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Presentación 

L
o urbano entendido como una forma específica de organización 
socio-territorial, adquiere en la sociedad contemporánea una espe-
cial relevancia en tanto, a inicios del presente siglo, más de la mitad 

de la población mundial habita en las ciudades. Por su parte, las tenden-
cias en las que actualmente se enmarca el proceso urbano, en donde las 
lógicas de la globalización condicionadas, entre otros factores, por la con-
solidación de una nueva fase de acumulación territorial del capital, de una 
realidad mediatizada a través de cada vez más sofisticadas tecnologías de la 
comunicación, y de un paradigma cultural de impronta posmoderna 
estructurado alrededor de la dicotomía global-local, ha determinado que 
el sentido de lo urbano se redefina desde una noción de concentración, 
tanto demográfica como de urbanización, hacia la idea de estructuras 
socio-espaciales dispersas y fragmentadas. 

Esta nueva concepción implica entender que, si bien la dinámica de las 
ciudades se genera a partir de un conjunto de interrelaciones de carácter 
endógeno entre los diferentes sistemas que la conforman, no es menos 
cierto que los flujos informacionales a los que es inherente la denomina-
da sociedad de la información, determina una serie de articulaciones 
externas que van configurando la emergencia de una organización supra-
fisica, sobre la cual se redefinen los procesos sociales, políticos, económi-
cos y culturales donde converge y se reproduce lo urbano. 

En esta perspectiva, se vuelve necesario identificar desde el debate aca-
démico las distintas entradas teóricas del campo disciplinar de los estudios 
de la ciudad, con el objeto de precisamente entender esta suerte de re-esca- 7 
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lamiento conceptual de la condición urbana, incorporando además una 
lectura transversal de carácter interdisciplinario que más allá del hecho 
espacial per se permita dar cuenta de la complejidad de estos procesos. El 
análisis de la problemática urbana, en otrora enmarcado en el aspecto mor-
fológico-funcional de las ciudades, ha incorporado —tanto teórica como 
metodológicamente— temáticas relacionadas por ejemplo a la interacción 
Estado-sociedad en los procesos de democratización y sus consecuencias 
en el gobierno de la ciudad, la dialéctica cultural del espacio a través de la 
comprensión de los imaginarios urbanos, las implicaciones socio-politicas 
de la seguridad ciudadana frente a la violencia urbana, la movilidad susten-
table y la gestión del riesgo como respuesta a los impactos ambientales en 
las estructuras urbanas, entre otros temas, cuya interpelación permiten 
sobre todo construir una visión de conjunto del fenómeno urbano. 

Es en este contexto que la Organización Latinoamericana y del 
Caribe de Centros Históricos (OLACCHI), el Ilustre Municipio del 
Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ) y la Empresa de Desarrollo 
Urbano de Quito (INNOVAR), presentan la colección Textos Urbanos, 
programa editorial cuyo objetivo es constituirse en un acervo bibliográ-
fico que contribuya al conocimiento y debate de la problemática urbana 
a nivel mundial, de América Latina y El Caribe, y contextos locales más 
específicos. Es importante señalar, además, el valioso aporte de la Facultad 
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Ecuador) en la realiza-
ción de este proyecto. 

Los 12 tomos que conforman la presente colección compilan —a mane-
ra de antología— los trabajos de distintos autores y autoras internacionales de 
reconocida trayectoria en la investigación urbana. Se pretende que la colec-
ción en su conjunto permita, a partir de las distintas entradas de los autores 
seleccionados, ensayar una lectura interdisciplinar de los procesos urbanos 
contemporáneos, constituyéndose en una herramienta de consulta para la 
investigación académica, así como también en material de referencia para el 
desarrollo de políticas públicas en el contexto de las ciudades. 

Paco Moncayo G. 
Alcalde 

I. Municipio del Distrito 
Metropolotano de Quito 

Fernando Carrión M. 
Presidente 

Organización Latinoamericana y 
del Caribe de Centros Históricos 

"A las investigadoras e investigadores latinoamericanos, 
por su incansable esfuerzo para que sus conocimientos 

contribuyan hacer de nuestras ciudades espacios en los que 
prevalezcan condiciones de trabajo y de vida dignas para 

el conjunto de su ciudadanía". 

Alicia Ziccardi 
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Prólogo 
Alfredo Santillán Cornejo 

El peso de un concepto 

La denominada "cuestión social" es una noción con un amplio poder 
semántico en tanto sintetiza un conjunto de elementos que tienen que 
ver con los llamados derechos sociales: empleo, salud, educación, segu-
ridad social, medio ambiente, vivienda, etc., es decir, con el bienestar 
de la población. De ahí que, esta categoría recupera el debate sobre el 
sentido del desarrollo urbano, en la medida en que sitúa en el centro 
de la discusión el componente social de las ciudades por encima de los 
elementos puramente espaciales o funcionales, permitiendo una mira-
da radiográfica que revela el interior mismo de la organización de la 
ciudad. 

