
dimensiones politicas,las habilidades sociales (educacién) culturales y simbéli-
cas dan pauta para el uso de las dimensiones politicas. Finalmente, de la rela-
cion de todas estas dimensiones con lo simbdélico y cultural, se puede pensar en
la posibilidad de una ciudadania supranacional. Desafortunadamente, el dere-
cho a las diferencias se puede traducir en intolerancia, lo que limita la posibili-
dad de lograr acuerdos politicos para el desarrollo de las dimensiones univer-
sales. De los equilibrios dentro de las dimensiones de ciudadania, se pueden
encontrar ejercicios de gobernanza mas apegados al ideal normativo, sin que
esto sea del todo asequible; sin embargo, permite la bisqueda constante y pro-
mueve el desarrollo de las dimensiones de la ciudadania.

La gobernanza se entiende como motor para el desarrollo de la democracia
en términos normativos y teéricos. En lo positivo, no se puede asegurar que un
disefio institucional favorable proporcione como resultado mayores niveles de
democracia o lo que se conoce como gobernanza democratica, pero puede faci-
litar a los ciudadanos acercarse a ella, dependiendo del desarrollo de las dimen-
siones y la capacidad del ciudadano para ejercerlas. Es importante destacar que
esta parte puede ser considerada como un espacio de oportunidad para el desa-
rrollo de habilidades, tanto para los agentes gubernamentales como los sociales
y de mercado. Al propiciar espacios de intercambio entre actores diversos con
capacidades diferenciadas que intercambian experiencias, los procesos de ense-
flanza aprendizaje pueden ser una constante en estos espacios hasta de forma
involuntaria.

En tanto al ejercicio del poder, las herramientas para su ejercicio, tanto en lo
individual comoen lo colectivo, dependen de las dimensiones de la ciudadania y
su desarrollo,que como se menciond anteriormente, son diferenciadas y depen-
den de los contextos. Respecto a los disefios favorables que produce la gober-
nanza, en términos normativos, se cimienta en el supuesto de ofertar espacios
de deliberacién, otorgando capacidad de veto sobre las decisiones publicas,
otorga elementos a los ciudadanos al incluir la rendicién de cuentas como uno
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de sus elementos centrales. Si su desarrollo es més o menos efectivo dentro del
ejercicio, la posibilidad de incrementar el desarrollo de la democracia, tanto de-
liberativa como representativa, se incrementan, esto no forzosamente asegura
este comportamiento a futuro, pues requiere de la institucionalizacién y apro-
piacion de los espacios que pueden ser pasajeros dados los constantes cambios
de disefio y ofertas derivados de los cambios de gobierno sobre todo a nivel
local.

La democracia se debate con sus valores centrales, es decir, la igualdad, equi-
dad y justicia, al observarse a través de ellos. Estos valores se convierten en sus
mas rudos juzgadores que han sido atribuidas a las caracteristicas propias de
los humanos y nuestra tendencia hacia el individualismo como elemento anta-
gonico a los valores como la solidaridad y la subsidiariedad que son la base para
el desarrollo de las dimensiones de ciudadania de forma colectiva. Al final, el
dilema sigue ahi, en nuestros comportamientos colectivos. En tanto a la libertad
ligado a esta idea se ejerce més desde su lado negativo, la que no muestra limi-
tes, ya que la parte positiva implica limites que nacen de los pactos en las socie-
dades politicas, pero dichos limites son una barrera para el desarrollo de ambi-
ciones y objetivos individuales.

Por ello, el tema de igualdad se torna complejo, si bien, se habla de igualdad
minima, o igualdad ante la norma, o igualdad sustantiva, hasta ahora no es facil
definir cuales son esos umbrales para hacerla funcional. Mucho menos si pen-
samos que esta igualdad pretende desarrollarse bajo esquemas institucionales
que igualan a los individuos bajo la categoria de ciudadano, pero este esquema
no es capaz de administrar de forma eficiente las brechas de desigualdad en las
sociedades politicas, de ahi las crisis ligadas a esquemas representativos y deli-
berativos de democracia. Entre equidad y justicia los argumentos son similares,
no se logra administrar la desigualdad porque los esquemas de equidad fallan.
No hemos encontrado la parte justa de que le toca a cada uno, cuél es el método
o procedimiento infalible para calcular y otorgar dicha equidad. La falta de es-
tas tecnologias sociales permite el nacimiento de esquemas de injusticia en los
aspectos: juridico, social, econémico, politico y cultural.

Sin embargo, el ideal de democracia ha logrado encumbrar dichos valores
como ampliamente deseables, como una aspiracion de las metas humanas que
combaten contra las aspiraciones individuales. Este esquema permite a las so-
ciedadespoliticas administrar sus desigualdades, matizarlas y trabajarlas. De
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cierta forma ha mantenido la esperanza de lograr romper y alcanzar mejores
estadios de vida con una asignacién de recursos mas justa que permita la fun-
cionalidad del sistema de organizacién humana maés equitativo e igualitario,
por lo menos, teéricamente. Es decir, resalta los valores de la libertad, y es pre-
cisamente este valor el que ha logrado mantener a la democracia como un sis-
tema de organizacion de las sociedades politicas, mds o menos efectivo, ya que
permite y exalta el centro del individuo y el valor de la libertad como eje de las
normas que le rigen, aunque en la propia idea de la libertad se encuentra el
limite de permisividad.

Finalmente, en tanto a la democracia, es importante recordar que no es un
proceso acabado. Mas bien, es un proceso constante de altibajos en el espacio y
en el tiempo. Este pasaje demuestra el proceso en devenir respecto a la madura-
cion de la democracia. Al demostrar que no existen monopolios de la verdad,
que las preferencias son cambiantes, la mejor forma de dirimirlas es a través de
los acuerdospoliticos, del uso de la ciudadania como herramienta y de la gober-
nanza como instrumentos pueden constituir la clave para ese fin.
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Resumen:

El texto expone los alcances de las competencias ciudadanas como elemento
clave para la transformacion de conflictos por medios no violentos, fortale-
ciendo a las instituciones democraticas por medio de la ampliaciéon de los de-
rechos ciudadanos. Se realiza una revision teérica de la ciudadania y de la
cultura de paz para analizar los entornos actuales en Colombia y México a
través de las condiciones de post-conflicto y de transicion politica en que se
encuentran ambos paises.
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Abstract:

The text exposes the scope of citizen competencies as a key element for the
transformation of conflicts through non-violent means, strengthening demo-
cratic institutions through the expansion of citizen rights. A theoretical re-
view of citizenship and the culture of peace is carried out to analyze the cur-
rent environments in Colombia and Mexico through the post-conflict and po-
litical transition conditions in which both countries find themselves.
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Introduccion

La construccién de una ciudadania democratica es uno de los principales retos
para las sociedades latinoamericanas, sobre todo si tomamos en consideracién
que algunas de ellas provienen de pasados en los que el autoritarismo hizo en-
callar a la poblacién en episodios de profunda violencia, caracterizados por el
autoritarismo estatal o por el ascenso de organizaciones paralelas capaces de
controlar instituciones politicas y por lo tanto de ejercer autoridad con legitimi-
dad dudosa, entre las que podemos identificar al crimen organizado o grupos
de poder facticos ajenos a la funcién del Estado democratico. Esto ha derivado
en las experiencias de los regimenes burocréticos autoritarios (O"Donell, Sch-
mitter, 1988) y las incipientes democracias con diferentes condiciones de vio-
lencia e incluso guerras civiles (México, Colombia, Guatemala, Nicaragua, etc.).

Por otro lado, en la actualidad la violencia social es un signo de alarma para
el ejercicio de los derechos en la ciudadania democratica, incluso se puede afir-
mar que el incremento de la inseguridad como resultado de la violencia pone
en riesgo el futuro de las instituciones politicas en los casos abordados en el
presente documento. En este texto se presenta un andlisis de las competencias
ciudadanas a través de su relacioén con la resolucién de conflictos, por lo que se
exponen tres &mbitos relevantes (Convivencia y paz, Participacién democréatica
y Pluralidad e identidad) que tienen que ver con los desafios que implica el
ejercicio ciudadano desde dichas competencias. Para este fin, se incorpora la
descripciéon de la situacién politica y social en Colombia y México, estable-
ciendo sus probleméticas a través del contraste del ejercicio ciudadano de cada
pais; lo anterior con el objetivo de evidenciar las principales caracteristicas de
los entornos donde estan interviniendo las organizaciones.

Los elementos de la ciudadania para la paz

El objeto definir a la ciudadania para la paz nos remite a los trabajos de Rein-
hard Bendix (1974) y T. H. Marshall (2005) como antecedentes fundamentales,
ya que ambos comparten el objeto de analizar la construccién de la idea de ciu-
dadania moderna a través de un proceso de cambio social en el marco de la
industrializaciéon. Ambos autores pretenden explicar la forma en que se ha desa-
rrollado histéricamente un proceso de cambio constante de las relaciones de
autoridad y en consecuencia una reconfiguracién del orden politico, pasando
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del control politico basado en la creencia espiritual y la herencia, para transitar
por el control sobre la tierra hasta el ejercicio de la autoridad politica.

De esta manera el proceso de transformacién de la sociedad europea se baso
en un proceso de secularizacion de las creencias y una confrontacién con las
ideas patrimonialistas de la época. Segtin Bendix (1974) en el siglo XVIII el pre-
dominio de las relaciones individualistas de autoridad es resultado de una ideo-
logia paternalista basada en la responsabilidad de los ricos, misma que ofrecia
tres explicaciones sobre al problema de la pobreza: en primer lugar asumia que
la pobreza se fundaba en los perniciosos pobres, mismos que por su escasa res-
ponsabilidad y pocos deseos de abandonar su situaciéon precaria eran respon-
sables de su situacion; en segundo lugar se planteaba que el hambre era el prin-
cipal motivo que obligaba a las personas pobres a trabajar y finalmente en tercer
lugar se exponia que existia una relacion entre pobreza y poblacién asumiendo
el supuesto de Malthus respecto a la escasez de alimentos en funcién del creci-
miento poblacional, hay que recordar que estas tendencias repercutirian en el
crecimiento desmesurado de la poblacién en las urbes y tendria como efecto la
carencia de alimentos suficientes para satisfacer las necesidades de la poblacién,
generando hambruna para la sociedad en su conjunto.

Para Bendix (1974) los derechos pueden ser ganados por dos vias: una gene-
rada por procesos revolucionarios y otra por la integracion de la clase trabaja-
dora a los beneficios de los derechos, hecho que puede ser asumido como la
autorizacion desde las elites hacia los menos favorecidos para gozar de un nivel
de bienestar del que habian estado excluidos. Es aqui donde se puede recuperar
la posiciéon de Marshall respecto al proceso histérico de construccion de la ciu-
dadania en el Estado Nacional moderno, el cual se deriva de las siguientes in-
terrogantes:

e ;Escierto que laigualdad basica, cuando esta enriquecida en sustancia
y corporizada en los derechos formales de la ciudadania, es consistente
con las desigualdades de la clase social?

e ,Escierto que la igualdad basica puede crearse y preservarse sin inva-
dir la libertad del mercado competitivo?

e ;Cudl es el efecto del desplazamiento de los deberes a los derechos?
(Es esta una caracteristica inevitable e irreversible de la ciudadania
moderna?
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e Hay limites que el moderno impulso a la igualdad social no puede
superar?

A fin de responder a estos cuestionamientos Marshall (2005) establece histori-
camente el desarrollo de la ciudadania en tres momentos:

e Civil: a través de derechos sobre la libertad individual, la palabra, el
pensamiento, la fe, la propiedad, los contratos validos y la justicia; la
institucion que los representa son los tribunales (siglo XVIII)

e Politico: la participacion en el ejercicio del poder politico (sus institu-
ciones son el parlamento, los gobiernos locales y se presenta durante
el siglo XIX)

e Social: bienestar econdémico y seguridad, sus instituciones son el sis-
tema educacional y los servicios sociales (siglo XX).

Previamente, estos tres elementos estaban entrelazados, sin demarcacién que
los diferenciara unos de otros y sin derechos ni deberes definidos hasta el siglo
XII, con el establecimiento de la justicia real con poder efectivo, que defendia
los derechos civiles del individuo sobre la base no de la costumbre local, sino
sobre el derecho consuetudinario de la tierra. De este modo, el concepto de ciu-
dadania, evidenci6é un proceso ambivalente de fusién (geografica-nacién) y se-
paracion (funcional) con la consecuencia del alejamiento de las instituciones so-
ciales, politicas y legales.

Durante el siglo XVI la sustitucion del trabajo servil por el trabajo libre re-
present6 el triunfo del derecho consuetudinario sobre el derecho estatutario y
en consecuencia al pasar la libertad a ser una construccién universal, la ciuda-
dania transit6 de institucion local a nacional. Por lo tanto, considerando que la
fuente original de la ciudadania era la membresia de las comunidades locales y
las asociaciones funcionales, Marshall ejemplifica que ésta se vio sustituida por
la ley de pobres en Inglaterra, misma que se orientaba hacia el mantenimiento
del orden y que manifestaba una separacién entre derechos sociales y la ciuda-
dania, ya que ofrecia alivio solo a los que cesaban de ser ciudadanos por inca-
pacidad econémica o productiva.
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En el desarrollo del proceso histérico de la formacién de la idea de ciudada-
nia la educacion se convirtié en un derecho a través del que se podia modelar
al adulto futuro ya que solo por este medio se garantiza la libertad civil como
prerrequisito de la ciudadania. Esto coincide con el sefialamiento de Bendix
(1974) que considera a la educaciéon basica como el derecho social fundamental
debido a dos factores centrales, en primer lugar porque es brindado por el Es-
tado y tiene una naturaleza de obligatoriedad producto del proceso de secula-
rizacién en occidente. La educacién entonces se constituye en un elemento cen-
tral junto al derecho a la organizacion y la asociacion (derechos civiles) y el su-
fragio y voto secreto (derechos politicos). Por lo tanto para Bendix la constitu-
cion del Estado nacional moderno se fundamenta en la adquisicion de los dere-
chos de ciudadania, los cuales a su vez son un signo de igualdad nacional.

Por otro lado, considerando que el instrumento de ejercicio de autoridad del
Estado lo constituye su estructura burocrética, Bendix (1974) resalta el hecho de
que la modernizacién del Estado Nacional se consolida por medio de la ruptura
del vinculo entre autoridad gubernamental y los privilegios hereditarios, lo cual
significa la separacion radical de la estructura social y el ejercicio de funciones
juridico-administrativas a las que se refiere el gobierno.

En este sentido, la autoridad del Estado moderno se caracteriza por ser tran-
sitoria, definida por regulaciones legales y administrativas, en donde se consti-
tuye un principio de racionalidad formal entendido como un principio de equi-
dad en la distribucién del poder, donde el privilegio no define la accién del
Estado, sino que predomina la meritocracia en el funcionamiento de la burocra-
cia estatal. Hace aproximadamente cien afios al soci6logo alemédn Max Weber
hizo referencia a la expresion modernizadora de la racionalidad expuesta en el
orden burocratico, con especial énfasis en los méritos de la profesionalizacion y
el saber especializado como los medios adecuados de la escala administrativa,
por lo que la racionalizacién burocratica se constituye en la mas importante ex-
presion de la modernidad (Weber, 2002).

Como se puede observar, tanto en Bendix como en Marshall el papel del Es-
tado resulta fundamental para articular de forma racional el ejercicio de la ciu-
dadania como expresion de los derechos. Sin embargo también es cierto que
reducir el ambito de la ciudadania al &mbito del Estado se convierte en una ba-
rrera que limita las posibilidades analiticas del fenémeno ya que existen esferas
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de interlocucién de los ciudadanos como los sindicatos de trabajadores, los par-
tidos politicos o las asociaciones civiles, en donde los derechos se ejercen y se
entretejen para generar o incluso impedir cambios sociales.

Aunado a lo anterior, para Elizabeth Jelin (1996) la ciudadania significa for-
mar parte de una comunidad, al menos en tres vertientes: la politica, la cultural
y la econémica. En el primer caso coincide con Marshall al referirse al entorno
politico como espacio de interlocucién de los integrantes. En el segundo se hace
referencia a la formacién de una identidad especifica, que va desde la adscrip-
ciéon de una comunidad hasta el mantenimiento de tradiciones a lo largo del
tiempo. En tercer lugar los ciudadanos adquieren obligaciones fiscales o de
cooperacion con los fines de la comunidad.

Es importante reconocer que Jelin incorpora al analisis de la ciudadania el
factor de las desigualdades desde una perspectiva estructural, que suele encon-
trarse centrada en el estudio de las clases sociales, asumiendo que los derechos
estan condicionados a la situacion especifica en que los grupos sociales se desa-
rrollan. El proceso de construccién histérica de las condiciones de desigualdad
implica la formacién de estructuras que suelen prevalecer a través del tiempo,
un ejemplo son los efectos de largo plazo que ha generado el colonialismo eu-
ropeo en América Latina, Africa y Asia, lo cual no solo se observa en la situaciéon
econémica de estas regiones, sino también el la desigualdad etno-clasista que
subyace como elemento condicionante de las oportunidades de desarrollo.

La ciudadania para la Paz

La formacién ciudadana en términos de paz no se orienta a la negacién del con-
flicto social, por lo tanto no solo busca promover términos como la paz, solida-
ridad, concordia o empatia, sino que se acomparia de otros valores de natura-
leza politica como la participacién, civismo, diferencia, igualdad de derechos
politicos, etc. A nivel internacional la Cultura de Paz se ha impulsado desde
organismos internacionales como la UNESCO, con el objeto de promover la re-
solucion de conflictos a través de mecanismos no violentos como son el didlogo,
la responsabilidad y la negociacién, tal como se puede ver en la “Recomenda-
cion sobre la Educacién para la Comprension, la Cooperacion y la Paz Interna-
cionales y la Educacién relativa a los Derechos Humanos y las Libertades Fun-
damentales” (UNESCO, 1974).
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El objeto de esta recomendacién es promover un instrumental que se acople
a los intereses de los individuos o grupos, reconociendo la legitimidad de los
interlocutores y adversarios, para lo cual se recurre a la difusién y apropiacion
de un sistema de valores y de intereses comunes tutelados por medio de dere-
chos (esencialmente los derechos humanos) que permitan las préacticas interper-
sonales adecuadas para la negociacion en beneficios compartidos.

En pocas palabras el enfoque de cultura de paz plantea la idea de establecer
relaciones sanas de didlogo, respeto y valores entre los seres humanos, por lo
que la formacién ciudadana con un enfoque de cultura de paz implica que el
ciudadano sea capaz de identificar sus derechos pero al mismo tiempo reco-
nozca como legitimos los derechos de los demas (comunidad civil y politica),
ademas se promueven valores y actitudes basados en la democracia y la igual-
dad.

El componente democratico se relaciona con un sistema de participaciéon en
el espacio publico, ya que este medio es el entorno adecuado para el desarrollo
y expansion de los derechos ciudadanos. Por otro lado, las relaciones no solo se
orientan a la vinculacién entre los ciudadanos y el Estado, implica también la
formacién de una comunidad. De esta forma se reconoce la paz como un factor
que incide en el desarrollo de los procesos democraticos, respecto a los fines de
los procesos politicos y retomando Bobbio se puede afirmar que “lo que esen-
cialmente distingue a un gobierno democratico de uno no democrético es que
solamente en el primero los ciudadanos se pueden deshacer de sus gobernantes
sin derramamiento de sangre” (Bobbio, 1986: 31), lo cual resalta la necesidad de
recurrir a técnicas de socializacién de los procesos democraticos impregnados
de componentes pacificos en para la resolucién de conflictos, en pocas palabras,
la paz permite la normalizacion de las técnicas y procedimientos del método
democratico.

Por otro lado, Galtung (2003) establece una perspectiva realista de la paz,
reconociendo que es la condicién espacial para el desarrollo no violento, su-
perando el estigma de la idealizacion respecto a la idea de paz. Si asumimos
que la paz implica la transformacién del conflicto de manera no violenta, se
brinda al concepto la expresiéon dindmica de la paz, por lo tanto “Paz es lo que
obtenemos cuando la transformacién creativa del conflicto se produce sin vio-
lencia” (Galtung, 2003: 344). Bobbio y Galtung coinciden en atribuirle a la paz
una importancia relativa a los cambios tanto de los sistemas politicos como de
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la condicion de desarrollo de las sociedades, pero sin un enfoque determinista
ya que “la paz se ve como una caracteristica del sistema, un contexto en el cual
ciertas cosas pueden ocurrir de una determinada manera” (Galtung 2003). La
cultura de paz supone entonces la transformacién de conflictos sin violencia,
pero hay que hacer mencion a las diferentes dimensiones en que se expresan las
acciones violentas segtin Galtung;:

En primer lugar la violencia directa, la cual se refiere al aspecto mas evidente
de la agresion orientada al dafio corporal, como por ejemplo expresiones fisicas
(golpes, mutilaciones, privaciones de la libertad o de la vida, etc.), verbales (in-
sultos, gritos, desacreditaciones, cancelaciones, etc.) o psicoldgicas (acoso,
abuso, discriminacion, etc.). Por otro lado, la violencia estructural (indirecta) es
menos notoria a primera vista, se distingue a través del funcionamiento de la
estructura social, politica y econémica. Esta dimension de la violencia se arraiga
en las desigualdades sociales y es una expresién de las multiples diferencias
que generan desventajas para determinados sectores sociales por medio de cri-
terios étnicos, de género o de clase entre otros.

Finalmente, la violencia cultural refiere a los simbolos que le dan sentido a
la existencia en sociedad, en donde prevalece y se comparten signos identitarios
de naturaleza religiosa, lingtiistica e incluso estética. Estos simbolos que consti-
tuyen la identidad de una nacién, una comunidad o algin otro grupo social
pueden llegar a legitimar el uso de la violencia tanto de forma directa como
estructural (Galtung, 2003; Calderén Concha, 2009).

Las competencias ciudadanas

La idea de competencias como atributo a caracteristicas adquirida en un pro-
ceso formativo se desarrolla principalmente en un contexto de conexiéon entre
el &mbito educativo y el laboral, por esta razén incluye a determinados conoci-
mientos, habilidades, aptitudes y valores que se expresan en comportamientos
socioafectivos para el desarrollo de actividades especificas. En el presente do-
cumento se retoma esta perspectiva desde el enfoque de los Estudios para la
Paz, centrando la idea de competencias en el contexto formativo de la ciudada-
nia con la intencién de transformar los conflictos en entornos de desarrollo, sin
recurrir a medios violentos. Lo anterior cobra sentido en la medida que en las
sociedades actuales se ha hecho necesario disefiar alternativas pacificas a las
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formas de exclusién, conflictos y vulneracién de derechos, de modo que para
Chaux, E. y Ruiz, A. (2005) “las competencias ciudadanas despliegan un sentido
moral y politico de la accion humana” (p.51), en basqueda de ideales como la
libertad, la igualdad y la justicia social de manera pacifica, asignando especial
relevancia a la accién y autodeterminaciéon un papel predominante.

Por tanto, se hace necesario el aprendizaje de mecanismos de defensa de de-
rechos, resolucion pacifica de conflictos y en general de una cultura de paz, por
tal razon, Chaux, E. y Ruiz, A. (2005) sugieren que “el desarrollo de competen-
cias ciudadanas pretende influir en la voluntad de los individuos para que ac-
taen bajo la idea de participar en la construccién de una sociedad verdadera-
mente democratica en la que todos sean considerados en razén de su dignidad
humana y tengan derecho a participar en la esfera publica en condiciones de
igualdad” (p.57). En ese sentido, el ejercicio ciudadano esté relacionado con la
busqueda de alternativas pacificas para intervenir en el espacio publico, ademas
de promover sociedades mas justas y equitativas.

Siguiendo esta idea, el ejercicio de la ciudadania implica una serie de retos,
como el de la convivencia pacifica, asi como el de la construccién colectiva de
acuerdos y consensos orientados hacia el bien comtn y en tercer lugar la cons-
truccion de sociedad a partir de las diferencias y no a pesar de ellas (Chaux, E.
y Ruiz, A. 2005 p. 57). Asi mismo, los mismos autores refieren la importancia
del reconocimiento del otro basandose en los postulados de Taylor (1993) con
la idea del respeto reciproco y relacionandolo con las competencias ciudadanas,
las cuales se basan en enfrentar los conflictos que se presentan en la vida social.
Eventualmente este enfoque intelectual nos obliga a una referencia fundamen-
tal del reconocimiento de la dignidad humana, la cual se inserta en uno de los
dilemas de la democracia moderna: garantizar la igualdad politica de las per-
sonas, pero al mismo tiempo reconocer la legitimidad de la identidad de las
minorias y el derecho a la diferencia de cada grupo en contextos multicultura-
les. Con el afdn de atender a este dilema, la formacién de competencias ciuda-
danas puede constituirse en una alternativa, atendiendo a la propuesta de
Chaux, E. y Ruiz, A. (2005) que presentan tres &mbitos en los que se definen los
estandares bésicos de las competencias ciudadanas:
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Convivencia y paz
Para Chaux, E. y Ruiz, A. (2005):

un ciudadano competente debe ser capaz de convivir con los deméds de
manera pacifica y constructiva. Esta convivencia no implica la armonia
perfecta o la ausencia de conflictos. Esa perfeccién no es realista y tal
vez ni siquiera deseable. En todo grupo social inevitablemente se pre-
sentan conflictos debido a que los mdaltiples intereses que tiene una
persona o grupo, en un momento determinado, rifien frecuentemente
con los intereses de los demas (p. 58).

Siguiendo este razonamiento, la convivencia pacifica, en cambio, si implica que
los conflictos que se presenten sean manejados sin violencia, favoreciendo los
intereses de las personas involucradas. Cabe mencionar que, el concepto de
competencias ciudadanas expuesto por Chaux, E. y Ruiz, A. (2005) esta explici-
tamente relacionado con la bisqueda de alternativas para contrarrestar la de-
sigualdad y los conflictos en la esfera ptublica, por tanto, tener opciones para
responder de manera pacifica ante las diferencias y restaurar la relacién Estado
- Sociedad, la cual también beneficia la adscripcién civil, politica y social; dicho
esto, para los autores tener dichas herramientas pueden ayudar a reducir la dis-
tancia que hay entre los conflictos y la paz en nuestras sociedades, por lo que:

Un ciudadano orientado hacia la convivencia pacifica no reacciona vio-
lentamente ante ofensas, pero tampoco pone la otra mejilla. Utiliza me-
canismos pacificos para hacer valer sus propios derechos y los de los
demads, se apoya en los acuerdos sociales y en las normas vigentes para
respaldar sus cursos de accion y acude a instancias de regulacién y me-
diacién institucional cuando asi lo amerite la situacién (Chaux, E. y
Ruiz, A. 2005 p. 59).

Participacion y responsabilidad democratica

La responsabilidad democrética es necesaria para construir sociedades mas jus-
tas y equitativas a partir de la participacién en elecciones y el ejercicio del dere-
cho al voto, sin embargo, también es necesario que la ciudadania asuma la im-
portancia de la toma decisiones en la arena publica, es decir que la participaciéon
y el ejercicio ciudadano sea responsable y cuente con herramientas para tener

50 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad



El desarrollo de las competencias ciudadanas. Un reto para el Estado y la sociedad

un ejercicio pleno, donde se involucre a las instituciones y exista un dialogo
directo entre todos los involucrados; en ese sentido, Chaux, E. y Ruiz, A. (2005)
definen que “Una sociedad que quiere ser realmente democratica requiere de la
participacion activa y critica de todos sus miembros. Esto implica que todos los
ciudadanos deben poder estar involucrados en la construcciéon de acuerdos y
en la toma de decisiones en todos los niveles” (p. 60). Lo cual hace indispensable
la basqueda de acuerdos deliberados. En ese punto de vista, los autores definen
que para que “la democracia sea vivida de manera plena, estos procesos deben
ocurrir en todos los espacios locales de la vida en sociedad, como el barrio o la
vereda, las empresas, las instituciones escolares e inclusive las familias” (Chaux,
E. & Ruiz, A., 2005, p. 60). Es importante mencionar que en los estandares basi-
cos de las competencias ciudadanas los autores afirman como las problematicas
sociales (violencia, corrupcion, autoritarismo) influyen en la ciudadania en la
manera como se toman las decisiones, ademas, concuerdan al reafirmar que los
procesos de formacion en competencias ciudadanas es una alternativa para la
democrética participativa, la resolucién de conflictos y en general, una herra-
mienta para la transformaciéon de sociedades para que sean més justas y equi-
tativas.

Pluralidad, identidad y valoracion de las diferencias

Respecto a la definicién de competencias ciudadanas los autores Chaux, E. y
Ruiz, A. (2005) refieren que la importancia de la pluralidad y la multiculturali-
dad son preceptos ttiles en distintas sociedades, pues como ya se ha expuesto,
es importante involucrar valores al servicio de la pluralidad, la identidad y el
reconocimiento de las diferencias como elementos principales en la transforma-
cion de la ciudadania por medios pacificos. En definitiva, para Chaux, E. y Ruiz,
A. (2005):
Establecer relaciones constructivas entre personas o grupos con dife-
rencias de cualquier tipo, pero sobre todo con intereses distintos re-
quiere de habilidades sociales particulares tales como la capacidad
para comprender puntos de vista ajenos a los propios, o la capacidad
para comunicarse eficazmente a pesar de manejar lenguajes muy dis-
tintos... El desarrollo de competencias ciudadanas en pluralidad, iden-
tidad y valoracion de las diferencias busca promover en la escuela y en
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la sociedad en general el respeto y reconocimiento de las diferencias y
evitar cualquier tipo de discriminacién (p. 63).

Finalmente, a través de las competencias ciudadanas se busca entender que
parte de las alternativas para solucionar conflictos estan relacionadas con la
promocién de herramientas para que los ciudadanos desarrollen valores como
el respeto, el reconocimiento del otro como sujeto de derechos y la capacidad
de convivir en comunidad de manera pacifica, por tanto:

Para lograr acercarnos a la idea de una inclusion real requerimos de
habilidades para romper, de maneras pacificas pero efectivas, los pre-
juicios, estereotipos y discriminaciones que aplicamos a los otros y de
los cuales nosotros mismos muchas veces somos victimas ... desarro-
llar competencias ciudadanas es brindar herramientas para frenar mal-
tratos, discriminaciones y violaciones de los derechos humanos, inclu-
sive si esos maltratos hacen parte de las practicas aceptadas como nor-
males por un grupo social o cultural especifico (Chaux, E. y Ruiz, A.
2005, pp. 63 - 64).

Canales de accion de la Sociedad Civil en la transicion hacia el Postconflicto

En Colombia el conflicto armado interno, el narcotrafico y la violencia politica
han causado tensiones que dificultan la construcciéon de condiciones sociales
justas para todos a través de la via politica (Chaux, E. y Ruiz, A. 2005). La larga
historia de conflictos sociales, politicos y econémicos desde hace més de sesenta
afios se ha manifestado por medio de la lucha armada, el narcotrafico y la vio-
lencia politica, mismos que han generado que gran parte de la poblacién se vea
afectada por la violencia, dejando entre los afios de 1958 y el 2020 mas de 265,
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505 victimas de hechos violentos a causa de la guerra! y otras 4.513 victimas
desde la firma del Acuerdo de Paz con la guerrilla de las FARC - EP2

El informe del grupo de Memoria Histérica (GMH) ha reafirmado que la po-
blacion civil se ha visto afectada por los enfrentamientos armados en la medida
que “de manera progresiva, especialmente desde mediados de la década de los
noventa, la poblacion inerme fue predominantemente vinculada a los proyectos
armados no por la via del consentimiento o la adhesién social, sino por la de la
coercion o la victimizaciéon” (GMH, 2013, p.15). Esta situacién pone en tela de
juicio las politicas del gobierno nacional, ya que favorecen las acciones de las
fuerzas armadas y la vinculacion de la poblacion civil en actos violentos, como
es el caso de la politica de defensa y seguridad democratica® durante el gobierno
del expresidente Alvaro Uribe Vélez 2002-2010; al respecto Cardenas. E., y Villa.
E. (2013) 4 refieren que “dicha politica permitié que militares adquirieran in-
centivos monetarios, permisos, ascensos y/ o capacitaciones en el extranjero con
la idea de “prevalecer el orden juridico” a partir del uso de la fuerza militar y

I La modalidad que més victimas deja hasta ahora es el asesinato selectivo, con
179.551 personas muertas. Esto corresponde al 42,94% de los actos de violencia cometi-
dos en el conflicto colombiano. En segundo lugar, estd la desapariciéon forzada con
67.850 hechos de violencia, el 19,2% del total. Esta modalidad deja 80.599 victimas, de
las cuales, 8.248 aparecieron muertas y 1.793 vivas. Los datos indican que de 58.951
victimas no se tiene informacion adicional a su desaparicion y que 11.607 siguen desa-
parecidas, pero con indicios de su paradero. Después estan las acciones bélicas (10,23 %
de los casos) y los secuestros (8,72%), el dafio a bienes civiles (5,9%), el reclutamiento
de menores (4,7%), la violencia sexual (4,3%), las minas antipersonales (2,6%), las ma-
sacres (1,2%) y el ataque a poblaciones y los atentados terroristas (0,1% cada uno) (Ca-
rranza Jiménez, D. C., 2020, parrafos. 3 - 6).

2 Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo (FARC -EP)

3 Lapolitica de Defensa y seguridad democracia tenia como objetivo general reforzar
y garantizar el Estado de Derecho en todo el territorio, mediante el fortalecimiento de
la autoridad democratica: del libre ejercicio de la autoridad de las instituciones, del
imperio de la ley y de la participacién de los ciudadanos en los asuntos de interés
comun (Ministerio de Defensa, 2003, p.12).

4 En Colombia se conocieron los casos de civiles (en su mayoria jévenes de escasos
recursos) que fueron presentados como guerrilleros y muertos en combates que nunca
ocurrieron a manos del ejército Nacional, y se les atribuyo el termino de “Falsos positi-
vos o ejecuciones extrajudiciales”.
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desestabilizar a los grupos guerrilleros en combates, como no habia control ins-
titucional por parte de Estado, la situacion permitié que integrantes de las fuer-
zas militares accedieran a asesinar civiles inocentes en ofensivas que nunca ocu-
rrieron12 para lograr obtener dichos incentivos, dejando como resultado al me-
nos 6.402 civiles abatidos (pp. 65-66).

De acuerdo al informe del Centro Nacional de Memoria Histérica - CNMH
(2015) la lucha armada y la violencia politica ademas de dejar miles de victimas
fatales, ha causado que casi seis millones y medio de colombianos se hayan
visto forzados a desplazarse de sus lugares de origen; estas victimas “han en-
contrado una politica publica insuficiente, y en muchas ocasiones inexis-
tente” (p. 25), en la medida que “desde una perspectiva nacional, el desplaza-
miento forzado ha resultado funcional a intereses rentistas que se han benefi-
ciado de modelos de desarrollo que han ignorado los efectos de la guerra, y
que al hacerlo, han tenido un efecto excluyente, inequitativo, concentrador
y discriminatorio” (p. 28). De igual manera, la “predominante vinculacién” de
la sociedad civil en el conflicto ha profundizado las desigualdades sociales y la
sistemética vulneraciéon de derechos humanos y politicos, lo que ha traido como
consecuencia, que la respuesta a la poblacién civil victima de estas violencias se
establezca en su mayoria a la atencién humanitaria que si bien reacciona ante
las necesidades basicas, no logra aportar a una transformacién de una ciudada-
nia dispuesta a exigir sus derechos y cuestionar la hegemonia politica; el Comité
Internacional de la Cruz Roja - CICR (2010) coincide en afirmar que “en
términos de acceso a servicios béasicos tales como: la atencion médica, la educa-
cion, el aguay saneamiento, sobre todo en 4reas remotas. El acceso a estos ser-
vicios es ain mdas complicado por las consecuencias de la crisis econémica y la
baja inversion estatal” (pérrafo. 4), lo que hace cuestionarnos en la capacidad
del Estado para responder ante las demandas de la poblacién civil en estos ca-
S0s.

Conjuntamente Saad-Diniz, E., y Boudoux Salgado, A, B. (2018) refieren que
producto de esta “vinculacién”, especialmente los jévenes han hecho uso de la
violencia como recurso para “combatir” los tratos excluyentes, inequitativos y
discriminatorios, en la medida que:

la diseminacién de la violencia es la combinacién entre empobreci-
miento (asociado principalmente al sentimiento de revuelta frente a
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condicién de vulnerabilidad) y desigualdad, potencializado por la se-
gregacion social de las parcelas desfavorecidas. Se observa el fortaleci-
miento de una estrategia, especialmente entre los jovenes, de utiliza-
cion de la violencia como recurso para combatir su invisibilidad (p.57).

Asi mismo, Villa Holguin, E., e Insuasty Rodriguez, A. (2014) refieren que “al
colocarse en la situacion de los sujetos concretos que padecen la guerra y sus
voces de subalternidad, se adquiere conciencia que, en las condiciones bélicas,
las comunidades timidamente pueden organizarse, pronunciar su voz y parti-
cipar de la vida politica, retomando el propio proyecto de vida y de comuni-
dad” (p. 431). En ese contexto, las luchas armadas y la violencia politica no solo
han generado desigualdad y vulneracion de derechos humanos y politicos, sino
también han provocado que las maneras de pensar y de actuar estén condicio-
nadas por la utilizacién de la violencia, la ausencia de participacién politica y el
desconocimiento de las personas para pronunciarse ante las injusticias.

Si bien vivir en un pais como Colombia significa estar condicionado por la
desigualdad social y la sistemédtica vulneracién de derechos humanos a causa
del conflicto armado interno, la violencia politica y el narcotrafico, también se
reconoce el papel que ha jugado la sociedad colombiana y diferentes organiza-
ciones para promover la exigencia de derechos sociales, humanos y politicos;
sin embargo, es cuestionable la capacidad que ha tenido el Estado Colombiano
para participar en las decisiones y conductas de los ciudadanos y es que resulta
discutible si los procesos de educacion para la paz que se han implementado
estan contribuyendo en la construccién de ciudadanos politicamente activos y
criticos ante el establecimiento de acuerdos para vivir en una sociedad inclu-
yente sin discriminacién de clase social, sexo/género y etnicidad, ademads si en
los casos que se han visto afectados por la violencia, los individuos han adqui-
rido las habilidades necesarias para resolver pacificamente los conflictos y las
capacidades para comprender los asuntos ptublicos.

En esa medida, diferentes organizaciones civiles se han organizado con las
comunidades mds afectadas del pais para promover acciones que incentiven
una cultura de paz, las cuales se manifiestan en el interés de la sociedad civil
para buscar una ciudadania integral y que a partir de sus diferentes acciones
han logrado reflejar la importancia de que se realicen procesos formativos que
contribuyan a construir en sociedad desde la convivencia y la no violencia.
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Es menester resaltar que en el caso colombiano, han existido procesos politi-
cos que han minado el desarrollo democratico, con resultados negativos como
el abstencionismo electoral, la apatia politica, el surgimiento de nacionalismos,
la corrupcion, el clientelismo, el aumento de la miseria y la desigualdad etc.,
sumado a esto, las carencias econémicas, politicas, culturales y sociales han li-
mitado durante afios una ciudadania activa e integral, por lo que la formaciéon
en competencias ciudadanas en Colombia, surge como una propuesta en la cual
a los jovenes no se les exige inicamente ser competentes en lo académico, labo-
ral y profesional, sino que también se les forma para que entiendan que las de-
cisiones politicas, afectan a su propio contexto y que ademas tengan las herra-
mientas necesarias para resolver los conflictos que se originan debido a la cul-
tura violenta en la que se encuentra inmerso el pais.

Canales de accion de la sociedad civil en el proceso de formacion
de la transicion politica en México

Es bien sabido que la violencia y cualquiera de sus tipologias es un flagelo que
afecta a la mayoria de los paises en el mundo, en América Latina la causa puede
atribuirse a factores econémicos, politicos, sociales, religiosos e incluso cultura-
les. En el caso de México, si bien, parece que el crecimiento de organizaciones
criminales asociadas al narcotréfico es la principal causa de la violencia en las
ultimas décadas, es relevante realizar una lectura mas profunda de la proble-
matica de las violencias e identificar cuales prevalecen y cual es su relacién con
la ciudadania, segtin lo mencionado anteriormente, para esto retomaremos lo
mencionado por Azaola, E., (2012) quien menciona que el gran nimero de
muertes en el contexto de la guerra contra el narcotréfico iniciada como estrate-
gia durante el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012) se ha convertido en un
obstaculo para visibilizar otras expresiones de violencia que reclaman atencién,
como por ejemplo la violencia cotidiana hacia el interior de las familias o en los
entornos laborales o educativos.

Lo anterior nos permite hacer un primer acercamiento a la dindmica de la
violencia en el pais y con ello nos invita a pensarnos en como desde el nicleo
familiar surge el uso de la fuerza como pauta de crianza de muchos hogares
mexicanos, en donde el didlogo y la solucion pacifica de conflictos no representa
al grueso de la poblacion, por otra parte, en lo que respecta a la violencia
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estructural ejercida desde las instituciones gubernamentales, debemos des-
tacar lo sucedido con el Partido Revolucionario Institucional, fundado en
1929 como Partido Nacional Revolucionario, y a quien se considera gran res-
ponsable de la ola de violencia ejercida hacia las disidencias politicas y organi-
zaciones subversivas y rurales creadas en distintas regiones de México prin-
cipalmente durante el siglo XX, frente a esto la Comisiéon Nacional de
Derechos Humanos en México (2021) menciona que:

La razén de fondo de la represion politica en México fue el empefio por
sostener la hegemonia del partido de Estado, el PRI, y evitar toda com-
petencia o riesgo de democracia. En este sentido, llama la atencién que
la FEMOSPP identific6é algunos datos dispersos sobre las escuelas de
contrainsurgencia estadounidenses que entrenaron a cuadros de las
fuerzas armadas y policias de México, pero ignor¢ la asociaciéon gene-
rada con instituciones norteamericanas como la CIA o el FBI (p.14).

Este escenario en el que el PRI sostuvo su hegemonia politica por mas de 70
afios, implicé grandes episodios de represion contra ideas consideradas antisis-
témicas y la violacion sistematica de derechos, asi como, la segregacion social
frente a ideologias contrarias a la predominante durante la mayor parte del si-
glo pasado, lo cual tuvo un efecto directo en la participacién ciudadana mas
alla de lo electoral y en donde a partir de la violencia se gener¢ indirectamente
la desmotivacion en el ejercicio de la ciudadania sobre todo en los jévenes, des-
estimando sus opiniones y generando procesos de apatia politica principal-
mente en los mas vulnerables.

De igual manera, se debe entender que ciertos tipos de violencia manifesta-
das en el pais, contienen elementos que van mas alla de lo facilmente observa-
ble, existen caracteristicas de indole social, cultural y familiar que permiten
que estas se propaguen y escalen en diferentes niveles de la sociedad, asi
como también se manifiestan de diversas formas, por consiguiente esto ha ge-
nerado una ruptura en los jévenes y su motivaciéon para que participen
de las decisiones politicas, sociales o culturales y expresen sus sentires a partir
del ejercicio de la ciudadania, frente a esto Azaola, E., (2012) sefala que:

La inclusion de los jovenes es un tema fundamental. La premisa basica,
una de las mas sélidas teorias del control social, es que aquellos que
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cometen actos delictivos lo hacen como resultado de los débiles vincu-
los que mantienen con la sociedad. Esta teoria sostiene que la mayoria
de las personas obedece las leyes, no por el temor a las sanciones que
podrian eventualmente recibir, sino como resultado de los lazos de
afecto que los unen con aquellos que resultarian lastimados por sus
actos, esto es, por el dafio que el delito ocasionaria a sus expectativas
para el futuro. De ahi que quienes tienen un débil lazo de apego hacia
los otros o perspectivas limitadas de alcanzar logros en el futuro son
mas propensos a vivir el momento y a cometer delitos (p. 26-27).

En este orden de ideas, cabe recalcar que la violencia politica es una realidad
dentro del pais, muestra de ello son las cifras otorgadas en el quinto informe de
violencia politica en México publicado por la Unidad de Riesgos de Etellekt
Consultores (2021), los cuales mencionan como principal blanco de la violen-
cia politica a los opositores de los gobiernos en donde estos desarrollaban su
labor, “siendo en porcentaje un 75% de 737 casos presentados en el afio 2018”
(pp. 4-7), lo anterior nos permite inferir que si bien este tipo de actos puede
obedecer a multiples razones, no deja de extrafiar que la oposicion ideoldgica
a los gobiernos vigentes sea un elemento en comun de los candidatos y candi-
datas victimas de estas agresiones, dejando entrever la situacioén para los distin-
tos actores como lo pueden ser los jévenes que manifiestan desde la exigencia
de derechos y la participacion ciudadana una oposicién a lo establecido, de-
jando un panorama desalentador para el ejercicio de la ciudadania.

Como ya hemos visto, las sociedades democraticas siempre buscan la ma-
nera de preparar a la sociedad para la participacion politica y la democracia, y
el caso mexicano no es la excepcién, diferentes autores refieren que, en la actua-
lidad, “la visién que tienen los ciudadanos de lo que implica la democracia, la
educacion civicay — precisamente — la ciudadania es sélo la de hacer uso de su
derecho al sufragio®”, refiriendo que la educacién en estos temas lleva a una
ciudadania incompleta, pues no saben a cabalidad sus derechos y deberes en la

5 De acuerdo con el Democracy Index que publica The Economist, en México la cul-
tura politica tiene una calificacién de 4.38, mientras que la participacién politica una
de 7.22 en una escala del 1 al 10. Democracy Index. Democracy in an age of anxiety”,
The Economist, (2016 Como se cit6 en Reyes, G. & Pagola, ], R. 2016).
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esfera publica. En ese sentido, en México “La mayor parte de los profusos y
serios estudios de ciudadania originado en épocas recientes han estado centra-
dos en la participacién politica del ciudadano, en sus preferencias electorales,
en el sufragio, y han dejado de lado su involucramiento en los asuntos ptblicos
cotidianos” (Reyes, G., y Pagola J, 2018, p. 62).

Sin embargo, no se puede desmeritar el papel que ha tenido la sociedad civil
en el reclamo de reivindicaciones de lo que es injusto, por lo que han significado
las dindmicas de violencia, la imposicion de modelos autoritarios y las alianzas
politicas en el pais; siguiendo a Reyes, G., y Pagola ], (2018) se concuerda con el
valor que tiene el involucramiento de la sociedad civil en las decisiones politi-
cas, pues afirman que “la importancia de la participaciéon ciudadana para la for-
macién de un tejido social destinado a construir ciudadania, y no sélo a inser-
tarse en el mercado como lo ve el neoliberalismo” (p. 63), promueve asertiva-
mente en como percibimos el mundo social en el que estamos inmersos y se
refuerce la identidad y el conocimiento de los derechos y deberes en la esfera
publica, por lo tanto, desde el caso mexicano “es fundamental reconsiderar la
formacién ciudadana para generar los espacios cada vez mas amplios de parti-
cipacion en esta incierta era de globalizacion” (p.62).