Desde la inauguración de las ciudades industriales en el siglo XIX 
el urbanismo moderno ha significado una serie de cambios sustancia-
les y continuos.A partir de la Revolución Industrial las ciudades se han 
convertido en el epicentro del modelo productivo y de acumulación 
de capital, lo que se ve reflejado en los grandes proyectos urbanísticos 
que caracterizan a las metrópolis actuales. Más aún con la transforma-
ción productiva reciente, la llamada "tercera revolución industrial" a 

1 Sociólogo, Máster en Antropología Social. Profesor-Investigador Asociado del 
Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO-Ecuador. Profesor Auxiliar Escuela de 
Sociología Pontificia Universidad Católica del Ecuador. 13 
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cargo de las tecnologías de la comunicación y la información que 
configuran las ciudades en este nuevo siglo. 

El comercio electrónico, los procesos cada vez más virtuales, las 
comunidades trasnacionales de consumidores, son una pequeña mues-
tra de las nuevas rutinas cotidianas que experimentan las personas. En 
definitiva, las ciudades actuales representan con orgullo el nivel de 
desarrollo emblemático de nuestro tiempo, la dotación de servicios, el 
acceso al consumo, los tiempos y lugares para el ocio entre muchas 
otras facetas de la vida urbana; o como seduce la publicidad actual: 
"tener el mundo al alcance de la mano, con solo hacer un clic". 

Sin embargo, las ciudades en todo el mundo —y en especial en 
América Latina— tienen varias deudas cruciales aún por resolver y que 
se arrastran históricamente. La síntesis de todos estos temas pendien-
tes caben dentro del paraguas de la "cuestión social", que en definiti-
va dirige la mirada sobre los problemas ocasionados por la desigual 
distribución de la riqueza como una de las contradicciones principa-
les de las ciudades contemporáneas, y que induce a ubicar al bienes-
tar de la población como el fin último de las ciudades. 

Este es justamente el eje de los escritos que Alicia Ziccardi nos 
muestra en el presente libro, pasar de la fotografia de la ciudad que 
nos ofrece el paisaje urbano a su radiografia, observando los obstácu-
los que presentan las ciudades para que sus habitantes puedan alcan-
zar un nivel de vida que les permita desarrollar a plenitud sus capa-
cidades. De esta manera, los textos que aquí se presentan instalan la 
problemática social como el desafio más grande de las ciudades hacia 
el futuro y afrontar este desafio implica, no solamente insistir en los 
temas clásicos de la cuestión social como el empleo, la seguridad so-
cial, la salud y la educación, sino que a estos temas se añaden nuevas 
variables como las migraciones, los temas ambientales y la participa-
ción, como elementos de la "nueva cuestión social", cuyo origen 
debe rastrearse en los cambios que dan lugar a la sociedad postindus-
trial. Esta nueva forma de sociedad no solo que trae problemáticas 
distintas sino que redefine aquéllas irresueltas dentro de la sociedad 
industrial. 14 

PROLOGO 

El análisis de Ziccardi empieza por ubicar la distancia histórica en-
tre el gobierno de la ciudad y la cuestión social, destacando que las 
políticas sociales han sido tradicionalmente una competencia centrada 
en los Estados y que los gobiernos locales apenas en décadas recientes, 
han incluido políticas sociales en sus líneas de acción, en buena medi-
da por la presión de los y las habitantes ante la crisis de la politica social 
estatal, producto del neoliberalismo implantado con fuerza en la 
región en el último cuarto de siglo. 

El modelo neoliberal puso como principal actor económico al 
mercado, bajo el supuesto de que el crecimiento económico, impulsa-
do por la ley de oferta y demanda, llevaría a niveles óptimos de bie-
nestar social. Esto supuso el desmantelamiento del Estado de Bienestar, 
que como lo argumenta la autora, nunca se implantó plenamente en 
América Latina, pero que por lo menos se planteaba como promesa 
futura en construcción. Sin embargo, la retirada de la política social 
por parte del Estado volcó la mirada hacia nuevos actores, entre ellos 
los gobiernos locales que han implementado politicas sociales urbanas, 
como una forma de corregir en la medida de lo posible las inequida-
des del mercado. 

En este escenario, Ziccardi señala que el reto de los gobiernos loca-
les en asumir políticas de bienestar social debe considerar los profun-
dos cambios de las sociedades contemporáneas como: 

Los procesos de globalización de la economía: a través de los cuales no solo 
que la interdependencia entre las economías locales es mayor, sino que 
se acentúa la división internacional del trabajo con los problemas que 
esto genera en cuanto al intercambio desigual entre productos indus-
trializados y materias primas. La crisis financiera desatada en septiem-
bre del 2008 es el mejor ejemplo de los riesgos implícitos en la globa-
lización económica. 