En el 2014 un equipo de investigacién multidisciplinario, en colaboraciéon
con el INE, presenté el Informe Pais sobre la Calidad de la Ciudadania en Mé-
xico, realizando un diagnéstico sobre lo que representa la ciudadania en el pais,
encontrando que para los mexicanos la obediencia a las leyes y al ejercicio del
voto son dos acciones que definen el perfil de ciudadano, porque se concluye
que “estos datos son significativos puesto que reflejan una concepcién de ciu-
dadania que va a contrasentido de la hipétesis de la democracia deliberativa¢.
Es decir, los datos ponen en duda que, en México, los individuos identifiquen
la condicién de ciudadania con la participacién y la organizacién colectiva”
(Somuano y Nieto, 2014, pp. 11-12).

En ese sentido, en el contexto mexicano “la idea de ciudadania no tiene que
ver con el ejercicio de un derecho a participar o exigir resultados, sino con cum-
plir la ley, votar y pagar impuestos” (Somuano y Nieto, 2014, p. 71), por lo que

¢ “Habermas propuso que la “democracia deliberativa” constituia un modelo su-
perior al de democracia electoral tradicional. Para él y otros autores, las democracias
cobran vida no s6lo como consecuencia del voto, sino como producto de la participa-
cién en la discusién publica de los problemas” (Somuano & Nieto, 2014, p.10).
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podriamos decir que la ciudadania para los mexicanos, en su mayoria no se
refleja en la participacion en la esfera publica y en oposicion a lo politico, pues
recordemos lo que han significado para el pais los modelos autoritarios del PRI
o las alianzas politicas que han generado la percepcion de que el involucra-
miento en lo politico se relaciona con la corrupcién, favoreciendo la descon-
fianza de la poblacion.

Ante esto, en el informe Pais Somuano y Nieto, afirman que factores como la
desconfianza hacia las autoridades y la desvinculacion de los ciudadanos entre
si y hacia los partidos politicos son las causas principales de la poca participa-
cion politica de la poblacion mexicana, ya que:

Por un lado, los mexicanos no se sienten representados ni tienen con-
fianza en los actores clave de la democracia. Por el otro, la desvincula-
cion de los mexicanos se refleja en la bajisima pertenencia a asociacio-
nes y porque dos tercios de ellos no disponen de ninguna relacién que
constituya un contacto de intermediacién para acceder a la justicia, al
gobierno o a recursos politicos o comunitarios (Somuano y Nieto, 2014,
p-72).

Finalmente, se considera como factor clave en el desinterés por involucrarse en
temas politicos el aumento sustancial de casos de corrupcion en las tltimas dé-
cadas, prueba de ello es que en las elecciones de 2022 el abstencionismo supero
el 50% en los 6 Estados mexicanos que se encontraban en contienda electoral?.
Es relevante retomar el Indice de Percepcién de Corrupcién (IPC) el cual coloca
a México con 31 puntos en una escala de 0 a 100 en donde 0 indica corrupcion
elevada y 100 manifiesta la no existencia del mismo, lo anterior muestra la per-
cepcion que tienen la poblacién mexicana frente a este flagelo y su descontento
en general.

Con lo anterior podemos hacer un anélisis de la manera en que esto puede
llegar a afectar en alguna medida a la ciudadania en México, ya que como es

7 Vallejo, G. (6 de junio de 2022). Abstencionismo supera el 50% en la mayoria de los
estados en elecciones 2022. Expansidn politica. https:/ /politica.expansion.mx/ eleccio-
nes/2022/06/06/ abstencionismo-supera-el-50-en-la-mayoria-de-los-estados-en-elec-
ciones-2022.
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bien sabido el neoliberalismo es una apuesta de la globalizacién y se logran evi-
denciar las caracteristicas y valores que se fomentan desde estos postulados,
entendiendo que el individualismo prima sobre lo colectivo, lo cual se traduce
en que la exigencia de derechos y libertades colectivas queda relegada a un se-
gundo plano, en funcién de intereses meramente personales, en donde el sen-
tido de comunidad deja de ocupar un papel importante y por ende el ambito
politico pasa a un segundo plano y deja de tener valor, por lo que la ciudadania
se ve afectada negativamente, entendiendo que esta implica un rol activo en la
participacion de las decisiones politicas, generando en consecuencia falta de
motivacion por involucrarse en procesos electorales o incluso por exigir dere-
chos.

Consideraciones finales

A lo largo del presente documento se han presentado argumentos desde el en-
foque de los Estudios para la Paz para resaltar la importancia de las competen-
cias ciudadanas para la transformaciéon de conflictos sin recurrir a medios vio-
lentos, deigual manera se ha establecido que estas competencias estan ancladas
a un sistema de derechos especificos que constituyen el entramado sobre el que
se busca una ampliacién de posibilidades de intervencién y accién de los gru-
pos sociales, por lo que la naturaleza de las competencias ciudadanas es esen-
cialmente transformadora. De igual manera, se ha establecido que las compe-
tencias ciudadanas posibilitan que las acciones pacificas se traduzcan en un for-
talecimiento de las practicas e instituciones democraticas ya que favorece las
transiciones a través de la civilidad de los actores politicos.

También se hizo referencia al hecho de que la violencia se ha anclado en pai-
ses latinoamericanos como Colombia y México, generando un circulo vicioso
que incluye a diferentes formas de violencia social que van desde el ntcleo fa-
miliar y entornos escolares hasta grupos criminales y guerrillas, por lo tanto,
resulta indispensable construir alternativas de transformacion de entornos
desde una perspectiva de paz. Queda pendiente la revisiéon de las acciones de
intervenciéon que ha realizado el Estado tanto en Colombia como en México,
poniendo especial atencién al disefio de politicas de fomento a las competencias
ciudadanas y sus respectivos resultados, asi como las acciones desde la socie-
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dad civil como actores determinantes para la construccién y mejora de condi-
ciones de participacion ciudadana en el &mbito del tema estudiado en el pre-
sente documento.
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DEMOCRACIA DIRECTA Y REVOCACION DE MANDATO.
LA DIFICIL MARCHA PARA EL RECONOCIMIENTO DE DERECHOS A
ESCALA LOCAL

DIRECT DEMOCRACY AND REVOCATION OF MANDATES.
THE DIFFICULT MARCH FOR THE RECOGNITION OF RIGHTS AT THE
LOCAL LEVEL

Ramiro Medrano Gonzalez

Resumen:

La revocaciéon de mandato es el mecanismo ciudadano para acordar si el go-
bernante debe concluir de manera anticipada su mandato. En 2022 México
experiment6 por primera vez el ejercicio de este derecho de democracia di-
recta para el caso del presidente de la Reptublica. El resultado no fue vélido
dado que no super6 el umbral minimo del 40 por ciento de participacion ciu-
dadana segtn lo establece la Constitucién. No obstante, hay un conjunto de
experiencias locales en su implementacién que ameritan ser analizadas por
sus implicaciones y se advierte que no son exclusivas en los mecanismos par-
ticipativos sino también de los procesos electorales convencionales, por ejem-
plo, las multiples denuncias que fueron llevadas al 6rgano jurisdiccional.

Al hacer observaciones en nuestro caso de estudio (Estado de México) sos-
tenemos como argumento central que técnica y organizacionalmente la revo-
caciéon de mandato no tuvo problemas de preparaciéon de la jornada de revo-
cacion, en cambio las dificultades estuvieron en el débil compromiso de los
actores politicos con las reglas de juego, tal es el caso del partido en el go-
bierno (MORENA) quien lo trabajé como plebiscito confirmatorio.

Palabras clave: Participacion ciudadana, democracia directa, revocaciéon de man-
dato, innovaciones participativas, reconocimiento de derechos.
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Abstract:

The revocation of mandate is the citizen's mechanism to agree whether the
ruler should conclude his mandate early. In 2022 Mexico experienced for the
first time the exercise of this right of direct democracy in the case of the Pres-
ident of the Republic. The result was not valid since it did not exceed the
minimum threshold of citizen participation as established by the Constitu-
tion. However, there is a set of local experiences in its implementation that
deserve to be analyzed for their implications and it is noted that they are not
exclusive to participatory mechanisms but also to conventional electoral pro-
cesses, for example, the multiple complaints that were taken to the jurisdic-
tional body.

When making observations in our case study (State of Mexico), we main-
tain as a central argument that technically and organizationally the recall of
the mandate did not have problems in preparing the recall day, instead the
difficulties were in the weak commitment of the political actors with the rules
of the game, such is the case of the party in government (MORENA) who
worked on it as a confirmatory plebiscite.

Keywords: Citizen participation, direct democracy, revocation of mandate, partici-
patory innovations, recognition of rights.

Introduccién!

En la literatura politologica sobre democracia directa, donde se ubica la Revo-
caciéon de Mandato (RM), podemos identificar dos grandes tradiciones: quienes
valoran que dichos mecanismos son complementarios para las democracias re-
presentativas y, por lo tanto, pueden ser instrumentos deseables al ser correc-
tores de decisiones de las autoridades (Altman, 2022; Welp y Whitehead, 2011),

1 Este articulo es producto del proyecto de investigacion “Mecanismos de democra-
cia participativa. Viejos problemas, nuevas instituciones para el Desarrollo Sostenible
en el Estado de México, 2019-2022”, clave 6514/2022CIB de la Secretaria de Investiga-
cién y Estudios Avanzados de la UAEMex postulado en la Convocatoria de Proyectos
de Investigacion Cientifica para la Consolidacién de Grupos de Investigacién y los Es-
tudios Avanzados con Enfoque de Inclusién e Integridad en el Marco de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS).
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en cambio, otros sostienen que hay dudas fundadas para considerar que los ins-
trumentos de democracia directa favorecen el funcionamiento sistémico de las
democracias representativas (Sartori, 1998; Lijphard, 1998; Nohlen, 2015; Ma-
nin,1998).

Esas tradiciones se sostienen empiricamente ya que incluso antes de la pri-
mera mitad del siglo XX?2, la experiencia en la regién Latinoamérica fue diversa
(Zovatto, 2009), hubo casos exitosos y otros cuestionables en la implementaciéon
de la RM (Kornblith, 2008; Welp y Serdiilt, 2014), por ejemplo, en algunos paises
en ciertos periodos, fue aplicada la revocaciéon de mandato por gobiernos no
democraticos (Uruguay y Venezuela), y también, los mecanismos de democra-
cia directa han sido utilizados en algiin momento por gobiernos democraticos,
predominando la implementacién en lo local (Uruguay, Perti y Colombia).

La RM ha operado en México como resultado de un proceso de discusiéon y
construccion social donde los actores centrales de toma de decisiones han sido
sus principales promotores; ellos construyen procesos de toma de decisiones,
con frecuencia tensos, desde las instituciones formales del sistema politico como
los poderes del estado, sobre todo el Ejecutivo y Legislativo. Alli los partidos
politicos han funcionado como correas de transmisién en la construccién a favor
o en contra de las decisiones vinculantes o de las reglas del juego.

En el caso de los paises latinoamericanos que lo incluyeron en la década del
90 del siglo pasado lo hicieron como parte del proceso de la llamada tercera ola
de la transicién a la democracia (Zovatto, 2009; Welp y Soto, 2019; Altman,
2022). Pero en México esa discusion se ha instalado casi tres décadas después
ya como parte de las preocupaciones de la democracia de calidad y en especifico
de la promocién de la democracia directa y participativa.

En el &mbito federal, el triunfo del Movimiento de Regeneracion Nacional
(MORENA) en las elecciones de la presidencia de la Republica en 2018 repre-
sent6 un esfuerzo significativo para incorporar la figura bajo la idea de que “el

2 En 1916 a nivel nacional Uruguay introdujo dichos mecanismos de democracia di-
recta. En México en 2012 con la reforma politico electoral en materia de consulta popu-
lar y mas tarde en 2019 con la reforma constitucional de revocacién de mandato. Pero
si la referencia es a nivel local la historia es diferente. En Yucatan (México) se introdujo
en 1938 y previamente en la provincia de Cérdoba (Argentina) en 1923 se introdujo la
RM.
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pueblo pone y el pueblo quita”. Se arguye que en general la RM es un meca-
nismo de control ciudadano respecto de los politicos profesionales en particular
de aquellos con cargos de eleccién popular. De alli la justificacién de que mas
participacién ciudadana con los mecanismos de democracia directa no implica
atentar contra la representacion politica.

Un poco diferente de esa l6gica de rendiciéon de cuentas, sostiene que la re-
vocacion de mandato es una forma de canalizar legalmente las insatisfacciones
ciudadanas respecto del titular del mandato.

La expectativa seria que, si un conjunto de ciudadanos considera que el go-
bernante lo ha hecho muy mal, entonces tendria sentido que con diferentes me-
canismos se hicieran presentes en el espacio publico para activar la revocatoria
y asi forzar la salida del mal gobernante.

Pero atin en ese caso, también participarian y se reconoceria la voz de quie-
nes evaltan con altos grados de satisfaccién el desempefio del titular del man-
dato popular. Socialmente, la RM operaria para cualquiera de las dos posibili-
dades.

Con mayorias legislativas minimas para aprobar reformas constitucionales
y crear leyes secundarias, el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador y la coa-
licion legislativa encabezada por MORENA lograron la aprobacion de la nueva
Ley reglamentaria en 2021, definiendo la revocacién de mandato como el “ins-
trumento de participacién solicitado por la ciudadania para determinar la con-
clusién anticipada en el desempefio del cargo de la persona titular de la Presi-
dencia de la Reptblica, a partir de la pérdida de la confianza” (Ley Federal de
Revocacion de Mandato, 2021, Articulo 5).

Con esa expectativa normativa se abren un conjunto de interrogantes que
amerita analizarla ya que, como parte del proceso politico, la RM también es un
problema de investigacién en las ciencias sociales.

La pregunta general que orienta este trabajo es la siguiente: ;Qué saberes se
pueden extraer de la revocacion de mandato observando la experiencia local,
en particular en una entidad federativa como el Estado de México? Para ello,
exponemos nuestro argumento central: técnica y organizacionalmente la revo-
caciéon de mandato no tuvo problemas para preparar la jornada de revocacién,
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en cambio las dificultades estuvieron en el débil compromiso de los actores po-
liticos con las reglas de juego, tal es el caso del partido en el gobierno (MO-
RENA) quien lo trabajé como un plebiscito confirmatorio.

Este argumento refiere que la revocacion de mandato es un derecho de par-
ticipacion y decision de la ciudadania (segtn la definicion en las reglas formales
mexicanas) pero ha iniciado con una dificil marcha para el ejercicio de los dere-
chos politicos de los ciudadanos, ya que se centré mas en la actitud protagoénica
de los partidos politicos que de la ciudadania.

Dado que ese mecanismo de democracia directa implica necesariamente la
participacion ciudadana para decidir si concluye o no anticipadamente un man-
dato o cargo popular, nos permite enfatizar que se trata primariamente de un
derecho politico ciudadano, més que una prerrogativa de los partidos politicos
o de algtin gobernante, de alli que sea cuestionable los usos partidistas de la
RM.

Asi, el objetivo general de este trabajo es analizar la revocacién de mandato
observando el Estado de México mediante la revision de su dimensién organi-
zacional y de participaciéon ciudadana con el propoésito de dar cuenta de las ex-
periencias en el ambito local. Este objetivo tiene, en cierto sentido, una referen-
cia normativa.

La Constitucion Politica en México dice que la RM es convocado por el Ins-
tituto Nacional Electoral a peticién de ciudadania, el Instituto tiene a su cargo,
en forma directa, la organizacién, desarrollo y computo de la votacion, lo cual
le permitira emitir los resultados.

Podemos advertir que esa base organizativa de la RM en México se encuen-
tra en las experiencias acumuladas de los procesos electorales convencionales a
cargo la autoridad administrativa en materia electoral (INE). Y eso a nuestro
juicio genera grados de certezas sociales porque la responsabilidad no sélo re-
cae en la rama del Servicio Profesional Electoral sino también en la ciudadania
en su condicion de funcionarios de las mesas directivas de casillas, quienes re-
ciben, cuentan e informan mediante actas de escrutinio y cémputo de los votos
a favor, en contra o en abstenciéon sobre la RM.

En la primera parte de este trabajo se presenta el marco conceptual sobre el
cual nos permitira observar la revocacion de mandato como un componente de
la democracia directa, facilitara diferenciarla respecto de otros mecanismos de
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dicha democracia directa. En el segundo apartado se expone la estrategia meto-
dolégica para acércanos empiricamente al caso de estudio, tal como se ha dicho
el Estado de México. En el tercer apartado se exponen la RM en México respecto
de sus expectativas normativas y primeras dificultades para implementarla,
mientras que el apartado cuatro se exponen los resultados organizativos en di-
cha entidad lo que nos permitira identificar los saberes significativos que dan
sentido al argumento del presente trabajo. A continuacion, se exponen las con-
clusiones que incluyen algunas referencias respecto de lo restrictivo de algunas
reglas del juego para superar los retos de la implementacién con mejores pro-
yecciones democraticas.

Revocacion de mandato como mecanismos de democracia directa

Con frecuencia se afirma que la gobernanza democratica es un asunto de todos
los actores significativos que participan en el sistema de la politica, lo que su-
pone que ésta es tan relevante para el funcionamiento de las sociedades que no
es deseable dejarla s6lo en manos de los politicos profesionales. Idealmente, las
democracias requieren para su adecuado funcionamiento de mayor participa-
cion de la ciudadania en los asuntos publicos (Lissidini, 2011; Merkel, 2015), no
solamente para la legitimacion de los cargos de eleccion popular, sino también
para lograr un mejor control y funcionamiento en los gobiernos (Merkel, 2015;
Welp y Soto, 2019).

La literatura reconoce que existen diferentes modelos y tipos de democracias
(Altman, 2022; Merkel, 2015). La dominante en los tltimos siglos es la democra-
cia representativa donde los ciudadanos ejercen el poder politico a través de
representantes electos en elecciones populares. En la préctica, las llamadas tran-
siciones a la democracia son expectativas de construccién de democracias re-
presentativas y s6lo paulatinamente se ha incorporado en los debates la viabi-
lidad de las democracias directa y participativa.

Efectivamente desde la tradicional dicotomia entre mas autoridad o més au-
tonomia (libertad individual y colectiva) en el sistema politico, la democracia
directa reivindica las capacidades de la ciudadania para orientar las decisiones
en la politica. Reclama més autonomia. Por ello, con la perspectiva de mas y
mejor participacion en la politica, se ha ampliado el debate para explorar la via-
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bilidad de los mecanismos de democracia directa, lo que supone que las insti-
tuciones o reglas del juego en la politica podrian crear incentivos para que los
ciudadanos ejerzan sus derechos politicos (Kornblith, 2008; Welp y Serdiilt,
2014), para que los actores politicos formen identidades en la toma de decisio-
nes y generen condiciones creibles en la renovacién de politicas participativas.

Esta ampliamente documentado que los politicos y los partidos politicos, ya
sea como gobierno u oposicién, experimentan baja confianza en la ciudadania,
los mecanismos de participacion ciudadana se perciben como una opciéon vélida
para mejorar la representacion (Zovatto, 2009; Lissidini, 2011; Welp y Serdiilt,
2014), incrementar la participacion (Welp y Soto, 2019) y mantener la estabili-
dad de los sistemas politicos (Merkel, 2015), destacando entre ellos: el plebiscito,
el referéndum, la revocaciéon de mandato, y la consulta popular. Aunque no hay
convenciones universales, a continuacion, se exponen breves referencias para
argumentar por qué la revocaciéon de mandato ademas de ser mecanismo de la
democracia directa es también un medio para canalizar las inconformidades
(también apoyos) de los ciudadanos al mandato popular.

Respecto del plebiscito se puede afirmar que es uno de los instrumentos de
la democracia directa, éste es el usado con mayor frecuencia en América Latina.
Un plebiscito tiene lugar cuando el poder ejecutivo somete una propuesta a la
ciudadania y el resultado tiene fuerza para traducirse en ley. El plebiscito es,
ante todo, una institucion (regla de juego politico) (Lissidini, 2011) que permite
a los ciudadanos decidir en torno a las politicas puablicas o bien contenidos de
reforma para cambios constitucionales o legales, ya sea apoyando o negando
las iniciativas del poder Ejecutivo.

Desde esta perspectiva, los plebiscitos son reacciones o respuestas de la ciu-
dadania, es decir, no se activan por ellos sino reaccionan a la propuesta que
viene fuera de ellos. En cambio, el referéndum es el mecanismo por el cual la
ciudadania puede decidir de manera directa mediante un voto sobre temas o
leyes que han sido previamente aprobados por el poder legislativo, pudiendo
ratificar o negar en las urnas, tanto a nivel nacional o local. Se podria sostener
que el referéndum es un tipo de consulta o procedimiento iniciado por el poder
Legislativo que se caracteriza por someter a consideracién de los ciudadanos
una reforma constitucional o ley (Lissidini, 2011), es decir, como parte del ciclo
del proceso legislativo, teniendo como modalidades ser voluntario, o bien, fun-
gir como un requisito de legalidad.
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La consulta popular es mas difusa, sus fronteras son casi imperceptibles res-
pecto del plebiscito y el referéndum, los cuales podrian ser considerados tipos
diferenciados de consultas. Para algunos autores (Lissidini, 2011; Altman, 2005,
Welp y Soto, 2019) la figura de la consulta popular resulta ser muy general, ya
que dicho mecanismo engloba todas las formas de consulta al pueblo y puede
hacer referencia tanto a los referendos como a los plebiscitos, ademés de tener
como caracteristica importante el hecho de que puede ser promovida tanto por
los gobernantes como por los ciudadanos. Una definicion formal es aquella que
considera a la consulta popular como un tipo de Instancia legal en la que una
propuesta ya sea de reforma constitucional, de ley, de rechazo de una ley vi-
gente o de revocatoria de un mandato, promovida tanto por los ciudadanos
como por el presidente o el parlamento es sometida a voto popular (Lissidini,
2011:12).

Un poco distinto en la definicion, se puede considerar a la consulta popular
como un mecanismo de democracia directa que hace que se convoque a la ciu-
dadania para que vote por aceptar o rechazar una propuesta, ya sea originada
por el gobierno en turno, el Poder Legislativo o surgida desde la misma ciuda-
dania (Welp y Soto, 2019; Hernandez, 2022).

Con mayor distinciéon conceptual, la revocaciéon de mandato es un procedi-
miento de democracia directa que permite a las autoridades politicas corres-
pondientes o a un nimero especifico de ciudadanos, solicitar el voto popular
para decidir si una autoridad electa debe ser removido antes del final de su
mandato. No deja de ser un tipo de consulta iniciada por un sector de ciudada-
nos, un procedimiento legal para interrumpir el mandato del oficial en cuestién
y es por iniciativa y voto popular (International IDEA, 2008; Welp y Serdiilt,
2014).

En el mismo sentido, de acuerdo con Zovatto (2009), la revocacién de man-
dato consiste en la facultad de dejar sin efecto el mandato del titular de un cargo
de eleccién popular, resultado de un proceso de consulta del mismo tipo. De los
anteriores conceptos se puede identificar que la revocacién de mandato es con-
siderada un tipo de consulta mediante el cual los ciudadanos dejan sin efectos
el nombramiento de un gobernante elegido a través de voto popular, antes de
que culmine el periodo para el cual fue electo, y sus motivos pueden atender a
que dichos funcionarios son cuestionados por algtin motivo.
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Considerando la tipologia internacional hay dos tipos de RM, el directo y el
indirecto. Es directo cuando una parte de la ciudadania retine firmas para acti-
var el mecanismo, se convoca a la consulta de revocacién para que la ciudadania
decida si efectivamente aplica la conclusién del mandato. En México hemos
adoptado este modelo de revocaciéon de mandato en la modalidad directa. En
cambio, es indirecta cuando el Poder legislativo remueve al titular del mandato,
pero a continuacién se consulta a la ciudadania para que defina si se refrenda
dicha revocacion (Welp y Serdiilt, 2014. En caso afirmativo, el resultado es va-
lido. Notoriamente es diferente de la figura del juicio politico de los sistemas
presidenciales donde se remueve al gobernante del cargo por violaciones gra-
ves a la Constitucion o bien de la mocién de censura que aplica en los regimenes
parlamentarios.

Como se podra advertir, para dudar de los atributos democréticos de la RM,
se suele recordar experiencias como en Venezuela donde el mecanismo sirvié
para ampliar la legitimidad de un gobierno que se alejaba de estdandares demo-
craticas, tal como lo refiere Kornblith (2008).

Aqui introducimos lo que llamamos una distorsion de la revocacién de man-
dato, es decir, el “plebiscito confirmatorio” el cual para nosotros se refiere a una
estrategia politica promovida por alguna agencia de la rama ejecutiva para ma-
nipular el proceso organizativo de la revocatoria y reducir el margen de libertad
de los ciudadanos a fin de orientarles a confirmar el mandato. En otras palabras,
se trata de una forma de nombrar a un proceso consultivo que se aleja de la
expectativa normativa de la revocacion de mandato donde la libertad indivi-
dual y colectiva se ven afectadas por los intereses de los partidos politicos o bien
de algtin gobierno. Esta forma de nombrar nos sera ttil para nuestro caso de
estudio.

Revocacion de mandato y reconocimiento de derechos. Se suele afirmar que el re-
conocimiento de derechos es necesario, pero no suficiente pues en la légica de
su tutela son imprescindibles las instituciones que garanticen las condiciones
organizacionales para su implementaciéon ((Welp y Serdiilt, 2014; Zovatto,
2009). ¢Qué tipo de derecho arropa la revocacion de mandato? Sin duda, el de-
recho a la participacion ya sea individual o colectiva. Y en esa l6gica coincide
con la democracia directa la cual también reivindica el derecho de participacion
ciudadana en la intervencién de los asuntos en la cosa publica.
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El siglo XXI ha representado para la regiéon de América Latina la expansion
de derechos (Lissidini, 2011; Merkel, 2015), algunos de ellos, por ejemplo, las
candidaturas independientes, derivan de los tratados que los paises tienen fir-
mados y que por lo tanto estdn obligados a tutelar en sus jurisdicciones. En el
caso mexicano, la incorporacién de la revocacién de mandato como un derecho
de la ciudadania no ha experimentado una influencia significativa del entorno
o tratados de convencionalidad. Pero tampoco quiere decir que va en detri-
mento o sentido contrario de los acuerdos o tratados internacionales los cuales
también son vinculantes para los paises involucrados.

La democracia como forma de gobierno ha cambiado de seméntica a través
de la historia. Muchos conceptos experimentan lo mismo. Largos periodos la
democracia no incluia en sus definiciones genéricas algunos componentes par-
ticipativos que reivindica la democracia directa, ahora se puede conjeturar que
es posible que en el mediano plazo esa historia cambie, es decir, se incorporen
en la definicién de democracia los derechos de participacion directa en las for-
mas de operar decisiones vinculantes en el sistema politico.

Con ello, se estaria experimentando un fuerte alineamiento entre democracia
y reconocimiento de derechos ya que, se visibiliza la importancia de la dimen-
sidn operativa, esto es, transitar del reconocimiento al ejercicio pleno de los de-
rechos. Asi, la tutela del derecho es necesaria para que la participacién sea efec-
tiva, considerada como la capacidad para intervenir en la decisién de que un
gobernante interrumpa su mandato o bien continué en el cargo.

Pero ;quién tutela el derecho de participacion ciudadana en la revocacion de
mandato? Hasta ahora, la definicion de revocacion de mandato en México alude
a que es un mecanismo ciudadano para interrumpir o refrendar el mandato po-
pular y al mismo tiempo le asigna a la autoridad administrativa electoral (INE)
la obligacién para que tutele ese derecho a través de la preparaciéon y organiza-
cion de la jornada de revocacion e indirectamente en la calificacién de los resul-
tados, la cual es atribucién de la autoridad jurisdiccional en materia electoral, el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon (TEPJF).

Asi, dos 6rganos del estado mexicano, el INE y el TEPJF, son los responsables
de tutelar el derecho de participacion de los ciudadanos en los procesos de con-
sulta sobre la revocacion del mandato. La Constitucién Politica del pais reco-
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noce el derecho humano de participacién en la RM y la Ley Federal de Revoca-
cion de Mandato operacionaliza el ejercicio de dicho derecho. Sin embargo,
como en muchos casos, las expectativas normativas de la ciudadania en la de-
mocracia directa se enfrentan a vaivenes derivadas de las estrategias dominan-
tes de partidos politicos, lideres politicos o gobiernos al violentar el disefio nor-
mativo con sus decisiones de utilizarla para fines partidistas. Sin embargo, no
todo estad alineado entre concepto y practica al estilo platénico del timén del
barco que debe ser conducido por los expertos en navegacion, pues hay cierta
desconfianza a la participacién en asuntos relevantes de la ciudadania, lo que
nos obliga a revisar la llamada demofobia, es decir, el odio a que la ciudadania
participe en la construccion de decisiones vinculantes en el sistema politico.

La demofobia como recurso. La desconfianza (odio en caso extremo) hacia la
ciudadania respecto de su involucramiento en decisiones relevantes y de interés
comun se explica, en parte, por la falta de informacién y compromiso al sugerir
que no esta capacitada para participar en decisiones ptblicas relevantes, incluso
se afirma que la ciudadania estd expuesta a la manipulacion de politicos profe-
sionales o de lideres centrados en sus fines egoistas. Pero vendria bien cuestio-
nar esa idea. Las razones de la demofobia para cada pais no siempre son las
mismas, algunos porque la revocaciéon de mandato fue aplicada por gobiernos
autoritarios sobre todo antes de la década del 90 de siglo pasado, Efectivamente,
la RM ha sido utilizada por gobiernos democréticos, pero también por los no
democraticos. Las experiencias en sus aplicaciones presentan multiples resulta-
dos y ensefanzas.

Y una de ellas es superar la desconfianza para que los ciudadanos participen,
se trate de un recurso para hacer frente a los abusos de los representantes po-
pulares. La demofobia podria estar relacionada indirectamente con los disefios
institucionales de la RM ya que podrian bloquear su activacion. Estos mecanis-
mos participativos pueden introducirse en las Constituciones, aprobarse las le-
yes reglamentarias, pero podrian ser imposibles de implementarlas pues algu-
nas normativas juridicas pueden obstaculizar su realizacion.

Aunque haya dudas de la calidad de la participacién de la ciudadania en los
asuntos publicos es necesario fomentarla porque es una oportunidad para que
los gobiernos se sometan a prueba frente a los gobernados. Y no sélo cada seis
afios cuando concluye el cargo. Asi, la RM también es un mecanismo de rendi-
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cion de cuentas vertical, es decir, del gobernante a los ciudadanos. Uno espera-
ria que, si el titular del mandato est4 en riesgo de suspender su trabajo, su en-
cargo, entonces buscaria consérvalo mediante mejores formas de gobierno. La
revocatoria podria tener ese efecto.

Estrategia metodolégica

Por estrategia metodoldgica entendemos lo relacionado con las técnicas e ins-
trumentos para la recoleccion de informacion y cumplir los objetivos de la in-
vestigacion (Garza, 2009). Este trabajo de investigacién es exploratoria y des-
criptiva por los siguientes motivos, es exploratoria porque con la indagacion
sobre la revocacion de mandato nos proponemos indagar acerca de problema-
ticas especificas del cual no hay suficientes estudios en lo local, por lo menos
para el caso mexicano. Se trata de familiarizarnos con la selecciéon y adecuacion
de los instrumentos disponibles conceptuales y empiricos para investigaciones
posteriores, tal es el caso de la participacion ciudadana en tres momentos: para
activar el mecanismo participativo, el dia de la jornada de revocacién y los re-
sultados segtn distritos electorales.

La investigacion también es descriptiva porque expone las caracteristicas
centrales de la revocacién de mandato, segtin nuestros criterios, sobre la forma
en como operd en lo local con los rasgos de las decisiones implementadas por
el 6rgano electoral nacional y, en cierto sentido, podremos dar cuenta cémo
ciertos hechos estan asociados, tal es el caso de la participacion ciudadana y el
Indice de Desarrollo Humano (IDH) de Naciones Unidas.

Al utilizar la técnica documental se recupera el empleo predominante de re-
gistros de informacién que deriva de las estadisticas del Instituto Nacional Elec-
toral y del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) a pro-
posito de las informaciones respecto de la organizacion local de la RM, en par-
ticular se trata de recopilar informacién documental sobre la experiencia de la
RM.

(Por qué la seleccion del Estado de México como caso de estudio? Funda-
mentalmente por tres motivos, la primera porque es una entidad con alta diver-
sidad sociales y de desarrollo, lo que hace que sus distritos electorales federales
(formados por municipios) tengan diferentes resultados en los IDH. Recorde-
mos que Naciones Unidas construy6 cuatro tipos para nombrar el IDH en una
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escala de 0 a 1. Es Muy Alto cuando el resultado es superior a 0.80, es Alto
cuando se encuentra entre 0.70 y 0.80, es Medio cuando se ubica entre 0.55 y
0.70, mientras que es Bajo cuando es menos de 0.55. En el Estado de México, los
municipios y por lo tanto los distritos electorales estan distribuidos en los cua-
tro tipos de IDH.

Segundo, cuantitativamente se seleccioné también porque fue la segunda
maés activa de las 32 entidades federativas en el proceso de reunién de firmas
vélidas; los mexiquenses recabaron 442,440 mientras que en la ciudad de Mé-
xico 508,475 y en tercera posicién se ubicé Chiapas con 239,391 firmas (INE,
2022). Finalmente, otro de los motivos de la seleccion fue porque en el computo
final, el Estado de México registré la mayor participacion ciudadana el dia de
la jornada de revocacioén con 1,967,340 de votos, en segundo lugar, fue la Ciu-
dad de México con 1,502,531 votos (TEPJF, 2022), razén para explorar el caso,
dado cuenta de lo significativo del proceso identificando sus implicaciones o
retos institucionales a partir de este primer ejercicio revocatorio en México.

Revocacion de mandato en construccion, México 2022

El articulo 35 de la CPEUM (Fraccion IX) dice que la RM es convocado por el
Instituto Nacional Electoral a peticiéon de la ciudadania, el INE tiene a su cargo,
en forma directa, la organizacion, desarrollo y computo de la votacién. Y emi-
tird los resultados a que den lugar. La primera experiencia de la RM cuya con-
vocatoria estableci6 el 10 de abril el desarrollo de la jornada de revocacion por
lo que a partir de ese dia inicié el computo de los resultados para emitir los
resultados por el TEPJF.

No es un asunto menor evaluar cémo se activa este mecanismo revocatorio:
cudntas firmas, quién lo puede hacer, en cuanto tiempo y cual tipo de represen-
tacion territorial. Fue asi porque los requisitos para la RM fueron justificables
ante el tamafio e implicaciones del resultado que se puso a consideracién de la
ciudadania, pues el mecanismo participativo permiti6 ejercer el derecho poli-
tico a decidir.

La experiencia revocatoria tiene varias perspectivas para observarla y anali-
zarla. Una de ellas es el tema de la financiacion y el debate que suscité entre los
actores politicos que revelaron la actitud frente a esta innovacién participativa.
En agosto de 2021, el INE envi6 a la Camara de Diputados su proyecto de pre-
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supuesto general para el afio fiscal 2022. En noviembre, la Cdmara de Dipu-
tados, en la que MORENA tenia mayoria simple, aprob¢ el presupuesto para el
2022, pero redujo significativamente el presupuesto.

A partir del documento Computo final y declaratoria de conclusion del proceso de
revocacion de mandato del presidente de los Estados Unidos Mexicanos electo para el
periodo constitucional 2018-2024, (TEPJF, 2002) se puede identificar que la Ca-
mara de Diputados combiné presupuestos para la RM, pero redujo el presu-
puesto general solicitado desde el INE solo se aprob6 para la RM casi 850 mi-
llones, originalmente se solicité 2 mil millones. Con ello, el debate en torno a la
RM se concentr¢ inicialmente en el tema presupuestal donde la confrontacion
entre actores politicos se construy6 de mamera binaria: quienes apoyaron con-
tra quienes rechazaron el financiamiento siguiendo los criterios del 6rgano elec-
toral.

La perspectiva que aqui interesa analizar se refiere a los activadores del me-
canismo revocatorio, lo que incluy6 el periodo de recopilacion de firmas ciuda-
danas. En este caso, para realizarla los ciudadanos interesados necesitaron, por
lo menos el 3 por ciento de los inscritos en la Lista Nominal, y se present6 ante
el Instituto Nacional Electoral. Para garantizar la representaciéon geografica, la
ley reglamentaria permite que los partidos politicos sean promotores de la par-
ticipacion ciudadana en el proceso de revocaciéon de mandato. Sin embargo,
también establece que ellos deben abstenerse de emplear recursos derivados del
financiamiento puablico y privado destinados a realizar sus actividades para in-
fluir en las preferencias de los ciudadanos (Ley Federal de Revocacion de Man-
dato, Articulo 32).

Alli estuvo una parte del diferendo politico que motivé descalificaciones a la
viabilidad de la RM pues las preocupaciones publicas se centraron en el espiritu
ciudadano, el cual fue violado por los esfuerzos de asociaciones partidarias/ or-
ganizaciones no gubernamentales con clara orientacion partidista (Que siga la
democracia, OSC) al reunir las firmas, muchas de ellas centradas en la militan-
cia de MORENA. El uso de recursos publicos para la recoleccion de firmas es-
tuvo prohibido, tal como lo hemos referido. En ese sentido, la experiencia me-
xicana guardo similitudes respecto de la revocatoria de Bolivia en 2008 cuando
el presidente Evo Morales fue el principal promotor de la consulta revocatoria
de su mandato.
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Ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF, 2002)
se presentaron numerosas quejas por el uso de recursos ptblicos y propaganda
gubernamental para recabar las firmas de apoyo. De acuerdo con la legislacion,
el INE y los Organismos Publicos Locales Electorales (OPLEs) eran las tnicas
instituciones encargadas de promover la participacién ciudadana.

Con una la Lista Nominal de 91.9 millones electores registrados en el pais y
conforme el requisito del 3 por ciento, la peticién requeria de un minimo de 2.8
millones de firmas. De las solicitudes enviadas al INE cuantificaron, capturaron
y compulsaron poco mdas de 4.4 millones de solicitudes en formatos fisicos y
mediante la aplicaciéon moévil disefiada para tales fines.

Asi, la autoridad electoral verificé las firmas de apoyo concluyendo que 3.4
millones de firmas eran validas representando el 3.75 por ciento. El umbral mi-
nimo se superd en 25 de los estados mexicanos, con la excepcion de Coahuila,
Durango, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leén, Puebla y Querétaro, que otrora eran
considerados bastiones de la oposicién a los partidos de izquierda. Ese porcen-
taje de firmas excluy6 aquellas que el INE detecté como inconsistencias en casi
297 mil (8.6% de las solicitudes) entre ellas credenciales no vigentes, con firmas
invalidas en la credencial o bien sin firma, y muchas otras de fotografias invali-
das.

Otro tema debatible en el proceso organizativo de la RM fue la pregunta en
la boleta, la cual debia ser clara para que acompafiara la promocién del voto
libre, directo y secreto de los ciudadanos. La pregunta planteada fue la si-
guiente:

(Estas de acuerdo en que a Andrés Manuel Lépez Obrador, Presidente
de los Estados Unidos Mexicanos, se le revoque el mandato por pér-
dida de la confianza o siga en la Presidencia de la Reptublica hasta que
termine su periodo?

Esta pregunta fue acordada por las fuerzas politicas representadas en la Cdmara
de Diputados como en el Senado, y fue finalmente incluida en la Ley Federal de
Revocaciéon de Mandato (Articulo 19). Para que la RM fuera vinculante, debi6
participar al menos el 40% de las personas registradas en la Lista Nominal, lo
que equivalia en ese afio a 36 millones de personas. Al final no ocurri6, particip6
el 17.7 por ciento de la lista nominal con fotografia.
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Tabla 1. Resultados de la revocacion de mandato en México 2022

Votos emitidos Respuesta ciudadana: Respuesta ciudadana: Nulos
“Que se revoque el mandato | “Que contintie como presi-
por pérdida de confianza” dente de la Republica”
En México 1063 209 15159 323 280 104
En el extranjero 1915 6324 48
% (6.4) (91.8) (1.6)
Total 16,502,636 (17.7%)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Computo final y declaratoria de conclusion del
proceso de revocacion de mandato del presidente de los Estados Unidos Mexicanos electo para el
periodo constitucional 2018-2024 en www.tepjf.mx

Si bien el resultado de la RM no fue vinculatorio porque la participacién no se
ubicé por lo menos en el 40 por ciento de los votos, lo cierto es que no se cancela
la justificacion para analizar las condiciones en las que oper6 y las consecuen-
cias de sus resultados en el marco del llamado cambio de régimen del autode-
nominado gobierno de la Cuarta Transformacién que encabeza el presidente de
la Republica Andrés Manuel Lépez Obrador.

Uno de los elementos del argumento central de este trabajo se refiere al débil
compromiso de los actores politicos con las reglas del juego de la revocacion de
mandato. La evidencia para sostener tal afirmacién deriva del hecho de que el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién informé que, en materia
de quejas y denuncias, las cuales se presentan ante el 6rgano electoral adminis-
trativo (INE) se contabilizaron 326, de las cuales 190 se referian a denuncias de
conductas cometidas por personas servidoras publicas y 120 a partidos politi-
cos, el resto de refirieron a lideres sociales. Pero no fue todo, respecto de los
medios de impugnacion, los cuales se interponen ante las instancias del TEPJF,
se contabilizaron un total de 6660, también la mayoria en contra de partidos
politicos y servidoras publicas de los tres ambitos de gobierno, federal, estatal
y municipal. Aunque se resolvieron tales medios impugnativos no deja de ser
representativo sobre el comportamiento respecto de la RM de los actores poli-
tico. Asi una de las caracteristicas de la RM en México fue su alto grado de litigio
respecto de las conductas indebidas de los actores politicos.
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Resultados de la revocacion de mandato en el Estado de México

La organizacién de la revocacion de mandato no fueron actos simbdlicos, fue-
ron reales con implicaciones en las formas de operar los procesos consultivos
promovidos constitucionalmente fundamentalmente desde el gobierno federal
y el partido en el gobierno MORENA (Cuarta Transformacioén). La base organi-
zativa de la RM en México se encuentra en las experiencias acumuladas de pro-
cesos electorales para los cargos de eleccion popular a cargo del INE. Las elec-
ciones en México no sélo la hacen la rama del Servicio Profesional Electoral y
los funcionarios electorales eventuales sino también las y los ciudadanos en su
condicién de funcionarios de las mesas receptoras del voto, quienes reciben,
cuentan e informan mediante actas de escrutinio y computo.

Al concentrarnos en el proceso preparativo de la RM (activacion) identifica-
mos que hay dos momentos, primero, la peticiéon ciudadana de convocar a la
revocatoria y, segundo, la verificacién del apoyo ciudadano para saber si cum-
pli6 el porcentaje minimo de la ciudadania inscrita en la Lista Nacional de Elec-
tores. En este segundo momento, se revisa que las firmas sean vélidas verifi-
cando que se haya logrado el porcentaje requerido en por lo menos 17 entidades
federativas. Al cumplirse ese requisito -hemos dicho- se activé la RM, y las in-
consistencias no pusieron en riesgo la procedencia de la peticion.

A partir del Informe final detallado y desagregado respecto del proceso de verifica-
cion del porcentaje de firmas de apoyo de la ciudadania requeridas para la revocacion de
mandato y su identificacion en la lista nominal de electores, (INE, 2022) a continua-
cion, se expone la experiencia significativa, segtin nuestros criterios, respecto de
la organizacion en el Estado de México:

e La lista nominal la integraron 12.2 millones de mexiquenses
e Se instalaron 7747 casillas en los 41 distritos electorales.

e Participaron 38 735 ciudadanos en la instalacién de las MDC. Para ello
se visitaron 822 769 para hacerles la invitacién a participar. Esa labor la
realizaron personal eventual del INE, esto es, los Capacitadores Asisten-
tes Electorales (CAEs) y Supervisores Electorales (SE), que en conjunto
sumaron 1635 ciudadanos en calidad de personal eventual del INE.

e Se aprobaron casi 1500 solicitudes de observadores electorales. Al igual
que los procesos electorales convencionales se trata de ciudadanos que
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verifican y valoran la organizacién de todo el proceso organizativo de la
revocatoria.

e Los 41 distritos electorales federales en el Estado de México aprobaron
los llamados mecanismos de recolecciéon de los paquetes del dia de la
jornada de revocacion. Se refieren al traslado fisico de las actas de resul-
tados a nivel de mesas receptoras de la participaciéon. En total fueron
1444 mecanismos de recoleccion para todo el Estado de México.

e Previo a la jornada de revocacién, toda la estructura del INE realiz6 si-
mulacros del llamado Sistema de Desarrollo de Informacién de la Revo-
catoria de Mandato (SIRM) que consisti6 en probar los procedimientos
de recopilacién, transmisién, recepcion y captura de informacion, con el
fin de detectar problemas y desviaciones en su operacién y realizar los
ajustes necesarios. Este mecanismo también opera en los procesos elec-
torales convencionales, tanto locales como federales.

Las formas organizativas de la RM fueron importantes porque descansé en la
participacion entre autoridad electoral y ciudadania durante tres momentos im-
portantes: la organizacion, el desarrollo de la jornada revocatoria y los compu-
tos de la votacién. La ciudadania participé con varias funciones que no sélo le
permitieron conocer sino intervenir en la implementacion en el proceso revoca-
torio. Asi el derecho a la participacién se ampli6é no sélo para emitir el voto a
favor o en contra de la revocatoria.

Estas informaciones son las evidencias de que la organizacion de esta inno-
vacion participativa goz6 de garantias para su realizacion, la ciudadania pudo
participar, reconocerle sus derechos y, por lo tanto, decidir su participacién en
ese importante ejercicio revocatorio recién incorporado en las reglas del juego
en el sistema politico. Al preguntarnos ;jcuantos ciudadanos podrian haber vo-
tado en la RM? El Estado de México tiene 17 millones de habitantes y una lista
nominal de 12.2 millones de ciudadanos (corte enero de 2022), esta tltima cifra
fue el universo de ciudadanos que podria haber participado.

En el proceso de recopilacién de firmas fue una entidad federativa muy ac-
tiva, en todos los distritos electorales recabaron por lo menos el 3 por ciento de
su padroén electoral. Si consideramos que el corte de la Lista Nominal en el Es-
tado de México en octubre de 2021 fue de 12.1 millones de ciudadanos, entonces

82 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad



Democracia directa y revocacién de mandato

se debia recolectar por el lo menos 363 mil firmas de apoyo que correspondian
al 3 por ciento. Al final los resultados fueron mucho mejores para sus promoto-
res, se recabaron poco mas de 442 mil firmas, lo que sin duda los colocaba en
buenas condiciones para seguir promoviendo los fines revocatorios.

Una vez llegado el 10 de abril, fecha de la jornada de la RM, los resultados
en el Estado de México fueron los siguientes:

Tabla 2. Resultados de la revocacion de mandato en el Estado de México

Respuesta ciudadana: Respuesta ciudadana: Nulos
“Que se revoque el mandato “Que contintie como presi-
por pérdida de confianza” dente de la Repuiblica”
Estado de 186 346 1750 622 30372
Meéxico
% 9.5 88.9 1.5
Total 1967 340
(16.1 por ciento respecto de la votacién nacional)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Cémputo final y declaratoria de conclusion del
proceso de revocacion de mandato del presidente de los Estados Unidos Mexicanos electo para el
periodo constitucional 2018-2024 en www.tepjf.mx.

Como se puede advertir, el Estado de México no registré una desviacién signi-
ficativa respecto del promedio nacional de participacion en la RM, a nivel na-
cional fue de 17.7 y en el Edomex fue de 16.1 por ciento, lo que quiere decir que,
sin pretender ser una muestra representativa, la entidad federativa guardo gra-
dos de semejanza con el comportamiento nacional, por lo menos respecto de
este dato.

En cambio, observando el apoyo al presidente de la Reptublica, esto es, “que
continue como presidente” el Estado de México registr6 tres puntos menos que
anivel nacional (88.9 contra 91.8 por ciento) y esa diferencia es la que se registré
a favor de que “se le revoque el mandato” (9.5 contra 6.4 por ciento). En térmi-
nos generales, nuestro caso de estudio revela que hay tendencias parecidas en
lo experimentado a nivel nacional con lo local y, las diferencias en el apoyo/re-
chazo a la revocacién no fueron sobresalientes, lo que sin duda revela la impor-
tancia del estudio en lo local.
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¢Cual fue la participacion ciudadana segtn los distritos electorales de la RM
del Estado de México? El siguiente cuadro muestra la participacion en los dis-
tritos electorales, agrupados en cuatro tipos atendiendo la totalidad de votos
que se recibieron en cada uno de ellos:

Tabla 3. Participacién ciudadana por distrito en la revocacién de mandato, Estado

de México, 2022

Participacion ciudadana
(votos)

Cabecera y namero distrital

Numero de Distritos

Mas de 60 mil votos

Tultepec (02)
Nezahualcéyotl (29)
Valle de Chalco (32)
Ojo de Agua (41)

Entre 50 mil y menos de
60 mil votos

Atlacomulco (03)
Teotihuacan (05)
Cuautitlan Izcalli (07)
Tlalnepantla (19)
Nezahualcéyotl (20) (31)
Zumpango (28)
Cuautitlan (37)

Entre 40 mil y menos de
50 mil votos

Jilotepec (01)

Nicolas Romero (04)
Coacalco (6)

Tultitlan (08)

Ecatepec (10) (11) (13) (16) (17)
Ixtapaluca (12)

Cd. Adolfo Lépez M. (14) (15)
Amecameca (21)

Naucalpan (22) (24)

Lerma (23)

Chimalhuacan (25) (30)
Toluca (26) (34)

Metepec (27)

Chalco (33)

Tejupilco (36)

Texcoco (38)

Los Reyes (39)

Zinacantepec (40)

26
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30 mil o menos votos San Felipe del Progreso (09)
Huixquilucan (18) 3
Tenancingo (35)
Fuente: Elaboracién propia con datos del Computo final y declaratoria de conclusion del
proceso de revocacion de mandato del presidente de los Estados Unidos Mexicanos electo para el
periodo constitucional 2018-2024 en www.tepjf.mx

Hemos referido que la participacién ciudadana de la RM fue de 1967340 en el
Estado de México y de acuerdo con los votos en el &mbito distrital se observa
una concentracién del 63 por ciento de los distritos (total 26) en el rango de vo-
tos recibidos entre 40 mil y menos de 50 mil. Los casos extremos (mayor y menor
votacién) son el Distrito 41 (Ojo de Agua) y el 09 (San Felipe del Progreso)
donde votaron 75908 y 29313 ciudadanos respectivamente. Esta dispersién tam-
bién revela que la organizacion electoral estuvo garantizada por el 6rgano res-
ponsable de la implementacion de la revocacién de mandato, sin duda, buena
noticia para la l6gica no solo del reconocimiento de derechos politicos sino de
garantizar procedimentalmente su realizacién por el érgano electoral.

En la siguiente tabla se han seleccionado los diez distritos electorales mas
participativos de los 41 en la entidad federativa, registrando los siguientes re-
sultados:

Tabla 4. Diez distritos electorales con mayor participacién ciudadana en la RM,

Edomex
Orden Cabecera distrital Participacion Gobierno municipal
descendente ciudadana segin sede distrital
1 Ojo de Agua 75908 Morena
(Distrito 41)
2 Tultepec 63998 Morena
(Distrito 02)
3 Nezahualcéyotl 61726 Morena
(Distrito 29)
4 Valle de Chalco 61464 Morena
(Distrito 32)
5 Nezahualcéyotl 59861 Morena
(Distrito 31)
6 Nezahualcoéyotl 56038 Morena
(Distrito 20)
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7 Atlacomulco 52946 Alianza por el Es-
(Distrito 03) tado de México

8 Zumpango 52255 Morena
(Distrito 28)

9 Cuautitlan 51319 Morena
(Distrito 37)

10 Cuautitlan Izcalli 50943 Alianza por el Es-
(Distrito 07) tado de México

Fuente: Elaboracién propia con datos oficiales en www.ieem y www.tepjf.mx

Esos diez distritos electorales con mayores niveles de participacién ciudadana
concentraron 586458 votos, es decir, el 30 por ciento de la votaciéon total en la
jornada de RM. Las cabeceras de los distritos estan ubicadas en municipios go-
bernados por Morena y sus partidos aliados (ocho distritos), en cambio s6lo dos
gobernadas por la Alianza por el Estado de México (PAN-PRI-PRD). Hay que
considerar que el caso del municipio de Nezahualcéyotl, sus tres distritos elec-
torales, registraron participacién ciudadana sobresaliente.

Esos diez distritos electorales superaron la participaciéon de los 50 mil votos
individualmente. Lo sobresaliente es el hecho de que alli gobierna MORENA,
el mismo partido que en el ambito federal ha sido actor en la promocién no sélo
de la figura legal sino del impulso para la recoleccion de firmas para activar el
mecanismo participativo y también impulsor de la mayor votacién el dia de la
jornada. Asi, hay indicios del uso partidista de la revocacion de mandato.

Para continuar el anlisis de los resultados de la RM nos apoyarnos del In-
dice de Desarrollo Humano (IDH) de las Naciones Unidas y su asociacién con
la participacion ciudadana considerando la idea de indagar si los distritos con
mayor rezago social serfan quienes participaron con mas intensidad, tal como
ocurre con los procesos electorales convencionales. Esa prueba estadistica, se
realiz6 la correlacion entre dos variables, la participacion ciudadana (votos) dis-
tritales y el Indice de Desarrollo Humano (IDH)3. Los resultados arrojaron lo
siguiente:

3 El Indice de Desarrollo Humano incorpora variables de salud, educacién e ingre-
sos. Para efectos de esta investigacion, cuando un distrito electoral se ubica en una parte
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Tabla 5. Correlacion Participacién ciudadana e Indice de Desarrollo Humano en el

Edomex
Participacion ciuda- IDH
dana
Participacién Correlacién Pear- 1 321*
ciudadana son
Sig. Bilateral .040
N 41 41
*. La correlacion es significante al nivel 0,05 (bilateral).

Fuente: Elaboracién propia con datos recabados del www.ine.mx y www.tepjf.mx

Sabemos que la prueba estadistica de la correlacién no expresa relacién causal
entre las variables, aun asi, se puede afirmar que a mayor participacion ciuda-
dana (votos), mayor es el IDH de los distritos electorales. Quiere decir que la
correlacion entre esas dos variables es significativa y nos permite sostener que
mientras crece la base social de apoyo del presidente de la Reptiblica también
es mayor el IDH en los distritos electorales, lo que abona a explicar que casi el
90 por ciento votaron por la ratificaciéon del mandato. El IDH se mide de O a 1,
entre mas se acerque al 1, entonces mas desarrollo humano experimenta el dis-
trito electoral.

Dicha correlacién también nos permite sostener que no fueron sélo los dis-
tritos electores menos desarrollados donde la popularidad del presidente es sig-
nificativa, también los es en aquellos distritos electorales con mayor desarrollo
humano. En la siguiente tabla abona a la evidencia de esta afirmacién con la
revision de los diez distritos con mas votacién en la revocacién de mandato.

territorial del municipio decidimos que adoptara el IDH de todo el municipio; en cam-
bio cuando un distrito electoral lo integran varios municipios, se obtuvo el promedio
del IDH de esos municipios y ese fue el valor de IDH signado al distrito electoral.
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Tabla 6. Diez municipios con mayor participacion en la RM e IDH

Orden Cabecera distrital (sede) IDH
1 Cuautitlan Izcalli (Distrito 07) .827
2,3,4 Nezahualcéyotl (Distritos 20, 29, 31) .801
5 Ojo de Agua (Tecamac) (Distrito 41) .789
6 Tultepec (Distrito 02) 769
7 Cuautitlan (Distrito 37) 767
8 Zumpango (Distrito 28) 739
9 Valle de Chalco (Distrito 32) 730
10 Atlacomulco (Distrito 03) 704

Fuente: Elaboracién propia.

Hay que tener presente que Naciones Unidas construy6 cuatro rangos para
nombrar el tipo de IDH: es Muy Alto cuando el resultado es superior a 0.80, es
Alto cuando se encuentra entre 0.70 y 0.80, es Medio cuando se ubica entre 0.55
y 0.70, mientras que es Bajo cuando es menos de 0.55. Con ello, tenemos que los
cuatro distritos con mayor participacion en la RM se ubican en IDH Muy Alto,
el resto (seis distritos electorales) estan en el grupo de IDH Alto, lo que nos
siguiere que el apoyo social del presidente para evitar la revocatoria lo fue en
todos los distritos, pero sobre todo en aquellos con mejor IDH. No se debe olvi-
dar que el 80 por ciento de esos distritos electorales, sus cabeceras municipales
(sedes) eran gobernadas por MORENA o algtin partido de su alianza.

Con estas informaciones, nos permite afirmar que el partido en el gobierno,
MORENA, logré su propésito en una entidad federativa donde no gobernaba,
primero moviliz6 a su base social para activar el mecanismo revocatorio frente
a la autoridad electoral, segundo, motivé la participacion ciudadana en la jor-
nada de la revocacién de mandato y tercero, casi el 90 por ciento de los votos
fueron para que no interrumpiera el mandato el presidente de la Republica*. En

4 Con esas informaciones de movilizacién social, MORENA llegaba con fuerte apoyo
para la elecciéon constitucional de la gubernatura del Estado de México en junio de 2023,
donde efectivamente su candidata Delfina Gémez Alvarez, obtuvo poco més del 52 por
ciento de los votos. Después de nueve décadas de gobierno, el PRI dejaba la guberna-
tura. Un nuevo capitulo se abrira en la historia politica de la entidad federativa.
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el argumento central de este trabajo hemos dicho que una desviacién del sen-
tido original de la revocacién de mandato es concebirlo y participar en él como
un plebiscito confirmatorio, en el entendido de que se trata de un tipo de con-
sulta promovida por la rama ejecutiva donde no se pregunta con libertad a la
ciudadania sobre su valoracién para la revocacion, se manipulan amplios sec-
tores de la ciudadania a fin de que el resultado sea la confirmacién del mandato.
Las informaciones presentadas dan cuenta de la validez de ese argumento.

Consideraciones finales

Uno de los corolarios de la experiencia de la revocacion de mandato en México,
apoyados por las evidencias en el Estado de México, se refiere a la fuerte discu-
sién sobre su disefio institucional, es decir, la ley reglamentaria norma todo el
proceso organizativo identificando la perspectiva de reconocimientos de dere-
chos politicos de la ciudadania, pero también es cierto que dicho disefio tiene
elementos de modelo rigido para su implementacién, lo que requiere cambios
para mejorar la participacion democratica de los actores que se involucran en la
promocién de la revocatoria.

Incluso hay ciertas tensiones normativas, por ejemplo, la ley no permite a los
representantes de eleccién popular y partidos politicos que promuevan activa-
mente sobre las ventajas de revocar o no revocar, lo que motiva a la simulacion
de muchos de ellos, pues se involucran de manera soterrada y con frecuencia
violando la ley. De cualquier manera, toda participacion de los actores politicos
debe instalarse en la 16gica de mejorar la participacion informada de los electo-
res en todo el proceso de consulta y no sélo el dia de la jornada de votacién.

Sostenemos que hay evidencia de que el argumento central de este trabajo es
creible por las informaciones presentadas, en el sentido de que técnica y orga-
nizacionalmente la revocacién de mandato no tuvo problemas para preparar la
jornada de revocacién, en cambio las dificultades estuvieron en el débil com-
promiso de los actores politicos con las reglas de juego, tal es el caso del partido
en el gobierno (MORENA) quien lo trabajé como plebiscito confirmatorio.

A pesar de la reduccién de presupuesto al INE, las tres etapas de la organi-
zacion de la RM se lograron, en general la ciudadania pudo emitir el sentido de
su voto no obstante que, con menos mesas receptoras, implicé destinar mas
tiempo y recursos para trasladarse a la mesa receptora y expresarse en cualquier
sentido. Est4 claro que mejorar el proceso organizativo de la RM no est4 atada
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s6lo a mayor financiamiento, pero también lo es que es necesario ampliar el
namero de mesas receptoras del voto para llegar, por lo menos, al 40 por ciento
de la votacion para que sean validos los resultados.

Pero superada la prueba organizacional por parte del 6rgano electoral admi-
nistrativo (INE), esta investigacion también da cuenta de algunos problemas
que se deben procesar de manera diferente, como la judicializacién excesiva de
la RM. La mayoria de las quejas presentadas ante el TEPJF se refieren a actos
que parecen haber violado la ley mayoritariamente de los actores politicos. Esto
sugiere que el disefio institucional requiere precisiones sobre el rubro de quién
y en cuédles condiciones se harfa posible mayor difusién y promocién de la RM.

Como lo hemos dicho la calidad de la revocacién de mandato también pasa
por la informacién en la ciudadania para tomar decisiones. Una parte de esa
informacion se refiere al desempefio del gobernante que es objeto de consulta
su revocatoria; es necesario fundamentar el sentido y alcance de su participa-
cion, cualquiera que sea. Y alli hay varios retos que se desprenden a partir de la
observacion del caso de estudio como una entidad federativa diversa social-
mente:

¢ Qué medidas institucionales tomar para que haya acceso a infor-
macién publica completa y de calidad que mejore la participacioén ciu-
dadana.

e Frente a la proliferaciéon de los medios digitales que oscilan entre
la libertad de expresion, la censura y a veces el engafio entonces hay un
reto de lucha contra la desinformacion. Argumentos a favor y en contra
entre los actores politicos es central, por ello hay que ampliar las instan-
cias de debate y reflexién. Decidir a partir de argumentos y no sobre

descalificaciones es importante para una revocacién de mandato de ca-
lidad.

e Repensar la regulacién de las campafas de la revocacién, cuyo
modelo, en general, es el mismo que opera para la eleccién de cargos
populares convencionales. El cambio de reglas a medio camino no es
deseable porque abona a la incertidumbre y nos aleja del sentido social
de la consulta de revocacién de mandato.
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e Existen discursos muy peligrosos que desencantan al ciudadano
de los asuntos comunes como la interrupciéon o no del mandato del Po-
der ejecutivo. Incluso el extremo es que esos discursos peligrosos nos
acerquen y hagan apologia de las violencias en sus diferentes modalida-
des.

Esos desafios o retos no tienen respuestas faciles, pero mas vale pensar colecti-
vamente en sus alternativas. Es viable sostener que no son los politicos profe-
sionales quienes necesitan mas poder, son los ciudadanos quienes tienen dere-
cho a participar en el espacio puablico. La revocatoria de mandato no es una
férmula mégica que resolvera nuestros problemas de calidad de la representa-
cién, pero es muy importante a condicion de una regulaciéon adecuada y del
compromiso democrético de los diferentes actores politicos, econémicos, socia-
les involucrados.
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ANALISIS DESDE LA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS DE LA
INSTITUCIONALIZACION DE LAS POLITICAS DE GENERO EN
MEXICO

PUBLIC POLICY AGENDA SETTING ANALYSIS ON THE
INSTITUTIONALIZATION OF GENDER POLITICS IN MEXICO

Porfirio Mauricio Gutiérrez Cortés
Martha FElisa Nateras Gonzélez

Resumen:

Este documento recupera los aportes del proyecto de investigacién Politicas
pblicas y atencion a la violencia de género en el Estado de México. Narrativas sobre
la vulnerabilidad de las mujeres y el accionar del Estado, desarrollado durante
2021y 2022 enla UAEMex y en el que participaron el autor y la autora. Como
parte del proyecto, tuvimos el propdsito de conformar un enfoque analitico
interdisciplinario que permitiera identificar los alcances y limites de la accién
del Estado en el disefio de politicas para enfrentar la violencia de género en
el camino de lo que se ha denominado su “institucionalizacién”. Aqui recu-
peramos algunos de estos elementos, sefialando la utilidad de la agenda set-
ting desde el enfoque de politica ptblica a través de la cual analizamos los
aportes previos en la literatura y la evidencia del proceso de creacién de la
Secretaria de la Mujer en el Estado de México.

Palabras clave: Agenda de politicas, politicas de género, institucionalizacién.

Abstract:

This document recovers the contributions of the research project Public poli-
cies and attention to gender violence in the State of Mexico. Narratives about the
vulnerability of women and the action of the State, developed during 2021 and
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2022 at the UAEMex in which both authors participated. As part of the pro-
ject, we had the purpose of forming an interdisciplinary analytical approach
that would allow us to identifying the scope and limits of the State's action in
the design of policies to face the manifestations of gender violence in the path
of what has been called its “institutionalization”. We do so by pointing out
the usefulness of the agenda setting from the public policy approach through
which we analyze previous contributions in the literature and the evidence
of the process of creation of the Secretariat for Women in the State of Mexico.

Keywords: Public policy agenda setting, gender politics, institutionalization.

Introduccion

En el panorama vigente en México de politicas encaminadas a transformar es-
tructuralmente la condicion de vulnerabilidad de las mujeres, sobresalen las ac-
ciones que buscan generar una respuesta programatica dirigida a disminuir
brechas de desigualdad, pero que no dejan de lado los principios de un pro-
grama de politica social de caracter distributivo. Suele observarse una brecha
entre la forma en que se comprenden los problemas publicos cuando forman
parte de las discusiones de grupos sociales y el resultado de las acciones guber-
namentales que resultan de la movilizacién de recursos publicos para atender-
los.

Este fenémeno lo observamos durante la realizacion de los trabajos del pro-
yecto de investigacion Politicas publicas y atencion a la violencia de género en
el Estado de México. Narrativas sobre la vulnerabilidad de las mujeres y el ac-
cionar del Estado”, desarrollado durante 2021 y 2022 en la UAEMex y en el que
participaron el autor y la autora, junto con destacados sociélogos y socidlogas
de la misma institucién y en colaboracion con miembros de organizaciones so-
ciales, grupos feministas y autoridades encargadas de la operacion de progra-
mas gubernamentales. La pregunta ;como explicar estas diferencias?, nos con-
dujo a dimensionar por un lado la l6gica racional administrativa que priva en
todo gobierno y su papel central en la “traduccién” de un problema ptuiblico en
su dimensién programatica; y, desde ahi a replantear nuestra comprension del
proceso previo que se encuentra entre su discusioén social y la creacion de los
mecanismos que soportan la accién gubernamental.
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En ese espacio, denominado por la literatura del enfoque de politicas publi-
cas como el proceso de construccién del problema, coincide lo que suele enten-
derse como una decisién pero que en realidad es otro proceso de gran interac-
cién como lo es el de construcciéon de agendas publicas y gubernamentales. En
la literatura encontramos ricas interpretaciones y andlisis tanto de las demandas
como de las politicas que hoy conforman la respuesta social y gubernamental a
la violencia de género. Pero observamos que es comun partir de un supuesto
parcial que sefiala la suficiencia de la adopcién de una situacién problematica
por la agenda gubernamental, para que se disefie una respuesta efectiva.

Retomamos una parte de la discusién sobre construccién de agendas desde
el mismo enfoque de politicas publicas para sefalar, por ejemplo, desde Lowiy
Kingdon las condiciones que no favorecen que sea asi. El paso de un tema de
agenda publica a uno de agenda gubernamental no es un camino de una sola
direccién, sino que los temas pueden entrar y estancarse, olvidarse o ser captu-
rados por actores de las propias agencias administrativas. DE esta forma, la ins-
titucionalizacion de politicas de género tampoco es un camino que trascienda
de estas condiciones y problemaéticas.

A continuacién, mostramos una sintesis de la construccién de argumentos
que acompanaron la generaciéon de un entorno explicativo a la pregunta que
sefialamos arriba. Lo que tratamos de mostrar es que la institucionalizacion es
un proceso dindmico y de multiples entradas. Las cuales poco a poco van siendo
reveladas por una parte de la literatura, y a cuya comprensién buscamos con-
tribuir. El documento se organiza en cuatro secciones, en la primera se presen-
tan algunos elementos que fundamentan la observacion tedrica, en la segunda
se hace una primera lectura del fenémeno macro desde estos fundamentos; en
la tercera se profundiza a partir de la evidencia de estudios sobre lo que tradu-
ciremos como temas de agenda de politicas institucionalizadas para finalmente
retomar uno de esos elementos para sefialar un primer esbozo de lo que es un
trabajo de otra dimensién que explica las condiciones problematicas que en-
frenta la nueva Secretaria de las Mujeres del Estado de México como un ejemplo
de agencia de politicas de mujeres

Sobre la construcciéon de agenda para la orientacion de acciones de politicas

Al analizar el rumbo que van marcando las propuestas que buscan transformar
el estado actual de las cosas de un pais, una sociedad, un Estado, hablamos de

Enero-Junio 2023 95



Politicas publicas aplicadas a ambitos locales

manera general de manifestaciones de la accién politica que usualmente enten-
demos como superpuestos unos con otros. Es decir, a las manifestaciones que
le dan contenido a lo que tedricamente se denomina polity, politics y policy y
que en su traduccién al espafiol en todos los casos nos referimos a ellas como
politicas.

La diferencia, nos dice la literatura especializada, es sustantiva. Se puede sin-
tetizar brevemente en la forma en que identificamos a la primera acepcién con
lo que conocemos como régimen politico o sistema politico desde autores como
Easton (1969), Almond (1976), Duverger (1962), entre muchos otros. El segundo,
a la actividad politica en su sentido mas tradicional relacionado con el quehacer
de las instituciones y sus representantes, los partidos politicos, los debates y
conflictos en torno al ejercicio, reproduccién y btisqueda por el poder politico
(Bobbio, 1989). Y, la tercera acepcidn, tiene que ver con una serie de acciones
mediante las cuales se define una respuesta estandarizada a un problema en
una légica de generacién de resultados.

Desde estas consideraciones se construyen tedricamente las definiciones di-
versas y ricas de lo que representan las politicas puablicas. De entre las que po-
demos recuperar, lo hacemos con la que hace Guillermo Cejudo como un con-
junto de acciones y decisiones emanadas de una autoridad publica, orientadas
resolver problemas publicos. Una parte sustancial de esta definicion, asi como
del enfoque de politicas es la propia de lo que representa un problema ptublico.
Pudiendo entender estos como una situacion que afecta negativamente a una
comunidad, que va en contra de los valores ptblicos compartidos y que es sus-
ceptible de ser modificada mediante la intervencién de una autoridad publica.

La existencia de un problema publico es un elemento decisivo del estudio de
las politicas puablicas. Esto representa el elemento clave de distincién entre este
enfoque y la respuesta tradicional de las burocracias publicas. Siendo que, el
problema sustituye el criterio de orientacion de las decisiones y acciones del
gobierno, y no solamente su capacidad de organizacion programética. De esta
forma, al preguntarnos acerca de jqué es lo que define el tipo de respuesta me-
diante politicas a un problema? La respuesta desde el enfoque de politicas pu-
blicas no se agota en la creacién de un programa o la orientacioén de recursos, ni
en la creacién de una ley, o la decisiéon de un gobernante, sino se refiere a la
capacidad de entender la interaccién entre polity, policy y politics. Més alla del
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sentido instrumental que indudablemente acompana al enfoque, esta orienta-
cion de acciones y decisiones, se estima debe concretarse de manera integral,
coherente, y buscando hacer evidente la conexién légica y articulaciéon causal
entre la definicién del problema, los instrumentos de politica y la solucién es-
perada que debe ser el resultado de la instrumentacion de las intervenciones.

Acerca de qué es lo que define el sentido y orientacion de las politicas, hay
diversas y ricas acercamientos desde la literatura del enfoque. Una, que lo vin-
cula con el proceso de construccion de agenda y que por ello recuperaremos
aqui es la que presenta Lowi (1995). Esta, nos acercara a la pregunta al sefialar
que la fuente de estas acciones y decisiones tampoco es, como esperariamos,
una decision que proviene netamente desde la politica, es decir desde la posi-
cién ideolégica o los intereses del tomador de decisiones, ni de manera exclu-
siva desde su traduccién instrumental desde la administraciéon (Wilson) la que
define su la orientacién. En cambio, el tipo de conflicto politico que detona la
definicion de politicas lo que termina siendo un criterio esencial. La definicién
de una politica estd aparejada a la identificacion de los costos que representara
en cuanto a las acciones que se desprenderdn de ella. Es decir, del tipo de con-
flictos que detonara y, de manera prioritaria de los conflictos que le sea posible
enfrentar a quien la emprende.! Es pues, una forma de medir la capacidad de
respuesta del sistema en su conjunto frente a un problema en particular.

Observar el entorno de conflicto de una politica nos conduce a la definicién
de la entrada a la agenda publica y gubernamental (Cobb y Elder, 1993) de un
tema o situaciéon problematica (Aguilar, 1993), sobre todo si consideramos la
complejidad de los problemas ptblicos asociados con la agenda de politicas de
género. Es decir, nos permite considerar por igual el tipo de conflicto y las ca-
pacidades de enfrentarlo. Esto es posible, por ejemplo, a partir de lo que King-
don (1995) llama una ventana de oportunidad, de acuerdo a su modelo de ver-
tientes multiples. De acuerdo con el autor, la entrada a la agenda gubernamen-
tal de un tema o problema publico se entiende a través de una coincidencia en-

1 Esto nos da cuatro tipos posibles de combinaciones y de formas de accién de poli-
ticas, por consiguiente, resultado de la relacién de costos y beneficios: Redistributivas.
Costos concentrados-Beneficios concentrados)/Distributivas. Costos difusos-Benefi-
cios concentrados/Regulativas. Costos concentrados-Beneficios difusos/Instituciona-
les/ Constitucionales. Costos difusos-Beneficios difusos.
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tre tres elementos: un proceso politico, un problema, y alternativas. Su conver-
gencia es lo que explica el posicionamiento que se traduce en que las autorida-
des lo incluyan en su agenda, generen un tipo de alternativas y adopten un tipo
de decisién o decisiones a lo largo del tiempo, sobre la formulacion de politicas.

A decir de Subirats (2008), ningtin gobierno es capaz ni cuenta con los recur-
sos para responder a todas y cada una de las demandas planteadas por la ciu-
dadania, en todas las manifestaciones y orientaciones en que se manifiestan. Por
lo que toda decision de politicas es una decision que genera ganadores y perde-
dores. Los recursos, el tiempo, la capacidad de atencién de los poderes publicos
son limitados por lo que hay una cierta competicion entre los problemas para
destacar y hallar respuesta en forma de politica ptblica. Por ello, emplear como
referencia de andlisis la formacién de agenda, no como una decision, sino como
un proceso nos permite observar que existen uno o varios momentos en los que
temas, cuestiones, situaciones, interpretaciones llaman la atencion del gobierno
como asuntos posibles de ser abordados mediante su accién.

En este proceso, como fue sefialado por los textos pioneros en el estudio del
tema en particular, No todas son tomadas en cuenta, e inclusive observadas por
los actores politicos y los poderes publicos y estas se manifiestan cotidiana-
mente en la interaccién de numerosas y complejas demandas por multiples y
diferentes grupos. Asi, las demandas, temas, situaciones que se priorizan son
las que son capaces de agregar voluntades y articuladas por grupos de interés
o de presioén. Pero, visto como proceso, y no como una decision, los problemas
que logran entrar a la agenda gubernamental no siempre serdn atendidos de
acuerdo a la forma en que se plantea en su discusién en la agenda publica ni
acorde a las manifestaciones de parte de los grupos que las condujeron ahi.

El proceso depende en gran medida de su traduccién por parte de las buro-
cracias publicas en relacion con los mecanismos y capacidades de gestion (pla-
neacion, programacion, presupuestacion, etc.) Y, por otro lado, de los criterios
de valoracion politica sobre la orientacién de recursos y la pertinencia de deci-
sién sobre las acciones a disefiar y ejecutar. De esta forma, pueden suceder dos
cauces de accién una vez que un problema entra en agenda gubernamental. En
algunas ocasiones pueden desaparecer, es decir se disipa su atencién o interés
en ellos y son relegados.
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Esta pérdida de interés puede provenir de distintas condiciones, por ejem-
plo, se agotan los recursos, entra en escena problemas de coyuntura que dis-
traen la atencion preexistente y la sustituye por urgencia u oportunidad, crisis
o emergencia. Esto no quiere decir que se eliminen, pues sobre todo cuando han
logrado un espacio programatico - presupuestal, resulta dificil que salgan de la
l6gica burocratica, pero son subsumidos por esta y pierden centralidad. Asi, por
ejemplo, la arena de conflicto pudo haber sido dificil de negocias y es menos
costoso dejarlo agotar.

Puede suceder también que no reciban atencién hasta dentro de mucho
tiempo y permanezcan incubados hasta que se presenten las coincidencias de
las que habla Kingdon. Asi, el sentido de orientaciéon de las politicas en relacion
con el tipo de arena de conflicto nos permite reconocer elementos de coinciden-
cia como los que planea Kingdon cuando observamos el conjunto de acciones y
decisiones multiples que convergen con la institucionalizacién de politicas de
género en nuestro pais. Estos, van a interactuar con la l6gica administrativa y
las condiciones de organizacion burocrética (Mouzelis, 1973). Lo que influye es
una traduccién, de su discusién a la acciéon y de esta a resultados mediante un
intenso y permanente proceso en el que convergen los y las actoras que impul-
san la emergencia, traduccién o permanencia de un problema publico con crisis,
impacto en el publico, capacidad de definicién de la magnitud del problema,
presion de grupos de interés y medios de comunicacion, interacciones del pro-
blema con la tradicion o la cultura y con multiples coyunturas.

Sobre la identificacion del contexto general del analisis de la agenda
de institucionalizacién de las politicas de género

Al vincular este modelo interpretativo con la institucionalizacién de las politi-
cas de género en México (Carmona, 2015), podriamos distinguir sus elementos
como sigue, a fin de diferenciar las arenas de politica y administracion en que
han derivado. El gran macro proceso politico en el que podemos situar este
vinculo es la transicion y fortalecimiento democraticos que vive nuestro pais
desde la Reforma Politica de 1977. Este sera el principal centro de debate, con-
flicto y de re estructuracién institucional del Estado por méas de cuatro décadas.
Si bien, el pilar de esta reforma y de su agenda fue la redefinicion de las reglas
de la competencia electoral, asi como la demanda de construir un nuevo sistema
de contrapesos al ejercicio del poder publico, esto permitié paulatinamente dar
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cabida a la imperante necesidad de reformar sus instituciones politicas para
adaptarlas a los cambios democraticos que demandaba, tanto la sociedad, como
la redefinicion del estado mismo en la globalidad.

Tres temas centrales de ello fueron, como siguen siendo, la promocion, res-
peto, protecciéon y garantia de los derechos humanos; la importancia de trans-
parentar la accién publica de todas las autoridades publicas, principalmente las
del poder ejecutivo; y la creaciéon de nuevas modalidades de facultar al Estado,
para responder a los valores, demandas y problemas propios de la construccién
de una sociedad que sigue tratando de afirmarse en valores democréticos. Asi,
en cuanto a la relaciéon desigual entre mujeres y hombres, resultaba indispensa-
ble modificar las reglas del juego. Visto desde el modelo de Lowi nos explicaria
una politica institucional y constitucional orientado a responder, cambiando la
base de respuesta estructural tanto de atencién a problemas como de la respon-
sabilidad del propio estado frente a la desigualdad.

Se desarrollarian tres momentos de importantes reformas constitucionales
que forman parte de la transformacion de las bases institucionales de respuesta
del estado mexicano ante la inclusién de una perspectiva de género. El primero,
referido a las reformas constitucionales entre 1917 y 1975; el segundo las refor-
mas sucedidas en el marco de la llamada ola de democratizacién en América
Latina en la década de los noventas (Galeana Patricia, 2005), y la tercera en torno
a la reforma de en materia de derechos humanos en el afio 2011, con sus conse-
cuencias particulares en cuanto a la afectacién en materia legislativa, y de poli-
ticas publicas (Salazar Ugarte, 2014).

Por otro lado, resulta obvio distinguir el problema publico centrado en la
desigualdad estructural entre mujeres y hombres respecto, por ejemplo, de su
participacion en la vida politica. De manera que las alternativas corresponderan
a dos momentos y tipos de accion. El primero, al desarrollo de acciones y deci-
siones de gobierno, legislativas y de imparticién de justicia para traducir los
derechos reconocidos constitucionalmente, y a través de acuerdos y convencio-
nes internacionales (Consejo de la Judicatura, s/f) en un marco legal que defi-
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niera responsabilidades, facultades y atribuciones para conducir la accién y de-
cisiones de autoridades publicas2. La segunda, se orientara a conformar un en-
tramado normativo que le permitiera incidir directamente en la transformacién
de la realidad, en el contexto descrito, la suma de derechos materializados en
acciones especificas de gobierno.

Estas acciones en conjunto van a detonar la creacion de mecanismos regla-
mentarios, pero también la transformacién de criterios de cardcter administra-
tivo relacionados con el disefio de politicas publicas. De acuerdo con Salazar
Ugarte (2014), esto trasciende en la creacion de una racionalidad ampliada en
las politicas publicas, que se manifiesta en la creacion de principios transversa-
les a las politicas publicas con enfoque de derechos humanos, entre los cuales
encontramos la aparicion de la transversalidad del principio de perspectiva de
género (Garcia Prince, 2008). Lo cual encontrara un espacio para detonar su ins-
titucionalizaciéon en tanto capacidad de conduccién de politicas hasta el afio
2001 con la creacion del Instituto Nacional de las Mujeres® y su incorporacion
desde 2006 en el diagndstico y estructura del Plan Nacional de Desarrollo.

2 Un importante periodo de creacién de leyes sera posible, gracias a la participaciéon
de la sociedad civil organizada, de expertas, investigadoras, y activistas para potenciar
los cambios politicos y de agenda nacionales para motivar la creacion de los siguientes
instrumentos: la Ley Federal para prevenir y eliminar la discriminacion, publicada el 11
de junio de 2003; la Ley General para la igualdad entre hombres y mujeres publicada el
2 de agosto de 2006; la Ley General de acceso de las mujeres a una vida libre de violen-
cia, publicada el 1 de febrero de 2007, y su reglamento publicado en 2008; la Ley para
prevenir y sancionar la trata de personas, publicada el 27 de noviembre de 2007, y que
serfa derogada para publicar la Ley General para prevenir, sancionar y erradicar los
delitos en materia de trata de personas y para la proteccioén y asistencia a las victimas
de estos delitos, publicada el 14 de febrero de 2012; en una dimensién similar, podemos
enunciar la publicacién de la Norma Mexicana NMX-R-025-SCFI2015 “Igualdad Labo-
ral y No Discriminacién” como un mecanismos para fomentar la igualdad de oportuni-
dades entre mujeres y hombres, y el 4 de diciembre de 2017 la publicacién del Estatuto
Orgéanico del Instituto Nacional de las Mujeres.

3 Esto, si bien podriamos considerar como antecedentes la creacién en 1995 del Pro-
grama Nacional para la Mujer (PRONAM), como unidad llamada alianza para la igual-
dad, adscrita a la Secretaria de Gobernacion, durante el gobierno del presidente Zedillo,
la creacion de la Comisién Nacional de la Mujer, para coordinar actividades y proyectos
sectoriales con el tema de perspectiva de género, bajo la orientacién de los programas
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De este proceso para incidir en las politicas puablicas, podemos destacar tres
instrumentos centralizados: Proequidad, creado en 2002, como Programa
Fondo Proequidad, la creaciéon del Fondo para la Transversalidad de la Pers-
pectiva de Género en 2008, que en 2009 seria llevado a Programa de Fortaleci-
miento a la Transversalidad de la Perspectiva de Género (PFTPG), en 2012 la
creacion del Sistema Nacional para la Igualdad entre hombres y mujeres, y de
Proigualdad, en 2013.

Este entramado ha ido generando instituciones de atencién a la politica de
igualdad de género en cada entidad federativa, y en un gran namero de los
municipios del pais, generando en sus primeros 20 afios una compleja red de
programas, politicas, acciones, incentivos, subsidios, becas, transferencias, y
una diversidad de acciones politicas y administrativas mediante las cuales,
desde los tres ambitos de gobierno se dirigen a los rubros y tematicas que se
articulan bajo el concepto de igualdad sustantiva. Pero, de los cuales descono-
cemos, en gran medida, aun su alcance y correlacion. Amén de dimensiones de
analisis politico - administrativo, propio de cualquier dimensién de accién gu-
bernamental, a continuacién, recuperaremos algunas investigaciones destaca-
das y aportaremos elementos de andlisis que buscan situar en perspectiva la
importancia de reconocer las dimensiones e interacciones de los temas relacio-
nados con la institucionalizacién de politicas de género.

Asi, en primera instancia es necesario sefialar que la agenda de temas y pro-
blemas que se encuentran articulados bajo la dimensién de género es de gran
diversidad y complejidad. Esto lo podemos ejemplificar por ejemplo, en los ob-
jetivos prioritarios del Programa Institucional 2020-2024 del Instituto Nacional
de las Mujeres (INM): Coordinar y promover la implementacién de la Politica
Nacional en materia de Igualdad entre Mujeres y Hombres para contribuir al
bienestar, la justicia y a una vida libre de violencia para mujeres y nifias; Orien-
tar y fortalecer el quehacer ptblico y privado para lograr la igualdad sustantiva
entre mujeres y hombres; e Impulsar cambios culturales que favorezcan el ejer-
cicio pleno de los derechos de las mujeres y su liderazgo como protagonistas
del desarrollo y actoras clave de la transformacion del pais.

sociales que tuviera la administracién del presidente Salinas, y la creacion del Programa
de Integracién de la Mujer al Desarrollo (PRONAM) desde la atencién a la contingencia
econdmica vivida bajo la administracién del presidente De La Madrid.
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Por su parte, desde una lectura administrativa y de politicas, tomando como
ejemplo el desarrollo programatico de Proigualdad en sus tres administraciones
de vida, destacan dos problemas centrales. El primero, relacionado con la gene-
ralidad de sus objetivos, lo cual los vuelve ambiguos en cuanto a la identifica-
cion de acciones especificas para evidenciar su cumplimiento, danto lugar a una
alta discrecionalidad politica en cuanto a su importancia. Y, el segundo, que
dicha generalidad se traslada a una falta de continuidad entre un sexenio y otro,
pero también de ausencia de un proyecto articulado. Es decir, los objetivos de
2012, bien pueden sustituir a los de 2020, sin mayor afectacion programatica*.
Esto se manifiesta en las 23 evaluaciones hechas por el CONEVAL al Inmujeres
entre 2008 y 2018, principalmente al Programa Fortalecimiento a la Transversa-
lidad de la Perspectiva de Género. En gran medida, las observaciones vertidas
como 4reas susceptibles de mejora tienen que ver con problemas en el disefio
de poblaciones objetivo, la redaccion de objetivos, el disefio de indicadores, y
medicién de cobertura en cuanto a su avance (Coneval, 2008-2018).

La condicion que se sefiala en referencia al INM se desdobla hacia el resto de
los espacios de decisién de politicas del pais. Lejos de ser una incidencia menor
y aislada, esto sucede, en mayor o menor medida, en una gran parte del entra-
mado de politicas y programas de la agenda de género en México, desde las
politicas afirmativas, como las compensatorias y las que buscan contener y erra-
dicar la violencia de género. La mejora de programas y su articulacién desde
una lectura de politicas ptblicas resulta urgente. Tanto como en su momento la
afirmacion de la responsabilidad estructural del Estado sobre la desigualdad de
género.

Sobre la identificacion de temas centrales de agenda en la
institucionalizacion de politicas de género

Esto tiene una doble dimensién de andlisis. Por un lado, es importante sefialar
que, como apuntas investigaciones como Beer (2021), que para el caso mexicano
es indispensable sefialar la influencia de las reglas del federalismo mexicano en

4 Tomemos como ejemplo uno de los objetivos del programa 2008-2012 es “Garanti-
zar el acceso de las mujeres a una vida libre de violencia”, y uno de 2020-2024 es “Im-
pulsar cambios culturales que favorezcan el ejercicio pleno de los derechos de las mu-
jeres y su liderazgo como protagonistas del desarrollo y actoras clave de la transforma-
cién del pais”.
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las politicas de género. Es decir, si bien la planeacion para el desarrollo busca
articular y consolidar una politica nacional, que puede encabezar el INM, las
acciones que se conducen en las entidades federativas no se reducen a su réplica
y orientacion, sino que van reflejando dindmicas locales particulares e incluso
contrarias a la federal. Al respecto ahondaremos mas adelante. Por otro lado, la
debilidad de los sistemas de evaluaciéon subnacionales pone de relieve la obser-
vacion que hace el CONEVAL al respecto de la conduccién sectorial que hace
el INM y pone en perspectiva un elemento clave de la institucionalizacion de
las politicas de género en México (Carmona) y es el papel central de las agencias
locales.

De esta forma, estos elementos nos conducen a poner bajo perspectiva de
relacion dos elementos clave para esta discusion de la mano de los referentes
del enfoque de politicas publicas, la construccion de agendas y su relevancia
para el disefio de politicas publicas. Por un lado, resulta importante lo que re-
cuperan investigaciones como Beer (2021), Gray (2010), Sawer (1990) y Vickers
(2013) sobre las consecuencias del federalismo para la igualdad de género. Al
respecto sefnala Beer:

el federalismo influye en la formulacién de politicas de tres maneras
centrales. En primer lugar, la descentralizacién del poder en un sis-
tema federal crea multiples puntos de veto y puntos de acceso. En se-
gundo lugar, el federalismo permite mas innovacién, experimentacion
y réplica de politicas. En tercer lugar, la autonomia de los gobiernos
subnacionales en la formulacién de politicas puede dar lugar a diver-
sidad de politicas.

Esto se va ver reflejado, como sefala la teoria, en la convergencia entre politi,
politics y policy que nos vuelven la vista sobre el macro proceso al que hicimos
referencia arriba a proposito de los elementos de convergencia que plantea
Kingdon (1995). Asi, situamos la dimension de la interaccion de estos elementos
en el cambio originado en el 2000, que al respecto sumaré al proceso de demo-
cratizacién, el planteamiento de una tendencia hacia el fortalecimiento de los
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gobiernos subnacionales, iniciada en los 90°s bajo el concepto de federalismo
colaborativo?.

(Qué implicaciones tiene ello para la institucionalizacién de las politicas de
género en México? La mas evidente es que esta no ha sido generada desde una
légica centralizada ni unitaria, por lo que su fortalecimiento o debilitamiento
no se resquebraja o impulsa del todo desde el &mbito federal, pero potencia o
desarticula esfuerzos de colaboracién en areas prioritarias. El segundo es que
nos conduce a reconocer que la evidencia sefiala que no hay una agenda unitaria
centralizada de problemaéticas ni de condiciones de atencion.

Dicho de otro modo, nos lleva la mirada al resultado de las oscilaciones de
fuerzas que impulsan acciones estatales concretas en favor de una agenda de
género. Al poner atencion en ello, aparece la pregunta acerca de como identifi-
car su orientacién y la forma en que se ha traducido por las agencias y actores
gubernamentales La primera intuicién nos llevaria a reconocer las politicas y
programas instrumentados, pero ello representa un problema de capacidad de
sistematizacién de informacion proveniente de las 32 entidades federativas y
sus municipios, que si bien han comenzado autores como Hausman, Sewer y
Vickers (2010), queda mucho por hacer dada la densidad de informacién y las
limitantes de transparencia de las propias agencias.

Una solucién que se basa en la l6gica administrativa la ensaya Green. La 16-
gica de la administracién sefiala que toda autoridad publica puede hacer sélo
aquello que la ley le confiera expresa y literalmente. Un principio que explica
Weber como la base de la dominacién legal que soporta la institucionalidad del
Estado moderno. Por supuesto que las capacidades estatales para conducir a las
sociedades no se restringen a las acciones administrativas y de gobierno, como
lo explica Evans (1996) al respecto de la capacidad infraestructural del Estado.

5 Este, plante6 un esquema de fortalecimiento a la autonomia constitucional de las
entidades federativas y establecié una convergencia colaborativa, mas que de jerarquia
centralizada que dio cuenta de un intenso proceso de reforma del Estado. Este proceso,
iniciado con las reformas de descentralizacion iniciadas en 1983 va a relacionarse con
las reformas electorales de 1990 y las mencionadas sobre la agenda de derechos huma-
nos y reformas administrativas. Bajo estas reglas, se reconoce que el proceso de go-
bierno en México es uno y en este se articulan los 6rdenes de gobierno bajo un estricto
control constitucional de sus &mbitos de competencias.
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Pero si partimos del supuesto de que la agenda gubernamental es la que con-
trola la capacidad de movilizacién de los recursos para generar acciones, esta
debe contar con un sustento legal claro. Esto convierte a la observacién del con-
junto de leyes en la materia que asientan responsabilidades especificas en torno
al género, un espacio de estudio.