La reforma del Estado de Bienestar bajo el esquema neoliberal el Estado 
debía comprimirse al mínimo para evitar distorsiones en la economía 
y como se señaló anteriormente, esto significó una progresiva reduc- 15 14 

cargo d~ las tecnologías d~ la COTllUIllCaClón y la información que 
configuran las cIUdades en este nue\'O siglo. 

El comercio eleCtfÓlIlco, los procesos cada vez m;ÍJ¡ virtuak'5, las 
comunidades trasnacionales de cOllSurmdores, son una pequelia mues­
tra de I:1s nue\13S ruti nas cotidIanas que experiment:m las personas. En 
definiri ...... las ciudades actuak-s repn.'sentan con orguUo el nivel de 
desarrollo elllblem;ltico de nueStro uempo. la dObción de servicios. el 
acceso al consumo, los t1t'lllpos y lugares para el ocio entre muchas 
otras facetas de la vida urb:m:l: o COIIIO seduce La publicidad actual: 
"tener el mundo al aJcance de 1.1 mano. con solo hacer un clic". 

SIIl embargo. las Cludadl'S en todo el mundo -yen especIal ('n 
Aménca Laüna- tienen vanas deud:u cruciall'5 aún por resolver y que 
se arrastran histÓncamente. La s ínte~u de todos estos temas pendien­
tes caben dentro del paraguas de la "cuesUón social". que en ddinlU­
va dirige la mirada sobre 1m problemas ocasionados por la desigual 
distribución de la riqueza COIllO un~ de las contradicciones principa­
les de las ciudades COrHl'llIporáncas. y que induce a ubicar al bienes­
tar de la población como el fin último de las ciudades. 

Este es justamente el t'je de los ('5CritO$ que Alicia Ziccardi nos 
muestra en el presente libro. pasa r de la fotografia de la ciudad que 
nos ofrece el paisaje urbano a su ndlografia. observando los obsracu­
los qu~ presenun b.s CIUdades para qu~ sus habirantes puedan alcan­
zar un nivel de vida que les pefl111ta dcsa.rrolb.r a plenitud sus CJpl­
cJ(:iades. De esta manclOI, los textos que lquí s~ presenran imulan b 
problentatlca social como el dl'Safio mis grande de las ciudades haCIa 
el futuro y afronur este desafio Implic;¡. no solamente imistir en los 
temas cláSICOS de la CUt'511011 social como el empico, la seguridad 50-
cial.la salud y la educaCIón, silla que l estos lemas se añaden nuevas 
..... riables como las migraclol1l'S,/os temas ambientales y Il participa­
ción. como ek'mentos de la "llueva cuesti6n social" , cuyo origen 
debe r:ls t rt'ar~e en los cambios que dal1 lugar a la sociedad postindus­
trial. Esta nueva fOTllla de sociedad no solo que trac prob1cm:ítica~ 
distintas sino que n.·define aquellas irrcsuclus dentro de la SOCIedad 
Industrial. 

E1 anilisis de Zlccarth empIeza por ubicar la dlSf:U1C1a hlsrónn en­
tre el gobierno d~ la CIUdad Y J;¡ cuestión soci:al. dl'Stacando que las 
políticas soá¡les han SIdo tradIcionalmente una competencia centr.ada 
en los Estados y que los gobu:rnos locales apenas en décadas reCientes, 
han incl uido políticas sociales en sus líneas de aCCIón, en bu!.'na medI­
da por la presión de los }' las habibntes ante la CriSIS de la política social 
estatal. producto del nl'Oliberalismo implantado con fuerza en la 
región en el último cuarto de siglo. 

El modelo neohberal puso como principal actor económICo al 
mercado, bajo el supuestO de que el crecllniento C1:0nómlCO, Impulsa­
do por la ley de oferta )' demanda. IIevaría a IlIveles óplllllm de ble­
nesbr .social. Esto supuso el desmamelallllcmo del Estado dl' Ulelll'5lar, 
que COIllO lo argumenta la autora, nunca se Implantó plenamente en 
America utina, pero que por lo menos se planteaba COIIIO promesa 
futura en construccIón. Sin embargo, la retirada de la polítlca social 
por parte del Estado volcó la n1lf'3da hacia nuevos aClorl'S. entre ellos 
los gobiernos locales qu!.' ha n implementado políticas socla l e~ urbanas. 
COIllO un:a for ma de corregir en la medida de 10 pmible las inequld;¡­
des del mercado. 