Desde esta dimension, lo que la autora revela en su estudio es lo que Vickers
llama régimen legal fragmentado o pluralismo legal, que, si bien es propio de
regimenes federales versus las condiciones de los unitarios, da cuanta también
de las condiciones propiciadas por el propio proceso de democratizacién a nivel
macro, pero también de la diversidad de actores y actoras que pulsan distintos
temas y bajo distintas condiciones de incidencia local, regional y de vinculacion
internacional.

Al respecto de nuestra discusion, la investigacién a la que hacemos referen-
cia nos permite reconocer cuatro temas centrales en la agenda de género que
permiten hacer una observacién comparada entre las entidades federativas y su
convergencia con la federacion. Estas se basan en el reconocimiento de acciones
de legislacion de las 32 entidades federativas, dando como resultado lo si-
guiente.

Segtin las reformas legales y federales son estos los principales temas que
han logrado un mayor grado de institucionalizacion en México. De esta forma,
observamos algunos elementos sobre nuestra discusién. Asi, si bien hay una
mayor diversidad de temas en la discusioén ptublica o bien acerca de la efectivi-
dad o no de las politicas o leyes, hay un punto central de convergencia muy
fuerte en el que tenemos una mayor convergencia de actores, actoras, recursos,
medios locales, nacionales e internacionales que le dan una gran fortaleza al
combate a la violencia de género. Este, tuvo una rapida réplica a nivel federal
con una respuesta que, por otro lado, ha generado puntos a favor y en contra
de su fortalecimiento.

Asi, si bien su federalizaciéon ha concentrado la atencién y servido de ele-
mento de conduccion, este ha sido principalmente dirigido a la armonizacion
legal. Esto, dado el sistema federal de tipificacién de los delitos asociados a la
violencia de género. Son los congresos locales los encargados de la tipificacion
y la persecucion de la mayor parte de estos delitos corresponde a las autorida-
des estatales. Esta convergencia no siempre ha sido sencilla y las resistencias
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principales registradas por los grupos sociales también locales, se concentran
en la efectividad de las autoridades encargadas de la imparticién de justicia. Por
su parte, el sistema de justicia en México se encuentra profundamente anquilo-
sado (Patifio Gutiérrez, 2020) y cuya presion dio lugar a la mas ambiciosa de
sus reformas en 2021 de la que es dificil reconocer una mejora inmediata evi-
dente.

La segunda gran coincidencia, no es de extrafiarse que responde a la l6gica
de la accién politico administrativa de cualquier sistema democratico y no de-
mocratico. La creacion de instancias gubernamentales es la respuesta mas evi-
dente de todo sistema burocratico para enfrentar un problema publico. Esto, a
razén de contar con una agencia responsable del cumplimiento de aquello que
mandata una ley. Como sefialamos lineas arriba, la respuesta del Estado parte
de la coincidencia entre la ley y la generaciéon de estructuras administrativas,
pues de estas depende la capacidad de movilizacién de recursos mediante el
disefio de acciones programaticas y de planeacion.

Encontramos tres momentos, y uno mas del que daremos cuenta en la tltima
parte de este texto, que sintetizan este punto. Las presiones por el reconoci-
miento de la agenda de género en México son producto, como en otros contex-
tos, de profundos movimientos sociales y de la creacién y movilizacién de gru-
pos de presion sin cuya participacion es inconcebible al movimiento y sus re-
sultados. De nuevo, esta acciéon es explicada por la teoria al sehalar que, asi
como el nuevo papel de los movimientos sociales es el de evidenciar por el re-
conocimiento de temas en la agenda publica y gubernamental, el de la adminis-
tracién publica ha sufrido las consecuencias de un desplazamiento (Delgado
Wise,2017) de la centralidad de las legislaturas a causa de una crisis de repre-
sentacion y de la politica en si misma® .

6 Segtin este tltimo planteamiento, los actores sociales no se conducen mediante la
légica que se volviera clésica de la representacién politica. Es decir, acudiendo a sus
representantes politicos para hacer llevar sus demandas al debate legislativo como un
medio de incidir en las decisiones ejecutivas y de gobierno. Segtn esta lectura, estos
grupos buscan otras formas de hacer valer sus demandas. El poder legislativo, que
otrora fuera central como una fortaleza del estado moderno, se ve desplazado por la
urgencia de respuesta a problemas nuevos y complejos, por la captura de los espacios
de representacion politica por grupos dominantes y por la incidencia de factores rela-
cionados con la economia global que han restado capacidades al Estado, no sé6lo en la
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Este desplazamiento ha dado lugar a la intempestiva centralidad de la admi-
nistracion publica y de las acciones ejecutivas como motor de la accién guber-
namental. Esto explica en parte la existencia de 15 agencias de politicas para las
mujeres antes del evento que federaliza el impulso de la accién. De la misma
forma, explica por qué tenemos una resistencia de 22 afios en relacién a la pri-
mera innovacién en el tema, de 8 respecto de la creacion de la agencia federal y
de tres con respecto de la federalizacién mediante una Ley de alcance nacional.
De la misma forma, se explica la importancia de presionar, local y nacional-
mente, y la ausencia de factores internacionales en relacién con este tema. Pues,
al ser parte de la logica de la respuesta administrativa, la agenda de discusion
internacional en la materia no particulariza sobre ello, salvo en relacién a la do-
tacion de las nuevas herramientas que las y los actores participantes de estas
politicas requieren para su labor.

El caso que se sitda “intermedio” es las cuotas de género. Este, recibe una
oposicion moderada por parte de actores mds bien sin articulacién organizada
unitaria y sobre la cual no existe presioén internacional particular. Asi, a mayores
elementos de apoyo mas consenso se genera sobre el tema en particular y a me-
nores actores y mayor oposicion es menor el grado de institucionalizacién. De
esta forma, si bien observamos un primer evento legislativo en Chihuahua en
1994, de la mano de una decisién del Partido de la Revoluciéon Democrética para
adoptar cuotas internas y reformas al COFIPE en 1993 y 1996, llevara 20 afios
generar una accion federal para su institucionalizacion. Esta, a diferencia de los
dos temas de agenda anteriores, no serd mediante una ley, sino de una reforma
a la Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos como resultado de
reformas graduales a lo largo del pais, siendo los eventos de 2002 y 2003 y un
fallo del la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en 2002.

La discusion sobre las implicaciones de estas decisiones es controversial, no
por su sustancia, sino por el uso y abuso que las dirigencias de los partidos
politicos han hecho a raiz de su aplicacién.

El estudio sefiala dos temas que han tenido menor institucionalizacién, pero
han ganado espacios en su atencion por parte de los gobiernos locales y federal.

arena econémica, sino con un gran impacto en su capacidad de respuesta ante proble-
mas sociales.
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El primero es el matrimonio igualitario, que tiene su primea innovacién en
la Ciudad de México en 2009 con una reforma al Cédigo civil para que la ley de
matrimonio fuera neutral en cuanto a género, luego de diferentes iniciativas y
manifestaciones de distintos grupos desde el 1999. Estas acciones fueron repli-
cadas en Yucatan (2012), Coahuila (2014), Nayarit (2015) y Morelos, Michoacan,
Campeche y Colima (2016). A diferencia de los dos primeros temas cuya fede-
ralizacion se establece mediante una ley del Congreso Federal, del tercer tema
que resulta en una reforma a la Constitucion federal, el de este tema proviene
de una decision judicial.

Cabe destacar la reivindicacion del alcance del Poder Judicial en su partici-
pacion en el sistema de equilibrio de poderes que ha cobrado fuerza también
como parte del proceso de fortalecimiento democrético y que es manifiesto en
una agenda paralela como la de derechos humanos imposible de concebir en su
dimensién y alcance sin su renovacién como actor central de la vida politica
nacional.

La centralidad del Poder Judicial, se manifiesta, aunque de forma distinta en
el dltimo tema de la agenda de género que es el aborto. Asi, “hasta 2021, no
estaba dispuesta a declarar que el acceso al aborto es un derecho constitucional.
En los ocho casos sobre le aborto desde 2002, la SCJN ha concedido a los gobier-
nos estatales la decision sobre la ley de aborto” en un entorno de debate que
encuentra su punto méximo de discusién en la consideracion acerca de su reco-
nocimiento como derecho que comienza a impactar el debate publico a partir
del afio 2000.

Cada uno de estos temas representa un conjunto de luchas sociales asociadas
a su reconocimiento, traduccién a la agenda gubernamental y legislativa, asi
como a su permanencia. En todos los casos de cada tema se desprenden accio-
nes correspondientes al gobierno federal y de los gobiernos subnacionales. Re-
tomaremos un par de casos que parecen significativos a los propdsitos de este
documento que se enmarcan en el segundo tema de agenda.

Resulta significativo pues ha dado como resultado una de las principales
fuentes de estabilizacion y permanencia del resto en la agenda gubernamental
en un sistema politico como el mexicano. Este es el establecimiento de agencias
de politicas orientados sectorialmente.
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Sobre la creacion de WPA’ s como mecanismos de fortalecimiento
a la institucionalizacién de las politicas de género

En un sistema como el mexicano, la orientacién de recursos, ya bien politicos,
legislativos y econémicos depende en gran medida del reconocimiento de un
problema publico, no sélo por el gobierno sino en la estructura organizacional
de la administraciéon publica. Esto, dado que su funcionamiento es esencial-
mente programaético y presupuestal, de manera que lo establecido como man-
dato y reconocimiento de derechos en la ley, para convertirse en bienes y servi-
cios, pasa por su traduccion programatica y presupuestal, y antes de ello por
los mecanismos de organizacion y comprension bajo los estandares de la racio-
nalidad burocratica. Esto sucede, por ejemplo, con el disefio de politicas y pro-
gramas como las “Alerta de género” que forma parte sustantiva de la politica
de violencia de género.

De esta forma, si bien es un tema que ha logrado una gran convergencia y
aceptacion en la agenda gubernamental, no por ello esta exento de complejida-
des. Sobre este tema, destaca el gran trabajo de Alejandra Rios Caceres (2017)
quien hace un analisis de las agencias estatales de mujeres (WPAs - women’s
policy agencies). El estudio ofrece dos datos que nos ayudan a recuperar el hilo
de nuestro contexto de discusién. Por un lado, la creacion de 15 de estas WPA"s
datan de antes de la creacién del INM. Por otro lado, nos recuerda que, de estas,
no todas tienen el mismo caracter, fuerza y capacidades de incidencia en la toma
de decisiones centrales de la entidad, y por tanto de incidir en acciones que for-
talezcan la institucionalizacién del resto de los temas de agenda.

Las agencias gubernamentales no son mas que organismos encargados de la
conduccién de un conjunto de politicas a nivel sectorial. Su creacién responde,
si bien al reconocimiento del problema ptblico, lo es también como un meca-
nismo para contar con un espacio que permita disuadir el conflicto que repre-
senta al institucionalizar la respuesta a este. A manera de lo que sefiala Lowi,
traduce el problema y la discusién publica de este en una arena de conflicto que
lo traduciré a través de su racionalidad y sus capacidades. Y, no todas las agen-
cias tienen la misma capacidad, y, salvo casos ejemplares como las agencias o
ministerios de relaciones exteriores y de hacienda, el resto comparten proble-
mas estructurales similares en cuanto a dotarles de herramientas que permitan
optimizar sus capacidades para hacer esta traduccion.
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En el caso de las WPA's, es necesario sefialar que no todas corresponden a la
misma dimension de orden jerdrquico y administrativo. Segin la informacién
que recupera la autora, podemos hablar de 6 tipos distintos que van de Secre-
tarfas de Estado a oficinas dependientes de la autoridad ejecutiva. Asi, tenemos:
Secretarias de Estado, Agencias descentralizadas de la administracién publica
o de la oficina del gobernador, Agencias descentralizadas de una secretaria de
gobierno, Agencias descentralizadas de secretarias de planeacién gubernamen-
tal, Agencias descentralizadas de secretarias de desarrollo social y oficinas de-
pendientes.

Destacamos aquellas entidades que, en una lectura administrativa, han lo-
grado generar una agencia con las mayores condiciones de incidir en el fortale-
cimiento de los temas de agenda de género y de traducirlos en acciones de po-
litica publica desde el mas alto nivel. Para 2009 todas las entidades federativas
contaron ya bien con Institutos o Consejos Estatales de las Mujeres, en distintos
niveles de organizacion. Quitando el caso ejemplar de Guerrero que cuenta con
una Secretaria de las Mujeres desde 1987 gracias a la vision del gobernador José
Francisco Ruiz Massieu, al corte del estudio en 2014 contabilizaba 4 agencias
que se habian transformado en Secretarias de Estado. Estos casos son, Michoa-
can en el 2008, Chiapas en 2010 y en el 2012 Coahuila y Zacatecas. Luego de ello,
otras entidades federativas seguiran ese mismo proceso.

Tenemos ahora Sinaloa desde finales de 2014, Yucatadn y Ciudad de México
en 2018, el Estado de México en 2020 y Nuevo Leén en 2021. Este tltimo caso es
sintomatico de los problemas en la creacién de agencias gubernamentales en
Meéxico, pues la creacion de la Secretaria de las Mujeres de Nuevo Leén se da
sin extinguir el Instituto Estatal de las Mujeres, por lo que operan de forma si-
multanea y han representado un foco de alertas acerca de una clara duplicidad
de funciones.

Nuevas condiciones que atin hay que estudiar tanto al respecto de la discu-
sioén del problema ptblico como de sus dimensiones politico administrativas
han generado un nuevo cambio en estas WPA’s. Destacan, nuevamente, rela-
cionados con un cambio de agenda el caso de Michoacéan, en donde luego de 7
afos de elevar a rango de Secretaria su agencia de politicas de mujeres, decide,
en coincidencia con lo sefialado por la CEDAW, cambiar la problematizacion
que soporta las acciones de la entidad federativa en materia de género. Con ello,
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la Secretaria de las Mujeres es extinta para crear la Secretaria de Igualdad Sus-
tantiva y Desarrollo de las Mujeres Michoacanas 2015. Un proceso similar suce-
di6 en Chiapas en 2018, donde a 10 afios de la creaciéon de la Secretaria de las
Mujeres, esta se extingue para crear la Secretaria de Igualdad de Género.

En un sentido similar, pero a la vez con consideraciones distintas es el caso
de Jalisco. Esta entidad crea su WPa en el afio 2001, en coincidencia con la fede-
ralizacion de la agenda de género vinculada con la creacion del Instituto Nacio-
nal de las Mujeres, y se mantiene como agencia descentralizada de una secreta-
ria de gobierno hasta el 2018 cuando se crea en su lugar la Secretaria de Igual-
dad Sustantiva entre Mujeres y Hombres del Gobierno de Jalisco. Mediante este
cambio, como en los anteriores, lo que se busca, segtin el discurso gubernamen-
tal, es hacer eco de un mensaje claro de la SEDAW en relacién a que el logro de
la igualdad sustantiva no puede lograrse solo mediante mecanismos formales
de ejercicio programaético puramente formal, sino que requiere de una estrate-
gia eficaz encaminada a corregir la representacién insuficiente de la mujer y una
redistribucién de los recursos y el poder entre el hombre y la mujer.

Otro caso interesante que refleja cambios en la agenda y sus repercusiones
en la dindmica de institucionalizacién de las politicas de género es el Estado de
Meéxico. El caso, segtun (Rios, 2017) se puede considerar como el tinico en el pais
de retroceso en el fortalecimiento de su WPA.

Sobre la creacién de la Secretaria de las Mujeres del Estado de México.
Agenda y traduccion en acciones de institucionalizacion

El primer momento lo define la transformacion del Instituto de las Mujeres del
Estado de México, creado, como hemos sefialado antes, bajo las condiciones que
acompanfaron la creaciéon de otras WPAs a partir del afio 2000. Los primeros
afios de manifestacion de cambios en la dindmica de definicion de problemas
de agenda gubernamental tienen un punto de manifestacion de gran trascen-
dencia en enero de 2006. De la mano de la necesidad por generar un cambio en
la necesidad de brindar apoyo y mejores oportunidades de vida a las personas
adultas mayores, se logré la modificacién del decreto creador del “Instituto Me-
xiquense de la Mujer” que dio paso al “Consejo estatal de la mujer y Bienestar
Social” (CEMyBS) el cual tenia como objeto “promover el bienestar social inte-
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gral de las mujeres y personas adultas mayores, asi como procurar su incorpo-
racion plena y activa en los &mbitos econémico, cultural, politico y recreativo,
para el mejoramiento de su condicién y el reconocimiento de la equidad de gé-
nero en el Estado de México”. La incorporacion de la atencién a las personas
adultas mayores fue considerada por el gobierno como de gran relevancia,
puesto que no se encontraba dentro de las funciones del Instituto ahora ya se
consideraba su alta vulnerabilidad como grupo. La incorporacién mas rele-
vante que se hace para y desde el CEMyBS se consider6 era la equidad de gé-
nero; con el cambio de agencia se argumentaba que no solo se veia por el bie-
nestar de las mujeres desde un sentido proteccionista, mas bien les brindaba un
trato mas humanizante en el que se busca su empoderamiento en aras de su
libertad, individualidad y crecimiento personal y profesional.

Pero los diversos movimientos sociales, asi como los estudios realizados por
especialistas han dejado en claro que las necesidades de la sociedad actual van
en un rumbo diferente al que se habia trabajado. Ademads, dan muestra de la
ineficiencia de la burocratizaciéon de los procesos para atender dichas proble-
maticas. En otras palabras, ha quedado claro que las mujeres y las personas
adulas mayores son dos poblaciones con diferentes problematicas y que, por
ende, deben ser tratadas de forma distinta para su atencién oportuna; a raiz de
ello es que se plantea la iniciativa de crear una instancia capaz de atender dichas
necesidades de forma eficaz y eficiente.

Un segundo momento, relacionado con problemas relacionados con la im-
particion de justicia va a provocar un cambio en la dimensién de complejidad
de la agenda publica y gubernamental. Acciones legislativas federales que se
extenderan a nivel subnacional lograran que en 2008 se publique la Ley de Ac-
ceso a las Mujeres a una Vida Libre de Violencia del Estado de México y que en
febrero de 2009 se publique la Ley de Protecciéon a Victimas del Delito para el
Estado de México, que a su vez crea el Instituto de Atencién a Victimas del De-
lito. Un afio despusés, en 2010 se fortalecerd este camino legislativo con la pro-
mulgacién de la Ley de Igualdad de Trato y Oportunidades entre Mujeres y
Hombres del Estado de México. En este mismo sentido, en 2011 se publicara la
Ley que crea la Defensoria Especializada para Victimas y Ofendidos del Delito
del Estado de México, que en 2014 sufrira una re sectorizacion para hacerla de-
pendiente de la Consejeria Juridica del Ejecutivo Estatal. Finalmente, En cum-
plimiento a la Ley de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia del
Estado de México y la Ley de Igualdad de Trato y Oportunidades entre Mujeres
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y Hombres del Estado de México, en 2011 se integra el “Sistema Estatal para la
Igualdad de Trato y Oportunidades entre Mujeres y Hombres y para Prevenir,
Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres”.

En una segunda etapa de este proceso de reordenamiento institucional, el 17
de agosto de 2015 en cumplimiento con el mandato de la Ley de Victimas del
Estado de México, se crea la Comisién Ejecutiva Estatal de Atencién a Victimas
y que abroga las Leyes de la Defensoria y la de Protecciéon a Victimas del Delito.
Asi, el 16 de agosto de 2016 se publica en la gaceta oficial del GEM el decreto
118, en el que se reforman diversas disposiciones a la Ley de Victimas del Es-
tado de México. Entre ellas, se crea la Comisiéon Ejecutiva de Atencion a Victi-
mas del Estado de México. Como su objetivo se establece: Permitir la represen-
tacién y participacion directa de las victimas y ofendidas/os del delito propi-
ciando su intervencion en la gestién y la construccion de politicas gubernamen-
tales, asi como el ejercicio de labores de vigilancia, supervisién y evaluacién de
las instituciones integrantes del Sistema Estatal de Atencién a Victimas; con la
finalidad de garantizar un ejercicio transparente de sus atribuciones, asi como
la prestacién del servicio de asesoria juridica.

Durante los siguientes afios, estos cambios en el disefio institucional definie-
ron las principales estrategias para responder a los problemas publicos de la
agenda de género y sus complejas manifestaciones. Los resultados no fueron
favorables. Tan es asi, que en los siguientes afios la entidad recibird en dos oca-
siones la activaciéon del mecanismo denominado “Alerta de género”, contem-
plado por la Ley General de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violen-
cia a fin de obligar a las entidades federativas a generar acciones emergentes
para enfrentar y erradicar la violencia feminicida’.

7 La primera alerta de género para el Estado de México fue declarada en julio de 2015
sobre los municipios de Chimalhuacén, Chalco, Cuautitlan, Ecatepec, Ixtapaluca, Nau-
calpan, Nezahualcéyotl, Tlalnepantla, Toluca, Tultitlan y Valle de Chalco. El 1° de oc-
tubre de 2019 la Comisién Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las
Mujeres (CONAVIM) notificara al Gobierno del Estado de México (GEM) la Resolucién
emitida por la Secretaria de Gobernacién respecto a la solicitud AVGM/01/2018, en la
que se declara la Alerta de Violencia de Género contra las Mujeres por desaparicion de
nifias, adolescentes y mujeres en los municipios de Toluca, Ecatepec, Nezahualcéyotl,
Chimalhuacan, Cuautitlan Izcalli, Ixtapaluca y Valle de Chalco.
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El gobierno electo en 2017, tomara decisiones sobre la estructura administra-
tiva y gubernamental para mejorar sus condiciones de respuesta ante estos pro-
blemas, de las que destacamos dos. La primera ocurrida el 13 de septiembre de
2018, cuando se publicé en el Periédico Oficial Gaceta del Gobierno el decreto
namero 244 por el que se reforman diversas disposiciones de la Ley Organica
de la Administraciéon Pablica del Estado de México, especificamente en su ar-
ticulo 19 donde se establece la modificaciéon de la denominacién a Secretaria de
Justicia y Derechos Humanos. En relacion con la agenda de género, esta accién
serd de gran importancia pues la CEVAEM quedaria incorporada a esta nueva
Secretaria, asi como la atencion a lo relacionado con Derechos Humanos e Igual-
dad de Género. A esta nueva Secretaria sera designada la responsabilidad de
disefiar y coordinar la politica ptblica y de acceso a la justicia del Poder Ejecu-
tivo mediante la planeacion, programacion, presupuestacion, direccién, resolu-
cién, control y evaluacion de las funciones del CEVAEM, IFREM, CEMER, IN-
VEA, Asuntos agrarios, demarcaciéon de limites, legalizaciones y apostilla-
miento, proteccion al colono, justicia cotidiana, derechos humanos e igualdad
de género, notariado, defensoria publica, gaceta de gobierno, registro civil y el
cobupem.

El que identificaremos como un tercer momento, que parte de la creacién de
nuevos actores institucionales, estard marcado por un segundo ajuste en la es-
tructura administrativa de respuesta gubernamental. Ante la declaracién de la
segunda alerta de género, y en el entorno complejo de la atencién a las conse-
cuencias de la pandemia por COVID -19, el 29 de septiembre de 2020 se concreta
la iniciativa, largamente buscada por activistas y actoras politicas locales como
la Maestra Isabel Olguin y se crea, a partir de las funciones y orientacion del
Consejo Estatal para las Mujeres y el Bienestar Social, la Secretaria de las Muje-
res del Estado de México. Su objetivo se definird como: “promover, coordinar,
impulsar, formular, ejecutar y evaluar las politicas ptublicas, programas y accio-
nes relativas a la igualdad sustantiva entre mujeres y hombres, la transversali-
zacion de la perspectiva de género, la erradicacion de la violencia contra las
mujeres por razén de género y condicién social, la implementacion de acciones
afirmativas que acorten las brechas sociales, la proteccién integral de mujeres,
y la eliminacién de cualquier tipo de discriminacién que obstaculice el acceso
igualitario a las oportunidades, el empoderamiento, y el ejercicio de sus dere-
chos” (Gaceta de Gobierno, 2020, p.21). Hasta ahora se puede apreciar el giro
que se ha dado en torno a tratar los asuntos relacionados con género, violencia,
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politicas publicas desde una 6ptica que ya no invisibiliza a las mujeres y les
brinda un trato diferenciado, que es necesario para la atenciéon de las problema-
ticas.

Por otro lado, para profundizar en el papel de la nueva Secretaria de las Mu-
jeres, asi como su vinculacion con la atencion a la alerta de género, necesitamos
dimensionar que participa en tres grandes instrumentos de planeacion:

1. Un programa denominado “Mexiquenses por una vida sin violencia”
sectorizado en la Secretaria de Desarrollo Social y que se desprende di-
rectamente del Plan Estatal de Desarrollo. El programa Mexiquenses por
una vida sin violencia Se desprende directamente del Plan Estatal de
Desarrollo. De acuerdo con los lineamientos de operacioén del programa
del 26 de septiembre de 2017 en la Gaceta del Gobierno, correspondia a
la Secretaria de Desarrollo Social, y al Consejo Estatal de la Mujer y Bie-
nestar Social. Entonces, sus actividades, problematica y presupuesto es-
tan vinculadas a la estructura de dicha Secretaria y sélo parcialmente a
la nueva Secretaria de la Mujer.

2. El Sistema Estatal cuya coordinacién serd parte de las facultades de la
nueva Secretaria, asi como sus instrumentos programaticos. El Sistema
Estatal para la Igualdad de Trato y Oportunidades entre Mujeres y
Hombres y para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violencia
contra las Mujeres es un 6rgano colegiado que trabaja de manera con-
junta para generar acciones y servicios para garantizar el acceso de las
mujeres a una vida libre de violencia y promover la igualdad, el empo-
deramiento de las mujeres y la eliminacién de la discriminacién. Este
6rgano colegiado es presidido por la Secretaria de las Mujeres, en el cual
participan las dependencias y organismos del Ejecutivo Estatal, organis-
mos auténomos, el Poder Judicial, el Poder Legislativo a través de su
Comision Legislativa para la Igualdad de Género, representantes de ins-
tituciones de investigacion especializada en equidad de género y de or-
ganizaciones civiles especializadas en derechos humanos de las mujeres.
El Sistema integra, ademads de las decisiones colegiadas, un Programa
Integral de Trabajo.

3. Un Programa para dar respuesta a las Alertas de Género con dos deri-
vaciones especificas de las que tendra participaciéon parcial. Para ello,
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establecen las acciones a realizar a través del Mecanismo de Segui-
miento de las Medidas de Seguridad, Prevencién y Justicia para Atender
y Erradicar la Violencia contra las Nifias, Adolescentes y Mujeres. Deri-
vado de los cuales se integran comités técnicos para evaluar las acciones
de dos programas y un Plan: Programa de trabajo para el cumplimento
de las medidas establecidas en la declaratoria de alerta de violencia de
género contra las mujeres por desaparicion para el Estado de México;
Programa anual de trabajo para la atencion de las medidas establecidas
en la alerta de violencia de género en el Estado de México por feminici-
dio y Plan Integral en Materia de Desaparicion de Personas del Estado
de México. Sobre este elemento, la nueva Secretaria sélo tiene una par-
ticipacion parcial en dos objetivos de uno de sus siete Comités Técnicos
de decision.

Asi, en los primeros afios, su ambito de facultades y atribuciones, al despren-
derse directamente de los que correspondian al CEMyBS, ha implicado una ne-
cesaria diferenciacion entre &mbitos de competencia de la Secretaria de Desa-
rrollo Social, de quien dependia la CEMyBS, y , las especificas determinadas
para la nueva Secretaria, asi como entre los instrumentos de atenciéon de pro-
blemas de la agenda de género entre esta nueva Secretarfa y la anteriormente
creada Secretaria de Justicia y Derechos Humanos, particularmente en lo res-
pectivo a la atencién a las Alertas de Género.

La evidencia y el andlisis que resulta de lo presentado, nos permite una re-
flexiéon que amplia el horizonte de comprension sobre la capacidad de disefio
de politicas de género por parte de las WPAs de las entidades federativas del
pais. Como sefialdbamos el inicio del documento, si bien es cierto que es un gran
logro su creacion y es un gran instrumento de institucionalizacion, tanto el en-
tramado legal como particularmente la l6gica de la accién administrativa supo-
nen espacios que no podemos dar por sentados en cuanto a su efectividad y
neutralidad. Lo que sucede en el Estado de México, nos abre la puerta par ana-
lizar con mayor profundidad la dindmica de agenda y de definicién y redefini-
cion permanente de sus temas y de su problematizacién en cada espacio subna-
cional.

Los programas, no s6lo deberian leerse como unidades de anélisis aisladas,
sino como parte de un entramado institucional que es el reflejo de politi, politics
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y policy por parte de los actores y actoras gubernamentales. Para fortalecer el
vinculo entre gobierno y sociedad civil para ampliar las posibilidades de coope-
racion que fortalezcan el desempefio de politicas puablicas ya existentes requiere
de seguir generando evidencia y de propiciar encuentros entre grupos sociales
y autoridades que sean de ayuda a la orientacion efectiva de las acciones guber-
namentales sin perder de vista la informacién, diagnésticos y aportes de los
movimientos sociales. El enfoque de politicas ptblicas nos ofrece herramientas
y aportes interpretativos que, bajo la experiencia del proyecto de investigacién
“Politicas publicas y atencion a la violencia de género en el Estado de México.
Narrativas sobre la vulnerabilidad de mujeres y la acciéon del Estado” es de gran
utilidad para dicha labor.
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Resumen:

Se describe la implementacién de la primera Universidad Intercultural como
politica publica local con pertinencia con la cultura de los pueblos originarios.
Se utiliza la distincién anglosajona de la politica (lucha entre grupos), lo po-
litico (sentido u orientacién del Estado) y la politica ptblica (implementaciéon
de acciones para el logro de una meta planteada y decidida), para dar cuenta
de los sucesos y los argumentos iniciales que configuraron su realizacién. La
perspectiva desde la que se escribe es desde la de los actores fundadores en
campo. Si bien la politica comienza por una decisién de actores de alto nivel
politico, la decisién se hace idea en forma de mandato de ley y posterior-
mente, ya con los actores fundadores, se realiza y se implementa en campo,
por lo que las luchas politicas permiten que los actores se muevan en incerti-
dumbre y azar. Este articulo es una descripcion de las trayectorias y proble-
maticas iniciales vistas a la luz de la politica puablica llamada Universidad
Intercultural del Estado de México.

Palabras clave: Educacion superior, interculturalidad, pueblos originarios, juventud
indigena, pertinencia educativa.



Politicas publicas aplicadas a ambitos locales

Abstract:

I describes the implementation of firts Intercultural University like public
policy with relevance to the indigenous people culture’s. The anglo-saxon
distinction is used between Policy, Politisc and Polity for account for events
and initial arguments that shaped its realization. The perspective from wich
it is written is that of the founders in the field. Although politics begins with
a decision of high-level actors, the decisiéon becomes an idea in mandate of
law ans later, already with the founding actors, is carried out and imple-
mented in the field, so the political struggles, allow actors to move in uncer-
tainty and chance. This journal is a description of the trajectories and inicial
problems views in ligth of public policy named Intercultural University of
State of Mexico.

Keywords: Higher education, Interculturality, original people, indigenous youth,
educational relevance.

Introduccion

La implementacioén de la politica publica en el ambito local refiere a los cambios
producidos en la sociedad como el producto de decisiones ptublico/politicas
cuya meta es solucionar problemas o demandas sociales que propicien progra-
mas y proyectos especificos de beneficio social (para la sociedad en general o
para un grupo en particular), utilizando eficientemente las potencialidades lo-
cales para el desarrollo.

Partiendo de esta definicién general, me propongo, en este articulo, relatar
algunos sucesos en la implementacién de la primera Universidad Intercultural
del pais, la del Estado de México?, creada por Decreto gubernamental el 10 de
diciembre de 2003 (Gaceta, 2003). El relato que se presenta inicia posterior a la

1 Hay que reconocer que antes de la creacién de la Universidad Intercultural del
Estado de México, hubo muchas otras experiencias de educacion intercultural que se
realizaron e hicieron desde iniciativas sociales independientes, como subraya la Coor-
dinacién General de Educacion Intercultural y Bilingtie (CGEIB, 2005); otra experiencia
es la universidad intercultural mixe, proyecto sustentado desde la Universidad Iberoa-
mericana (Maldonado, 2005) y obvio, la Universidad Auténoma Indigena de México
creada en 2001 pero de caracter estatal, cuya adscripcién a la CGEIyB de la Secretaria
de Educacién Puablica (SEP), se dio posterior a la del Estado de México.
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enunciacién de esta ley (todo Decreto es ley), en que actores especificos y fun-
dadores llevamos a cabo la implementacién del proyecto educativo “a nivel
cancha”, es decir, localmente. Al menos dos pasos anteceden la materia que
compone este articulo: la decisién politica tomada por actores de alto nivel (pre-
sidente de la Reptblica y gobernador del Estado de México) y el Decreto de
Creacion (que transforma en idea creativa la decisién politica y se constituye
como dispositivo orientador para el contenido, la intencién y la implementacion
como politica publica local). Se puede decir que esta experiencia es una especie
de aventura burocrdtica que implica la puesta en marcha de intensa creatividad
y esfuerzo colectivo, por parte de los actores fundadores o implementadores de
la politica publica.

Dicho documento, el Decreto, refiere a la creaciéon de un nuevo tipo de insti-
tucién de educacion superior que enfoca, preponderantemente, en la poblacion
joven indigena; posterior a dicha enunciacién, se construye e implementa la ins-
titucion escolar como tal, es decir, la escuela, el lugar en el que se desarrollardn
los programas educativos para la poblacion objeto. Es esta historia de creacion
en la que se centrara este trabajo. Abordaré el asunto desde la vivencia experi-
mentada en los comienzos de esta Universidad, lo que permite calibrar la ba-
lanza entre lo politico (los intereses de actores politicos en escena) y lo publico
(el interés social consagrado como producto de la accién politica derivada de la
decision enunciada que cristaliza como idea orientadora en el Decreto). En este
campo, el de su implementacién, comenz6 la planificaciéon al mismo tiempo que
se ejecutaba la accion, pues sélo se contaba con ese documento que sirvié como
guia de orientacion para construir, en campo, “a nivel cancha”, la institucién
escolar de la politica publica llamada Universidad Intercultural del Estado de
Meéxico.

En este sentido, hablaré sobre la politica publica local (en el sentido anglosa-
jon de Policy), expresada en la implementacién de la institucién escolar llamada
Universidad Intercultural del Estado de México en un contexto local de luchas
entre partidos politicos y alternancia en el poder, en los tres niveles de gobierno,
que se la disputaban (lo que podemos anclar, conceptualmente y en el sentido
anglosajon, como Politics). Estas dos dimensiones de lo politico se entienden
dentro de un marco nacional y global que comprende las relaciones humanas
como si estuvieran sustentadas por el reconocimiento universal de la diversidad
cultural, traducido como capital singular inmanente a cada pueblo, entre ellos
los pueblos indigenas; capital cultural con potencial a usarse para el desarrollo,
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idea entendida como sustantiva en la composicién del Estado mexicano de los
primeros afios del siglo XXI (entendido este marco como Polity, en el sentido
anglosajon). Los matices de estas tres palabras anglosajonas son importantes
cuando preguntamos sobre los contextos, los marcos y las acciones especificas
de la politica, especialmente cuando se trata de la poblacién indigena, siempre
sujeta a la politica del Estado. En estos matices reside la diferencia entre teoria
y préctica politica; entre decision y resultado de la politica; entre vision general
del Estado e ideologias locales; pero mas especificamente entre el sentido de la
época y la accion politica concreta.

Sin ser esquemaético, describiré el sentido politico del Estado en los tiempos
de la globalizacién (Polity), pues este tiempo planetario, en el que emergio el
llamado neoliberalismo, cuya gobernabilidad obligé a sustituir el sentido de las
luchas sociales de clase (De Sousa, 1999) por las luchas identitarias, sustentadas
por las de caracter étnico, los feminismos y las que derivan de las diversidades
sexuales, lo que dio entrada a la generacion de derechos colectivos o culturales,
en relativo detrimento de los sociales; describiré, también, las luchas politicas
locales, estatales y nacionales (Politics) que terminaron por definir la gober-
nanza, en esta suerte de articulacién compleja del interés ptblico con la lucha
politica concreta. Todo esto en el marco de la implementacién y el plan de ac-
cion de la institucion escolar local llamada Universidad Intercultural del Estado
de México, es decir, la gestion local y especifica para la concrecion de la politica
publica local (Policy), que serd el objeto central del articulo.

La politica ptiblica de educacién superior para jovenes indigenas

No estoy seguro si, en otras latitudes, la planificaciéon técnica de la politica pa-
blica sea un ejercicio que se hace sélo con ideas y ausencia de implementos (te-
rreno, edificio, inmobiliario, programas de estudios, para el caso de una Uni-
versidad) o si, como fue el caso que describo ahora, se parte de una guia general
de orientacién, como fue el Decreto de Creacion de 2003. Resulta dificil creer en
un procedimiento planificado de manera estricta cuando pensamos que el fac-
tor politico, expresado en intereses y luchas partidistas y en sus diferenciadas
alianzas con otros sectores (los trabajadores o las empresas, por ejemplo), siem-
pre formara la parte impertinente de la férmula inicial de la politica ptblica (Po-
licy) en el disefio, su aprobacion y su implementacion.
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De esta manera, idealmente, podriamos decir que la eficacia de las politicas
publicas, muestran su impecabilidad cuando se ajustan a la exigencia ciuda-
dana, es decir, cuando el resultado es un producto consensado entre los actores
politicos y los sujetos de la politica a implementar (Aguilar, 2012, p.17), es decir,
los sujetos que serdn beneficiados o impactados por dicha politica. Cuando es-
tos factores, los politicos y los técnicos, no se articulan de manera adecuada,
surgen muchas disputas en el momento de su implementacién puablica. No obs-
tante, me parece que atin y cuando dichos factores estén alineados, las luchas
politicas locales (Politics) siempre estaran presentes como emergencias que le
dan a la implementacién incertidumbre. Asi, certidumbre e incertidumbre ge-
neran las condiciones para que incluso el azar intervenga en la experiencia de
implementacion local de la politica ptblica. Y es que la politica ptblica (Policy)
se lleva a cabo precisamente en arenas de luchas politicas entre grupos de los
mas diversos (Politics), por lo que aquella se hace mientras se implementa,
creando escenarios de certidumbre/incertidumbre y emergencias azarosas que
cambian las correlaciones de fuerzas, ya sea a favor o en contra de la implemen-
tacion de la politica.

En lo que respecta a la institucion escolar llamada Universidad Intercultural
del Estado de México, lo tnico previo a su disefio e implementacién fue su De-
creto de Creacion del 10 de diciembre de 2003, documento que llenaba de con-
tenido critico y tedrico la decisién tomada, previamente, entre actores de alto
nivel (el presidente de la Reptblica y el gobernador del Estado de México). Con
base en esto, se partié de una enunciacién que delineaba el sentido general de
la institucién por hacerse, pero su implementacién practica, concretamente a
nivel campo, seria un constructo que se haria en el mismo camino de su ejecu-
cion, en el proceso mismo de su dinamica implementacion. Es decir, en el caso
concreto de esta politica publica, puedo afirmar, que después del Decreto, la
universidad se hizo al mismo tiempo que se “auto inventaba”, pues la ausencia
de edificio y de programas de estudio auguraban, si no un fracaso (eso nunca
lo pensamos los actores fundantes), si un intenso trabajo. ;Qué sucedié antes?
Exactamente no lo sé. Quizas la respuesta se encuentra en la politica negociada
entre los gobiernos federal y el estatal; entre las caAmaras locales y nacionales,
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caracterizadas por la llamada alternancia politica2. Fuera de eso, es dable pre-
guntar ;por qué hasta principios del siglo XXI se hizo esta universidad, si siem-
pre fue una demanda enarbolada por el movimiento indigena, desde la década
de los setenta, en el Estado de México?

Coémo ya indiqué, abordaré en este trabajo las formas particulares de resolver
las vicisitudes en campo, en lo local, de una decisién de politica ptblica tomada
entre los gobiernos federal y estatal que adquiri6 su primera forma en el Decreto
de Creacion del afio 2003. Asi, el objeto de estudio o de reflexién de este articulo
es la implementaciéon en campo de la politica ptblica local (Policy) llamada Uni-
versidad Intercultural del Estado de México que, posteriormente, sent6 las ba-
ses para crear un nuevo subsistema de educacion superior en la SEP3. La posi-
bilidad de creacién de esta politica ptiblica, en México, se enmarca en el sentido
de un régimen que dejaba atras el corporativismo politico por otro de alternan-
cia, de partidos politicos y una democracia reducida a lo electoral (Politics), pero
cuyos cimientos se basaron en movimientos sociales que exigian la democrati-
zacion del pais?. El marco general de este contexto politico lo conforma el ethos
global del neoliberalismo que oper6 bajo una légica general de apoyo al capital
en detrimento del trabajo (bajos salarios y débiles figuras de organizacién sin-
dical del trabajo) (De Sousa, 1999), lo que se traduce en la emergencia de nuevas
demandas sociales cuyo origen se centra en las diferencias culturales, de género

2 En el afio 2003 que se enuncia el Decreto de Creacién la Universidad Intercultural
del Estado de México, el gobierno federal estaba en manos del Partido Accién Nacional
(PAN); el estatal y el municipal en manos del Partido Revolucionario Institucional
(PRI); la cdAmara local estaba en manos del PAN y la federal del PRI

3 El nuevo subsistema se crea en el afio 2006, es decir, dos afios después de la entrada
en operacion de la Universidad Intercultural del Estado de México.

4 Dichos movimientos fueron los derivados de la eleccién de 1988 que estuvo en-
vuelta en suspicacias de fraude electoral, lo que provocé la instauracién de la llamada
transicién a la democracia (Burchardt, 2008) y, posteriormente, el levantamiento zapa-
tista que exigia una democracia con mayores mérgenes de participaciéon y representati-
vidad de la diferencia cultural integrando figuras democraticas como la autonomia y el
pluralismo juridico (Hernandez, 1998). De esta forma, asistimos a dos visiones de de-
mocracia en permanente lucha; una enarbolada por las elites (la electoral) y la otra por
sectores populares que desean mayor densificacién de la democracia (la participativa).
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o sexuales. El Estado entra en esta l6gica para enfrentar y construir el &mbito de
lo politico y la gobernabilidad (Polity).

Asi, una politica ptblica se define por una secuencia de acciones intenciona-
les entre gobierno y sectores sociales o ciudadanos, cuya decision es de caracter
publico y legitimo (Aguilar, 2017, p.29). Llevando esta definicién al campo local
de interés, la politica publica llamada implementacién de la Universidad Inter-
cultural en el Estado de México derivé en una secuencia de acciones dirigidas a
la poblacién joven con pertenencia indigena y en edad de acceder a la educacion
superior. El objeto de esta politica fue la de formar profesionistas e intelectuales
que pudieran aplicar los conocimientos de la universidad y los de su comuni-
dad de origen para el desarrollo de sus comunidades (Gaceta, 2003), por lo que
se proponia una educacién con pertinencia cultural para la creaciéon de nuevos
nichos de mercado en los que la cultura indigena fuera un insumo en la imple-
mentacién de los conocimientos para el bienestar. Sumado al criterio de perti-
nencia, se esclarecian los objetivos de ampliaciéon de la cobertura y diversifica-
cion de las competencias profesionales (Casillas y Santini, 2006).

El siglo XXI y la primera Universidad Intercultural con enfoque hacia
las comunidades indigenas

La politica ptiblica empieza por una decisién tomada por actores de alto nivel
en la estructura burocratica de un Estado (Weber, 1998). Para dar contenido a
dicha decision, otros actores construyen enunciados de ideas que se configuran
como guias orientativas para su posterior puesta en marcha en campo. La guia,
en este caso, estuvo integrada en el Decreto de Creacion del 2003. En dicho do-
cumento se asientan enunciados que dan contenido a la decisién politica pri-
mera, acto que implica critica, calculo, informacion, analisis y relativa planifica-
cion; a la vez, producen y son producto de disputas politicas que grupos de
interés realizan de facto, lo que implica acciones politicas, discusién, persua-
sién, negociacién y luchas. De ahi que la politica puablica sea un proceso, un
continuo que comienza con una decisién que se cristaliza en una idea, para pos-
teriormente implementarla en el campo, “en la cancha”, transmutarla en accion
colectiva. Es alli donde se ajusta a las circunstancias locales. Este factor hace
sentir, a los actores que la implementan (a los fundadores), que toda politica
publica se va haciendo en el camino, pues siempre hay que negociar con los
distintos actores politicos locales y con el azar, siempre presentes.

Enero-Junio 2023 127



Politicas publicas aplicadas a ambitos locales

Ahora bien, recuperando una pregunta anterior, ;por qué los poderes de los
gobiernos decidieron, hasta el siglo XXI, instaurar la primera universidad para
la juventud indigena? Esta cuestién es relevante porque la demanda por una
educacion pertinente y bilingtie fue planteada desde el movimiento indigena
de la entidad que se desarroll6 en la década de los setenta y que derivé en dos
documentos: El pacto del Valle del Matlatzinco y la Declaraciéon de Temoaya
(Gardufio, 1983). Después de muchas movilizaciones, el gobierno estatal nego-
ci6 con los indigenas, siendo uno de los resultados la apertura de la Facultad de
Antropologia de la Universidad Auténoma del Estado de México, cuya meta
era la de formar a los jévenes hijos de los campesinos indigenas, en las ciencias
de la cultura y la comunidad (Korsbaek, Romero y Castafios, 2002). Con el paso
del tiempo, este logro se opacé y casi se borra de la memoria politica del movi-
miento indigena de la entidad (Gonzalez, 2007). La politica (Polity) del Estado
frente a los pueblos indigenas en aquella época (los setenta del siglo XX), tenia
como intencién su integracion plena a la llamada cultura nacional, de ahi que
la promocién de cultura indigena fuera imposible de implementar como accion
politica. A esta politica de integracion a “lo nacional” se le llamé indigenismo.
En ella, el Estado construye a los pueblos indigenas como objetos de la politica,
es decir, como personas incapaces de tomar en sus manos las riendas de su pro-
pio desarrollo y, mds atn, de contribuir al desarrollo del pais®. Esta politica co-
menz6 en los tiempos posteriores a la Revolucion Mexicana e iba a continuar a
lo largo del siglo XX, construyendo instituciones como Instituto Indigenista In-
teramericano (III) de 1940 o el Instituto Nacional Indigenista (INI), de 1948. El
sentido general que orienta al Estado moderno (Polity) es la construccién de
identidad nacional, de ahi que la politica publica (Policy) hacia los pueblos, fue
precisamente la del cambio cultural en favor de construir unidad nacional me-
diante la férmula de “lo mexicano”®.

5 En las tres obras de Manuel Gamio, el indigena debe reorientar el sentido tradicio-
nal de la produccién de bienes en favor del mercado, s6lo de esa manera se podria con-
tabilizar su participacién en la riqueza nacional (1966: 1987: 1992). En educacion, por su
parte, el propio Vasconcelos se plantea la apertura del Departamento de Educacién In-
digena cuyo objeto es la castellanizaciéon del indio, una vez castellanizado, esta oficina
perdia sentido politico (1998).

¢ En esta légica, podemos decir que las luchas politicas locales (Politics) surgen
cuando chocan la implementacién de las intenciones y decisiones del Estado que desean
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Sucede algo distinto en los tiempos de la globalizacion. ;Por qué fue relati-
vamente pronto la apertura de una universidad para la juventud indigena en
los comienzos del siglo XXI? En los tiempos de la globalizacién, la cultura de
los pueblos no es construida, ideolégicamente, como “un lastre” o una anomalia
que habia que resolver para el logro del desarrollo, sino como un capital cultu-
ral susceptible de usarse. De ahi que se le construye como un conjunto de sabe-
res que pueden capitalizarse, del cual sus usuarios (los pueblos indigenas) no
estan enterados de su potencial. Los pueblos indigenas siguen siendo objeto de
la politica, pero la vision del Estado (Polity) hacia ellos ha cambiado, pues ahora
se trata de “hacerles ver el potencial de sus lenguas y culturas”, mas no su inuti-
lidad, como clamaba el indigenismo de Estado anterior. No obstante, ya en el
nivel local, este cambio de visién fue dificil mantenerlo, pues la apertura de la
Universidad siempre dialogé con interpretaciones académicas que la cons-
truian como un neoindigenismo (Korsbaek y Sdmano, 2007); o acercamientos a
ella que clamaban discursos indigenistas frente a los academicistas’, con los que

moldear hacia “lo mexicano” nacionalista a la poblacién indigena y las reacciones de
resistencia (Bonfil, 1994) o transfiguracién cultural (Bartolomé, 2006) que los propios
grupos étnicos realizan como politica de reaccién para la defensa de su cultura y su
singularidad. A este tipo de disputas por el ser, se les puede pensar en el sentido anglo-
sajon de Politics.

7 En la ceremonia de inauguracion se invité al académico Leon Portilla para que
diera la conferencia inaugural, decisién que fue debatida con la ausencia intencional de
actores indigenistas locales (como los representantes del Consejo Estatal para el Desa-
rrollo Integral de los Pueblos Indigenas del Estado de México (CEDIPIEM) y nacionales
(como las representaciones de la llamada Comisién Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas) (CDI) que sustituy6 al INI en el afio 2003. Esta disputa se gener6 con
la idea de darle un sentido de universidad (académica con activos en profesores y estu-
diantes). No obstante, los actores politicos locales mantuvieron una postura de que la
Universidad era indigena y para indigenas (Politics), lo que se tradujo, localmente, en
un triunfo tardio del movimiento indigena que demandaba un tipo de educacién perti-
nente desde los afios setenta (Gonzalez, 2007). El propio Salmerén, segundo responsa-
ble de la CGElyB, ha llamado la atencién sobre este factor, pues a las Universidades
Interculturales se les sigue reconociendo como indigenistas, sin lograr que se posicione
la imagen de universidad para todos (2013), planteamiento que Schmelkes, primera res-
ponsable, menciond, desde la fundacién de la CGElyB, que la interculturalidad es para
todos (2013).
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los actores fundadores quisieron “impregnar” el sentido politico de esta Uni-
versidad.

En el ambito de las luchas politicas locales asistiamos a la emergencia de la
alternancia politica (Politics), sobre todo entre actores del PAN y del PRI, lo que
era un reflejo local de las luchas politicas nacionales. Celote ilustra qué en los
tiempos de campaiia, al candidato del PAN, cuando pasé por San Felipe del
Progreso, se le ofreci6 la apertura de la Universidad Mazahua, su respuesta afir-
mativa hizo que los actores locales de dicho partido politico enarbolaran esa
idea como un asunto de campafia, lo que maés tarde se convertiria en la Univer-
sidad Intercultural del Estado de México (Celote, 2013). Este hecho indica que
la politica publica local debe siempre mantener negociaciones con los grupos
locales de poder en articulaciéon plena con actores de otros niveles. De ahi que
el sentido de que la politica pablica local (Policy) se va haciendo en el camino,
es en buena medida causado por las luchas y disputas de los actores politicos
locales en un entramado de redes y relaciones con actores de los distintos nive-
les de gobierno (Politics).

Este hecho politico de la alternancia local y del paso azaroso y contingente
del candidato a la presidencia (Celote, 2013), explica que la primera Universi-
dad Intercultural del pais se haya construido en el corazén de la zona mazahua
y no, como muchos lo argumentaban, en un municipio que combinara pobla-
cion indigena de varias etnias y lenguass. Es decir, la idea primaria de esta po-
sible apertura comenz6 su juego en lo local a través de las disputas electorales
en que participaron pragmaticamente distintas fuerzas politicas de varios nive-
les de gobierno.

Ampliacién de la cobertura, pertinencia y la diversificacién
de la oferta educativa

La politica ptblica local es el resultado de la toma de decisiones y el encadena-
miento de acciones entre actores de distintos niveles burocraticos (Weber, 1998).

8 La Universidad Intercultural del Estado de México se instalé en el municipio de
San Felipe del Progreso, el corazén de la zona mazahua; los debates querian trasladarla
a Jiquipilco o a Ixtlahuaca, dos municipios que combinan presencia mazahua y otomi.
Finalmente se quedé6 en la zona mazahua porque las luchas locales politicas (Politics), la
hicieron nacer alli mediante una negociacién con el candidato (Celote, 2013).
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Esquemaéticamente, se puede decir que todo comienza desde actores del mas
alto nivel (con la decisiéon) para dejar su implementacién paulatina en actores
de menor nivel. El primer producto, al menos para este caso, fue el Decreto de
Creacion. A partir de ese afio, se comienza a trabajar para trascender la enun-
ciacion de ley y hacer realidad la politica publica en el &mbito de lo local. Es
interesante anotar que el Decreto de Creacion es del afio 2003 y el libro, consi-
derado el plan rector de las Universidades Interculturales, es del afio 2006 (Ca-
sillas y Santini, 2006). Este hecho indica que la politica ptblica se realiza sobre
la marcha.

Dejando al Decreto y yendo al libro en cuestion, parte del reconocimiento
constitucional de México como nacién pluricultural sustentado en sus pueblos
originarios que son definidos como los que habitaban estas tierras antes de la
Colonia. Este reconocimiento, les asigna legitimidad a sus formas singulares de
organizacion politica y formas de implementar justicia bajo la idea de la auto-
determinacion, aspecto validado, ademas, por el derecho internacional (Staven-
hagen, 2007). Con base en ello, se establece la pertinencia y las justificaciones
para abrir un nuevo subsistema de educacién superior cuyo perfil esté orien-
tado a la atencion de la juventud de los pueblos indigenas del pais.

Antes del Decreto, surgio la pregunta sobre qué tipo de carreras universita-
rias se debian ofrecer desde una instituciéon con este perfil. Una encuesta explo-
ratoria local afirmaba que las carreras mas deseadas eran las de administracion
de empresas, marketing, computacién, derecho o comunicacién, es decir, las
carreras que cualquier otra universidad ofrecia. Estas respuestas hacian emer-
ger la pregunta sobre la cualidad especifica o ventaja comparativa de una uni-
versidad orientada a la juventud indigena, pues aquellas carreras se podian cur-
sar en cualquier otro modelo de educacion superior®. Un argumento critico con
el que se inici6 el debate para crear nuevas carreras profesionalizantes fue el de
considerar las disposiciones culturales racistas, clasistas y colonialistas de la
cultura mexicana en general, lo cual generaba la conjetura de que un egresado
intercultural de aquellas licenciaturas tendria menos posibilidades de ser con-
tratado frente a un egresado de otro subsistema de educacién superior. Esta
razén argumentada derivé en la decision de diversificar la oferta educativa con

9 Tanto en las Universidades Estatales Auténomas, como en los Institutos Tecnolo-
gicos, las Universidades Politécnicas o Universidades Tecnolégicas que abundan en el
territorio del Estado de México.
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miras a dos cuestiones: impactar en el desarrollo de las comunidades de origen
(como lo enunciaba el Decreto de Creacién) y abrir nuevos nichos de mercado
con nuevas competencias intelectuales y profesionales (como se enunciaba en
el mismo Decreto y en el libro plan rector cuya meta fue la diversificacién de la
oferta educativa). Originalmente se abrieron, asi, carreras como Lengua y Cul-
tura, Desarrollo Sustentable y Comunicacion Intercultural®.

Otra de las cuestiones que resalt6 la apertura de la Universidad Intercultural
fue la necesidad de hacer visible a la juventud con pertenencia étnica que resul-
taba ocluida en los curriculums académicos de otros modelos de educacién su-
perior. En este sentido, la pertenencia étnica fue un asunto que desde la imple-
mentacién del modelo intercultural debia proyectarse con alto perfil, es decir,
hacer y construir a este modelo con una sonoridad estratégica para posicionar, en
la arena publica, la importancia de atender a la juventud indigena brindandole
educacion superior. Si la poblaciéon joven indigena del pais era de 4 millones de
estudiantes, deberia haber en todas las universidades, de los otros subsistemas
de educacién superior, al menos 4 estudiantes indigenas por cada cien. Lo que
sucedia era que el propio modelo de las otras instituciones de educacién supe-
rior ocluia estas presencias, de ahi que la apertura de una instituciéon con este
perfil, y con esta diversificacién de la oferta profesionalizante, se justificaba®®.

Ahora bien, el perfil de ingreso de las Universidades Interculturales repre-
senta una poblacién que transité ya, previamente, por el sistema de educacién
basica indigena, ademas de que los jovenes indigenas se han formado y sociali-
zado en contextos de intenso mercado, donde se han integrado al trabajo de

10 En las Universidades Interculturales posteriores se abrieron carreras como Tu-
rismo Alternativo, Arte y Disefio Intercultural, Enfermeria Intercultural, Salud Intercul-
tural, Desarrollo y Gestién Interculturales, Derecho Intercultural, entre otras.

11 En los otros modelos de educacion superior asisten estudiantes indigenas, pero el
modelo no resalta esta pertenencia como una cualidad o potencial para transformarse
en insumo del conocimiento. Es obvio que las universidades auténomas, las politécni-
cas, los institutos tecnoldgicos, las universidades tecnoldgicas y algunas privadas, tie-
nen estudiantes indigenas que, dado el modelo curricular institucional no resalta la per-
tenencia cultural ni le interesa, lo que hace que el estudiante mantenga en silencio su
pertenencia cultural.
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ciudades y metrépolis cercanas, sus patrones de consumo se encuentran en con-
cordancia con el mercado capitalista de bienes y su articulacién a las redes so-
ciales electrénicas son un implacable hecho, lo que ha configurado ya un ha-
blante de espafiol y una personalidad mas o menos ajustada a la axiologia y
simbdlica moderna occidental (Gonzalez, 2022), 1o cual permiti6 alinear esta po-
litica publica (Policy) con el sentido del Estado que miraba a la diversidad glo-
balizada no como un obstaculo sino como un capital con potencial para ser
aprovechado en el mercado global (Polity). Es decir, la funcion educativa inte-
gracionista y el mercado capitalista del siglo XX habia formado ya el perfil de
ingreso de este modelo educativo que tomaria clases en espafiol y adquiriria
conocimientos universitarios “universales”12.

Ahora, he dicho que la politica pablica local se hace mientras se implementa.
La Universidad Intercultural del Estado de México inici6 actividades educati-
vas en 2004. La ley que sostenia su legalidad y mandato era el Decreto de Crea-
cion del 2003. Este hecho gener6 alguna suspicacia entre algunos padres de fa-
milia, suspicacia que se arregl6 cuando en el afio 2006 se abrié el nuevo subsis-
tema de educacion superior de la SEP.

Educacién superior con pertinencia a la cultura de los pueblos
originarios y la vinculacién comunitaria

En el modelo de educacion superior intercultural, la pertinencia fue entendida
como aquello correspondiente a las culturas y lenguas de los pueblos origina-
rios, es decir, como un sistema de educaciéon apropiado y congruente con la cul-
tura de dichos pueblos, lo que se caracterizaba como una oportunidad (en la
medida que la cultura era un cimulo de saberes con potencial al desarrollo de
sus comunidades, es decir, a lo local) conveniente tanto a la juventud de dichos

12 Pongo entre comillas universales dando a entender que en buena medida lo uni-
versal se confunde con lo occidental, asunto clave en la lucha politica que los grupos
étnicos y las minorias nacionales ponen en la balastra de las negociaciones para los De-
rechos Humanos culturales o colectivos (Kimlicka, 1996).

13 La presencia del rector de la primera Universidad Intercultural del pais, en las
juntas nacionales de las Universidades Politécnicas (otro subsistema), puede ser anec-
dético, pero muestra, sobre todo, una especie de entrenamiento emergente ante una poli-
tica publica en desarrollo, es decir, una que estd haciéndose o realizdandose al tiempo
que se implementa.
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pueblos como a los no pertenecientes. Asi, sumado al criterio de pertinencia, se
esclarecian los objetivos de ampliacién de la cobertura y diversificacion de las
competencias profesionales (Casillas y Santini, 2006), como se vio en el apartado
anterior. De esta forma, los actores fundantes y los funcionarios de la CGElyB
emprendimos una serie de actividades creativas para su formulacion!4.

La pertinencia con la cultura local comunitaria y las lenguas nativas, como
lo planteaba el Decreto de Creacion, obligaba a pensar en un curriculo acadé-
mico en el que, ademés del razonamiento 16gico matematico, se establecieran
las bases para rescatar y proyectar las lenguas y los conocimientos ancestrales
como cualidades de los pueblos que debian tomarse en cuenta para unirlas a los
conocimientos y habilidades que la propia Universidad transmitiera. Esto obli-
gaba a considerar un concepto de cultura que fuera ttil para la implementacion
del modelo educativo.

Los debates comenzaron en la polisemia del concepto de interculturalidad.
Argumentos en favor de la justicia social se confrontaban con los que dejaban
la idea a la mera implementacion educativa. Otros afirmaban que se trataba de
un modelo de interacciones armonicas y dialégicas, horizontales, entre los dife-
rentes y otros mas incorporaban la idea critica de que estas interacciones redu-
cidas a lo dial6gico suponian la ausencia de relaciones de poder; otros mas de-
cian que se trataba sélo de una idea de politica puablica que renovaba las rela-
ciones indigenistas del Estado frente a los pueblos indigenas ahora llamados
originarios; las discusiones de muchos estudiantes y profesores que decian que
la interculturalidad sonaba fuertemente dentro de la instituciéon escolar, pero
era completamente silenciosa y ausente fuera de ella, era un asunto de impor-
tancia en la medida que resaltaba la disputa politica sobre los pueblos origina-
rios. Estos debates internos no fueron nunca irrelevantes pues en ellos se desta-
caban varias dimensiones (lo social, lo politico [tanto en su sentido de Policy,
Politics y de Polity], lo cultural, lo educativo, lo econémico, pero también lo local
como comunidad/localidad, lo municipal, lo regional, lo nacional y lo mundial
etcétera).

Académicamente surgi6 la necesidad de conceptualizar no sélo lo intercul-
tural sino la cultura misma. Si considerabamos que la cultura de los pueblos

14 Entre ellas las de foros de expertos, visitas a distintas escuelas, entrevistas con
expertos, etcétera.
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originarios era formativa para la juventud indigena, entonces la dimensién cog-
nitiva formaba parte de ella, la que, sumada a la dimension simbdlica nos gene-
raba un concepto de cultura entendido como saberes culturales. Entendida la
cultura en su dimensién cognitiva y simbdlica se formulé el paradigma de la
articulacion entre los saberes tradicionales y los conocimientos “universales” de
las Universidades, lo que daria un perfil de egreso que combinara sus saberes
comunitarios con los aprehendidos en el aula. ; Cémo articular esta idea?, fue el
camino que dio entrada a la actividad sustantiva de Vinculaciéon Comunitaria
en la que se discutia la horizontalidad de los saberes comunitarios y universita-
rios, es decir, se rescataba la idea del didlogo horizontal entre estos dos campos
de saberes; lo que dio entrada a un sistema de articulacién con la comunidad
que trascendiera el extensionismo tradicional (Gonzalez, 2011), como lo habia
planteado Freire (1993), de ahi el nombre de Vinculacién Comunitaria en la que
los estudiantes asistian a una comunidad con tres preguntas: jcomo era esta
comunidad?, ;como es ahora?, y ;como me gustaria que fuera? Se trataba de
hacer un anélisis del pasado, del presente y del futuro en las coordenadas espa-
cio/temporales llamada comunidad?5, lo cual generaba las bases para el apren-
der investigando o, mejor dicho, de incorporar la investigacién como insumo
de la docencia en tanto componente del proceso de ensefianza y aprendizaje, lo
que Freire describe como ensefiar aprendiendo (2009).

Pienso que la actividad sustantiva de Vinculacién Comunitaria es un aporte
fundamental de la Universidad Intercultural (de la Cruz, 2020), pues ésta se ali-
nea con el objeto del Decreto de Creacién (primera idea que da cuerpo a la de-
cisién de la politica pablica llamada Universidad Intercultural), lo que llevé a
actores fundadores y a funcionarios de la CGEIyB de la SEP, a intensos debates
sobre la pertinencia de esta actividad.

Pero ademds y mas importante, porque a través de esta actividad se realizan
las otras dos actividades sustantivas: la docencia y la investigacién. Es decir, la
Vinculacién Comunitaria funciona como productora de insumos para las otras
dos actividades sustantivas de la Universidad en tanto se aprende investigando.

15 Esto dio entrada a un nuevo debate sobre el concepto comunidad, lo cual llevé al
analisis territorial o al andlisis de las relaciones y los lazos primarios y secundarios.
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La escuela se encuentra donde se ensefia y se aprende

Weber dijo que el funcionamiento de la burocracia siempre se encuentra articu-
lado con el funcionamiento de las luchas politicas (1998). Para el caso de la po-
litica publica Universidad Intercultural del Estado de México, puedo decir que
los actores fundadores representaban a la burocracia que entr6 en relacién con
los actores politicos locales (Politics), representados tanto por partidos politicos,
los representantes de los tres niveles de gobierno, los ntcleos ejidales de cam-
pesinos locales y actores de distintas instituciones educativas de la region.

Para el caso en cuestion, la decisiéon de esta politica publica contaba con el
Decreto de Creacién, cuya ley representaba el mandato de abrir la primera ge-
neracién de estudiantes para el ciclo que comenzaba en agosto del 2004. Su-
mado al trabajo intelectual para la formulacién de los programas educativos, se
encontraba el hecho de pensar en el lugar donde se iban a implementar las cla-
ses; pero también era imperativa la promocién de la Universidad en las regiones
indigenas de la entidad. Este fue un tiempo de mucha imaginacion, por parte
de los actores fundadores, pues la asistencia a las escuelas preparatorias resul-
taba de sumo interés cuando los estudiantes preguntaban sobre las razones para
aprehender una lengua originaria y no la lengua inglesa. Esta pregunta era su-
mamente pertinente en la medida que el prestigio del inglés era global, encon-
trando muchos lugares para su ensefianza y la existencia plena de materiales
didacticos, cosa ausente en las lenguas indigenas.

La pregunta sobre por qué ensefiar las lenguas indigenas result6 en un ejer-
cicio reflexivo de sumo interés que combiné asuntos de identidad y asuntos po-
liticos, pero quizas lo mas importante fue el resaltar la reflexividad filoséfica
que se encuentra en los lenguajes cuando se examinan las particulas fonémicas
de las lenguas en su intencién sintactica. Esto resulto de interés para los hablan-
tes de las lenguas, pero hacia falta una reflexién para los jovenes que pertene-
cfan a alguna comunidad indigena pero que no hablaban la lengua.

Para realizar una estrategia mas abarcadora, hablamos con los ancianos de
algunas comunidades. Ellos dijeron que ensefiar la lengua en las universidades
promovia la escucha y el didlogo. Esta aseveracion es pertinente y ahora sabe-
mos que su ensefianza, en tanto forma parte de las trayectorias de vida de los
hablantes y los no hablantes socializados con hablantes de dichas lenguas, con-
tribuye a la formacién de subjetividades que suman a la consolidacion de las
identidades, resaltando criticamente las imagenes de desprestigio y racismo
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que encarnan en las construcciones simbdlicas de las lenguas desde posturas
hegemonicas y de poder (Reyes y Zanatta, 2022).

De esta forma, ensefar las lenguas originarias significaba construir un perfil
de egreso reflexivo y critico, ademads de contribuir a la escucha, es decir, a la
creacion de comunidad.

La implementaciéon en campo de la politica ptiblica toma cauces creativos
por parte de los actores que ponen en marcha la decisiéon que actores de alto
nivel realizan. La estructura burocratica funciona de esa manera: unos deciden
y luego los actores de menor nivel la implementan con los recursos escasos,
muchos de ellos controlados por instancias gubernamentales y, todos ellos, en
disputa permanente por actores politicos (locales y no locales) en accién.

Fue el caso de la Universidad Intercultural que nacié con ausencia de edificio
o de terreno, es decir, de instalaciones. La renta de distintos edificios, en la ca-
becera municipal, fue la primera estrategia para recibir a la primera generacién
de estudiantes!¢. Distribuidos los grupos en funcién del espacio disponible fue
la primera “estrategia pedagogica” que realizamos?’.

Ya en campo, con un poco mas de 250 estudiantes en que cerca de 65% eran
mujeres de la primera generacion, la disputa por la idea de la apertura de esta
Universidad siempre fue un asunto de lucha entre los partidos politicos. Mien-
tras el presidente municipal, del PRI, aseguraba que se trataba de una continua-
cién del indigenismo que su partido politico enarbolaba, el diputado local, del
PAN, afirmaba que la idea original fue de él. Estas disputas siempre estuvieron
presentes en todos los eventos. La presencia del diputado en los actos académi-
cos y la suspicacia del presidente municipal constituyeron escenarios y dramas
de conflictualidad politica local (Politics) con los que los actores fundantes tu-
vieron que actuar en la implementacion de esta politica ptblica.

Estas disputas locales siempre generan incertidumbre, pues los conflictos
contribuyen a veces a pensar que hay actores que estan dispuestos a frustrar la
politica local (Policy).

16 Vale hacer un reconocimiento a esas primeras generaciones que formaron parte
de los actores fundadores de esta Universidad.

17 La ironia es evidente, pues la estrategia se hizo en funcién de los espacios dispo-
nibles, por lo que habia salones de 40 y salones de 10 estudiantes.
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Mientras se resolvian los problemas de atencién a la demanda educativa y
se conseguia el terreno para construir, ya se contaba con el dinero para el edifi-
cio (otorgado por el gobierno federal a través de la CDI). Fue hasta la adminis-
tracion 2006-2009 del gobierno municipal local (también del PRI) que se movie-
ron los actores ejidales de la Concepcion de la Cabecera de San Felipe del Pro-
greso para ofrecer terreno sobre el cual construir las instalaciones universita-
rias’s,

Ante esta situacion, los ejidatarios de San Felipe del Progreso reaccionaron
ofreciendo terreno que ya habia sido dado a una secundaria agropecuaria local
pero cuyas tierras estaban sin ocuparse. Fue asi qué, actores como los dos nt-
cleos ejidales, el gobierno municipal del PRI (en esta nueva gestioén) y las auto-
ridades educativas de la secundaria agricola entramos en negociaciones (rispi-
das y llenas de suspicacias), para cambiar 11 hectareas de terreno por un labo-
ratorio de computo que se construyo en la secundaria.

La resolucién de este problema recay6 en los actores fundadores administra-
tivos de la Universidad. Las acciones politicas dejaron de lado al actor del PAN
(pues la nueva diputacién local regresé al PRI) y lo que sigui6 fue la gestion
administrativa con el Registro Agrario Nacional (RAN) para lograr el dominio
pleno de la propiedad.

Se ve como la articulacion de los actores politicos (Politics) con la implemen-
tacion y construccion de la politica publica (Policy), encuentra cauces que pue-
den llamarse oportunidades que emergen de manera stbita derivadas de los
movimientos que se producen en las luchas politicas locales. Es importante
mencionar que el azar cuenta a la hora de la implementacion de la politica pt-
blica local, pues la decision de movilizar a los ejidatarios de La Concepcién de
la Cabecera derivé de la confluencia en la fiesta patronal, de dicho ejido, entre
actores universitarios con el presidente municipal en turno quien, en ese mo-
mento, llamé a las autoridades ejidales y se decidi6 resolver el problema del
terreno. En campo, en la implementacion de la politica pablica, el azar participa
conforme el tiempo transcurre.

18 Hay que extender un reconocimiento a este ntcleo ejidal de La Concepcién de la
Cabecera, pues, aunque no se construyo en sus terrenos, sin esta movilizaciéon hubiera
sido imposible la reaccién de los ejidatarios de San Felipe del Progreso.
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Instalaciones dignas para culturas dignas

El dia de la inauguracion del edificio de la Universidad Intercultural, el 13 de
abril del 2008 (cuatro afios después de abrir sus puertas a los estudiantes), el
lema principal fue el de “instalaciones dignas para culturas dignas”. Acorde con
la idea del posicionamiento de las culturas a las que los jovenes pertenecian, las
instalaciones se construyeron con un estilo modernista, pero con una simbolo-
gla mesoamericana en la que se apreciaba la forma circular como reto pedago-
gico y remembranza antigua. En la base de la construccion se ciment6 en forma
de talud para recuperar el estilo de la pirdimide mesoamericana; los salones se
distribuyeron en forma circular en un edificio también circular que referia a la
Serpiente Emplumada, pero también a la circularidad de las pirdmides de Ca-
lixtlahuaca, antiguo asentamiento del posclasico mesoamericano en el valle de
Toluca.

En la dimension pedagogica, cada salén estaba hecho de forma circular, pues
en su disefio se filtraba la metédfora de que salones cuadrados obligaban a cono-
cimientos cuadrados y dogmaéticos, por contraste con los circulares en que el
conocimiento fluia sin tregua; los sanitarios fueron dignos y se mantuvieron
siempre limpios, pues se trataba de ofrecer instalaciones dignas a culturas dig-
nas. De la misma forma, el mobiliario nuevo y con tecnologia de punta fue otra
consideracién de suma importancia, pues de esa manera se hacia ver a los estu-
diantes y sus familiares que, mostrando dicha pulcritud, en las instalaciones, se
proyectaba la idea de una consideracién politica por la cosa publica y, mas es-
pecificamente, por lo indigena, su educacion superior, como asunto publico.

Las consideraciones sobre el disefio arquitectonico y la compra de mobiliario
para su funcionamiento fue obra, exclusiva, de los actores fundadores de esta
politica publica. Esquivando las luchas politicas locales'? y ajustando la norma-
tividad con el Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de
Escuelas (Capfce)?, fue que se construy¢ el primer edificio de la Universidad

19 Algunos politicos luchaban por construir un edificio colonial y otros méas por ajus-
tarnos a un tipo galerén.

20 La normatividad implica criterios de resistencia del edificio, un modelo estructural
sobrepasado con fines preventivos y salidas de emergencia adecuadas y oportunas. Es
importante mencionar que ademas del ajuste a la normatividad se filtraron siempre
opiniones de arquitectos sobre el disefio, a veces negativas y desencantantes y otras
veces positivas y animistas.
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Intercultural, cuyo nombre fue el Quetzalcéatl, simbolo de la filosofia mesoa-
mericana.

¢Por qué es importante hablar del edificio en la construccién de una Univer-
sidad Intercultural? Los pueblos indigenas siempre han estado al margen de las
politicas publicas del pais, siempre se les ha construido como objetos de la po-
litica. De ahi que la construccién de un edificio digno representaba la oportuni-
dad para extender un reconocimiento simbolico a sus culturas desde lo ptblico,
es decir, desde el asunto que nos convoca a todos. El edificio constituia un dis-
curso elocuente para el deleite de la mirada, pero en otro nivel de profundidad,
representaba un discurso para persuadir, a los que lo miraban, de que estdba-
mos trabajando por recuperar culturas dignas y, al mismo tiempo, para los es-
tudiantes y profesores que serian sus usuarios, el discurso hablaba sobre la im-
portancia de la cosa publica.

El discurso arquitecténico se pronunciaba como remembranza de un pasado
cristalizado en modernidad; la circularidad de los salones obligaban a imaginar
una pedagogia donde el ensefar significaba al mismo tiempo aprehender o,
mejor dicho, esa suerte de la circularidad que implica el hecho de que ensefiar
se hace aprendiendo (Freire, 2009); y la elocuencia del discurso de la infraes-
tructura expresada en la limpieza del suelo, la belleza de los salones, la elegan-
cia del mobiliario, la higiene de los sanitarios y las flores que adornaban el es-
pacio construido, demostraban una consideraciéon relevante sobre la cosa pu-
blica, sobre las formas cémo desde la politica (Politics), se atiende la politica pua-
blica (Policy), la cosa publica.

En términos de la aplicaciéon pedagogica de esta politica publica, las tres ac-
tividades sustantivas representaban un reto que se complejizoé con la construc-
cion de salones circulares que resaltaban el papel del profesor y los estudiantes
en el aula. Si bien el aula siempre constituye un reto cotidiano para el profesor,
un aula circular lo obligaba a imaginar una pedagogia horizontal con los estu-
diantes, es decir, una en la que los conocimientos adquiridos por el estudiante
durante su formacion y trayectoria de vida se pudieran incorporar a la discu-
sion de los conocimientos universitarios. El sentido dial6gico de la intercultu-
ralidad estaba considerado en la forma arquitecténica del edificio. El resultado
no fue sencillo, pero se establecieron las bases para imaginar que se puede cons-
truir un nuevo tipo de sociedad, mas horizontal, en la que los saberes de las
comunidades originarias no sean vistos como reminiscencias o supervivencias
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del pasado, sino como saberes que se pueden usar para solucionar problemas
comunitarios. De esta forma, el edificio se ajust6 al sentido de la idea del De-
creto de Creacién del 2003.

Consideraciones finales

El presente articulo comprendi6 la implementacién de la Universidad Intercul-
tural del Estado de México como una politica ptblica local en la medida que se
traté de una acciéon de gobierno para tranformar una realidad de un sector so-
cial, en este caso, la juventud con pertenencia étnica del Estado de México. La
visién desde la que se abord¢ el problema fue la de los actores fundantes de la
institucion, es decir, aquellos actores politicos sobre los que recay¢ la acciéon de
construir la institucion escolar en campo.

Se parti6 de reconocer que la implementacién de la politica ptblica local
surge como una decicién tomada entre actores politicos de alto nivel; posterior-
mente, otros actores de menor nivel construyen la idea general, integrando el
objeto, el objetivo y la filosofia de aquella decicién y, en tercer lugar, entran en
accion los actores fundantes para construir aquella decicion e idea general en
realidad implementada. El sentido de la politica ptblica marca una intenciona-
lidad como acccién social y como acto, cuando se implementa por los actores
burocraticos fundantes.

Para esta deccripcion fue de utilidad la distincién anglosajona del concepto
general sobre lo politico. Distinguimos lo politico (Polity) como la forma del go-
bierno civil o constitucional, es decir, las formas singulares de los actores poli-
ticos burocraticos de entender a la sociedad y al desarrollo; otra dimensioén de
lo politico fueron las actividades relacionadas con la gobernabilidad, es decir,
los conflictos y las luchas politicas entre distintos actores (Politics) y, finalmente,
el sentido de la politica ptblica en la que actores burocraticos fundantes entran
en la accion politica (Politics) local al implementar la decicién y la idea general
de la crcaién de la politica pablica (Policy).

La parte sustantiva de este trabajo se centra en la politica pablica (Policy) y
su interaccion continua con las luchas politicas locales (Politics). Los pormeno-
res y vicisitudes emergentes en campo, son la materia de este articulo. Alli se
podra ver la interaccién entre la politica y lo puablico, etre la teoria y la practica
de la politica, en la implementacién o el plan de accién de la primera Universi-
dad Intercultural, con reconocimiento oficial ante la SEP, de México.

Enero-Junio 2023 141



Referencias

Aguilar, L. (2012). “Introduccién”. En Luis. F. Aguilar (compilador), Politica piiblica, Mé-
xico: Siglo XXI, https:/ / gc.scalahed.com/recursos/ fi-
les/r161r/w25351w/M1AP113_S4_AGUILAR.pdf

Bartolomé, M. (2006). Procesos interculturales, México: Siglo XXI.

Bonfil, G. (1994). México profundo, la covilizacion negada, México: Grijalbo.

Burchardt, H. (2008). “Desigualdad y democracia”, Nueva Sociedad, (15),
https:/ /nuso.org/articulo/ desigualdad-y-democracia/

Casillas, L., y Santini, L. (2006). Universidad Intercultural: modelo educativo. México: SEP-
CGElyB.

Celote, A. (2013). El nacimiento de la primera universidad intercultural de México. Cuando el
suefio se hizo palabra. México: SEP. https:/ /dgeiib.basica.sep.gob.mx/files/fondo-
editorial /educacion-intercultural/ cgeib_00036.pdf

CGEIB. (2005). Experiencias innovadoras en educacion intercultural. México: SEP-CGEIB.

De la Cruz, L. (2020). Estrategias de vinculacion con la comunidad en la licenciatura de Comu-
nicacion Intercultural de la Universidad Intercultural del Estado de México. Tesis de maes-
tria. Buenos Aires: FLACSO, http:/ /hdl.handle.net/10469/16769

De Sousa, B. (1999). Reinventar la democracia. Madrid: Sequitur.

Freire, P. (1993). ;Extension o comunicacion?, la concientizacion en el medio rural. México:
Siglo XXI.

Freire, P. (2009). Pedagogia de la autonomia. Saberes necesarios para la prdctica educativa. Mé-
xico: Siglo XXL

Gaceta de Gobierno. (2003). 10 de diciembre de 2003, https://legisla-
cion.edomex.gob.mx/ sites/legislacion.edomex.gob.mx/files / fi-
les/pdf/gct/2003/dic104.pdf

Gamio, M. (1966), Consideraciones sobre el problema indigena. México: I1L

Gamio, M. (1987). Hacia un México nuevo. México: INI.

Gamio, M. (1992). Forjando patria. México: Porrda.

Garduio, J. (1983). El final del silencio. México: Red de Jonaz.

Gonzalez, F. (2007). “El poder de la comunidad y los lazos étnicos en el Estado de Mé-
xico: matlatzincas, otomies, mazahuas y tlahuicas”. En Milada Bazant y Carmen Sa-
linas (coordinadoras), Visiones del Estado de México. Tradicion, modernidad y globaliza-
cion, tomo II, México: Milenio.

Gonzalez, F. (2011). La vinculacién universitaria en el moOdelo de educacién superior
intercultural. En  Ra  Ximhai, 7 (3), 381-394, https://www.re-
dalyc.org/pdf/461/46121063007.pdf

142 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad


https://gc.scalahed.com/recursos/files/r161r/w25351w/M1AP113_S4_AGUILAR.pdf
https://gc.scalahed.com/recursos/files/r161r/w25351w/M1AP113_S4_AGUILAR.pdf
https://nuso.org/articulo/desigualdad-y-democracia/
https://dgeiib.basica.sep.gob.mx/files/fondo-editorial/educacion-intercultural/cgeib_00036.pdf
https://dgeiib.basica.sep.gob.mx/files/fondo-editorial/educacion-intercultural/cgeib_00036.pdf
http://hdl.handle.net/10469/16769
https://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files/pdf/gct/2003/dic104.pdf
https://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files/pdf/gct/2003/dic104.pdf
https://legislacion.edomex.gob.mx/sites/legislacion.edomex.gob.mx/files/files/pdf/gct/2003/dic104.pdf
https://www.redalyc.org/pdf/461/46121063007.pdf
https://www.redalyc.org/pdf/461/46121063007.pdf

Gonzalez, F. (2022). El perfil del estudiante de la educacién superior intercultural en
Meéxico a cien afos de la raza césmica. En Ensayos pedagogicos, 7 ( 2), 39-64.
https:/ /doi.org/10.15359/rep.17-2.2

Kimlicka, W. (1996). Ciudadania multicultural. Barcelona: Paidos.

Korsbaek, L., Tonatiuh, R. y Castafios, C. (2002). La comunidad antropologica en la Univer-
sidad Autonoma del Estado de México. Toluca: La tinta de Alcatraz.

Korsbaek, L., y Sdmano, M. (2007). El indigenismo en México: antecedentes y actuali-
dad. Ra Ximhai, 3 (1), 195-224, https:/ /www.redalyc.org/articulo.oa?id=46130109

Hernandez, L. (1998). “Ciudadanos iguales ciudadanos diferentes”, en La nueva lucha
india en los Acuerdos de San Andrés. México: ERA.

Maldonado, B. (2005). Desde la pertenencia al mundo comunal. Propuestas de investigacion y
uso de experiencias y saberes comunitariois en el aula indigena intercultural de Oaxaca. Mé-
xico: CEA-UIIA.

Reyes, G. y Zanatta, M. (2022). Y, ;jpara qué ensefiar la lengua y cultura indigena? Sub-
jetivaciones desde las experiencias de formacién del docente indigena. En Anuario
mexicano de historia de la educacion, 3 (1), 75-
83.https:/ /doi.org/10.29351/amhe.v3il1.421

Salmeron, F. (2103). Avances, retos y perspectivas de la educacién intercultural a nivel
superior.En en Hernandez, S., et al (Coordinadores). Educacién intercultural a nivel
superior. Reflexiones desde diversas realidades latinoamericanas, 343-349. Puebla:
UIEP/UCI-Red,
https:/ /www .scielo.org.mx/ scielo.php?script=sci_nlinks&pid=51405-
6666201600030068300005&Ing=es

Schmelkes, S. (2013). Educacién para un México intercultural. Revista Electronica Sinéc-
tica, (40), 1-12, https:/ /www .redalyc.org/pdf/998 /99827467007 .pdf

Stavenhagen, R. (2007). Los pueblos indigenas y sus derechos. México: UNESCO.

Vasconcelos, J. (1998). El desastre. México: Trillas.

Weber, M. (1998). Economia y sociedad. México: FCE.

Enero-Junio 2023 143


https://doi.org/10.15359/rep.17-2.2
https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=46130109
https://doi.org/10.29351/amhe.v3i1.421
https://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_nlinks&pid=S1405-6666201600030068300005&lng=es
https://www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_nlinks&pid=S1405-6666201600030068300005&lng=es
https://www.redalyc.org/pdf/998/99827467007.pdf




Cognita. Revista Politica, Gobierno
y Sociedad, Num. 10, Enero-Junio
2023, ISSN 2583-1503, Universi-
dad Auténoma de Tlaxcala, pp.
145-170.

CONDICIONES SOCIALES Y FAMILIARES RELACIONADAS CON EL
ABANDONO ESCOLAR QUE LIMITAN LA COBERTURA DE LA
EDUCACION BASICA Y MEDIA SUPERIOR EN EL ESTADO DE

GUANAJUATO

SOCIAL AND FAMILY CONDITIONS RELATED TO SCHOOL
DROPOUTS THAT LIMIT COVERAGE OF BASIC AND UPPER
SECONDARY EDUCATION IN THE STATE OF GUANAJUATO
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Resumen:

El articulo analiza la importancia de las condiciones familiares y sociales en
acceso a la educacién y el abandono escolar en Guanajuato, México. Se parte
de la premisa de que la familia, su posicién social, el nivel educativo y el tra-
bajo de los padres y su contexto socioeconémico inciden en la trayectoria aca-
démica y posible abandono escolar de sus hijas/os. Aunque existen avances
en la politica de cobertura educativa, persisten problemas de abandono nota-
bles en el nivel medio superior. En ese sentido, se explora la discusién del
papel de los factores familiares y sociales -como el apoyo econémico y las
expectativas de los padres- en la decisién de los jévenes de continuar o aban-
donar la escuela, especificamente, para el caso de Guanajuato. Para ello, se
emplean datos estadisticos sobre cobertura educativa, absorcién escolar,
abandono escolar, grado de escolaridad y analfabetismo, y también se anali-
zan experiencias de jovenes en municipios de Guanajuato.

Palabras clave: Condiciones familiares, abandono escolar, educacién basica y media
superior, Guanajuato.
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Abstract:

The article analyzes the importance of family and social conditions in access
to education and school dropout in Guanajuato, Mexico. It is based on the
premise that the family, its social position, the educational level and work of
the parents and their socioeconomic context influence the academic trajectory
and possible school dropout of their children. Although there has been pro-
gress in the educational coverage policy, notable dropout problems persist at
the high school level. In this sense, the discussion of the role of family and
social factors - such as economic support and parental expectations - in the
decision of young people to continue or drop out of school is explored, spe-
cifically, for the case of Guanajuato. To do so, statistical data on educational
coverage, school absorption, school dropout, level of schooling and illiteracy
are used, and experiences of young people in municipalities of Guanajuato
are also analyzed.

Keywords: Family conditions, school dropout, basic and high school education,
Guanajuato.

Introduccion

El acceso a la educaciéon ha sido uno de los temas mdas importantes en la agenda
internacional desde 1950 debido a que empieza la ampliacién de la cobertura
en educacion basica y en 1980, en el debate por mejorar la calidad educativa,
América Latina no ha sido la excepciéon. Emilio Fanfani (2015) sefiala que la am-
pliacién de la cobertura educativa en los tltimos cuarenta afios ha sido un logro
relevante que permiti6 acercar la educacién a un mayor nimero de estudiantes.
A pesar de estos avances, adn hay un gran nimero de nifios y jévenes que no
tienen acceso a la educacion. Segun las tltimas cifras de la UNESCO cerca de

263 millones de nifios y jovenes de 6 a 17 afios, la mayoria nifias, no asisten a la
escuela (OEI y OIE-UNESCO, 2018).

Es cierto que se lograron avances significativos en la ampliacion del acceso a
la educacién, pero atn persisten desafios significativos para lograr una educa-
cion inclusiva y equitativa, especialmente en determinados grupos vulnerables
y regiones rurales. La falta de acceso a la educacion limita el desarrollo de las
personas y las comunidades, lo que a su vez afecta el crecimiento econémico y
el bienestar social. Segtn el informe del Instituto Nacional para la Evaluacién
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de la Educacién (INEE, 2019), en el contexto de la diversidad geografica y so-
ciocultural de México, la desigualdad social y la inequitativa distribucion de los
servicios educativos se mantienen como los principales desafios para garantizar
el derecho a una educacién de calidad para todos, Estas condiciones generan
desigualdades y dificultades para que los estudiantes, especialmente aquellos
que pertenecen a comunidades rurales o comunidades de alta marginalidad,
puedan acceder a una educacion de calidad y completar sus estudios de manera
exitosa.

La persistencia de estas desigualdades educativas se traduce en brechas en
el acceso a recursos educativos, calidad de ensefianza, infraestructura escolar y
oportunidades de aprendizaje. Ademas, la desigualdad socioeconémica y las
disparidades en el acceso a servicios educativos adecuados pueden afectar sig-
nificativamente la permanencia de los estudiantes en el sistema educativo, lle-
vando en algunos casos a la desercion escolar y la interrupcién de sus trayecto-
rias educativas.

La educacién es un derecho humano fundamental que desempena un papel
crucial en el desarrollo y la igualdad de oportunidades. Segin la UNESCO
(2017, p.16), se ha identificado como la principal herramienta para promover la
cohesion social y la inclusién. Ademés, diversos autores como Barkin (1971), De
Hoyos, Calle, Szekely (2009), Torche (2010) y Blanco (2019) coinciden en que el
acceso a la educacion es un elemento clave para la movilidad social. En el con-
texto especifico de México, la educacién basica ha demostrado ser una herra-
mienta significativa para combatir la pobreza, tanto en situaciones de extrema
como moderada (Ordaz, 2009, p.34), con un impacto especialmente importante
en las dreas rurales. A pesar de su relevancia, el acceso a una educacién de cali-
dad es desigual, lo que dificulta la reduccion del abandono escolar entre los
estudiantes de estas comunidades.

En México, se evidencian diferencias significativas en las tasas de inasisten-
cia escolar entre zonas rurales y urbanas, lo cual refleja una falta de equidad en
el acceso a la educacion. Segun el (INEE, 2019), la inasistencia escolar es mas
alta en la poblacion rural, alcanzando un 17.1%, mientras que en la poblacién
urbana es de 13.5 por ciento. Ademads, de acuerdo con datos proporcionados
por la Secretaria de Educacion Puablica (SEP, 2023), el indice de abandono esco-
lar a nivel nacional después de primaria incrementa, progresivamente, en se-
cundaria, y en medio superior y/o bachillerato, tendencia que se mantiene en
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Guanajuato. Por ejemplo, en el ciclo escolar 2021-2022, el indice de abandono
escolar a nivel nacional fue de 0.4 en primaria, 2.5 en secundaria y 9.2 en medio
superior, mientras en Guanajuato fue de 0.6, 2.5 y 13.4 respectivamente; datos
que muestran un mayor incremento en Guanajuato en relacién con el nacional,
en el abandono de primaria y de nivel medio superior.

De ahi que el presente articulo se oriente por la pregunta siguiente: ; Cémo
las condiciones sociales y, especialmente, las familiares estdn vinculadas al
abandono escolar en el nivel basico y medio superior, en el caso de Guanajuato?
Para ello, se parte de la premisa de que, en el seno de la familia, la posicién
social, el nivel educativoy el trabajo de los padres y su contexto socioeconémico
delinean e inciden en la trayectoria académica y posible abandono escolar de
sus hijas/os.

El trabajo se estructura en tres apartados. En el primero se desarrolla un ba-
lance general de los estudios sobre condiciones sociales y abandono escolar. En
el segundo, se muestra con datos estadisticos, del INEGI y de la SEP, la situacién
educativa de Guanajuato a nivel de educacién basica y media superior. Se pone
especial interés en indicadores de abandono escolar, absorcion escolar y eficien-
cia terminal. Finalmente, en el tltimo apartado, se analizan experiencias de jo-
venes, recabadas mediante la aplicacion entrevistas cualitativas que permiten
comprender el vinculo entre las condiciones sociales y familiares en el aban-
dono escolar o continuidad en su trayectoria académica de las y los jovenes.