En este esc~lIaflO. Zlccardi scilaJa que el reto de los gobIernos loca­
les en asumir políticas de bll~nt'Sta r SOCIa.! debe conSldl'rar los profun­
dos cambios de las soclcdadt.'5 contemporáneas COI11O: 

ÚJs procfiM de globo/izadó" d~ la ~(Ollomía: ;¡ través de los cuales no solo 
que b. interdependencia entre las C1:onomias locales es mayor. silla que 
se acentúa la divisIón IIlt~rnaC1011a.! del trabajo con los problemas que 
esto genera ~n Cllamo al imercamblo desigual entre productos mdus­
ma.!izados y m.:llerlas primas. u crisis finanCIera dt.'Satada en septiem­
bre del 2008 es ellllcJor ejemplo de Jos riesgos lI11plícnos el1 la globa­
lización económic:/'o 

LI nforl/lll del Emldo de llit,lIt'srar: baJO el ('squl'ma neolibt'r:ll d E~t;¡do 
debía comprimirse al llIinilllO para evitar distorsiones en la !.'conomia 
y Como se señaló anteriormente, eSIO sigmficó una progresIva reduc- 15 
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La  "nueva cuestión social" 

Los artículos que presenta Ziccardi en el texto señalan una serie de 
nuevas problemáticas relacionadas con el bienestar que muestran los 

cambios descritos anteriormente. 
En primer lugar, está el problema de los desfases generacionales 

que provoca en la seguridad social la extensión de la esperanza de vida 

y en algunos casos la reducción de las tasas de natalidad, o lo que algu-
nos autores llaman el "envejecimiento de la población". Este desequi-
librio afecta la transferencia económica entre generaciones y obliga a 
buscar mecanismos que hagan sostenible el aseguramiento social en las 

condiciones actuales. Si bien este fenómeno en América Latina no 
tiene la magnitud que en otros continentes, como Europa por ejem-
plo, es necesario considerarlo como una tendencia que se acentuará en 
el futuro inmediato. 

En segundo lugar está el fenómeno de la migración. La transnacio-
nalización de los procesos productivos ha ido acompañada de una dis-
persión de la fuerza de trabajo. La búsqueda de empleo y salarios dig-
nos ha provocado desplazamientos sostenidos de las poblaciones al 
interior y fuera del continente, lo que ha cambiado el perfil de las so-
ciedades receptoras y se ha incrementado la demanda de inclusión 
plena de los y las migrantes. Este cambio es sustancial, en tanto la mi-
gración no es un fenómeno que se agota en lo económico, sino que 
despierta sobre todo el problema de la inserción plena en la sociedad 
receptora a través del acceso a la categoría de ciudadanía. Esto conden-
sa la lucha de los "sin papeles" pues lo que está en juego es el acceso 
a los derechos sociales garantizados por el Estado. 

Pero sin duda el empleo se mantiene como el eje fundamental de 
la cuestión social. Ziccardi sostiene que los niveles de desempleo y 
subempleo han conducido a que la informalidad se convierta en el 
principal rasgo del mercado de trabajo urbano en las ciudades latino-
americanas. Así los datos recabados por la autora señalan que el empleo 
informal alcanza el 50% de las actividades económicas en el continen-
te, convirtiéndose en uno de los principales puntos del conflicto urba- 
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ción de los servicios sociales en manos del Estado y consecuentemen-
te una directa o indirecta privatización. Como alternativa, la política 
social del neoliberalismo se centró en la focalización a manera de res-
puesta a las inequidades del mercado. Ziccardi cuestiona frontalmen-
te esta concepción en tanto niega el principio fundamental de los 
derechos sociales que es la universalidad. 

La revolución informacional: para muchos académicos las TIC's constitu-
yen el pilar de la tercera revolución industrial, no solo por su inciden-
cia en los procesos económicos sino porque han alcanzado todas las 
esferas de la sociedad, incluyendo las relaciones interpersonales y la 
vida cotidiana. Esto se refleja directamente en el acceso a la informa-
ción como un requisito indispensable de los habitantes de las ciuda-
des actuales, a tal punto que el acceso desigual a los bienes informa-
cionales se convierte en un nuevo elemento constitutivo de las desi-
gualdades sociales contemporáneas. 

A estos cambios a nivel global, la autora suma un elemento propio 
de América Latina, como es la profundización de los procesos de 
democratización del sistema político a partir de la década de los 
ochenta y que prometían no solamente la recuperación del debate 
político y los procesos electorales sino fundamentalmente la represen-
tación y participación de la población en las decisiones de gobierno 
que influyen directamente en su calidad de vida. 