Balance general de los estudios sobre condiciones sociales
y el abandono escolar

El abandono escolar es una problematica compleja y multifactorial que afecta a
la poblacion estudiantil en diversos contextos educativos. La literatura especia-
lizada ha identificado una serie de factores que influyen en esta decisién, los
cuales abarcan aspectos familiares, institucionales, econémicos, sociales e indi-
viduales. La combinacién de estas variables puede llevar a que los estudiantes
opten por dejar sus estudios, ya sea de manera voluntaria o involuntaria. A tra-
vés de distintos estudios, se ha evidenciado la importancia de comprender estas
dindmicas para abordar adecuadamente el problema del abandono escolar y
trabajar en la construccién de un sistema educativo mas inclusivo y equitativo
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(Tinto,1992; Espindola y Ledn, 2002; Abril et al., 2008; Roman, 2013; Ruiz, Garcia
y Pérez, 2014)

Romén (2013) presenta dos enfoques para explicar el abandono escolar: los
factores extraescolares y los intraescolares. El enfoque intraescolar se enfoca en
las dindmicas y condiciones dentro de la escuela que dificultan la retencién de
los estudiantes, como las practicas pedagodgicas y las relaciones entre estudian-
tes, maestros e institucién. Segin Roman (2013), esta perspectiva sostiene que
la escuela puede imponer c6digos socializadores que estigmatizan a estudiantes
con diferentes capitales culturales y los llevan a abandonar la escuela.

En la actualidad, existen diversas investigaciones que buscan analizar los
factores asociados al abandono escolar en México desde este marco interpreta-
tivo. Vargas y Valadez (2016) exploran la relacion entre la desercion escolar y la
percepcion de calidad escolar, y como esto interacttia con el estatus econémico
de los adolescentes en México. Descubrieron que el estatus econémico es un
factor mas determinante que la calidad escolar. Los resultados también indica-
ron que las disparidades en el riesgo de desercién segtn la calidad escolar son
ligeramente mayores entre los adolescentes de bajo estatus econémico. Por otro
lado, Tapia, Pantoja y Fierro (2010) examinan la desercién escolar en entornos
rurales y urbanos de Guanajuato, México. Su objetivo fue determinar el impacto
de la calidad de la escuela en la decisién de abandonar los estudios. Sus resul-
tados resaltan la importancia de la implementacién de recursos, apoyos y estra-
tegias pedagogicas efectivas, asi como una practica docente adecuada, en la pre-
vencion del abandono escolar.

Valdés, Pavon y Sanchez (2009) sugieren que la colaboracién entre familias
y centros escolares previene el fracaso y el abandono escolar en adolescentes.
Identifican factores de riesgo, como el absentismo, bajo rendimiento, repeticion
de curso, baja autoestima, desinterés y adaptacion inadecuada. Concluyen que
la participacion de los padres es esencial para el éxito académico de los nifios y
recomiendan que las escuelas promuevan y alienten la participacion de los pa-
dres. En cuanto a la perspectiva extraescolar del abandono escolar, Roman
(2013) sefiala la presencia de factores y condiciones externas a la institucion que
impactan en el rendimiento académico y pueden llevar a los estudiantes a aban-
donar la escuela. Entre estos factores se encuentran las estructuras sociales, las
condiciones econémicas y las problematicas propias de la juventud.
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La familia es un factor fundamental en el desarrollo académico de los estu-
diantes y afecta su motivacién y compromiso para continuar estudiando. El
apoyo emocional, moral y material que brinda la familia es importante (Ama-
dor, 2021), pero diversos estudios (Espinoza, Castillo, Gonzéles y Loyola, 2012;
Goicovic, 2002; Abril et al., 2008) sefialan que el tamafio de la familia, el bajo
estatus econémico, la estructura familiar, el embarazo adolescente y el nivel
educativo de los padres también son factores relevantes en la decisién de aban-
donar los estudios. Estos factores interacttan de manera compleja y estan aso-
ciados con un bajo rendimiento académico y una falta de participaciéon parental,
lo que aumenta la probabilidad de abandono escolar. Ademas, la actitud y ex-
pectativas de los padres hacia la educacién y su capacidad para crear un en-
torno propicio para el aprendizaje también influyen en la forma en que el estu-
diante valora la educacion.

Por otro lado, segtin Pefia, Soto y Calderén (2016), han sefialado que la situa-
cion econémica familiar desempena un papel importante en el abandono esco-
lar. No obstante, destacan que el apoyo familiar tiene un impacto mas significa-
tivo que la situacion socioeconémica. Esto implica que el apoyo emocional, la
participacion activa de los padres en la educacion de sus hijos y la existencia de
una red de apoyo familiar sélida ejercen una influencia mayor en la decisién de
continuar o abandonar los estudios.

Varios estudios han reconocido la importancia del apoyo familiar en la edu-
cacién y la prevencién del abandono escolar. En linea con lo anterior, Bazan y
Felix (2017) llev6 a cabo una investigacion en una escuela secundaria rural en el
estado de Guerrero, México, y encontraron que los alumnos que han abando-
nado la escuela perciben un bajo nivel de apoyo por parte de sus familiares.
Esto sugiere que el apoyo emocional, econémico y moral de la familia es funda-
mental para continuar o abandonar los estudios. Asimismo, el estudio realizado
por Gibbs e Healton (2014) examiné el abandono escolar en poblaciones rurales
y revel6 que estas comunidades enfrentan mayores riesgos de desercién. Los
resultados resaltaron que el riesgo de abandono aumenta cuando los padres
tienen niveles educativos bajos, estdn ausentes o dedican gran parte de su
tiempo al trabajo agricola, o se encuentran desempleados. Ademas, si los estu-
diantes se ven obligados a trabajar para contribuir a la economia familiar, tam-
bién se incrementa el riesgo de abandono escolar.
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Las condiciones familiares juegan un papel determinante en la decisiéon de
abandonar la escuela, ya que interacttian con otros factores en la toma de deci-
siones. La falta de recursos educativos, el tiempo y la atencioén limitados por
parte de los padres, asi como la necesidad de contribuir econémicamente, pue-
den generar barreras adicionales que dificultan que los estudiantes contintien
su educacion. Estos hallazgos también resaltan la importancia de promover un
entorno educativo favorable y de calidad para reducir las tasas de abandono
escolar en México, tanto en &reas rurales como urbanas. Los estudios respaldan
la idea de que la familia influye significativamente en la decisién de abandonar
los estudios, por lo que es necesario fomentar la participacién y el apoyo de la
familia en el proceso educativo para la continuacion de sus estudios. Es necesa-
rio comprender y abordar los desafios relacionados con la familia para promo-
ver un sistema educativo mads inclusivo y equitativo en Guanajuato y en todo
México, donde la colaboracion y el apoyo de la familia juegan un papel deter-
minante en el éxito y permanencia de los estudiantes en la escuela.

Contexto educativo en Guanajuato

De acuerdo con los indicadores educativos -sobre educaciéon escolarizada- de
la Secretaria de Educacién Puablica, en el ciclo educativo 2021-2022, el grado pro-
medio de escolaridad a nivel nacional de la poblaciéon de 15 afios y mas fue de
9.9 afios, eso equivale a inicios del bachillerato, medio superior o su equivalente.
Existe un incremento de grados educativos en la poblacién si consideramos que,
a principios de siglo XXI, en el ciclo escolar 2000-2001, fue de 7.3 afios.

Ahora bien, en el caso de Guanajuato se caracteriza por ser una entidad que
presenta indices por debajo de dicho promedio nacional. Asi, en los mismos
ciclos escolares, 2021-2022 y 2000-2021, la poblacion de 15 afios y mas entidad
tuvo un promedio de 9.2y 6.4 afios, respectivamente, lo que representa que en
dos décadas hubo un avance de 2.8 afios de escolaridad. Los datos muestran
un avance en la ampliacién de cobertura educativa de la educacién basica, lo
que ademas se acompafia de una disminucién del indice de analfabetismo na-
cional y estatal. Asi, en los mismos ciclos escolares de 2000-2001 y, 2020-2021, el
analfabetismo en la poblaciéon de 15 afios y maés, a nivel nacional fueron de 9.5
y 4.5 por ciento, mientras que en Guanajuato de 11.7 y 5.0 por ciento, respecti-
vamente.
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En Guanajuato, existe una disminucion significativa del analfabetismo, que
también se evidencia en el segmento joven de 14 a 29 afios. De acuerdo con el
INEGI (2000, 2010, 2015), de 2000 a 2015 se increment6 en dicho segmento de
edad, las personas que saben leer y escribir. En 2000, el 96.4 por ciento de la
poblacion de 14 a 29 afios sabia leer y escribir, y aumenta en 2010, al 98.0 por
ciento, y en 2015, al 98.6 por ciento; quienes no saben leer y escribir disminuyen
en el mismo lapso de tiempo, del 3.5 por ciento (2000), pasaron a 1.6 (2010) y, a
1.0 por ciento (2015). Si bien, los datos evidencian que la mayoria de la pobla-
cién joven de 14 a 29 afios sabe leer y escribir, ello se acompafia de un porcentaje
mayoritario de poblacién que no acude a la escuela y con ello una menor pro-
porcién que silo hace. En el 2000, el 76.5 por ciento no iba a la escuela, y el 22.85
por ciento si lo hacia. Después, en 2010 y 2015, se presenta un descenso de quie-
nes no van a la escuela con 69.2 y 67.4 por ciento, y a la vez, se registré un au-
mento en la proporcion de personas que si asisten a la escuela, aunque siguen
siendo menores, pasando de 30.2 y a 32.5 por ciento, respectivamente. Debido
a ello, es esencial analizar los indicadores de absorcién escolar!, cobertura edu-
cativa?, abandono escolar? y eficacia terminal* para comprender la situacion del
sistema educativo en México y, en particular, en el estado de Guanajuato. Estos
indicadores permiten evaluar el desarrollo que ha tenido del sistema educativo
en las altimas dos décadas. Al analizar estos indicadores, se identificari areas
de mejora, desigualdades y desafios en el sistema educativo, lo que proporciona

1 La absorcién se entiende como el “nimero de alumnos de nuevo ingreso a primer
grado de educacion secundaria o media superior en un determinado ciclo escolar por
cada cien egresados del nivel educativo precedente en el ciclo escolar anterior.” (INEE
2016, p.379)

2 Numero estimado de alumnos que egresan de cierto nivel (primaria o secundaria)
o tipo educativo (media superior) en un determinado ciclo escolar por cada cien alum-
nos de nuevo ingreso, inscritos tantos ciclos escolares atrds como dure el nivel o tipo
educativo en cuestién. (INEE 2019, p.370)

3 El abandono escolar es el porcentaje de “alumnos que abandonan la escuela entre
ciclos escolares consecutivos antes de concluir el nivel o tipo educativo de referencia
por cada cien alumnos matriculados al inicio del ciclo escolar”. (INEE 2019, p.352).

4 La eficiencia terminal “es el porcentaje de alumnos que concluyen oportunamente

un nivel educativo de acuerdo al ntimero de afios programados” (INEE 2006, p.111)
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informacion para la toma de decisiones y la implementacion de politicas efecti-
vas para tener una educacion de calidad y equitativa®

El indicador de absorcién escolar en el estado de Guanajuato ha experimen-
tado un notable incremento entre el ciclo escolar 2000-2001 y el 2020-2021. En el
primer ciclo, el porcentaje de egresados de primaria matriculados al primer
grado de secundaria fue del 85.1%, mientras que para el bachillerato fue del 73.3
por ciento. En contraste, en el ciclo escolar 2020-2021, la absorcién escolar au-
ment6 considerable, alcanzando el 93.7 por ciento en secundaria y un creci-
miento del 90.7 por ciento en el bachillerato. Estos resultados indican un creci-
miento sostenido del 13.6 y 17.4 por ciento, respectivamente, en la absorciéon de
estos niveles educativos. Este avance da cuenta del incremento de la cobertura
educativa durante estas dos décadas, aunque dicha tendencia se sigue de una
adsorcién menor en el medio superior o bachillerato, lo cual evidencia no solo
un incremento en el acceso a la educaciéon secundaria y la captacion inmediata
de egresados de este nivel hacia el bachillerato en el estado, sino también du-
rante esa transicion un segmento importante de jovenes abandoné sus estudios
en el nivel medio superior o su equivalente.

Tabla 1. Absorcién escolar nacional y del estado de Guanajuato de los ciclos
escolares, 2002-20021, 2010-2011, 2020-2021 y 2022-2023

Nivel
educativo 2000-2001 2010-2011 2020-2021 2022-2023
Nacional |[Estatal |Nacional [Estatal |Nacional |Estatal [Nacional [Estatal
Secundaria [91.8 85.1 96.5 93 94.5 93.7 95 924
Bachillerato |84.6 73.3 87 78.6 90.2 90.7 90.2 924

Fuente: elaboracion propia con datos del SEP (2023) https://www.planea-
cion.sep.gob.mx/

5 Desde 1976, en México se han generado de manera sistematica los indicadores edu-
cativos, los cuales desempefian un papel fundamental para mejorar el logro educativo
y optimizar las politicas ptiblicas en este sector. Estos instrumentos son empleados para
evaluar la calidad y eficacia de los programas educativos, brindando una vision clara y
transparente sobre el cumplimiento de los compromisos estatales en la prestaciéon de
servicios y mostrando los avances a lo largo del tiempo y en diversas areas. (SEP, 2018)
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Lo dicho anteriormente, se puede complementar con el indicador de abandono
escolar, el cual, durante las tltimas dos décadas, en el estado de Guanajuato
hubo una notable reduccién. Aunque persisten brechas significativas en los por-
centajes de abandono escolar entre los distintos niveles educativos. Entre el ci-
clo escolar 2000-2001 y el 2020-2021, se observa una tendencia positiva en la
retencion de estudiantes y la conclusion exitosa de sus estudios. En el ciclo 2000-
2001, el porcentaje de abandono escolar en Primaria fue del 1.8 por ciento, en
Secundaria fue del 9.1 por ciento, en Bachillerato se registré un 16.5 por ciento,
de abandono y en el nivel de Media Superior fue del 20.4 por ciento. Datos que
muestran un incremento en el abandono escolar, después de la primaria, en se-
cundaria y el nivel medio superior.

En el ciclo escolar 2020-2021, dos décadas después, se muestra una tendencia
a la disminucién del abandono: en primaria con el 0.6 por ciento, en Secundaria
el 3.6 por ciento, en Bachillerato se registré un 15.4 por ciento, y en el nivel de
Media Superior fue del 15.5 por ciento; sin embargo, se mantienen también el
patrén de un incremento en el abandono después de la primaria., a pesar de los
avances en la reduccion del abandono escolar y la amplia cobertura de los nive-
les obligatorios en México, y en el caso de Guanajuato, persisten desigualdades
educativas en aspectos como oferta, calidad e infraestructura. Esto representa
un desafio en el su compromiso con el derecho a la educacion.

En el ambito rural, aunque se ha mejorado el acceso a escuelas primarias y
secundarias, los nifios y jovenes enfrentan dificultades para mantenerse y con-
cluir su educacion basica, contrastando con las dreas urbanas. Esta problemaética
ha resaltado la necesidad de politicas educativas inclusivas para abordar las de-
sigualdades y garantizar oportunidades equitativas para todos los estudiantes,
sin importar su ubicaciéon o contexto socioeconémico.

Tabla 2. Abandono terminal nacional y del estado de Guanajuato de los ci-
clos escolares, 2000-2001, 2010-2011, 2020-2021, 2022-2023

Nivel 2000-2001 2010-2011 2020-2021 2022-2023
educativo - - - -
Nacional| Estatal | Nacional | Estatal | Nacional | Estatal | Nacional | Estatal
Primaria 1.9 1.8 0.7 0.2 0.5 0.6 0.4 0.6
Secundaria 8.3 9.1 5.6 5.2 2.9 3.6 2.3 1.7
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Bachillerato | 16.5 19.3 14.2 17.8 11.6 15.4 9.2 11.7
Media 175 | 204 | 149 | 175 116 | 155 9.2 11.8
superior

Fuente: elaboracién propia con datos del SEP (2023) https://www.planea-

cion.sep.gob.mx/

Los indicadores de eficacia terminal en Guanajuato refuerzan lo sefialado, de-
bido a que muestran variaciones en los niveles de primaria, secundaria y edu-
cacion media superior. En el ciclo escolar 2000-2001, la eficacia terminal en pri-
maria fue del 85.5 por ciento, una mayoria de los estudiantes concluyé oportu-
namente este nivel. En secundaria, la eficacia terminal disminuy6 a 72.5 por
ciento, tendencia que se acenttia tanto en el bachillerato al representar el 57.1
por ciento, como en la media superior al 54.4 por ciento. Por otro lado, para el
ciclo escolar 2020-2021, el indice de eficacia terminal mejord, respecto al ciclo
sefialado, al pasar en primaria al 97.4 por ciento, en secundaria al 89.8 por
ciento, y en bachillerato y media superior se registré una eficacia terminal del
57.9 por ciento. Sin embargo, persisten el problema del abandono escolar y el
efecto de la reprobacion en secundaria, bachillerato y media superior.

Tabla 3. Eficacia terminal nacional y del estado de Guanajuato de los ciclos escola-
res 2000- 2001, 2010-2011, 2020-2021 y 2022-2023

Nivel 2000-2001 2010-2011 2020-2021 2022-2023

educativo

Nacional| Estatal | Nacional | Estatal | Nacional |Estatal | Nacional | Estatal

Primaria 86.3 85.5 94.9 99.1 96.7 974 98.2 97.3

Secundaria| 74.9 725 83.3 83.1 91.0 89.8 92.5 91.8

Bachillerato| 59.3 57.1 64.2 58.1 65.3 57.9 73.2 66.9

Media 570 | 544 | 622 58.2 649 | 579 | 522 50.6
superior

Fuente: elaboracién propia con datos del SEP (2023) https://www.planea-

cion.sep.gob.mx/

Enero-Junio 2023 155




Politicas publicas aplicadas a ambitos locales

Respecto, a la cobertura educativa, en el ciclo escolar 2000-2001, tuvo un por-
centaje alto en Primaria, alcanzando el 102.4 por ciento, lo que indica que se ha
logrado la universalizacién en la atencién de la poblacién en edad escolar para
este nivel. Sin embargo, en Secundaria, la cobertura fue del 72.0 por ciento, en
Bachillerato fue del 30.1 por ciento y en el nivel de Media Superior del 39.7 por
ciento.

Mientras en el ciclo escolar 2020-2021, se presentaron adaptaciones necesa-
rias debido a la pandemia causada por el virus SARS-CoV-2, lo que afect6 la
educacion media superior y resulté en retrocesos en comparacion con ciclos an-
teriores. A pesar de esto, la tendencia de aumento en la cobertura de educaciéon
primaria y secundaria se mantuvo. La cobertura en primaria fue del 102.3 por
ciento, lo que significa que se continu6 atendiendo a la totalidad de la poblacion
en edad escolar y se mantuvo una cobertura total en este nivel. Por otro lado, la
cobertura en secundaria aument6 un 92.8 por ciento. Sin embargo, la cobertura
en bachillerato fue del 68,9 por ciento y en el nivel de educacién media superior
del 69.3 por ciento. Es importante destacar que, debido a la pandemia las afec-
taciones econémicas que conllevé, un niimero significativo de alumnos suspen-
dieron temporal o definitivamente sus estudios. Esta situacion tuvo un impacto
en las cifras de cobertura en algunos niveles educativos.

Tabla 4. Cobertura Nacional y del estado de Guanajuato de los ciclos escola-
res 2000- 2001, 2010-2011, 2020-2021 y 2022-2023

Nivel 2000-2001 2010-2011 2020-2021 2022-2023
educativo

Nacional| Estatal [Nacional| Estatal |Nacional| Estatal |[Nacional| Estatal
Primaria 108.8 | 1024 | 109.5 | 110.8 | 103.1 102.3 101.2 99.7

Secundaria| 80.8 72.0 90.0 85.9 95.8 92.8 94.1 91.8

Bachillerato| 41.4 30.1 57.0 45.1 73.9 68.9 724 67.7

Media

. 47.2 39.7 62.7 50.2 74.7 69.3 73.2 68.0
superior

Fuente: elaboracion propia con datos del SEP (2023) https://www.planea-
cion.sep.gob.mx/
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Los indicadores analizados muestran avances significativos en el sistema edu-
cativo en general, con reduccion del analfabetismo, abandono escolar y avances
en la trayectoria educativa en los distintos niveles. Estos logros reflejan mejoras
realizadas para garantizar el acceso y permanencia de los estudiantes en la edu-
cacion. Sin embargo, en Guanajuato persisten desigualdades educativas, con
una cifra significativa de jovenes que no asisten a la escuela, y una brecha en la
absorcion y eficacia terminal entre los diferentes niveles educativos, especial-
mente en la educacién media superior, donde la cifra de egresados es baja.

Las desigualdades educativas se hacen evidentes, y son particularmente mas
notables en las comunidades con un mayor nivel de marginacion las cuales son
las més vulnerables. El acceso a recursos educativos y la cobertura educativa
también estan limitados por las diferencias regionales y locales en Guanajuato.
Esas diferencias y desigualdades se muestran a nivel las cuatro regiones admi-
nistrativas definidas por el gobierno estatal, a saber: region Noroeste®, region
Norte 7, region Centrod y region Sur?. De acuerdo con datos del INEGI (2000,2010
y 2015), en el &mbito de dichas regiones muestran los siguientes aspectos:

A) En la region Centro, en 2015, el 67.5 el 67.5 por ciento de la poblacién
joven de 14 a 29 afios se concentraba de la entidad. Esa tendencia de concentra-
cién se presenté también en la distribucion de jovenes en los diferentes niveles
educativos. En 2015, destaca el 65.6 por ciento, de jévenes con secundaria que
habitaba en la regién; el 72.1 por ciento con preparatoria o bachillerato general;

¢ Comprende los municipios de Atarjea, Xichd, Santa Catarina, Tierra Blanca, Victo-
ria, San José Iturbide, Doctor Mora, San Luis de la Paz-; regién Norte -municipios de
Ocampo, San Felipe, San Diego de la Unién, Dolores Hidalgo, Guanajuato, San Miguel
Allende

7 Comprende los municipios de Ocampo, San Felipe, San Diego de la Unién, Dolores
Hidalgo, Guanajuato, San Miguel Allende

8 Comprende los municipios de municipios de Le6n, Purisima del Rincén, San Fran-
cisco del Rincén, Romita, Silao, Irapuato, Salamanca, Santa Cruz de Juventino, Comon-
fort, Villagran, Jaral del Progreso, Celaya, Cortazar. Tarimoro, Apaseo el Grande, Apa-
seo el Alto

? Comprende los municipios de Manuel Doblado, Pénjamo, Cuerdmaro, Abasolo,
Huanimaro, Pueblo Nuevo, Valle de Santiago, Yuriria, Moroleén, Uriangato, Santiago
Maravatio, Salvatierra, Acambaro, Jerécuaro, Coroneo, Tarandacuao.
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el 76.8 por ciento, con licenciatura o profesional; el 76.6 por ciento con especia-
lidad y, el 79 % con maestria o doctorado. Es decir, la concentracién de jovenes
en la regiéon Centro aumentaba conforme se tenia mayor nivel educativo. En
2015, el 13.1 por ciento de los jovenes tenia primaria, el 43.3 por ciento secunda-
ria y el 25.4 por ciento en la regién tenian preparatoria o bachillerato, un por-
centaje superior al resto de regiones y al del estado.

B) Enla region Sur, en el 2015, contaba con 65 por ciento de jévenes con algin
grado de educacion bésica, una proporcién superior a la de la entidad, y la ma-
yor con respecto a la poblacion en las otras regiones. Como en otras regiones,
de 2000 a 2015, hay un claro descenso de su poblacién con primaria y un au-
mento con grado de secundaria. En el 2000, 53.5 % de los jévenes tenia primaria;
en 2010, baja a 28.3 por ciento y en el 2015, a 17.9 por ciento; en cambio, en ese
lapso los jévenes de secundaria del 29.2 por ciento, pasan a 43.3 por ciento y, a
47 por ciento. En 2015, los jovenes con preparatoria representaban el 20.4 por
ciento y con licenciatura o profesional el 6.4 por ciento. El porcentaje de jovenes
tanto con preparatoria como con licenciatura es, junto con la regién noroeste,
los mas bajos del estado.

C) En la region Noroeste, en el 2015, el 64.3 por ciento de los jévenes contaba
con algtin grado de educacién bésica, predominantemente, secundaria. De he-
cho, la mitad de los jévenes de la regién, el 50.3 por ciento, tenia secundaria,
mientras el 13.9 por ciento, primaria. En el Noroeste semejante que el Sur, pre-
senta las proporciones més bajas de jovenes con nivel preparatoria y licencia-
tura. En 2015, el 19.1% tenia preparatoria o bachillerato en general y el 6.5 %
licenciatura o profesional.

D) En la regiéon Norte, después de la Centro, se presenta segmentos de po-
blacién joven con mayores niveles educativos en el estado. En el 2015, el 62.8
por ciento contaba con algtin grado de educacion basica, de los cuales, el 16.1
por ciento, tenia primaria y el 46.6 por ciento secundaria; el 21.2 por ciento tenia
la preparatoria o bachillerato y el 9.1 por ciento licenciatura o profesional. Como
se observa las diferencias regionales implican desigualdades en el acceso a la
educacién, cobertura, abandono escolar y grado educativo de su poblacion jo-
ven.

158 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad



Condiciones sociales y familiares relacionadas con el abandono escolar

La importancia de la familia y las condiciones sociales en el
abandono escolar de jévenes

En este apartado se exponen las experiencias de jévenes en relaciéon con sus tra-
yectorias académicas y como influyeron en ellas la familia. Las experiencias se
recabaron con entrevistas a profundidad de jévenes en cinco municipios del es-
tado que comprenden el corredor industrial: Leén, Silao, Celaya, Irapuato y Sa-
lamanca. De igual manera se tuvo un acercamiento con madres de familia de la
comunidad rural “El Tejocote” en el municipio de San Francisco del Rincén,
Guanajuato en la cual se recopilaron sus experiencias y perspectivas sobre el
abandono escolar y la educacion.

Al respecto, se pudo identificar que, con base en los testimonios, las princi-
pales causas del abandono escolar estan relacionadas con factores extraescola-
res, especificamente con las condiciones familiares. Dentro de este factor, se des-
taca la situacion econémica de las familias, asi como la percepciéon que tienen
sobre la educacion y su relevancia para el futuro de sus hijos. Estos elementos
influyen en la toma de decisiones de las y los jévenes respecto a continuar sus
estudios o incorporarse tempranamente al trabajo para contribuir econémica-
mente al hogar.

En la mayoria de los casos, si bien las y los jovenes cooperan con algunos
gastos en el hogar, pagando algunos servicios o colaborando en la despensa,
generalmente pagan la totalidad de los gastos de la escuela: matricula, trans-
portes, comidas, libros, ttiles, etc. Para las y los jévenes que estudian, el trabajo
ejerce una fuerte tension cotidiana que en muchos casos retrasa la conclusiéon
de los ciclos escolares o genera el abandono definitivo de la escuela ya que el
trabajo es prioritario. En varios de los testimonios existe una presién familiar,
principalmente de las madres y padres para que las y los hijos busquen un tra-
bajo o trabajen en el negocio familiar, no solamente para apoyar en el sustento
familiar y sumar un ingreso econémico mads, también porque trabajar repre-
senta para muchos padres un camino para la maduracién y la independencia y,
por tanto, tiene una valoracién mas alta que la educacién.

En el caso de Samael, de 19 afios y que vive en Le6n, Guanajuato con sus
padres y una hermana de 12 afios, la necesidad econémica estaba presente; hay
también un enorme sentido familiar, principalmente de la madre para iniciar la
vida laboral: el trabajo genera independencia, autonomia y es el mundo social
en donde uno puede madurar y comprender el valor de las cosas. La familia de
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Samael corresponde a un estrato medio bajo, tienen casa propia, su padre tra-
baja en una fabrica de articulos para calzado. Los padres tienen escolaridad ma-
xima de secundaria.

Sobre la relacion entre escuela y trabajo nos sefiala lo siguiente:

¢ Y en qué momento te relegan la responsabilidad de tu propio espacio? en
el momento que yo me empecé a pagar las colegiaturas y que me em-
pecé a ser muy, por decirlo asi, auténomo, mi mama se dio cuenta de
que tal vez si yo iba a aportar dinero a la casa y si va a estar, o sea, con
mi escuela y en parte con el trabajo, me iba a quedar menos tiempo
para realizar, dice mama: “Pues ya est4 haciendo un poco méas maduro
y, pues, va a tener menos tiempo de hacer las cosas”. Entonces, si est4
aportando dinero, entonces como quien dirfa le estoy pagando a mama
para que ella haga las cosas que yo no puedo hacer; llevo ese sustento
y mi mama, pues, dice: “Ah, pues él no tiene tiempo de lavar la ropa,
pues yo la puedo lavar (...)

Mi madre siempre me dijo: “Mira, si trabajas, vas a poder ahorrar
tu propio dinero, te va a pasar esto, vas a poder comprarte tus cosas
sin necesidad de que te estés esperando a nosotros para poder com-
prartelas, va a ser mas rdpido.” Mi mama creia que ya tenfa que apren-
der hacer cosas en la vida, una vez me dijo que, si no vivia de algo, de
un trabajo, tenia que vivir de otro. Entonces, fue su idea que yo empe-
zara a ganar mi propio dinero, y ella me propuso la idea de que estaban
solicitando cerillitos, y la verdad es que a mi me llam¢ la atencion...
(Samael, 19 afios, Ledn, P2)

Como se observa en el testimonio anterior la familia, madre y padre, desempe-
fian un rol importante para que el joven se incorpore tempranamente al mer-
cado laboral para sustentar sus estudios y aportar a los gastos del hogar. Asf, la
situacion econémica de las familias juega un papel determinante, por un lado,
ante la necesidad de que los jévenes trabajen tempranamente para contribuir al
hogar econémicamente puede llevar a una interrupcién prematura de sus estu-
dios. La falta de recursos suficientes para cubrir las necesidades basicas lleva a
los jovenes a buscar empleo y ayudar en el sostenimiento de la familia, lo que
afecta a su desempefio y tiempo para el estudio.
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Ademés, esta experiencia laboral temprana puede estimular en los jévenes
un mayor interés por la obtencién de un ingreso propio, lo que refuerza su mo-
tivacion para abandonar la escuela en bisqueda de una recompensa econémica
inmediata. Esta perspectiva, sumada a las dificultades econémicas en el hogar,
puede desalentar a los jovenes a continuar sus estudios y priorizar el trabajo
para generar ingresos, incluso a costa de su desarrollo educativo a largo plazo.

La falta de recursos para cubrir los gastos escolares también es un obstaculo
significativo. Los bajos ingresos en los hogares de estas familias dificultan la
posibilidad de pagar los costos asociados con la educaciéon, como materiales es-
colares y otros gastos para el mantenimiento de las escuelas.

La relacion entre trabajo y escuela es compleja: trabajar implica una presiéon
para mantener los estudios, poder hacer las tareas y tener tiempo para estudiar.
En las trayectorias profesionales de las y los jovenes entrevistados se genera
tensién por encontrar un trabajo que les permita pagarse los estudios y cooperar
con los gastos del hogar, por otra parte, en la mayoria de los casos se busca que
el trabajo se ajuste a los horarios escolares, lo que genera que las y los entrevis-
tados se ubiquen en trabajos precarios y con salarios bajos o en trabajos que los
obligardn a renunciar a los estudios o a suspenderlos por un tiempo, con el
riesgo de que no regresen.

El otro elemento que genera tension es la relacién del trabajo y la escuela
desde el punto de vista de los padres: si bien la educacién tiene un valor impor-
tante, lo es también el trabajo por lo que ya se ha comentado, como fuente de
maduracién y de esta idea de que uno debe aprender a ganarse las cosas y a ser
independiente, obviamente aunado, en muchos casos con una necesidad eco-
némica real.

Frente a ellos también esta la disyuntiva de qué deben estudiar las y los jo-
venes: estudiar algo que les permita ubicarse rapidamente en el mundo del tra-
bajo, estudiar algo que realmente les guste, o estudiar la licenciatura que reco-
miendan los padres o en todo caso jpor qué tengo que seguir estudiando si no
me interesa y prefiero trabajar?

Porque mis padres siempre han querido que estudie, pero si yo to-
mara una decisiéon de ya no hacerlo, ellos la respetarian. Porque hay
muchas frases que han dicho mis padres y una de ellas es que dice que
“El que quiere estudiar, hace hasta lo imposible por hacerlo.” En este
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caso, podria decirse que, si yo ya no quisiera estudiar, no tendria sen-
tido obligarme porque no lo estaria haciendo por mi mismo. (Samael,
19 afios, Ledn, P2)

Yo salgo de la prepa con todas las ilusiones del mundo, pero yo pre-
senté en la UNAM dos veces seguidas y no quedo, presento examen
de admisién para CU en comunicacién alla en México y no quedé: la
primera vez estuve como a 18 y la segunda como a 8 puntos.

Ya no quiero estudiar en Celaya, yo dije, si ya no quedé entonces
entré como en una crisis existencial y dije Querétaro ya me habia acep-
tado y en eso me marcaron mégicamente de la UVM y le dije a mi papa
mira, me hablaron de esta universidad, y mi papa me dice “mira, si
quieres estudiar aqui fuera de Celaya, te voy apoyar pero con la con-
dicién de que no estudies comunicacion, estaba Relaciones Internacio-
nales en la UVM y entonces mi crisis existencial de no tengo otra ocu-
pacién n nada que hacer, asi que dije, Relaciones Internacionales, en-
tonces me meto, termino mi prepa y en agosto ya entro a UVM en Re-
laciones Internacionales en Querétaro, duré un afio, en primer semes-
tre no trabajaba porque me dieron una beca cultural, desde secundaria
estado metida en actividades extracurriculares de teatro y asi en la
prepa me meti a la pantomima que fue como desarrolle mi amor a las
artes escénicas, llego ala UVM y me dicen jah! Si tienes este curriculum
pues beca, me meti de lleno al teatro que me ocupaba muchisimo
tiempo, eran de 4 a 10 de la noche, todos los dias, pero pues no era la
carrera que me gustaba, me quitan el 10% de beca, la UVM es muy cara
para mi estilo de vida y aparte yo vivia alld sola y aparte tenia que vivir
en Juriquilla que es una parte de la ciudad que es muy cara, la renta es
muy alta, en diciembre mi mama se embarazé y pues ya me regresé y
ya me quedé sin estudiar un semestre, me dedique con mi mama4, yo
cai en depresion, entonces para abril cuando ya estaba muy mal de la
depresién, mi papé consiguié un trabajo para mi en Cinépolis (Cecilia,
23 afos, Celaya, P3)

Pefia, Soto y Calderén (2016) sefialan que tanto la situacion econémica de la
familia como las caracteristicas familiares influyen en el abandono escolar en el
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nivel universitario. Aunque la situacién socioeconémica es un factor a conside-
rar, el apoyo familiar, especialmente el econémico, tiene un impacto més signi-
ficativo en la decision de los estudiantes de continuar sus estudios. En el medio
rural, como se observé en el acercamiento con las madres de familia, esta pers-
pectiva también puede aplicarse, ya que las condiciones sociales en este medio
estructuran las posibilidades de acceso y conclusién hasta ciertos niveles edu-
cativos, y la seleccion de lo que consideran mejor para su futuro.

En relacion a los factores intraescolares, se identificaron diversas dificultades
académicas entre los estudiantes, incluyendo el bajo rendimiento, la falta de in-
terés en el estudio, el acoso escolar y la desmotivacién causada por experiencias
negativas en la escuela. Estas problematicas afectan directamente el desempefio
y la permanencia de los alumnos en el sistema educativo.

Ademas, las madres de familia han sefialado que la oferta educativa y los
contenidos impartidos en las escuelas no resultan lo suficientemente atractivos
ni estimulantes para los estudiantes, lo que desencadena una falta de motiva-
cién y desinterés hacia los estudios. Esto concuerda con lo sefialado por (Bau-
tista, 2018) que la falta de materiales y recursos puede crear la percepciéon de
que la educacién en las comunidades rurales es inferior a la educacion en las
ciudades o dreas econémicamente desarrolladas.

Esta falta de conexion entre el contenido que se ensefia en las clases y el con-
texto social en que se desarrollan puede contribuir a la baja retencién de los
estudiantes en el sistema educativo, ya que no encuentran la relevancia o el in-
terés necesario para mantenerse comprometidos con su educacion, lo que re-
sulta en un bajo rendimiento académico.

En el analisis de la comunidad “El Tejocote” en el municipio de San Francisco
del Rincén, Guanajuato, se destaca claramente que la falta de escuelas y las di-
ficultades para acceder a ellas son un factor determinante en el abandono esco-
lar. La ubicacién geogréfica de las instituciones educativas y la limitada infra-
estructura en la zona generan barreras significativas para que los estudiantes
puedan asistir regularmente a clases.

Es relevante mencionar que este grupo de madres de familia, junto con sus
familiares, tienen una escolaridad promedio de alrededor de 9 afios, lo que im-
plica que han concluido hasta la secundaria. En las respuestas recopiladas, se
puede percibir que las madres de familia valoran la educacién, pero solo hasta
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cierto punto. En su mayoria, consideran que tener educacion basica es sufi-
ciente, ya que perciben que las oportunidades para progresar académicamente
son limitadas especialmente en un &mbito rural donde las ocupaciones labora-
les no requieren titulos o estudios superiores. Esta percepciéon de que no es in-
dispensable seguir estudiando se refuerza con la falta de oportunidades labora-
les que exijan mayores niveles educativos. Desde su perspectiva, las condicio-
nes materiales y laborales en las que se desenvuelven son determinantes en la
forma en que perciben y valoran la educacion.

El analisis de los niveles educativos de los padres en la comunidad evidencia
la existencia de oportunidades educativas limitadas para esta generaciéon. La
gran mayoria de ambos padres ha culminado tinicamente la educacion prima-
ria, con solo algunos casos sefialados que han concluido la educacién secunda-
ria. Esta distribucién educativa denota restricciones o dificultades para acceder
a niveles educativos superiores debido a factores como la ubicacién geografica
de la comunidad, la oferta educativa limitada y la escasez de recursos econémi-
cos destinados a la inversién en educacion. Es relevante subrayar que tanto el
padre como la madre presentan niveles educativos equivalentes, lo cual podria
indicar un patrén histérico de acceso limitado a la educacion en la comunidad.

Consideraciones finales

La politica educativa a nivel basica y media superior han mostrado avances sig-
nificativos en las altimas décadas, esto se muestra en indicadores tales como
grado de escolaridad, indice de analfabetismo, cobertura y absorciéon educativa.
Sin embargo, esta limitada por las condiciones sociales y la situaciéon de la fa-
milia de las y los jovenes.

De ahi que, la situacién econémica de las familias y el apoyo familiar sean
factores cruciales que influyen en la decisiéon de los jovenes de abandonar la
escuela. Tanto en entornos urbanos como rurales, la falta de recursos econémi-
cos puede convertirse en un obstaculo significativo para que los jévenes conti-
nuden con sus estudios. Esta situacion se agrava cuando los jéovenes sienten la
responsabilidad de contribuir al hogar econémicamente desde una edad tem-
prana, lo que puede llevarlos a combinar el trabajo con sus estudios.

Es comtn que algunos jovenes se vean obligados a combinar el trabajo con
los estudios para ayudar a su familia en la obtencién de ingresos adicionales.
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En muchos casos, esto puede llevar a una sobrecarga de responsabilidades,
afectando negativamente el rendimiento académico. La falta de tiempo y ener-
gia puede generar frustracion y desgaste, haciendo que algunos jévenes opten
por abandonar sus estudios en busca de una remuneracién inmediata en el dm-
bito laboral.

El apoyo y las expectativas familiares son fundamental en la toma de deci-
siones de los jovenes. Si los padres valoran mas el trabajo como una fuente de
maduracién y autonomia, es probable que alienten a sus hijos a buscar empleo
tempranamente, incluso antes de concluir sus estudios. Esta perspectiva puede
crear una percepcion de que la educacion no es una prioridad o que sus esfuer-
zos académicos no son valorados lo suficiente, lo que podria contribuir al fené-
meno del abandono escolar.

Por otro lado, aquellos jévenes con apoyo familiar y respaldo emocional para
continuar sus estudios tienen mas probabilidades de persistir en su trayectoria
educativa. Cuando las madres y padres reconocen la importancia de la educa-
cién y alientan a sus hijos a seguir adelante con sus estudios, los jévenes se sien-
ten motivados y respaldados en su camino educativo.

Es importante destacar que estas dinamicas familiares pueden variar signifi-
cativamente segtn el contexto socioeconémico y cultural en el que se desarro-
llen los jovenes. En areas rurales, las dificultades econémicas y las limitadas
oportunidades laborales pueden influir en las expectativas de los padres, quie-
nes pueden considerar el trabajo como una opcién més viable y necesaria para
el bienestar familiar.

Las expectativas y percepciones que los padres y madres tienen sobre la edu-
caciéon desempefian un rol crucial en la trayectoria académica de sus hijos.
Cuando los padres ven el trabajo como una oportunidad para la maduracion y
la independencia, pueden influir en la decisién de sus hijos de priorizar el em-
pleo sobre la educacion. Esta perspectiva puede estar arraigada en experiencias
personales de los padres, donde ellos mismos hayan encontrado éxito o satis-
faccion a través del trabajo en lugar de una educacién formal. En algunos casos,
las familias pueden tener un enfoque mas pragmatico hacia la educacién, con-
siderdndola como una herramienta para adquirir habilidades practicas que les
permitan acceder a trabajos remunerados. Esto puede llevar a que las expecta-
tivas de los padres se centren en que sus hijos completen al menos la educacién
secundaria o el nivel medio superior para obtener ciertas habilidades que les
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brinden mejores oportunidades laborales, pero sin priorizar necesariamente la
educacion superior.

Ademés, la percepcion de las oportunidades laborales en el contexto local
también puede influir en las expectativas de los padres sobre la educacion. Si
en la comunidad o el entorno cercano existen pocas oportunidades de empleo
que requieran niveles educativos mas altos, es posible que los padres conside-
ren que la educacion superior no es esencial para el éxito profesional de sus
hijos.

Sin embargo, es importante reconocer que la importancia que se le atribuye
al trabajo sobre la educacion puede variar segtn el contexto cultural y socioeco-
némico. En algunas comunidades, la educacién puede valorarse como una via
para el progreso social y la movilidad econémica. En estos casos, los padres
pueden ser mas alentadores en relaciéon con la educacién y apoyar a sus hijos
en el esfuerzo de alcanzar niveles educativos mas altos.

En ambas areas, urbanas y rurales, la situacion econémica de las familias
juega un papel fundamental en el abandono escolar. En contextos urbanos, aun-
que se encuentren mejores oportunidades y acceso a la educacién superior, atin
existen familias de bajos recursos que enfrentan dificultades para costear los
gastos educativos. Los altos costos de matriculas, transporte, libros y otros ma-
teriales pueden sobrepasar la capacidad econémica de algunas familias, lle-
vando a los jovenes a considerar el trabajo como una opcién mas viable y rapida
para aportar al hogar y aliviar las cargas econémicas familiares.

Por otro lado, en las zonas rurales, las dificultades econémicas pueden ser
mayores debido a la escasez de oportunidades laborales y la falta de infraes-
tructura educativa. La lejania de las escuelas y la precariedad en el transporte
pueden significar desafios significativos para los jovenes que buscan acceder a
la educacion. Ademas, la limitada oferta de empleos bien remunerados en el
entorno rural puede que las familias consideren el trabajo como una opcién mas
atractiva en términos econémicos, pese a los beneficios a largo plazo de la edu-
cacion.

En ambas realidades, la falta de recursos para cubrir los gastos escolares es
un obstaculo significativo. En los hogares con bajos ingresos, puede resultar di-
ficil costear los materiales escolares y otros gastos asociados con la educacion.
Esto puede llevar a una interrupcién prematura de los estudios o al abandono
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escolar, ya que los jovenes pueden sentir que no tienen otra opcién mas que
trabajar para contribuir econémicamente al hogar.

La falta de oportunidades y recursos puede ser un obstaculo significativo
para que los jovenes puedan acceder y mantenerse en el sistema educativo, lo
que a su vez perpettia la desigualdad educativa en ciertas regiones. Es necesario
implementar politicas y programas que aborden las dificultades econémicas
que enfrentan las familias de bajos recursos para cubrir los gastos asociados con
la educacion, como ttiles escolares, transporte y alimentacion. La falta de recur-
sos econdmicos no debe ser una barrera que limite el acceso a una educacion de
calidad. Para lograrlo, es vital destinar mas inversion en el sector educativo y
garantizar el acceso a becas y ayudas econémicas para aquellos estudiantes que
lo necesiten.

El abandono escolar no puede explicarse por una sola causa, sino que se ori-
gina de una interaccién compleja y multifactorial de diversos elementos. Los
factores familiares, econdmicos y estructurales se entrelazan para crear un pa-
norama que influye en las decisiones de los jovenes respecto a su educacion.

Para abordar de manera efectiva esta problematica, es fundamental que las
politicas y programas educativos se enfoquen en crear igualdad de oportunida-
des para todos los estudiantes, sin importar su origen socioeconémico o su ubi-
cacion geografica. Esto significa que se deben implementar medidas que asegu-
ren el acceso a una educacioén de calidad para todos, independientemente de
sus circunstancias personales o familiares.
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Resumen:
El presente trabajo hace un recorrido del marco juridico federal y local del
Estado de México sobre el Acceso abierto de la informacién cientifica, para
generar una la reflexion de las acciones o politicas pablicas gubernamentales
en pro del Acceso abierto. Desde el inicio del siglo XXI se presenta un debate
a nivel internacional, América Latina y en México sobre la publicacién y di-
fusion de la investigacion cientifica. Se analiza desde dos grandes ecosiste-
mas que imperan en la actualidad: 1) El Ecosistema de Acceso abierto no co-
mercial y 2) El Ecosistema Comercial. El primero no representa costo en la
participacion (publicacion de la investigacion cientifica) ni en el acceso (lec-
tura o consulta de la investigacion cientifica), ecosistema originario y el de
mayor penetracién en América Latina, que otorga beneficios universales. El
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segundo ecosistema es el imperante en Europa y los Estados Unidos, en el
cual las empresas editoriales comerciales cobran a los autores a través de
APCs, lo cual genera exclusion estructural y es altamente lucrativo para em-
presas trasnacionales.