Una de las mayores virtudes del trabajo de Ziccardi es no quedar-
se en los temas clásicos de la cuestión social, que si bien, aún no han 
sido resueltos satisfactoriamente para la mayoría de la población lati-
noamericana, no agotan todas las aristas que la problemática social 
encierra en las épocas actuales. Esto implica —como lo hace la autora—
tomar en cuenta que la "nueva cuestión social" no solo añade nuevas 
problemáticas sino que estos elementos transforman radicalmente los 
componentes clásicos. 
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ción de los servicios sociales en manos del Estado y consecuentemen_ 
te una directa o IIldirecra priv:uización. Como allCrnativa, la política 
social d el neoliberalislI1o se cemró en la focal ización a manera de res­
puesta a las ineqUldades del tlwrcado. Ziccardi cuestiona fTontalme n_ 
te esta concepción en tanto nieg:. d principio fundamental de los 
derechos social ... "S que es la universaliebd. 

LA f('J'O¡' ¡OÓ" ilifomwámlrl/: para muchos académicos las TI C"s constitu_ 
yen el pilar de la tercera revolución in dustrial. no solo por su inciden_ 
cia en los procesos económ icos sino porque han alcanzado todas las 
esferas de la sociedad, incluyendo las relaciones imerpersonales y la 
vida coti diana. Esto se re/leja direct.1mente en el acceso a la informa­
ción como un requisi to indisp"llsable de los habitantes de las ciuda_ 
des actualcs, a tal punto que el acceso desigual a los bienes informa_ 
cionales se convierte en un lluevo elemento constitutivo de las desi­
gualdades sociales contempor.ineas. 

A estos cambIOS a niwl global, la autora suma un ek~ml'mo propio 
de América L:ltina, como es la profundización de los pmce<;o~ de 
democratización del sistema político a partir die' la década de los 
ochenta y que prometían no solanwnlc la recuperación del debate 
político y los proCL""SOS electorales sino funda mentalmente la represen­
tación y participaCIón de la población en las decision~ de gobierno 
que influyen dIrCct:ll11cnte en su calidad de vida. 

Unn de la~ mayores vJr[udes del trabajo de Ziccardi es no quedar­
se en los lemas d.íslcos dl' la cuestión social. que si bien, aün no han 
sido resueltos 5.1tisfactori:ullente para la mayona de la población lati­
noamericana, no agot"JIl todas las aristas que la problemática social 
encier ra en las épocas actuales. Esto lI11plica -como lo han" la auto l"3-
tomar en cuema que la '·mll:\'J cuestión social" no solo anade nuevas 
problenláucas sino que estos elt:lllentOS t"rJnsforman radicalmente los 
compo ll elltes clásicos. 
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I.AJ "'nueva cuesdón social" 

LOS arlÍculos que presenta ZlCcarrh en el texto seli;llan una serie de 
pu("\'aS problemáticas relacionadas con el blem"Star que lIU1t'Stran los 

cambios descri tos anteriormente. 
En primer lugar, está el problema de los desfases gl;!neraclOllak"S 

uc provoca en la seguridad social la extensión de la Losperanza de vi da 
q en algunos casos la ~ducción de bs usas de natJlidJd, o lo que algu­
~ aUIOre5 llaman el'·t'l1vej ecinuento dI;! b poblaCión'·. ESte descC¡lLl­
bbrio afecta la transferencia económica elHre gelH:raciones y obliga a 
buu:ar mecanismos que hagan sostt~nible el aSl'gurarnit'n to socia ll'll las 
condiciones acmales. Si bien este fenómeno en América Latina no 
gene la llIagnitud que en otros connnentes, como Europa por eJem­
plo. es necesario considerarlo como una tendencia que ~e ,lCl'l1tuará en 
d fuUl ro inllwdiato. 

En segundo lugar está d fenómeno de la migraCIón. LI transnacio­
nahzaCl6n de los procesos productivos ha ido acolIIP:lliada de una dis­
~ión de b fuerza de trabajo. La búsqm'cb ell' l'mpleo y ~a\:¡rio~ di~­

nos ha provocado desplazamientos SOSlemdos de las poblacion ... 'S al 
ulteflOf y fuera del continente, lo '1ue ha cJmbiado d perfil de las 50-
cie<bdL"S receptoras y 5(.' na incTCmt'IUJdo b delllall{!J de IIldmlón 
pkna de los y las m..igrames. Este cambIO es sustancial. ell UlltO la mi­
anción no es un fenóllu:no qUl' Sl' agota en lo cconÓllllco, silla quc 
despIerta sobre todo el problema de la inserción plena en IJ sociedad 
receplora ;¡ través del acceso a la categona de cllldJdaniJ. Esto conden­
u. b lucha de los "sin papeles·' pues lo que estj en Juego lOS d acceso 
a los derechos sociales brar.mtizados por el Estado. 

Pero 5111 duda el em pleo se mantiene como el eje fum!JmentJI de 
la cuestión social. Z iccaró sostiene que los niveles de desempleo y 
tubelllpleo han conducido a que la mfOfmalielad se conviert.l en el 
prlrlclpal rasgo del mercado de trabajo urbano en las ciudades latino­
:amencanas, Así los datos recabados por b autora sCliJlan que el empleo 
informal alcanza el SD"A> de las Jctividadt's económicas en el comilll'n-
Ct e ... 

• onVlTtlendose en uno de los principJles puntoS dd conllicto urbJ- 17 
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giere que no debería sorprendernos el aumento de la violencia y la 
criminalidad en las ciudades latinoamericanas. La mirada hacia la cues-
tión social permite también recuperar el análisis de la desigualdad 
social como factor estructural determinante en los problemas de inse-
guridad ciudadana, que se han convertido en una de las principales 
preocupaciones de la población en los centros urbanos. 

Bajo esta misma óptica, cabe mencionar la referencia de la autora 
a la distribución desigual de los riesgos como otra dimensión de las 
desigualdades sociales. Las amenazas de tipo natural terminan afectan-
do de manera severa a las clases más desposeídas que cuentan con 
menos recursos para evitar estos riesgos y que en la precariedad de 
condiciones materiales adoptan en muchos casos, patrones de urbanis-
mo poco técnicos que incrementan su vulnerabilidad ante eventos 
catastróficos. De esta manera, los temas ambientales son otra arista fun-
damental en el análisis de las condiciones sociales de las poblaciones 
urbanas, aunque no sea tratado con profundidad en los artículos que 
se presentan en esta compilación. 

Finalmente, cabe añadir la referencia que hace la autora a la dimen-
sión cultural de la inclusión social, otro tema que es necesario enten-
der aunque no se lo examine con detenimiento en el libro. Ziccardi 
reconoce que las sociedades latinoamericanas se caracterizan por tener 
una importante diversidad étnica, sin embargo en los espacios urbanos 
se percibe una marcada segregación espacial, no solo en función de la 
clase social sino de la pertenencia étnica. El relacionamiento "entre 
iguales" no es un hecho casual sino que refleja los procesos sociales de 
discriminación también en el plano cultural y constituyen además las 
fronteras simbólicas sobre las que se recrean las ciudades contemporá-
neas, dificultando la construcción de una ciudad multicultural. 

El reto de gobernar las ciudades 

El otro eje estructurador de los artículos recogidos en esta compila- 
ción es el tema del gobierno de la ciudad a través del diseño y ejecu- 
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no, ya que el déficit de empleo obliga a las personas a buscarse el sus- 
tento a través de la ocupación de los espacios públicos, lo que se con- 
trapone frecuentemente con las políticas reguladoras de tales espacios. 

Por otra parte, las ciudades a nivel mundial experimentan una mar-
cada desindustrialización de la economía, por lo que la producción de 
servicios se convierte en el principal motor de la economía urbana. A 
esta tendencia se suma también el tema de la informalidad, en tanto, 
la flexibilidad y desregulación atraviesa todo el campo del sector ter-
ciario de la economía, desde los servicios de alta calificación hasta los 
servicios de baja calificación y remuneración. 

La temática del empleo se complejiza aún más cuando se analizan 
las variables de género y generación. Por un lado, el género aparece 
como un tema fundamental al momento de pensar en la equidad, los 
datos de la región comprueban la tendencia mundial de la desventaja 
de las mujeres en el mercado laboral, en tanto experimentan mayores 
condiciones de precariedad laboral y sobre todo salarial. Por otro lado, 
está la presión de los jóvenes por entrar al mercado laboral. Las últi-
mas décadas han significado un aumento de la escolaridad a nivel de 
la población joven en general, con el consiguiente incremento en las 
expectativas de capitalizar el proceso de formación a través de mejo-
res remuneraciones, sin embargo, el déficit estructural en la genera-
ción de empleo de las economías de los países en desarrollo hace cada 
vez más dificil cumplir las expectativas laborales de los jóvenes. 

Bajo esta panorámica del tema del empleo, el pensamiento de 
Ziccardi es agudo al mostrar la tensión entre el déficit de empleo en 
las zonas urbanas y la limitación de los municipios para generar plazas 
de trabajo. Esta tensión es crucial porque los efectos del empleo pre-
cario, el desempleo y el subempleo se sienten sobre todo a nivel local 
pero las causas estructurales sobrepasan ampliamente este ámbito. Esta 
problemática implica cambios significativos en las politicas públicas 
que puedan llevar a cabo los gobiernos locales, sobre todo en el 
fomento de actividades productivas orientadas a la población juvenil. 