Palabras clave: Politicas publicas federales y locales, acceso abierto, publicaciéon de
la investigacién cientifica, marco juridico federal y local.

Abstract:

This paper reviews the federal and local legal framework of the State of Mex-
ico on Open Access to scientific information, in order to generate a reflection
on the actions or governmental public policies in favor of Open Access. Since
the beginning of the 21st century, there has been a debate at the international
level, Latin America and Mexico on the publication and dissemination of sci-
entific research. It is analyzed from two large ecosystems that prevail today:
1) The Non-Commercial Open Access Ecosystem and 2) The Commercial
Ecosystem. The first one does not represent a cost in participation (publica-
tion of scientific research) or in access (reading or consulting scientific re-
search), an original ecosystem and the one with the greatest penetration in
Latin America, which grants universal benefits. The second ecosystem is the
one prevailing in Europe and the United States, in which commercial pub-
lishing companies charge authors through APCs, which generates structural
exclusion and is highly lucrative for transnational companies.

Keywords: Federal and local public policies, open access, publication of scientific
research, federal and local legal framework.

Introduccion

Desde hace més de 2 décadas, a finales del siglo XX se discute a nivel global, en
América Latina y de forma particular en México, sobre en dénde se debe de
publicar la informacién cientifica que se genera, al presentarse distintas alter-
nativas. Particularmente, cuando se decide la ruta de Acceso Abierto al menos
dos claras vias puden distinguirse acorde al modelo de negocio: el de Acceso
abierto no comercial y el omercial. Recientemente, en México se han realizado
cambios legislativos de vanguardia a nivel mundial sobre la difusién de la in-
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vestigacion cientifica, pero todavia no trascienden a la normatividad en los es-
tados de la Reptiblica Mexicana, o en acciones especificas de apoyo, desarrollo
o impulso y en politicas publicas para el Acceso abierto de la informacién cien-
tifica

Se debe de partir que la investigacion cientifica que se desarrolla en América
Latina y de forma especifica en México, es llevada a cabo, principalmente, en
universidades, instituciones de educacion superior y centros de investigacion,
la cual es financiada, casi en su totalidad, con recursos publicos. Por ello es im-
portante que la investigacion cuando se convierte en informacioén cientifica (pu-
blicacion de resultados a través de diversos medios y soportes, principalmente
libros, capitulos y articulos cientificos) sea de acceso abierto, sin fines de lucro,
lo cual beneficiara a la sociedad en su conjunto. En México y en “la regién de
América Latina se ha caracterizado por sostener la publicacion cientifica an-
clada al sector académico y como una actividad fuera de los circuitos comercia-
les, en la cual el acceso abierto [AA] es una caracteristica inherente tanto para
lectores como para autores El ecosistema omercial ha incursionado en América
Latina, “cuyo ejercicio reproduce esquemas de injusticia epistémica y exclusién
estructural” (Becerril-Garcia, 2022, p.117), ademads de afectar las iniciativas de
Acceso abierto no comerciales originarias de América Latina y México.

El Acceso abierto en la publicacion de la investigacion cientifica requiere de
politicas pablicasdel Gobierno Federal y gobiernos locales, como es el gobierno
del Estado de México, que impulsen lo establecido enel Parrafo V, Articulo 3°
Constitucional. Henrique Subdere subraya que “Los gobiernos tienen proyec-
tos de pais, anhelos de una sociedad que conjugue mejor los ideales democrati-
cos de libertad e igualdad. Hay un componente normativo importante (un de-
ber ser), que estd presente en las politicas publicas... es muy importante no per-
der de vista que las politicas publicas deben encarnar los valores que corres-
ponden al ordenamiento ptublico y no las preferencias particulares de personas
o grupos”.

Entonces, la vision de Acceso Abierto ahora enunciada en la constitucién en
Meéxico debera transmitirse a los diferentes marcos locales y cursos de accién en
instrumentos federales y locales.

Las politicas ptublicas siguen un proceso de implementacién que se da a tra-
vés de la creacién de leyes, medidas regulatorias, cursos de accién del gobierno
y prioridades de financiamiento (Salgado. 2023, p.1).
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En la conformacién o elaboraciéon de una politica puablica el marco juridico
es fundamental. Ratl Veldsquez asevera que “El ambiente de la politica ptblica
estd conformado por diversos elementos; entre ellos, el sistema politico dentro
del cual se forma y que esta integrado por el ordenamiento juridico, por las or-
ganizaciones publicas y por las comunidades que se benefician o se ven afecta-
das por la politica misma. De este sistema politico, en particular de su ordena-
miento juridico, las autoridades publicas derivan su poder para participar en el
proceso de formacion de la politica” (ibid,p. 167)

La UNESCO (2023) sefiala que la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos es la “Norma fundamental establecida para regir juridicamente al
pais, la cual fija los limites y define las relaciones entre los poderes de la federa-
cion: legislativo, ejecutivo y judicial, entre los tres 6rdenes diferenciados del go-
bierno: federal, estatal y municipal, y entre todos aquellos y los ciudadanos. Fija
las bases para el gobierno e instituciones en que el poder se asienta y establece,
en tanto pacto social supremo de la sociedad mexicana, los derechos y los de-
beres del pueblo mexicano”. Las politicas publicas deben, principalmente, de
partir y cumplir lo suscrito en la Constitucién Politica como Ley principal de
cualquier nacién que protege y ve por sus habitantes.

En México, las politicas puablicas se enfocan areas de vital importancia para
el desarrollo, beneficio y convivencia de sus habitantes como: la educacién, la
salud, la migracién, los derechos humanos, la seguridad, de alimentacién, de
asistencia social, de inclusién, de desarrollo de infraestructura. Muchas de las
politicas publicas en México encuentran su génesis en la Constitucion Politica,
como derechos fundamentales y prioritarios para sus habitantes. En los prime-
ros 29 Articulos de la Carta Magna mexicana, que conforman el Capitulo I “De
los Derechos Humanos y sus Garantias”, se encuentran establecidos los dere-
chos fundamentales de los mexicanos. Es asi que el Acceso Abierto en México
tiene ahora un marco juridico nacional sin precedentes para la creacién de po-
liticas e instrumentacion a diferentes niveles.

Apartado metodolégico

La presente investigacion tiene como principal objetivo identificar, en un pri-
mer lugar la existencia o inexistencia de politicas ptblicas federales y locales,
de forma especifica en el Estado de México, que garanticen la publicaciéon de la
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informacion cientifica en Acceso abierto. Para la investigacion se llevé a cabo
la revision, clasificacién y el andlisis cualitativo del marco juridico en materia
de educacion, de forma particular las legislacion relacionada con la publicaciéon
de la informacién de la investigacion cientifica en Acceso abierto. A través de
un método deductivo, se identific6 la existencia o no de politicas publicas para
concretar lo establecido en el Articulo 3°, Parrafo V de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos en Acceso abierto. Se realizé en dos etapas:
1) Legislacion federal y 2) Legislacion del Estado de México.

Acorde a Pino Montoya (2017) “las metodologias para realizar estudios sobre
politicas publicas se dividen en tres: las cualitativas, cuantitativas e integrativas
que son las que orientan el proceso de investigacion de las politicas” (p.1). Para
el presente estudio se privilegi6 el enfoque cualitativo, al realizarse el rastreo y
analisis documental (marco juridico federal y local) que aborda el tema del Ac-
ceso abierto en la publicacion de la investigacion cientifica.

A nivel federal se analiz6 cualitativamente, en Acceso Abierto, la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), hasta instrumentati-
vos como el Anexo “Parametros de evaluacién del SNII” de la evaluacién del
Sistema Nacional de Investigadores. A nivel local, en el Estado de México, el
analisis parti6 de la propia Constitucion Federal y de la Constitucion Politica
del Estado Libre y Soberano de México hasta los “Formato_E, Carta de Solicitud
de apoyo” y “Formato_F, Carta de postulacién” como el marco legislativo y de
politicas del Estado de México sobre Acceso Abierto.

El marco juridico federal y politicas sobre Acceso Abierto en México

México se convirti6 en el afio 2014 en el octavo pais del mundo y en el cuarto
de Latinoamérica en promover y aprobar una ley que impulsaba y apoyaba el
Acceso abierto en materia de educacién en beneficio de su poblacién. La deno-
minada Ley de Acceso Abierto, reformé y adicion6 diversas dispocisiones de la
Ley de Ciencia y Tecnologia, Ley General de Educacién y de la Ley del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia, con lo que se impulsaba el libre acceso a la
investigacion cientifica que era financiada parcial o totalmente con recursos pa-
blicos.

El impacto de estas reformas fue amplio para el Acceso abierto por los diver-
sos marcos juridicos que se tocaron; ademds que por primera vez se presento el
concepto de “Acceso abierto”. Enrique Pefia Nieto Presidente de la Republica
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en ese afio al presentar las reformas y adicciones realizadas a las citadas leyes
comento6 que:

Esta novedosa legislaciéon democratizara atin mas el uso de la infor-
macion al permitir a los mexicanos el libre acceso a la produccién
cientifica y académica que haya sido financiada, parcial o totalmente,
con fondos ptublicos. Es decir, se pondréd una gran cantidad de conoci-
miento, de investigaciones y datos en linea, para que cualquier usuario
pueda acceder de manera abierta, sin barreras legales, técnicas o finan-
cieras (LA Referencia 2014, p. 1).

Las modificaciones y adiciones realizadas en el afio 2014 a la Ley General de
Educacién, puntualizaron que la divulgacion del conocimiento cientifico y tec-
nolégico debe de ser en acceso abierto cuando es financiado con recursos puabli-
cos o haya utilizado infraestructura putblica en su realizacion. En el Articulo 115,
Parrafo IX, que indica:

Promover la investigacién y el desarrollo de la ciencia, la tecnologia
y la innovacién, fomentar su ensefianza, su expansion y divulgacion
en acceso abierto, cuando el conocimiento cientifico y tecnolégico sea
financiado con recursos publicos o se haya utilizado infraestructura
publica en su realizacion, sin perjuicio de las disposiciones en materia
de patentes, proteccion de la propiedad intelectual o industrial, segu-
ridad nacional y derechos de autor, entre otras, asi como de aquella
informacién que, por razén de su naturaleza o decision del autor, sea
confidencial o reservada.

Dentro de las reformas de 2014, la Ley de Ciencia y Tecnologia, hace mencién
que para la actualizacién y mejoramiento de la calidad de la educacion y la ex-
pansién de las fronteras del conocimiento se apoyara en las tecnologias de la
informaciéon “mediante el uso de plataformas de acceso abierto” para “conver-
tir a la ciencia, la tecnologia y la innovacion en elementos fundamentales de la
cultura general de la sociedad”.

En la misma ley de Ciencia y Tecnologia se adicion¢ el “Capitulo X, Del Ac-
ceso Abierto, Acceso a la Informacién Cientifica, Tecnoldgica y de Innovaciéon y
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del Repositorio Nacional” (Diario Oficial de la Federacién, 2014, p. 1). El Ar-
ticulo 64 indica que sera el CONACyT (Consejo Nacional de Ciencia y Tecnolo-
gia), quien disefiard e impulsara una estrategia nacional para democratizar la
informacion cientifica, tecnolégica y de innovacion para que se encuentre dis-
ponible para cualquier persona. Ademads, en su Articulo 65 establece el concepto
de Acceso Abierto, en donde se indica que:

El Acceso abierto se entenderd el acceso a través de una plataforma
digital y sin requerimientos de suscripcion, registro o pago, a las inves-
tigaciones, materiales educativos, académicos, cientificos, tecnolégicos
y de innovacion, financiados con recursos publicos o que hayan utili-
zado infraestructura publica en su realizacién, sin perjuicio de las dis-
posiciones en materia de patentes, proteccion de la propiedad intelec-
tual o industrial, seguridad nacional y derechos de autor, entre otras,
asi como de aquella informacién que, por razén de su naturaleza o de-
cisién del autor, sea confidencial o reservada (p. 30).

En Articulo 67 del mismo capitulo, se establece que la finalidad del acceso
abierto y de el acceso a la informacion Cientifica, Tecnolégica y de Innovacion
es el de “fortalecer la capacidad cientifica, tecnolégica y de innovacion del pais
para que el conocimiento universal esté disponible, a texto completo y en for-
matos digitales a los educandos, educadores, académicos, investigadores, cien-
tificos, tecnélogos y poblacién en general” (p. 30). Por lo que respecta al Articulo
68, se indica que el funcionamiento y desarrollo del Acceso a la Informacién
Cientifica, Tecnolégica y de Innovacién de Calidad, el CONACyT debera:

I. Actualizar permanentemente la adquisicién de recursos de infor-
macién cientifica y tecnoldgica publicada; II. Simplificar los procesos
administrativos para la adquisicién de bases de datos y colecciones de
informacién cientifica y tecnoldgica en formato digital; III. Promover
la operacién y uso de bases de datos de publicaciones electrénicas en
las instituciones de educacién superior y centros de investigacion; IV.
Ampliar la cobertura tematica de las publicaciones cientificas y tecno-
l6gicas disponibles a los usuarios mediante el uso colectivo de las co-
lecciones, y V. Promover la capacitacién a los usuarios, con el apoyo y
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seguimiento de las instituciones de educacién superior y centros de in-
vestigacion, con la finalidad de hacer mejor uso y aprovechamiento de
los acervos (p. 31).

De forma particular el Articulo 69 de dicha norma sefiala:

Los investigadores, tecnélogos, académicos y estudiantes de maes-
tria, doctorado y posdoctorado, cuya actividad de investigacion sea fi-
nanciada con recursos publicos o que hayan utilizado infraestructura
publica en su realizacién, por decisién personal podran, depositar o en
su caso autorizar expresamente el depésito de una copia de la versiéon
final aceptada para publicar en acceso abierto a través del Repositorio
Nacional, comproban- do que ha cumplido con el proceso de aproba-
cion respectivo, lo anterior bajo los términos que al efecto establezca el
CONACGyT (p. 32).

Retomando el Artriculo 68 de la Ley de de Ciencia y Tecnologia que puntualiza
la palabra “Calidad”, el Articulo 71, establece los lineamientos de los contenidos
de informacién de calidad, que seran “aquellos que resulten del proceso de pu-
blicacién cientifica y tecnolégica formalizado con revisién por los pares del au-
tor y evaluadas por el CONACyT” (p. 31). Cabe destacar que el CONACyT fue
el organismo encargado de articular las modificaciones, a través de politicas
publicas, de la denominada “Ley de Acceso Abierto” de 2014. En la actualidad
el CONAHCYyT contintia como el encargado de aplicar las politicas ptblicas en
materia de investigacion cientifica y Acceso abierto, de ahi la importancia del
analisis.

La Ley Orgénica del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT),
también registr6 modificaciones y adiciones en el afio 2014. En el Articulo 2 es-
tablece que “El CONACYyT tendra por objeto ser la entidad asesora del Ejecutivo
Federal y especializada para articular las politicas pablicas del Gobierno Fede-
ral y promover el desarrollo de la investigacion cientifica y tecnolégica, la inno-
vacion, el desarrollo y la modernizacion tecnolégica del pais. En cumplimiento
de dicho objeto le correspondera al CONACYyT, a través de los 6rganos que es-
tablece esta Ley y de sus representantes” (p. 1). En materia de Acceso abierto,
en el Parrafo XII de la citada Ley, sefiala el “incentivar la publicaciéon en acceso
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abierto de las investigaciones, materiales educativos, académicos, cientificos y
de innovacion, financiados con recursos publicos o que hayan utilizado infra-
estructura publica en su realizacion, sin perjuicio de las disposiciones en mate-
ria de patentes, protecciéon de la propiedad intelectual o industrial, seguridad
nacional y derechos de autor, entre otras, asi como de aquella informacién que,
por razén de su naturaleza o decisiéon del autor, sea confidencial o reservada”
(p. 2), a través de la promocién y fortalecimiento del Repositorio Nacional y los
Repositorios por disciplinas cientificas y tecnolégicas u otros que determine el
CONACyT.

En el parrafo XIV se especifica: “Dictaminar, administrar y evaluar los as-
pectos técnicos y cientificos vinculados con la aplicacion de los estimulos fisca-
les y otros instrumentos de fomento de apoyo a las actividades de investigacion
cientifica y desarrollo tecnolégico” (p. 3). De la misma ley. el Parrafo XVII
apunta que se debera “Emitir los lineamientos y criterios generales para el fun-
cionamiento, coordinacién y evaluacién de la informacién. Definir las politicas,
instrumentos y medidas de apoyo para el acceso abierto y el acceso a la infor-
macioén cientifica, tecnolégica y de innovacion, asi como para el funcionamiento
del Repositorio Nacional” (ibid). La Ley de Organica del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia en el Parrafo XX ordena el “Disefiar, organizar y operar
programas de apoyo y un sistema nacional de estimulos e incentivos para la
formacién y consolidacién de investigadores y grupos de investigadores en
cualquiera de sus ramas y especialidades, asi como promover el establecimiento
y difusién de nuevos premios y estimulos” (ibid).

Acorde a las modificaciones y adiciones realizadas en el afio 2014 sobre el
Acceso abierto en México, la Ley Organica del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONACyT) también registré cambios para estar de acorde a las le-
yes superiores antes mencionadas. En el Articulo 2, Fracciéon XII, se establecio:

Promover y fortalecer el Repositorio Nacional y los Repositorios,
por disciplinas cientificas y tecnolégicas u otros que determine, a cuyo
efecto emitird los lineamientos a que se sujetaran los mismos. Estable-
cer la conformacién y funcionamiento del Repositorio Nacional a
través de los lineamientos y reglas de operaciéon que estime convenien-
tes y de conformidad con las leyes aplicables a la materia, para incen-
tivar la publicacién en acceso abierto de las investigaciones, materiales
educativos, académicos, cientificos y de innovacion, financiados con
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recursos publicos o que hayan utilizado infraestructura puablica en su
realizacion, sin perjuicio de las disposiciones en materia de patentes,
proteccién de la propiedad intelectual o industrial, seguridad nacional
y derechos de autor, entre otras, asi como de aquella informacion que,
por razén de su naturaleza o decisién del autor, sea confidencial o re-
servada (p. 2)

La modificacién juridica de mayor envergadura en materia de Acceso Abierto
en México, se realiz6 el 15 de mayo de 2019, siendo Presidente de la Reptublica,
Andrés Manuel Lopez Obrador. Se reformé la Fraccion V del Articulo 3° de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se estableci6, por pri-
mera vez a nivel Constitucional, garantizar el Acceso abierto a la informaciéon
de la investigacion e innovacion cientifica, humanistica y tecnolégica. La Frac-
cion V del Articulo 3° establece que:

Toda persona tiene derecho a gozar de los beneficios del desarrollo
de la ciencia y la innovacion tecnolégica. El Estado apoyara la investi-
gacion e innovacion cientifica, humanistica y tecnoldgica, y garantizara
el acceso abierto a la informacién que derive de ella, para lo cual debera
proveer recursos y estimulos suficientes, conforme a las bases de coor-
dinacién, vinculacién y participacion que establezcan las leyes en la
materia; ademas alentara el fortalecimiento y difusion de nuestra cul-
tura (p.7)

Para el afio 2023, la Ley de General de Educacién en el Articulo 115, Capitulo
V, del fomento de la investigacion, la ciencia, las humanidades, la tecnologia y
la innovacién, indica que
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El Estado garantizara el derecho de toda persona a gozar de los be-
neficios del desarrollo cientifico, humanistico, tecnolégico y de la in-
novacion, considerados como elementos fundamentales de la educa-
ciény la cultura. Promovera el desarrollo, la vinculacion y divulgacion
de la investigacion cientifica para el beneficio social. El desarrollo tec-
nolégico y la innovacién, asociados a la actualizacién, a la excelencia
educativa y ala expansion de las fronteras del conocimiento se apoyara
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en las nuevas tecnologias de la informacién, comunicacién, conoci-
miento y aprendizaje digital, mediante el uso de plataformas de acceso
abierto (p. 42).

En el Reglamento y en las Reglas de Operacién del Sistema Nacional de Inves-
tigadores, documentos en los que se establecen los objetivos, se regula organi-
zacion y operacion del SNI, solamente en el primero, el Reglamento, se hace
una mencion del Acceso abierto, a través de la transcripciéon del Articulo 3°,
Parrafo V, de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En el
documento de Reglas de Operacién, que registra su tltima actualizacion el 26
de diciembre de 2017, apunta que “Para cumplir el propodsito de generar mas
investigadores, se reconocen tres estrategias principales: 1) Formacion de capi-
tal humano altamente calificado, 2) Absorcién de investigadores en el mercado
laboral y 3) Fortalecimiento de las labores de investigaciéon”. (Pp.1) En el mismo
documento hace explicito cuales son “Los productos considerados primordial-
mente para decidir sobre el ingreso o reingreso al SNI” son 3: 1) Investigacion
cientifica, 2) Investigacién tecnolégica y 3) Formacion de recursos humanos. De
forma especifica son 3 los productos considerados para formar parte del SNI: 1)
Articulos de que hayan sido sujetos a un arbitraje riguroso por comités edito-
riales de reconocido prestidio académico. 2) Libros dictaminados y publicados
por editoriales de reconocido prestigio académico. 3) Capitulos de libros dicta-
minados y publicados por editoriales de reconocido prestigio académico” (p.
3).

Por lo que respecta al Reglamento del Sistema Nacional de Investigadores,
del 10 de agosto de 2022, fecha de la altima version, en el apartado de Conside-
raciones indica que se debera de “promover las publicaciones cientificas mexi-
canas y fomentar la difusion sistematica de los trabajos realizados tanto por los
investigadores nacionales como por los extranjeros que residan en el pais, me-
diante la utilizacién de los medios mas adecuados para ello”(p. 1). En el mismo
documento, en su Articulo 4. Objetivos particulares del SIN, dentro del Parrafo
III, comenta que se debe de fomentar “la promocién de la ciencia abierta y el
acceso universal al conocimiento y sus beneficios sociales; la difusion, divulga-
cion y apropiacion social del conocimiento y de los avances derivados de las
actividades en la materia que fomente, realice o apoye el Estado mexicano” (p.
4). Los tres documentos de mayor especificidad de operacion para el SNI, son:
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1) La Convocatoria para el Reconocimiento en el Sistema Nacional de Investi-
gadoras e Investigadores 2023, el cual anualmente se difunde y en el presente
afio se actualizo. 2) Criterios Especificos de Evaluacién y 3) Pardmetros de refe-
rencia para la evaluacién del SNIL

La Convocatoria no hace mencién directa del Acceso abierto, pero en nume-
ral IV Principios que rigen el procedimiento de evaluacion, de forma especifica
el punto 5. Acceso universal al conocimiento y en el 6. Proteccién a la propiedad
intelectual, se sefala aspectos que involucran parte de la esencia de la filosofia
del Acceso abierto, aunque solo en lo que corresponde al acercamiento del co-
nocimiento a la sociedad:

5. Acceso Universal al conocimiento. “El conocimiento generado
por la investigacion humanistica, cientifica, tecnolégica y la innova-
cién, debe ser utilizado por la sociedad mexicana en su proceso per-
manente de transformacion, desarrollo social y econémico, a fin de que
pueda convertirse en motor de desarrollo y en factor dinamizador del
cambio para el bienestar social, sin perjuicio del caracter moral de los
derechos de propiedad intelectual.

6. Proteccion a la propiedad intelectual. EI CONAHCYT vigilaré
que los derechos de autor y de propiedad industrial que deriven de los
proyectos apoyados con recursos publicos se ejerzan de tal manera que
redunden en el desarrollo integral del pais, la consolidacién de la so-
berania nacional, la independencia cientifica y tecnolégica de México,
el cuidado y restauracién del medio ambiente, y el bienestar de la po-
blacién, en apego a las disposiciones en materia de propiedad intelec-
tual y seguridad nacional que resulten aplicables y sin perjuicio del re-
conocimiento de los derechos morales que correspondan” (p. 7).

En el documento de Criterios especificos de evaluacion, que tiene por “objeto
definir las disposiciones del Reglamento del Sistema Nacional de Investigado-
res (Reglamento) en relacién con los criterios de evaluacién para el ingreso, per-
manencia o promocioén en el Sistema Nacional de Investigadoras e Investigado-
res (SNII), con el propésito de que la aplicacion del Reglamento sea pertinente
al drea que corresponda” (p. 1), describe en el punto 6 las “Caracteristicas de los
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elementos de evaluacién”, en su inciso a) “Se consideran como elementos vali-
dos de investigacion los siguientes”:

1.

Articulos de investigacion en revistas especializadas, de &mbito nacio-
nal o internacional, preferentemente aquellas que hayan sido sujetas a
un arbitraje de doble ciego o de rigor equivalente. Sélo se evaluaran
articulos publicados.

Libros dictaminados y publicados por editoriales que garanticen un
arbitraje de doble ciego o de rigor equivalente, con registro ISBN. Se
tomard en cuenta el dictamen de la casa editorial. En caso de reedicio-
nes se consideraran solamente aquellas corregidas y aumentadas.

Las reimpresiones y segundas ediciones de libros colectivos o de autor
no se consideraran como un nuevo elemento de investigacién publi-
cado, pero si como un indicador del impacto de una obra. Para ello, se
considerara el tiraje de las ediciones agotadas y sucesivas, asi como el
ntmero de consultas, traducciones, comentarios, resefias y su inclu-
sién en programas de estudios.

Capitulos de libros publicados por editoriales que garanticen un arbi-
traje de doble ciego o de rigor equivalente, preferentemente académi-
cas o universitarias, con registro ISBN.

Los textos que son producto de investigacién y se incluyen como
capitulos de un libro colectivo seran considerados con el mismo valor
que un articulo en una revista, a condicion de que sean publicados por
editoriales que garanticen un arbitraje de doble ciego o de rigor equi-
valente.

Ntmeros temdticos, monograficos o dossiers como editor invitado en
una revista que garantice un arbitraje de doble ciego o de rigor equiva-
lente en su area de especializacion.

La traduccién especializada de obras importantes, acompafiada de un
estudio contextual de la obra, serd considerada como elemento de in-
vestigacion una vez publicada (p. 5).

En los Criterios de evaluacion se indica que “La calidad de las aportaciones pre-
valecerd sobre la cantidad de productos presentados, ésta sera determinada por
las Comisiones de cada area, ponderando la cantidad de productos con base en
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los parametros establecidos en el Anexo “Pardmetros de referencia para la eva-
luacién del SNII”, asi como la incidencia y relevancia de los trabajos de investi-
gacion presentados de acuerdo con el drea del conocimiento. El anexo “Parame-
tros de evaluacion del SNII”, es el documento de menor rango no hace alusion
al Acceso abierto. En la introduccion del anexo se establece que los productos
considerados para la evaluacion de los investigadores del SNII fueron: Articu-
los, Libros y Capitulos. En la introduccién ademas se indica que para la selec-
cion de los tres productos a considerar “Se realizé la construccién de parame-
tros con base en la produccién cientifica y tecnolégica reportada por cada per-
sona que aplicé y fue aprobada en alguna de las categorias o niveles del SIN en
su momento para las convocatorias 2019, 2020, 2021 y 2022” (p. 3).

El marco de politicas a nivel local sobre Acceso Abierto
en el Estado de México

La Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México, en su tltima
version del 28 de abril de 2023, en el Titulo Segundo de los Principios Constitu-
cionales, los Derechos humanos y sus Garantias, en el Articulo 5, establece que
“El Estado fomentard la Investigacién en la Educacion” (Pp.3). En la maxima
norma de la legislaciéon local no existe mencién alguna al Acceso abierto, que
permita generar politicas puablicas locales. En el mismo Articulo se hace men-
cién que “El Estado garantizara a todas las personas el acceso a la ciencia y a la
tecnologia; establecera politicas de largo plazo e implementara mecanismos que
fomenten el desarrollo cientifico y tecnolégico de la entidad, que permitan ele-
var el nivel de vida de la poblacién, combatir la pobreza y proporcionar igual-
dad de oportunidades” (p. 4). Toda persona tiene derecho al acceso a las tecno-
logias de la informacién y la comunicacién, asi como a los servicios de radiodi-
fusioén y telecomunicaciones, incluidos los servicios de banda ancha e internet,
conforme a lo dispuesto por el articulo 6, parrafo tercero, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (ibid).

Por lo que respecta a la Ley de Educacion del Estado de México, en su tltima
version del 19 de abril de 2021, en el articulado no establece o hace referencia
sobre el Acceso abierto en la investigacion cientifica. En el Articulo 27, sobre las
atribuciones que tiene la Autoridad Educativa Estatal, en su Fraccion XIV, hace
mencién del acceso a las tecnologias: “Procurar el acceso a las tecnologias de la
informacion y la comunicacién, especialmente al servicio gratuito de internet
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en espacios educativos para el uso de los educandos (p. 14). La Ley de Ciencia
y Tecnologia del Estado de México, cuya tltima reforma fue el 9 de diciembre
de 2022, establece al Consejo Mexiquense de Ciencia y Tecnologia (COMECyT)
como el organismo facultado para la aplicacién de interpretaciéon administra-
tiva de la presente Ley. En el Articulo 8 detalla que “la formulacién, ejecucion
y evaluacion del Programa estara a cargo del COMECyT, quien determinara las
politicas estatales para impulsar y fortalecer la generacion, aplicacién, difusién
y divulgacién de la ciencia y tecnologia en el Estado de México” (p.5).

En el Articulo 2, Parrafo IX, de la Ley de Ciencia y Tecnologia del Estado de
México hace mencion del Acceso abierto, en donde indica que para efectos de
interpretacién del presente ordenamiento, se entendera por Acceso abierto: “El
acceso mediante una plataforma digital y sin requerimientos de suscripcion, re-
gistro o pago, a las investigaciones, materiales educativos, académicos, cientifi-
cos, tecnolégicos y de innovacion, financiados con recursos publicos estatales o
que hayan utilizado infraestructura publica en su realizacién, sin perjuicio de
las disposiciones en materia de patentes, proteccion de la propiedad intelectual
o industrial, seguridad nacional y derechos de autor, entre otras, asi como de
aquella informacion que, por razén de su naturaleza o decisiéon del autor, sea
confidencial o reservada” (p. 2). En la misma ley en el Articulo 13 Bis de la Sec-
cién II del Sistema Integral de Informacién Cientifica y Tecnolégica del Estado
de México, hace referencia al Acceso abierto:

Las personas investigadoras, expertas en tecnologia o que pertene-
cen a las comunidades académica, cientifica y/o tecnolégica, cuya ac-
tividad de investigacion sea financiada con recursos publicos estatales
o que hayan utilizado infraestructura ptblica estatal en su realizacién,
por decisiéon personal podran autorizar expresamente el depodsito de
una copia de la version final aceptada para publicar en Acceso Abierto,
comprobando que han cumplido con el proceso de aprobacién respec-
tivo; lo anterior, bajo los términos que al efecto establezca el COME-
CyT, siempre y cuando no se contravengan derechos de terceros (p. 7).

El COMECyT como organismo que determina las politicas estatales en ciencia
y tecnologia, cuenta con el documento “Fondo para la Investigacion Cientifica
y Desarrollo Tecnolégico del Estado de México” en sus “Reglas de operacion”,
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se indica que “Las Modalidades para la aplicaciéon de los recursos del Fideico-
miso", son las siguientes (se enumeran las que tienen que ver con el presente
trabajo):

Apoyar programas de fomento y apoyo a la investigacion cientifica,
al desarrollo tecnolégico e innovacion, la formacién de recursos huma-
nos, y la difusion y la divulgacion de la Ciencia y la Tecnologia en el
Estado de México; asi como a otros fideicomisos que apoyen activida-
des cientificas y tecnolégicas” (p.1). “Apoyar el desarrollo. Fomentar
la realizacion de actividades de difusion, divulgacion y ensefianza de
la ciencia y la tecnologia. Apoyar la publicacién de resultados de in-
vestigacion y desarrollo tecnolégico y acceso a base de datos e infor-
macion tecnolégica de actualidad (p. 4-5).

En el mismo documento “Fondo para la Investigacion Cientifica y Desarrollo
Tecnolégico del Estado de México”, en el punto 7 Rubros financiables, Apar-
tado 7.1 Rubros financiables para gastos corrientes y de forma especifica en el
7.1.6. Publicaciones e impresiones, se indica que es la “Partida destinada a la
contratacion de espacios para la publicacién de articulos en revistas y periodi-
cos de circulacién certificada, la impresién de material para la divulgacién y/o
difusién de los resultados del proyecto” (p. 9). El COMECyT registra en su pa-
gina web https://comecyt.edomex.gob.mx/ el apartado de “Impulso a la in-
vestigacion” que presenta lo que podrian ser 9 politicas de apoyo a la investi-
gacion: 1) Eventos cientificos o tecnoldgicos, 2) Programa Investigadoras e in-
vestigadores COMECyT EDOMEX, 3) Fondo para la investigacion cientifica y
desarrollo tecnolégico, 4) Premio estatal de ciencia y tecnologia, 5) Publicacion
de articulos cientificos, 6) Premio talento EDOMEX: Jévenes cientificos e inves-
tigadores, 7) Redes EDOMEYX, 8) Mujeres cientificas EDOMEX y 9) Beca Ciencia
aplicada ”Fortalecimiento de laboratorios cientificos de instituciones ptblicas
de nivel medios superior EDOMEX.

De las 9 politicas de apoyo a la investigacién, la namero 5. Publicaciones de
articulos cientificos, en sus Reglas de Operacion, se hace mencién al Acceso
abierto.
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7.1.3 Publicacion de articulo cientifico en revista arbitrada o inde-
xada con reconocimiento internacional. Apoyo monetario por la publi-
cacion de un articulo cientifico de acceso abierto en revista arbitrada,
indexada, con reconocimiento internacional, y que haya sido publi-
cado de acuerdo al periodo establecido en la convocatoria ( p. 48).

En el marco juridico local, del Estado de México, sobre Acceso abierto, son dos
los documentos de menor rango: “Formato_E, Carta de Solicitud de apoyo” y
“Formato_F, Carta de postulaciéon”. En ambos formatos se solicita de forma es-
pecifica indicar el Factor de impacto de la revista en la que se particip6 con el
articulo cientifico: “la publicacién de un articulo cientifico en una revista arbi-
trada/indexada de acceso abierto, con factor de impacto de (2) ...” (p.1).

El ecosistema Acceso Abierto no comercial versus servicios de
publicaciones comerciales en la publicacion de la investigacion cientifica

La comunicacién cientifica presenta diversos modelos que puede ser resumida
en dos grandes corrientes en la actualidad: 1) Ecosistema de Acceso Abierto No
Comercial y 2) Ecosistema Comercial o “Modelo de Negocios” como lo califican
Villarroya, Claudio-Gonzalez, Abadal y Melero (2012). El Acceso Abierto No
Comercial es el ecosistema desarrollado, con gran fuerza, en América Latina,
que encabeza y lleva, como sefiala Dominique Babini (2022, 12) “mas de dos
décadas de iniciativas de acceso abierto a la produccién cientifica y académica
de la region, desarrollos liderados por el ambito académico y cientifico y finan-
ciados con fondos publicos”. Ademads, Latinoamérica es la “pionera en la cons-
truccién de infraestructuras de Acceso Abierto” Aguado (2022, p. 37).

Las principales caracteristicas del Acceso Abierto No Comercial es ser un
sistema sin fines de lucro, “promueve la participacién, la bibliodiversidad y el
multilingtiismo” (Babini 2022, p. 12). Se encuentra “orientado a los fines comu-
nes, el conocimiento como un bien comun; es estructuralmente equitativo e in-
clusivo” (Becerril y Cérdova: 2022, p. 13). “Es gestionado por el sector acadé-
mico-universitario, promueve el uso de licencias abiertas para la reutilizacién
de los contenidos. Presenta ausencia de cobros por acceso y de cobros por pu-
blicacién o procesamiento. Se mantiene alejado de una légica de mercado”
(Aguado: 2022, p. 37). Ademas, el Acceso Abierto No Comercial es financiado
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casi en su totalidad con recursos publicos. El ecosistema Comercial o errénea-
mente denominado Corriente Principal (Mainstream) obtienen grandes ganan-
cias econémicas por el cobro a alguna de las partes; presenta fines de lucro, re-
gularmente se aduefian de los derechos de autor, es inequitativo, excluyente y
no visualiza al conocimiento como un bien comun.

Aguado (2022) sefiala que “realiza cobros por procesamiento o publicacion,
se encuentra generalmente sostenido por grupos editoriales privados, centrado
en una comunicacion cientifica monolingtie (idioma inglés) y hace uso de licen-
cias que posibilitan el aprovechamiento comercial de los contenidos cientificos”
(p. 37). La ruta comercial o modelo de negocios afecta a las instituciones publi-
cas debido a que “el pago por publicar significa un doble egreso” (Luchilo: 2019,
59), debido a que “financié la investigacién que dio origen a la publicacién del
articulo y, por otro, financia nuevamente la publicacién a través de la participa-
cion de su autor o autores en una revista que cobra por publicar” Cérdova (2022,
p- 182). Ademas, el ecosistema que es lucrativo orienta su evaluacién “con base
en el Factor de Impacto, especificamente mediante una jerarquizacién de insti-
tuciones y paises que reemplazé el concepto de calidad con el de excelencia y
este, a su vez, fue objetivado a partir de los rankings de revistas, los cuales se
construyeron con base en WoS y Scopus (Aguado: 2022,p. 46). Su desarrollo,
comercial, es llevado a cabo por empresas europeas y de Estados Unidos de
Norteamérica. El ecosistema Comercial o de lucro, ha modificado su modelo de
negocios, principalmente por la llegada de la red de redes y en la basqueda de
retirar al ecosistema de Acceso Abierto No Comercial, que perjudica las grandes
ganancias de las empresas publicadoras. La editorial académica, Elsevier, en el
afno 2022, obtuvo ingresos por £2.909 millones de libras, unos US$3.500 millones
de ddlares; el beneficio de explotacién ajustado fue de £1.100 millones de libras,
alrededor de US$1.300 millones de ddlares, lo que le representé un margen de
37,8%.

El ecosistema Comercial en sus inicios el cobro era por la revista impresa, la
suscripcion y el envio del documento impreso. Con la llegada del internet, las
empresas publicadoras iniciaron el cobro por el acceso o impresion (consulta) a
la revista o al articulo cientifico, el envio de la revista impresa habia quedo en
la obsolescencia. En la busqueda de ampliar el mercado, principalmente a Lati-
noamérica, y hacer un mercado de supuesto acceso abierto, las empresas publi-
cadoras llevaron a cabo lo que denominaron cobrar por publicar (APC por sus
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siglas en inglés: Article Processing Charge), el cobro que era antes por consultar
se diversificaba, ahora se puede escoger quien debe de pagar, el que publica
(APC) o quien consulta.

Eduardo Aguado (2022) detalla el APC:

Fue particularmente importante el surgimiento del modelo de publi-
caciéon con APC, ya que con ello inici6 el viraje de un modelo de pagar
por leer a pagar por publicar. Ejemplo de ello fue la creacion de la re-
vista PLOS Biology en 2006 de Public Library of Science [PLoS], auto-
definida como una organizacién sin fines de lucro. Este modelo tam-
bién fue seguido por Nature Research (Springer Nature), que en 2011
lanz6 Scientific Reports. Asimismo, O'Reilly y SAGE lanzaron en 2013
Peer]. La misma estrategia fue seguida por organismos de investiga-
cién, ejemplo de ello es la revista eLife, fundada en 2012 y patrocinada
por la Sociedad Max Planck, Wellcome Trust, el Instituto Médico Ho-
ward Hughes y la Fundacién Knut y Alice Wallenberg; desde 2017 la
revista realiza cobros de publicacién y en la actualidad el monto es in-
cluso superior al de revistas de editores privados o comerciales (2500
USD) (p. 40).

La ampliacién del sistema de negocio del ecosistema comercial es clara, alguien
debe de pagar, aunque la investigaciéon provenga de recursos publicos o que la
Constitucion Politica y las leyes que de ella emanan, como en México, garanti-
cen el Acceso abierto en la informacion cientifica, humanistica y y tecnolégica,
preceptos que son abanderados y defendidos por el ecosistema de Acceso
Abierto No Comercial. Saray Cérdova (2022: 175-176) es muy clara y precisa en
el negocio de las empresas publicadoras las cuales “iniciaron una dura pelea
para ganarle al acceso abierto y visualizaron el riesgo de perder el lucrativo ne-
gocio que habian mantenido durante décadas. Justificado en la idea de sostener
la calidad de la publicacién, para lo cual hay que buscar las fuentes de dinero
necesarias, el negocio se disfrazé de acceso abierto, tomando su discurso, pero
aplicandolo a su medida”. En América Latina y México existen iniciativas de
Acceso Abierto No Comercial como Latindex, Redalyc, Amelica, LaReferencia,
entre otros, con tecnologia e infraestructura a la par de las empresas comerciales
de lucro. Latindex, Redalyc y Amelica, impulsan una posicién de rechazo al
ecosistema de lucro, asi como al Factor de Impacto, un instrumento de control
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por parte del ecosistema Comercial, el cual determina, como subraya Aguado
(2022) “la “calidad” de la ciencia, con base en cuartiles, mismos que se estable-
cen no por las citas recibidas acumuladas sino solamente por las citas recibidas
durante los dos anos anteriores a la publicacion en el Factor de Impacto (JCR-
WoS-Clarivate Analytics) y de tres anos anteriores en el SJR (Scopus-Elsevier),
reconociendo exclusivamente a las citas en las revistas incluidas en dichas ba-
ses” (p. 46).

El resultado final de la investigacién cientifica es la publicacion del articulo
cientifico, principalmente, en la revista cientifica, la cual es el medio de difusién
que se consolida en el siglo XX. El articulo cientifico, asevera Aguado (2020, p.
1) es “la forma discursiva mas aceptada de la comunicacién de la ciencia, el
paper, con una estructura determinada llamada sistema IMRYD: introduccién,
método, resultados y discusiéon”. En el marco juridico del CONAHCYyT esta-
blece al articulo cientifico, capitulo de libro cientifico y el libro cientifico, como
los productos considerados para la evaluacion de los investigadores. Por su
parte el COMECyT en el apartado de Impulso a la Investigacién presenta la
convocatoria para “Apoyos a la publicacién de Articulos cientificos de profeso-
res e investigadores”, por lo que es importante el anélisis de las politicas pabli-
cas de Acceso abierto sobre dichos productos en la legislacién mexicana.

Anilisis del marco juridico federal en materia de Acceso Abierto

Meéxico es de los pocos paises del mundo que en su Constitucion Politica garan-
tiza el Acceso abierto a la informacién de la investigacion cientifica. El precepto
Constitucional sefiala que “Toda persona tiene derecho a gozar de los beneficios
del desarrollo de la ciencia y la innovacién tecnolégica. El Estado apoyara la
investigacion e innovacion cientifica, humanistica y tecnolégica, y garantizara
el acceso abierto a la informacion que derive de ella, para lo cual debera proveer

7

recursos y estimulos suficientes...” (p. 7).

A partir de lo plasmado en la CPEUM, que toda persona tiene derecho a go-
zar de los beneficios del desarrollo de la ciencia y la innovacién tecnolégica y el
garantizar el Acceso abierto, las legislaciones de menor rango retoman el pre-
cepto pero al momento de su aplicacion no se ve reflejada. La Ley General de
Educacion es directa al sefialar que la divulgacién debe de ser en Acceso abierto
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cuando el conocimiento cientifico y tecnolégico sea financiado con recursos pa-
blicos o utilizada infraestructura ptublica, que se repite en la legislacion de me-
nor jerarquia.

La Ley de Ciencia y Tecnologia menciona en diversas ocasiones el Acceso
abierto, y proporciona una conceptualizacion del término, que es cuando se tie-
nen acceso a través de una plataforma sin requerimientos de suscripcién, regis-
tro o pago, a las investigaciones. Cuando hace mencién del Acceso abierto la
citada Ley, precisa que su “finalidad es la de fortalecer la capacidad cientifica,
tecnologica y de innovacion del pais para que el conocimiento universal esté
disponible, a texto completo y en formatos digitales a los educandos, educado-
res, académicos, investigadores, cientificos, tecnélogos y poblacién en genera”
(p- 1).

La Ley del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, en el Articulo 2, Frac-
cién XII, subraya que se debe de incentivar la publicacién en acceso abierto de
las investigaciones cientificas financiadas con recursos publicos o que hayan
utilizado infraestructura publica. En el mismo ordenamiento, pero en la Frac-
cion XVII sefiala que el CONAHCYyT es el encargado de definir las politicas,
instrumentos y medidas de apoyo para el acceso abierto y el acceso a la infor-
macion cientifica, tecnoldgica y de innovacién. En el Reglamento del Sistema
Nacional de Investigadores, hace mencién del Acceso abierto, a través de la
transcripcién del Articulo 3°, Parrafo V, de la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos. En este mismo documento, en el Articulo 4. Objetivos
particulares del SNI dentro del Parrafo III, menciona que se debe de fomentar
la promocion de la ciencia abierta y el acceso universal al conocimiento.

En el Gobierno Federal, el Consejo Nacional de Humanidades, Ciencia y Tec-
nologia (CONAHCYyT)Y, es el organismo que tiene por objeto ser la entidad ase-
sora del Ejecutivo Federal y articular las politicas ptblicas del Gobierno Federal
para promover el desarrollo de la investigaciéon cientifica y tecnolégica; asi
como impulsar la innovacion, el desarrollo y la modernizacién tecnolégica del
pais. Por lo el CONAHCYyT es quien desarrolla las politicas publicas para cum-
plir lo que se establece desde la Marta Magna mexicana y la legislacién que de
ella emana a través de los documento operativos.

1 Antes Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT).
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Los documentos de operacién para el SNI del CONAHCyT, la Convocatoria
para el Reconocimiento en el Sistema Nacional de Investigadoras e Investiga-
dores 2023, el de los Criterios Especificos de Evaluaciéon y el de Pardmetros de
referencia para la evaluaciéon del SNII, no hacen mencién sobre el Acceso abierto
0 como se va a promover la publicacion de los resultados de la investigacion
cientifica en acceso abierto. Los documentos de operacién no garantizan lo es-
tipulado por la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos de “Ga-
rantizar el Acceso Abierto”. Tampoco queda establecido lo que se indica en las
otras normas, el incentivar la publicacién en Acceso abierto de la investigacion
cientifica financiada con recursos publicos o que hayan utilizado infraestruc-
tura puablica como se mandata.