Considerando la magnitud de la precariedad laboral y el aumento 
de las expectativas de bienestar, sobre todo en los jóvenes, la autora su- 
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no, ya que el défiCIt de empl~o obhgJ :1 las personas a buscarse el sus­
tento 2 través de la ocupación de los espacios púbhcos, lo que se COI1_ 
tr.Jpone frecuentememe con las polínc2s reguladoras de tales esp2CIOS. 

Por otra p2ne. las clUcbdes a 1lI\.e\ mundial experimentan una Ill:lr_ 

cada desindustrlahzación de la economía. por lo que la producción de 
servicios se conviene en el pri ncipal motor de la economía urbana. A 
est.il tendencia se nuna umbién el lelll:l. de la inform:ilidad, en Unto, 

la flexibilidad y desrebrulación atraviesa IOdo el campo del seClOr ler_ 
Clario dl' la economía, desde 1m serVICIOS de alla calificación hasu los 
servicios de baja c2lificaClón y remuneración. 

La temática del empleo se cOlllpleJlza aün más cuando se an:l. liZ21l 
las variables de género y generación. Por un lado. d género ap:U'~ce 
C0l110 un lema fundamental al momento de pensar en la eqUidad, los 
datos de la región comprueban la tendencia mundial de la desventaja 
de las mujcres ~n e1lllercldo \abon.l, ell tanlO experimentan mayores 
condiCiones de prec'lfLcdad lahoral )' sobre todo ularial. Por otro lado, 
cstá la presión de los jóvencs por cntrar al mercado laboral. Las últi­
mas d~'cadas han sib'1Jiti cado un :lUII1('11I0 de b escobridad a IlIvel de 

la población jo\'en en general. con el consiguiente incremelllO en b.s 
expectativas de capiu)¡:ur el proceso de formación a travé-s de mejo­
res rellluneraciont:s. sm embargo, el déficit estructural en la genera­
ción de ~mpleo de las t'conomi¡¡s de 105 p:líses en di.'S3ITOlIo hace cada 
vez mis dificil cu mplir las expecutlvas bboraJes de los Jóvenes. 

BaJO esta panor.Íl11Ica dd tema del empleo. el penSOlmiemo de 
ZIcc2rdi es agudo al mourar b. tcnsu)n entre el déficit de empleo ~n 
las zonas urbanas)' la hmlt¡¡clón de los II1UIllClplOS para generar pb.zu 
de trabaJO. ESla lenslón t.'$ cruCial porque los efeclos del empleo pre­
("ano. el desempleo y el ~lIbelllpleo se ~Ienten sobre lodo a mvellocal 
pero la5 causas estrllctllr:tll~ ~Obl'l.' p:lS.1 11 ampliamente este áml>Lto. Esta 
problemática impl ica Call1blO~ sigmficJlivos en las politicas públic:u 
que put'd:m lIt'var a cabo 1m gobiernos locale~. ~obre lodo t'n d 
fomento de activldadt'S producnva~ onentadas a la poblaCión juvcnil. 

COl15iderando b lIIagll1tud de la precariedad laboral y el aumcnto 
de las expect.1tl\'2S dt· bIenestar, sobre 1000 en los jóvene'S. la autora su-

P'OH,," 

. que no debeña sorprendernos el :lumento de la vlOlt'ncia )' la 
~ nmcbd en las ciudades latinoalllerlCan¡¡s. La nurada tUCIJ la cUt."S­= social permite tambien recuperar el an:í.lisis de la desIgualdad 
lQCial como factor estructural detcrmmante en los problem:ls de UlSe­
~d clUdadan:a, que se hall convertido en una dc Ja~ pnnclpalcs 
preocup¡¡ciones de la población en los centros urbanos. 

8ó1JO esu misma óptica, cJ.be mencionar la refeTCncia de la autor:l 
a b distribución desigual de los riesgos C0ll10 otra dl1l1ellSIón de las 
~cbdcs sociales. US amen2zas de tipo naturaltcnlllllan 3fcct3n­
do ck manera severa :a las clases mas desposeidas que cuentan con 
menos n!CUTSOS par.! eviur estOS riesgos y qUl' cn la prcc:lnt'dad de 
condiaones materiales adoptan en lIluchos casos. patront.'S de urbams­
mo poco técnicos que incremem:lI1 su vulncr:lbi lidad antc eventos 
taCaMl'Óficos. Dc esta manen. los temas ambientales son otra anSIa fu n­
~uJ en el análisis de las condiciones socia!t-s de las pobbClonl's 
urbaIus, aunque llO sea tratado con prorundidad en los artículos que 
Ir J'fftentan en esu compibción . 