Cabe destacar que las convocatorias de Reconocimiento en el Sistema Nacio-
nal de Investigadores del afio 2021 y anteriores, de forma puntual y explicita
apoyaban e impulsaban el ecosistema Comercial, lo que afectaba el Acceso
abierto No Comercial. En los apartados “Definiciones y Consideraciones del
area” y en el de “Marco de Referencia Cuantitativo de la evaluacion por tipo de
solicitud, categoria y nivel” (CONACYyT, 2020a, p. 1) de las Convocatorias 2021
y anteriores, se establecian cuantitativa y cualitativamente los productos vali-
dos evaluados y aceptados por el CONACYT para ser miembro del SNI y acce-
der a los estimulos econémicos.

En las “Definiciones y Consideraciones del area” se indicaba que el producto
valido en articulo cientifico debia de contar con Factor de impacto, por lo cual
los articulos cientificos debian estar en el Journal Citation Reports (JCR). Los
capitulos de libros debian de ser publicados “por editoriales de prestigio (Sprin-
ger, Taylor and Francis, Wiley, CRC, Elsevier, etc.)”. (CONACyT 2020b, p. 3).
En. el “Marco de Referencia Cuantitativo de la evaluacién por tipo de solicitud,
categoria y nivel” (CONACyT, 2020a, p. 1), especificaba que los aspectos cuali-
tativos para que un producto -Articulo cientifico- fuera aceptado y vélido de-
bian de contar con Factor de impacto y estar en la Web of Science, por lo que
dificilmente se cumpliria el precepto Constitucional de Acceso abierto y la le-
gislacion en la materia.

Las convocatorias 2022 y 2023 para el Reconocimiento en el Sistema Nacional
de Investigadoras e Investigadores registraron modificaciones, se retir6 el apar-
tado de los Criterios Especificos de Evaluaciéon, como lo cual se eliminé que el
articulo cientifico debia de contar con factor de impacto, estar en el JCR o Web

192 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad



El acceso abierto en la publicacién de la investigacion cientifica

of Science; asi como los capitulos de libros debian de ser publicados “por edito-
riales de prestigio (Springer, Taylor and Francis, Wiley, CRC, Elsevier, etc.)”,
pero no se especifica de forma detallada, déonde publicar.

Sobre el factor de impacto, Guédon, (2019 Citado por Aguado Lépez 2022, p.
46), explica que “A partir de la década de los ochenta, Estados Unidos y los
paises de Europa occidental comenzaron a orientar la evaluaciéon con base en el
Factor de Impacto, especificamente mediante una jerarquizacioén de institucio-
nes y paises que reemplaz6 el concepto de calidad con el de excelencia y este, a
su vez, fue objetivado a partir de los rankings de revistas, los cuales se constru-
yeron con base en WoS y Scopus”. De la misma forma Aguado sefiala como
afecta el denominado Factor de impacto a la investigacion de los paises del sur,
entre los que se encuentran los de América Latina y por supuesto México.

La distribucién de revistas, documentos y citas son contundentes
sobre la concentracién y el monopolio de la comunicacién académica
por parte del norte global, tomando como referencia a Scopus-SJR. El
81,6 % de las revistas pertenecen a paises del Norte, mientras que las
revistas del Sur representan el 18,4 %... Dicha inequidad en la distribu-
cion de revistas se acompafia de una distribucién polarizada de los do-
cumentos, donde el 84,3 % se publica en el Norte global... En la distri-
bucién del prestigio (citas), se observa que el Norte concentra el 94,7
%, mientras que el Sur practicamente desaparece del cartograma de no
ser por Brasil y algunos paises de Asia”. (Aguado: 2022, p.47).

En la Convocatoria 2023, como se explicd, aunque desaparecen los Criterios es-
pecificos de las areas de conocimiento y con ello los aspectos cualitativos de
apoyo al ecosistema comercial, la Convocatoria no garantiza al Acceso abierto,
omisién que afecta al 3° Constitucional y las leyes que emanan.

Anilisis del marco juridico del Estado de México en materia de

Acceso Abierto

La Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México no secunda a la
Carta Magna del pais. No se hace mencion al Acceso abierto en la publicacién
de la investigacion cientifica en la Constitucion local. Lo mismlo sucede en la
Ley de Educacién estatal. En legislaciones mas particulares como la Ley de
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Ciencia y Tecnologia, en el Articulo 2, Parrafo IX, presenta una conceptualiza-
cion de “Acceso abierto”, que es copia de lo publicado en la Ley de Ciencia y
Tecnologia federal. Se entedard como: “El acceso mediante una plataforma di-
gital y sin requerimientos de suscripcién, registro o pago, a las investigaciones,
materiales educativos, académicos, cientificos, tecnolégicos y de innovacion, fi-
nanciados con recursos publicos estatales o que hayan utilizado infraestructura
publica en su realizacion” (Pp.2). En esta misma Ley pero en el Parrafo 13 Bis,
invita a los investigadores a depositar, por decisién personal, una copia de la
version final de su trabajo de investigaciéon en Acceso abierto.

En el documento Fondo para la Investigacion Cientifica y Desarrollo Tecno-
l6gico del Estado de México, en el de Reglas de Operacién para Apoyos a la
Publicacién de Articulos Cientificos de Profesores e Investigadores, no se men-
ciona el concepto de Acceso abierto. Es en los dos documentos de menor rango:
“Formato_E, Carta de Solicitud de apoyo” y “Formato_F, Carta de postula-
cion”, donde se presenta el término de Acceso abierto. En ambos formatos se
solicita de forma especifica indicar el Factor de impacto de la revista en la que
se particip6 con el articulo cientifico: “la publicacién de un articulo cientifico en
una revista arbitrada/indexada de acceso abierto, con factor de impacto de (2)
... (p.1). En el Estado de México, es el Consejo Mexiquense de Ciencia y Tec-
nologia (COMECyT) quien se encarga de impulsar y fortalecer la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnolégico en la entidad, de establecer normas y bases
para la aplicacion de los recursos, determinar los instrumentos mediante los
cuales el Gobierno del Estado cumpliré con la obligacién de apoyar la investi-
gacion cientifica y el desarrollo tecnolégico. Tiene la encomienda de establecer
los mecanismos de coordinacion de acciones entre las dependencias y organis-
mos auxiliares del Gobierno del Estado, que intervienen en la definicién de
politicas y programas en la materia.

La legislacién local de COMECyT, hasta la convocatoria del afio 2023, apoya
al Ecosistema Comercial de forma especifica, al solicitar que los articulos cien-
tificos cuenten con factor de impacto. El ecosistema de Acceso abierto No Co-
mercial, el cual impulsaria y garantizaria el cumplimiento del Articulo 3° Cons-
titucional, Parrafo V, los apoyos o la politica ptblica implementada por el CO-
MECyT, se reduce a las bases de datos de empresas comerciales y lucrativas
como Web of Science y Scopus. Saray Cérdova (2022) cita a diversos autores y
subraya los aspectos negativos del ecosistema comercial:
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Algunos estudios (Bjork y Solomon, 2012) han demostrado que el
precio que se cobra es mds bajo en los paises de menor desarrollo, pero
mas alto en las revistas con alto factor de impacto o con una cobertura
internacional. En otro estudio (Bjork y Solomon, 2015) establecen que
la relacién entre calidad y precio de la revista no se puede encontrar.
También Morrison et al. (2015) basados en DOA]J, demostraron que el
61 % de las revistas cuyos publicadores cobran APC en el mundo son
comerciales y el precio que cobraban era de 940 USD en promedio. La
mayoria de las revistas doradas aplican un APC que va desde unos
pocos cientos a miles de délares, con un promedio de 1500 USD a 2500
USD por articulo (Pilato y Tran, 2020, p. 3).

El Ecosistema de Acceso libre No Comercial, como se subray6, no cobra por
consultar ni por publicar, es completamente sin fines de lucro y garantizaria la
publicacién en Acceso abierto de la investigacion cientifica en México y su ac-
ceso universal. Las iniciativas de Acceso abierto No Comercial Latinoamerica-
nas como Redalyc, Amelica y Latindex, entre otras, cuentan con un amplio pres-
tigio académico y tienen una revision por pares de alto nivel. Como asevera
Aguado (2020) “presentan exigencias de inclusién y permanencia igual o mas
estrictas que cualquier sistema de indizacién en el mundo, pierden visibilidad
y la oportunidad de ser buscadas por los cientistas mexicanos como el medio
para hacer publica sus investigaciones.

A pesar de ser inicitivas con reconocimiento mundial, no son impulsadas por
la legislacién mexicana de Acceso abierto en la investigacion cientifica y a su
vez los investigadores mexicanos buscan publicar en el ecosistema Comercial.
Como subraya Quintanilla (2010), los investigadores dejan de reconocer y for-
talecer a nuestras revistas y envian las mejores contribuciones a las llamadas
revistas “internacionales”, las cuales, ademads, se apropian de los derechos de
autor.

Consideraciones finales

John Bond en su libro Introduccién a las Politicas publicas, subraya que es im-
portante el estudio de las politicas ptblicas y se justifica para saber més de ellas,
“tanto desde un punto de vista cientifico como aplicado, sobre los determinan-
tes de la elaboracion y efectos de las politicas publicas, que tienen consecuencias
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colectivas importantes para nuestro bienestar y constituyen una parte impor-
tante de nuestro entorno social y politico. Parece razonable, por tanto, promo-
ver nuestro conocimiento como ciudadanos acerca de las politicas publicas, in-
cluyendo la forma en que se formulan, deciden,financian, implantan y evaltian”
(p-2)

La adicion y modificacién del afio 2019 al Articulo 3° Constitucional, en su
Pérrafo V para garantizar la publicacion de la investigacion cientifica, tecnold-
gica y humanistica en Acceso abierto, asi como la denominada Ley de Acceso
abierto promulgada en 2014, no se refleja en acciones o politicas publicas, tanto
a nivel federal como local, que la impulsen y de forma especifica que la garan-
tice. En América Latina y de forma especifica en México resalta que la investi-
gacion cientifica se realiza, principalmente, con fondos ptblicos, por lo cual la
ciencia debe de ser publica, de Acceso abiertto como se estipula en diferentes
normas federales y del Estado de México, lo cual no se lleva a cabo a pesar que
en la region se cuenta con un fuerte Ecosistema de Acceso libre No Comercial
inciado y desarrollado en Latinoamérica y de forma particular en México. Sobre
este punto Quintanilla (2010) es tajante al sefalar:

La Ciencia es Pablica”, ya que, en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos, dicha actividad se financia mediante la asignaciéon de fon-
dos provenientes del Estado, que se generan por el pago de impuestos
de los ciudadanos. Asimismo, la inversiéon del sector privado es
minima en el financiamiento de la investigacion y el desarrollo tec-
nolégico. Peor atin es tener que mencionar que en muchos de nuestros
paises ahora los fondos provenientes del Estado privilegian el desarro-
llo de proyectos que resuelvan los problemas del propio sector privado
(Quintanilla, 2010, p. 86).

Las condiciones exigidas directamente por el COMECyT, y hasta el afio 2021
por el CONACyT, que los productos validos son los articulos cientificos con
factor de impacto, y publicados en la Web of Science, da pocas posibilidades de
publicar en Acceso abierto No Comercial y apoya al ecosistema Comercial o de
lucro, de empresas extranjeras, en el cual el 90% de las ocasiones tiene un cobro
para quien consulta o para quien publica -APC-. Ademas como se indic6 el mo-
delo Comercial se queda con los derechos de autor del articulo cientifico en la
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mayoria de las ocasiones. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, la Ley de Educacién, la Ley de Ciencia y Tecnologia, la Ley Organica del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Reglamento del Sistema Nacional
de Investigadores, la Convocatoria para el Reconocimiento en el Sistema Nacio-
nal de Investigadoras e Investigadores 2023, los Criterios Especificos de Evalua-
cién y el de Pardmetros de referencia para la evaluacién del SNII, es la trayec-
torfa juridica para identificar las politicas publicas federales que garanticen la
publicacién de la investigacion cientifica en Acceso abierto y en ellas no se es-
tablece de forma precisa como se lleva a cabo o se impulsa al Acceso abierto No
Comercial.

Por lo que respecta a la legislacién local, del Estado de México, la linea legal
para las politicas publicas locales en Acceso abierto parten de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, posteriormente es en el marco local:
la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de México, la Ley de Edu-
cacion de la entidad, la Ley de Ciencia y Tecnologia, el Fondo para la Investiga-
ciéon Cientifica y Desarrollo Tecnolégico del Estado de México, las Reglas de
Operacion para Apoyos a la Publicaciéon de Articulos Cientificos de Profesores
e Investigadores, y los documentos Formato_E, Carta de Solicitud de apoyo y
Formato_F, Carta de postulacion, en las cuales al final apoyan al ecosistema Co-
mercial. En los dos formatos de carta, los documentos de menor rango, como se
indic6, se menciona el Acceso abierto, pero se exige indicar el Factor de impacto
de la revista en la que se particip6 con el articulo cientifico: “la publicacién de
un articulo cientifico en una revista arbitrada/indexada de acceso abierto, con
factor de impacto de (2) ...” (p.1), accién que impulsa el ecosistema Comercial
y afecta directamente al Acceso abierto No Comercial y a sus iniciativas nacidas
en México y América Latina que son sin fines de lucro.

Las iniciativas de Acceso abierto No Comercial de Latinoamérica tienen, ade-
mas, la ventaja que los derechos de autor contintian siendo de los propios in-
vestigadores, los articulos cientificos abordan temas o la agenda local de Amé-
rica Latina asi como la de México. “Los resultados de las investigaciones en La-
tinoamérica se evaltian con base en el envio de las mismas a revistas norteame-
ricanas e inglesas que restringen la aceptaciéon cuando los temas no son de su
interés” (Quintanilla, 2010, p. 88). Ejemplo de la baja publicacién de articulos
cientificos en el ecosistema Comercial son los datos de la Unesco (2018) donde
el porcentaje mundial de publicaciones cientificas del mundo en el afio 2014,
Estados Unidos de Norteamérica alcanzé el 25,3 %, la Uniéon Europea el 34,0 %.
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Brasil, el pais de Amércalatina con mayor presencia alcanzé el 2,9 % y México
solamente el 0,9 %. En conjunto América Latina aporta el 5,1 % de la investiga-
cion mundial en el informe de la Unesco, lo cual no se resuelve comprando es-
pacios en las revistas de investigacion cientifica comercial, con precios que pue-
den alcanzar los 11 mil délares por un solo articulo, cifra muy superior al costo
total promedio de una investigacion en México y América Latina.

La base del sistema Comercial. El JCR en su reporte de 2022 indica que cuenta
con 21,522 revistas, agrupadas en 254 categorias de investigacién y 112 paises;
9,510 revistas de ciencia, 3,544 de ciencias sociales, 1,748 de artes y humanida-
des; 5,647 son de acceso abierto y 7,871 son de la colecciéon Emerging Sources
Citation Index (ESCI), aunque estas tltimas no cuentan con Factor de impacto.
Las revistas mexicanas incluidas en JCR son solamente 95. Se debe de puntua-
lizar que de las 5,647 revistas de acceso abierto, el 90% cobra por publicar, el
APC, lo que tergiversa el concepto de Acceso abierto por parte del ecosistema
comercial.

A pesar de la baja presencia de la investigacion latinoamericana en el modelo
de los paises del norte, las politicas publicas no privilegian el modelo de Acceso
abierto No Comercial, lo que afecta el ecosistema de la regién. El modelo de
acceso abierto en América Latina se ha desarrollado, principalmente, a través
de las plataformas: Latindex, LaReferencia, Redalyc Amelica y en parte Scielo,
quienes abren las puertas a la publicacién en Acceso abierto No Comercial, sin
ningun costo para alguna de las partes, lo que permite publicar y consultar de
forma gratuita. Las Politicas publicas de impulso al Acceso abierto No Comer-
cial, garantizarian el Articulo 3° Constitucional en su Parrafo V, que “El Estado
apoyard la investigacion cientifica, humanistica y tecnolégica, y garantizara el
acceso abierto a la informacién que derive de ella, para lo cual debera proveer
recursos y estimulos suficientes, conforme a las bases de coordinacién, vincula-
cién y participacion que establezcan las leyes en la materia”; ademés de benefi-
ciar a la sociedad en su conjunto como se indica en la normativa que emana de
la Carta Magna mexicana.
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“ ABRAZOS, NO BALAZOS"”: POLITICA CRIMINOLOGICA TRANS-
VERSAL DEL ESPiRITU PACIFISTA DE LA 4T

“HUGS, NOT GUNS”: TRANSVERSAL CRIMINOLOGICAL POLICY OF
THE PACIFIST SPIRIT OF THE 4T

Eduardo Lozano Tovar

Resumen:

La administracion federal 2018-2024, ha tenido como referente la estrategia
politica de “Abrazos, no balazos”, politica que ha sido incomprendida y malin-
terpretada por los circulos empresariales y politicos —junto con los mediati-
cos tradicionales —, que advierten en esa estrategia contra la inseguridad pu-
blica un débil argumento para contener las expresiones violentas de la crimi-
nalidad organizada. A esta serie de sefialamientos contra su planteamiento
pacifista, el gobierno del presidente Lépez Obrador antepone razones de ca-
racter humanista, racional y social, con horizontes de largo plazo que, en el
mejor de los casos, pareceria enraizar una politica de largo aliento que atienda
sobre todo las desigualdades sociales en la poblacién mexicana.

Palabras clave: Politica social, presidencialismo, Estado mexicano, seguridad pu-
blica.

Abstract:

The 2018-2024 federal administration has had as its reference the political
strategy of “Hugs, not bullets,” a policy that has been misunderstood and
misinterpreted by business and political circles —along with traditional me-
dia—, who see in this strategy against public insecurity a weak argument to
contain the violent expressions of organized crime. To this series of accusa-



Politicas publicas aplicadas a ambitos locales

tions against its pacifist approach, the government of President Lépez Obra-
dor puts forward reasons of a humanistic, rational and social nature, with
long-term horizons that, in the best of cases, would seem to root a long-term
policy that addresses above all the social inequalities in the Mexican popula-
tion.

Keywords: Social policy, presidentialism, mexican State, public security.

Introduccion

Mas alla de los contenidos respecto de los planteamientos del régimen del pre-
sidente Andrés Manuel Lépez Obrador como politicas para contrarrestar la co-
rriente ideolégico-econémica que se instrumento en la administracién nacional
a partir de los sexenios neoliberales de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-
1988), Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), Ernesto Zedillo Ponce de Ledn
(1994-2000), Vicente Fox Quesada (2000-2006), Felipe Calderén Hinojosa (2006-
2012) y Enrique Pefia Nieto (2012-2018), en este documento nos ocupa abordar
los aspectos relacionados con la politica criminal y criminolégica del régimen
lopezobradorista.

En ese tenor,y derivado de los alcances y dudas que ha llevado a cualquier
cantidad de actores a cuestionar coémo se ha implementado la politica de Estado
respecto de la dindmica criminal que vivimos en la actualidad, interesa abordar
esta politica en clave exploratoria, considerando el factor significativo del re-
traimiento de las fuerzas armadas y de seguridad publica para no responder
con violencia a las expresiones de esa criminalidad -en cumplimiento del afo-
rismo popular “Abrazos, no balazos”, impulsado por el presidente Andrés Ma-
nuel Lépez Obrador-, para justificar una politica criminolégica inédita de paci-
fismo ante la delincuencia organizada nacional.

Y a mas de ser un tema controversial -y de algiin modo poco estudiado-, su
tratamiento se ha sostenido en el ambito de los reportajes, entrevistas y notas
informativas, donde se exponen las expresiones de descalificacién de no pocos
actores sociales y politicos, que ven en esta estrategia estadual una suerte de
acuerdo por parte del actual régimen con las facciones criminales, para tratar
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de llegar a una pax mafiosa, paz que, si fuese el caso, dadas las actuales estadis-
ticas alrededor del fendmeno criminégeno, parece no haber rendido los frutos
que podrian esperar los operadores de la seguridad ptblica de este régimen.

Esta politica, entonces, tiene un contenido simbolico en el que las partes en-
contradas apelan a pulsiones més que a razones, para argumentar y defender
los beneficios o perjuicios que se supone observan en una politica inédita en el
acostumbrado esquema de violencia estatal, donde el centro del debate lo con-
forma el jefe del Poder Ejecutivo Federal.

Apoyo popular a las politicas obradoristas

Desde el imaginario colectivo -llamese opinién publica, consciencia social o so-
ciedad de masas-subyace la idea costumbrista e inercial de la respuesta frontal
y violenta del Estado contra la actividad de los grupos criminales que desde
hace dos décadas, mantienen secuestrada la percepcion de la estabilidad social
de diversas regiones de este pais, a partir de la actividad delincuencial que im-
pacta la tranquilidad de las regiones donde operan aquellos grupos.

Y suponer que la criminalidad va a ceder en sus pretensiones hegemonicas
frente a una politica criminolégica de corte pacifista impulsada desde el &mbito
federal, es una idea que a un porcentaje sustantivo de la poblacion le puede
parecer poco menos que absurda, aunque no existan elementos ciertos que nos
manifiesten con certeza ese desdén y rechazo a la politica presidencial de “abra-
z0s, no balazos”.

En la experiencia del Estado mexicano, tenemos un nulo desarrollo de mo-
delos de justicia transicional que permitan recoger procesos de reconciliaciéon
nacional como los que han sido implementados en el plano de la Jurisdiccién
Especial para la Paz (JEP) en Colombia, o bien la Comisién Internacional Contra
la Impunidad en Guatemala (CICIG), que han abierto un panorama de largo
plazo rumbo a la construccién de la paz y combate a la impunidad, mas alla de
que esos acuerdos se dieron entre grupos de lucha de sectores poblacionales.

Reflexionamos sobre esto porque, al observar los ntiimeros en cuanto al res-
paldo constante que ha mantenido el presidente de la reptblica a lo largo de su
gestién, nos obliga a mirar un poco mas a detalle ese apoyo —que tiene su base
en las politicas sociales y su impacto en la percepcién del pueblo a un nivel
significativo por cuanto hace a la apreciaciéon de la figura presidencial —, pues
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a pesar de los alarmantes nameros de la criminalidad -cifras que no son recien-
tes, segin lo demuestran las distintas encuestas realizadas por el Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia (INEGI)! desde 2010-, la confianza popular en
la administracién de Lépez Obrador se ha sostenido en una linea constante, sin
modificaciones sustanciales, y que se evidencian en rangos de entre 60-70 por
ciento de apoyo.

¢(Coémo entender este proceso, donde -segtin los juicios y la voz de los inte-
lectuales, los periodistas, los analistas, los empresarios, los académicos, que
eventualmente son quienes construyen la percepcién de la realidad por su es-
tatus mediatico- todo parece ir mal, y sin embargo, la sociedad en general des-
vela en las cifras positivas valoradas tanto por los contrarios como por los mili-
tantes de la Cuarta Transformacién (4T), un respaldo popular de alcances envi-
diables para otros lideres politicos de distinto color?

(Sera que las politicas de bienestar en beneficio de las clases depauperadas
producen efectos sustanciales en la percepcion de esas clases que demandan
satisfaccion inmediata de sus necesidades basicas, sin prestar importancia a los
constructos ideoldgicos de violencia que se pretende instalar en el imaginario
colectivo desde las compafiias mediaticas y los partidos politicos de oposicion?

¢(Por qué “abrazos, y no balazos”, a pesar de no encuadrar en la inercia poli-
tico criminal que venia ejerciendo el Estado mexicano desde 2006 —en la l6gica
de combatir la violencia con mds violencia —, se ha ido posicionando de modo acaso
modesto pero firme en los espacios sociales donde la actividad delincuencial se
manifiesta de distintas formas?

¢Acaso la percepcion social de la presunta ingobernabilidad construida y di-
fundida por los medios de informacién tradicionales no ha sido la mas perti-
nente —o en grado preocupante, ha sido mas bien deshonesta y tendenciosa—
con lo que en realidad se da en cada espacio poblacional respecto de la crimina-
lidad, y su influencia en la gobernabilidad como condicién sine qua non para el
Estado mexicano?

1 En ese tenor, estan la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Piiblica, 1a Encuesta Nacional de Seguridad Piiblica Urbana, el Censo Nacional de Imparti-
cién de Justicia Estatal, el Censo Nacional de Imparticién de Justicia Federal, entre otras.
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¢Es viable una politica criminal que apele a la 16gica de la educacién civico-
ética, en un proceso de largo aliento que apenas estd sentando sus bases dentro
de la sociedad mexicana, a la espera de seguir alimentandose de los programas
de politica social distributiva, que atempere las pulsiones de las clases margi-
nadas de tomar el camino de las actividades ilegales como alternativa de sobre-
vivencia?

Estas cuestiones forman parte de la descripcion y estudio de esa politica,
desde una visién inductivo-cualitativa, donde se trata de responder las inquie-
tudes sefialadas anteriormente.

Latinoamérica y los procesos de paz social

No debe sorprendernos el hecho de que la politica criminal del Estado mexicano
dé un viraje a un espectro pacifista en este sexenio, ya que sobre esa linea de
pensamiento, incluso estarfamos teniendo una evolucién tardia, tal y como ocu-
rri6 en otros espacios de politica criminal, como lo son la reforma constitucional
en materia penal de 2008 y la de derechos humanos de 2011, puesto que mien-
tras en México se discutian estos temas hasta hace poco més de diez afios, en
Argentina, Chile y El Salvador (De Zubiria, 2019: pp. 4-11), por citar algunos
paises, ya habian resuelto esas cuestiones desde finales del siglo XX.

Ahora, respecto a los grandes pactos para satisfacer las demandas de recons-
truccion del tejido social luego de traumaéticos procesos conflictivos en América
Latina, se debe considerar la situacién de paises como Colombia, Guatemala y
Honduras (De Zubiria, 2019: pp. 12-15), en donde ya se han montado procesos
muy solidos de justicia transicional, y de los que sobresalen Colombia y Guate-
mala, que permitieron procesos de pacificacién que abren la puerta no sola-
mente a la reconciliacién nacional, sino también al bienestar social y econémico
de las masas (Reétegui, 2011).

En razén de lo anterior, no debe extrafiarnos comenzar a caminar hacia un
rumbo de pacificacion del pais, y tampoco podemos dejar de reconocer que en
otros casos, como el de Colombia, en principio hubo una fuerte resistencia de
ciertos sectores a los esquemas de pacificacion y donde los procesos de nego-
ciacién experimentaron vaivenes en los acuerdos, lo que motivé solicitar el
apoyo de la comunidad internacional, ya que el Estado habia quedado rebasado
en su calidad de garante de condiciones que propiciaran un acuerdo (Tele-
surTV, 2016), y lo que eso implicaria en el futuro a partir de actores fordneos en
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este tipo de situaciones, como fue la participaciéon de Hugo Chavez (TelesurTyv,
2016a).

Los procesos de justicia transicional para el caso latinoamericano se han ori-
ginado bajo dos supuestos: el primero de ellos ante regimenes dictatoriales,
pues existe una transicion de aquellos hacia una democracia —tal es el caso de
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Paraguay, Panama, Pert y Uru-
guay —, en tanto que, en el segundo caso, se presentan para finalizar conflictos
armados —como lo sucedido en Colombia, El Salvador y Guatemala (Ibafez,
2017).

Conforme a lo que ya hemos sefialado, es crucial reflexionar sobre la ausen-
cia de la aplicacién en México del articulo 29 constitucional —que supone res-
tringir los derechos y garantias en el lugar determinado para hacer frente rapida
y facilmente a la situacion que genere la “perturbacion grave de la paz pu-
blica” —, y que a diferencia de otros Estados, ya han implementado mecanismos
que impliquen un combate frontal del fenémeno de inseguridad que tiene di-
versos origenes segin el pais de que se trate, y que han tenido resultados dis-
tintos.

Poder federal de corte vertical

Ubicamos nuestro objeto de estudio alrededor de esta politica criminal de corte
pacifista, con cada uno de sus aspectos formales — establecidos en la normativa
del caso— e informales —manifestados en la narrativa gubernamental —, que
en su conjunto, explican y estructuran una manera singular de enfrentar a la
delincuencia organizada que corresponde a la jurisdiccion federal, y de paso,
marcar un ejemplo a las autoridades del fuero comtn —que no cuentan con los
recursos econdmicos y humanos que posee la Federacion, y que en algunos ca-
sos no son administraciones que simpaticen con las causas de la 4T, en tanto
que pertenecen a otros signos partidistas, como es el caso de Guanajuato,
Aguascalientes, Jalisco o Yucatan.

La estrategia de “Abrazos, no balazos” en tanto politica ptblica, no consta
en alguno de los documentos oficiales de planeacién de las politicas adminis-
trativas para el sexenio que se describe en estas paginas, comenzando, por su-
puesto, con el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, donde en todo caso, se
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habla del fenémeno criminal, a partir del aforismo de que no puede haber paz sin
justicia, encuadrada tal situacion en los siguientes términos:

i La inseguridad, la delincuencia y la violencia tienen un costo
inaceptable en vidas humanas y bienes materiales, cohesién social
y gobernabilidad, inhiben el crecimiento econémico y debilitan la
confianza de la poblacién en su pais, su estado, su municipio y su
barrio.

ii. Las estrategias de seguridad publica aplicadas por las administra-
ciones anteriores han sido catastroéficas: lejos de resolver o atenuar
la catastrofe la han agudizado. Estamos aplicando ya un nuevo pa-
radigma en materia de paz y seguridad que se plantea como prio-
ridades:

Restarle base social a la criminalidad mediante la incorporacion
masiva de jovenes al estudio y al trabajo para apartarlos de con-
ductas antisociales.

Recuperacion del principio de reinsercién social.

Fin de la “guerra contra las drogas” y adopcién de una estrate-
gia de prevencion y tratamiento de adicciones.

Impulso a procesos regionales de pacificacion con esclareci-
miento, justicia, reparacién, garantia de no repeticién y reconci-
liacién nacional.

Medidas contra el lavado de dinero e inteligencia policial.

Contar con la Guardia Nacional como policia de paz y proximi-
dad, con presencia permanente en todo el territorio (DOF, 2019).

Para el gobierno federal, es necesario emprender la construccién de la paz con
elementos consustanciales a la estrategia de seguridad, como la adopcién de
modelos de justicia transicional, la cultura de paz y la recuperaciéon de la con-
fianza en la autoridad. En el planteamiento de la administracion de Lépez Obra-
dor, no existen condiciones para seguir aplicando esa politica de atenuar vio-
lencia con mas violencia, por mas legitima que aquella fuera al emanar del Es-

tado:

Ante la imposibilidad de derrotar las diversas expresiones delictivas
por medios exclusiva o preponderantemente policiales y militares y
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frente al absurdo de querer pacificar con métodos violentos, resulta
imperativo considerar la adopcién de modelos de justicia transicional
que garanticen los derechos de las victimas y que, al mismo tiempo,
hagan posible el desarme y la entrega de los infractores, a quienes se
les respetara sus derechos legales y se les propondrd un cambio de
vida; se revisaran los expedientes de acusados y sentenciados a la luz
de las légicas de pacificacion a fin de determinar si sus casos pueden
ser objeto de amnistia o indulto, condicionados en todos los casos al
cumplimiento de los cuatro ejes de la justicia transicional: verdad, jus-
ticia, reparacion y garantia de no repeticion (DOF, 2019).

Presidencialismo redivivo

A este concurso de politicas, debemos unir la concepcién que se tiene de la fi-
gura presidencial, que pretendi6 implantarse desde épocas posrevolucionarias,
atendiendo a las propias condiciones que determiné el régimen politico a partir
del modelo de partido tinico a lo largo del siglo XX.

Jorge Carpizo apunta que existen principalmente dos grandes sistemas de
gobierno, como son el parlamentario y el presidencial:

Cada uno de ellos tienen sus caracteristicas propias que son las que
nos ayudan a definir el sistema de los diversos paises, caracteristicas
que cambian y se modifican, se acenttian o se debilitan de acuerdo con
el sistema politico del pais en cuestion. También existen paises cuyos
sistemas contienen notas tanto del sistema presidencial como del par-
lamentario. Esto depende de una serie de circunstancias politicas y
obedece al anhelo de contar con un sistema de gobierno que sea ins-
trumento adecuado dentro del panorama politico-social que viven los
estados (Carpizo, 2004: p. 12).

Esa mixtura de elementos entre el presidencialismo y el parlamentarismo se
configuraria como parte sustancial de la l6gica del ejercicio del poder en Mé-
xico.

¢Y por qué un presidencialismo fuerte?

210 Cognita
Revista Politica, Gobierno y Sociedad



“Abrazos, no balazos”: politica criminolégica transversal del espiritu pacifista de la 4T

Porque en paises donde los poderios regionales son de amplia influencia, se
debe optar por la ponderacién de un poder omnimodo, que a través de su fun-
cidn, procure atenuar los efectos de una anarquia latente en naciones de tantas
realidades demograficas, politicas y sociales como lo es México.

Esa lectura del drbitro inapelable y los diversos intereses en controversia, son los
fundamentos de un presidencialismo que habra de convertirse, precisamente,
en lo que Jestis Reyes Heroles-idedlogo del PRI, y en su momento més protagé-
nico, titular de la Secretaria de Gobernacién en el mandato de José Lépez Porti-
llo-, definié como el fiel de la balanza.

El presidente es aquel personaje que en esa calidad de fiel de la balanza, tiene
la capacidad de decisién que debe generar estabilidad en el conjunto de poderes
regionales que se manifiestan en cada una de las entidades federativas: es un
representante del poder, aunque no el poder en si mismo, porque esa representa-
tividad, es solo eventual, pero que junto con el PRI como partido tnico en aque-
llos tiempos, tendria la misién de generar las condiciones de cohesiéon y organi-
zacion de la republica, a partir de:

a) Mantener unido al grupo gobernante, empresa en la que fracasa-
ron por igual los liberales de la Reforma y los revolucionarios made-
ristas;

b) Instituir el acceso al poder por métodos civilizados, o, por lo me-
nos, con otros argumentos diferentes a las armas;

c) Evitar la pulverizaciéon politica que ocurrié en los afios veinte,
cuando proliferaron todo tipo de partidos regionales y locales que ja-
laban cada cual para su lado;

d) Establecer un programa popular y nacionalista que desde 1938
incorpora las demandas obreras y campesinas; y

e) Erigirse, ese mismo partido-sistema, en escuela politica (Cosio,
1972, pp. 35y 52).

Hoy eso mismo se observa en los cuadros politicos de la Cuarta Transformacion
y del partido MORENA, donde se reproduce el ejercicio fotal del poder politico
del presidente que deriva de dos vias: la constitucional y la metaconstitucional.
En el caso de la via constitucional, tenemos lo que dispone el articulo 89 de
nuestra Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que dice:
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Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las si-
guientes:

I. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa su exacta observancia;

II. Nombrar y remover libremente a los secretarios de Estado, remo-
ver a los embajadores, consules generales y empleados superiores de
Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demas empleados de
la Unioén, cuyo nombramiento o remocién no esté determinado de otro
modo en la Constitucién o en las leyes [...];

[...]
XX. Las demas que le confiere expresamente esta Constitucion.
(DOF. 2022).

Y en la via de corte metaconstitucional —que describe con puntualidad Fer-
nando Serrano Migallon (en cita a Jorge Carpizo) —, se destaca este panorama:

212

A la par de esa historia constitucional, la Presidencia de la Reptublica
acumulé un arsenal de facultades que no estando explicitas en el texto
constitucional, por décadas formaron parte del contexto cultural y po-
litico de nuestro pafs.

Entre estas atribuciones, denominadas por la doctrina como “facul-
tades metaconstitucionales”, destacan aquellas que otorgaban de facto
al presidente de la Reptblica la jefatura principal del partido en el go-
bierno (el PNR-PRM-PRI); la atribucién para designar a su sucesor en
la presidencia; las facultades de designacion y remocién de los gober-
nadores de los Estados; y el control politico de los poderes ptublicos, a
través, principalmente, de la “aprobacion” de las personas que integra-
ban las legislaturas y la judicatura federal.

Tales facultades metaconstitucionales le permitieron al presidente
en turno controlar no sélo al gobierno y a la administracién publica,
sino también a los poderes legislativo y judicial y a los gobiernos esta-
tales (Serrano, 2006: p. 5).
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De este modo, el presidencialismo mexicano con el actual mandatario, ha re-
configurado algunos de estos aspectos metaconstitucionales criticados por la
oposicién politica y los grupos de poder, a la par de que el Poder Judicial no
corresponde a las necesidades del presidente, sino en todo caso, a los grupos de
derecha, empresariales y pro estadunidenses.

Criticas a l1a 4T desde la disidencia empresarial, social y mediatica

La autonombrada 4T representa, stricto sensu, la perspectiva histérica y politica
de Lopez Obrador sobre su legado, y que de acuerdo a los analistas politicos,
ha revivido algunos aspectos del presidencialismo vertical-autoritario, y a par-
tir del cual se nutre su conviccion en la politica social y en la politica criminal
de “Abrazos, no balazos”, misma que debe implantarse en un pueblo que el
mandatario presume como “bueno” en su origen civico-ético.

Un aspecto primordial lo representa el impacto de ese presidencialismo ver-
tical en los esquemas tradicionales en que se desenvolvian los funcionarios de
oropel, los actores politicos, los referentes mediaticos y los grupos empresaria-
les, y que se explica con los siguientes argumentos:

a) Desaparicién y/ o contracciéon de la burocracia federal en cuanto a salarios,
privilegios y plazas laborales.

b) Impulso de iniciativas para optimizacién de recursos econémicos y mate-
riales en las instituciones auténomas, asi como reduccién de salarios — para que
“nadie gane mas que el presidente de la repablica” —, en organismos como el
Instituto Nacional Electoral (INE), el Instituto Nacional de Transparencia, Ac-
ceso a la Informacién y Proteccion de Datos Personales (INAI), la Comisién Na-
cional de los Derechos Humanos (CNDH), el Banco de México (BdeM), invi-
tando el gobierno federal al propio Poder Judicial de la Federacién (PJF) para
llevar a cabo una reforma integral que contemple fin del nepotismo y reduccion
de privilegios salariales.

c) Politica de austeridad para instituciones cuya actividad para el Estado me-
xicano significase un gasto poco aprovechable en funcién de las necesidades de
las masas poblacionales depauperadas -instituciones culturales y deportivas,
por ejemplo-.

d) Desaparicion de partidas presupuestales para figuras medidticas de las
empresas periodisticas y de comunicacion, asi como severa reduccién de gastos
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destinados a empresas de comunicacion televisiva y radiofénica (Televisa, Te-
levisién Azteca, Grupo Radio Férmula, Grupo Acir, Multimedios, entre otros),
dando prioridad a figuras emergentes en las redes sociales afines a la Cuarta
Transformacion, a las empresas publicas y a la comunicacién directa sectori-
zada por via wide world web.

e) Llamado al cumplimiento de las obligaciones tributarias de empresas que
tenian adeudos fiscales con el Servicio de Administraciéon Tributaria (SAT)
desde hace varios afios, como América Mévil, Grupo FEMSA, Grupo Salinas,
Walmart, Grupo BAL, BBVA México, Grupo Modelo, IBM, entre otras mas.

f) Revision de contratos leoninos de empresas que durante los sexenios an-
teriores se beneficiaron de privatizaciones indebidas en el sector energético, y
reversion de sus efectos materiales.

Las medidas apuntadas se inscriben dentro de las siguientes politicas publi-
cas enunciadas en el Plan Nacional de Desarrollo de este sexenio:

¢ No al gobierno rico con pueblo pobre

e Economia para el bienestar

¢ El mercado no sustituye al Estado

¢ No dejar a nadie atras, no dejar a nadie fuera

e Separar el poder politico del poder econémico (DOF, 2019).

Mas alla de los efectos positivos que pudiesen arrojar las medidas establecidas
por el régimen de Lépez Obrador, es un hecho que los grupos de presién em-
presariales y mediaticos son quienes desde su posicion privilegiada, han cues-
tionado, criticado, e incluso han hecho mofa, del perfil politico criminolégico
que el régimen de la 4T ha dispuesto para enfrentar el fenémeno delincuencial
en México.

Existe una critica desde las voces alrededor de la forma en cémo el pensa-
miento de la izquierda comprende el comportamiento criminal de las socieda-
des, como es el caso de México:

Al respecto, Roman Revueltas Retes indica lo siguiente:
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La trasnochada izquierda latinoamericana tiene una oscura fascina-
cion con la criminalidad: la justifica, en dltima instancia (o no tan al-
tima), como una respuesta a las durezas de la pobreza, como una suerte
de restablecimiento de lajusticia primigenia debida a los desheredados
de este mundo vy, finalmente, como un subproducto anunciador de la
lucha armada — o sea la Revolucién — que terminara por poner las co-
sas en su lugar para instaurar el ansiado socialismo justiciero (Revuel-
tas, 2022).

Esta concepcion de mirar al crimen como un precepto de la injusticia social, es
una de las interpretaciones que se ha construido desde la criminologia critica,
con autores de la talla de Alessandro Baratta (2004), Roberto Bergalli (1983),
Fernando Tenorio Tagle (2005), entre otros estudiosos de la dindmica delincuen-
cial.

En efecto, el lopezobradorismo advierte que la criminalidad tiene algunas de
sus raices en la injusticia social, porque va condicionando a que las personas
con mayor afectacion en su dignidad humana se vean condicionadas a alistarse
o ser alistadas en las précticas de la inobservancia de la ley:

Estamos aplicando ya un nuevo paradigma en materia de paz y se-
guridad que se plantea como prioridades restarle base social a la cri-
minalidad mediante la incorporacién masiva de jévenes al estudio y al
trabajo para apartarlos de conductas antisociales; recuperacion del
principio de reinsercion social; fin de la “guerra contra las drogas” y
adopcién de una estrategia de prevencion y tratamiento de adicciones
[...] (DOF, 2019)

Expertos como Daniel Vazquez, suponen que “[...] la politica social por si sola
no es una politica anti-impunidad, ni es una politica contra la violencia. Sino la
rediriges de forma mucho mas especifica, mucho mas puntual, en realidad no
va a tener el impacto que se necesita” (Vazquez, 2021).

Esa opinién es similar a la que sostiene el Congreso de Estados Unidos, que
indica que a més de tres afios de que Lopez Obrador se comprometié a hacer
de México una sociedad maés justa y pacifica con su estrategia de “Abrazos, no
balazos”, su administracién “ha evitado operativos a gran escala contra los car-
teles y la cooperacién entre EU y México en la materia ha disminuido en niveles
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no vistos desde hace 15 afios, lo que apuntan a una amenaza continua de los
grupos criminales para ambos paises” (Pérez, 2022), de acuerdo a un informe
de 2022 dado a conocer por ese poder norteamericano.

Para organismos empresariales como la Confederacién Patronal de la Repu-
blica Mexicana (COPARMEX), el diagndstico alrededor de esta politica crimi-
nolégica es devastador:

[...] es claro que los abrazos no estdn funcionando; los hechos regis-
trados en Jalisco, Guanajuato y Ciudad Juadrez y constatan, como lo
hacen también las cifras dadas a conocer por el INEGI, donde el 67
por ciento de la poblacién se siente insegura. Por ello, es momento de
que el Estado asuma su responsabilidad sin vacilaciones y garantice
la vida y la seguridad de todos los mexicanos (Herndndez, 2022).

Ese mismo parecer expone gente como Claudio X. Gonzalez, lider empresarial
opositor que encabeza el movimiento Si por México, para quien esa politica de
“abrazos y no balazos” es infecunda:

No es la tinica inquietud pero en el caso de Chihuahua es una inquie-
tud importante, el tema de la seguridad. Es lo que nosotros escucha-
mos y percibimos. También al platicar con los integrantes de “Si por
Meéxico Chihuahua”, nos refrendan que es un tema que se tiene que
atender.

Ha habido problemas muy serios de seguridad aqui en Chihuahua y
han sabido, ciudadanos y gobierno, sumar fuerzas en el pasado para
atenderlo.

Creo que en esto no esta ayudando el gobierno federal porque esta
politica de “brazos y no balazos” francamente estd resultando desas-
trosa. Evidentemente no estd funcionando lo que el gobierno federal
propone (Chanona, 2022).

A esos pronunciamientos también se suman los dichos de la Conferencia del
Episcopado Mexicano -jerarquia mayor de la Iglesia catélica en México-, para la
que no existe certeza sobre la eficacia de esta politica, pues México “salpica san-

7

gre”:
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Ahora como nunca, el dolor de la cruz se vuelve mas intenso por
tanta sangre inocente derramada a lo largo y a lo ancho del pais. Los
indices de violencia y sus estructuras de muerte, se han desbordado e
instalado en nuestras comunidades, desfigurando a la persona hu-
mana, y destruyendo la cultura de paz. [La estrategia] de “abrazos, no
balazos es demagogia y hasta cierto punto complicidad” (Infobae,
2022).

Este proceso de narrativa homogénea, consensuada y preconcebida desde los
medios de comunicacion, con fines determinados por intereses econémicos y/o
politicos, no es un hecho nuevo, pues se ha practicado desde tiempos decimo-
noénicos, cuando se comenzo6 a identificar el poder de manipulacién de las inci-
pientes empresas de comunicaciéon anglo-americanas, como consta en esta in-
teresante descripciéon de Eduardo Prado, de 1910, donde inserta en “La ilusién
yanqui” el Brindis por la Prensa Independiente de Mr. John Swinton, redactor en el
siglo XIX de The Tribune y The Sun, que desvela esas consideraciones de una
prensa que desde entonces ya manipulaba los contenidos periodisticos:

No hay en los Estados Unidos algo que pueda llamarse una prensa
independiente, si no es en las ciudades de escasa importancia. Vosotros
lo sabéis y yo lo sé. Ninguno de vosotros se atreve a manifestar una
opinién honrada. Si lo hacéis, de antemano estais seguros de que ésa
no se publicard (Bulnes, 1920: p. 26).

Consideraciones finales

Vivimos un tiempo de relativismo en cuanto a los procesos de construccién de
la realidad, a la que el entramado colectivo integrado por los diferentes sectores
de la sociedad, observan con diferentes matices, dependiendo de los prejuicios
que tengan en razén de su formacion académica, condicién social, militancia
politica, ascendencia con el activismo, o incluso por el caracter apolitico eviden-
ciado.

En ese convulso escenario de la conformacion de la meta-verdad es donde se
explican las incomprensiones de “abrazos, no balazos”, que implica a su vez
confrontar los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024, y los refe-
rentes de la justicia transicional, asi como con las obligaciones internacionales
del Estado mexicano, cuestion que, por ningtin motivo debemos de desatender.
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No se debe olvidar a su vez que un 80 por ciento de la actividad criminal
corresponde al fuero comun, es decir, que jurisdiccionalmente corresponde su
prevencion y combate a las autoridades de las entidades federativas, y el otro
20 por ciento, al gobierno federal, donde se enfatiza precisamente el paradigma
de “Abrazos, no balazos”.
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