fin;tlmcntc, cabe :lliadir la referencia que hace la autor,l J la dlJllCn ­
ti6n cultunl de la inclusión social. Otro tt'llla que es necesario t'l1lclI­
drr aunque no se lo examine COI1 dctenimiemo cn el hbro. Ziccardi 
1eC'OnOc~ que las sociedades l:a linoamericanas se car.!Clt'TlZan por tener 
_ lmporullte dIversidad ttnlca. SIl1 embargo en los tOSp2CIOS urbanos 
• percibe Ulla nurcacb segregación esp¡¡clal. no solo en funCIón de la 
c:IMc lOcia.I SinO de la pertenencia étnica. El rdaclOnalluemo "~tUre 
pJn" no es un hecho casual 51110 que reflej¡¡ los procesos socialc."S de 
_nnunación también en el plano cultural y consmuyen ademis las 
fiaeKna.s simoohcas sobre las que se Tl'crean las ciudades cOl1lcmporá­
.... ch6cult'ando la construcción de una CIUdad lllulticultura1. 

m reto de gobern ar las ciudades 

El Obo eje estructlLrador de 105 artícu los TCcogidos en t'Sl,l comPlla­
ci6a es eJ tema dd gobierno de la ci udad a través dd d isclio )' eJecu- 19 
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ción de políticas públicas. En gran parte de los artículos que compo-
nen el presente libro, la autora aborda frontalmente la dimensión polí-
tica del gobierno de la ciudad, para lo cual, a partir del caso mexica-
no plantea reflexiones que se adaptan en gran medida y son represen-
tativas en todos los países de América Latina. Así, la autora argumenta 
que uno de los principales retos para las ciudades latinoamericanas es 
la necesidad de "democratizar la democracia" lograda en el continen-
te a partir de los años ochentas, caracterizada por la incapacidad de 
generar ciudadanía en el plano social. Esto implica dar un salto cuali-
tativo de la democracia como sistema de designación de representan-
tes, a la democracia como forma de definición y resolución de los 
principales problemas sociales a través de la generación de consensos. 

En este campo, Ziccardi presenta críticas sólidas a las políticas 
implementadas en las últimas décadas, conceptualizadas bajo el esque-
ma neoliberal. El primer punto es la focalización de los servicios so-
ciales. Como se señaló anteriormente, si bien el principio de la foca-
lización apunta a definir la población más necesitada, implica por otro 
lado negar la universalidad de los derechos sociales, más aún debido al 
reforzamiento de los criterios de clasificación —que como lo mencio-
na la autora— llevados al extremo, conducen a la "focalización de la 
focalización", es decir, definir los más pobres de entre los pobres. Este 
tipo de políticas han llevado al fetichismo en los instrumentos tecno-
cráticos para priorizar las intervenciones y de una retórica cientificis-
ta (índices, indicadores, proyecciones, etc.), vaciada de un componen-
te político como es la discusión sobre los derechos sociales. 

El segundo punto tiene que ver con la participación de las pobla-
ciones que demandan un servicio en la consecución del mismo. Como 
señala la autora, en México y en toda la región se ha incluido el mode-
lo de "co-gestión" en la provisión de servicios, esto significa que gene-
ralmente las poblaciones más pobres deben aportar con trabajo comu-
nitario para la construcción de obras, mientras que el gobierno local 
aporta los recursos materiales. Sin embargo esta exigencia general-
mente no se pone como condición para la inversión en servicios bási-
cos en los barrios de las clases medias y altas. Este modelo de gestión  

termina generando desigualdad social, en tanto implica para los pobres 
invertir recursos importantes como el tiempo para las obras, lo que 
representa generalmente una jornada de trabajo adicional. 

Dentro del estudio del gobierno de la ciudad, uno de los aspectos 
en los que Ziccardi pone mayor énfasis es el tema de la participación 
de la población en las decisiones de gobierno que les atañen directa o 
indirectamente. En general, la preocupación por los temas vinculados 
con la democracia y la ciudadanía no son comunes en los trabajos clá-
sicos sobre la cuestión social. Por esta razón, otra virtud del trabajo de 
Ziccardi es pensar la relación entre las condiciones materiales de vida 
y una cultura política que en América Latina está marcada por el clien-
telismo y el paternalismo. Estas prácticas políticas terminan minando 
el ejercicio pleno de los derechos, en tanto las políticas sociales son fre-
cuentemente condicionadas a la lealtad hacia los partidos políticos y 
por ende contradicen la condición de universalidad de los derechos 
sociales. 

Frente a este escenario, la autora resalta la importancia de la parti-
cipación e identificación con la política en el ámbito de lo local, en 
tanto constituye un espacio privilegiado para el aprendizaje de la de-
mocracia como contrapeso a la debilidad de las democracias latinoa-
mericanas en el plano nacional. Ziccardi enfatiza el papel de la parti-
cipación ciudadana en la construcción de ciudadanía, pues sostienen 
que se convierte en el mecanismo más directo a través del cual se 
reclaman los derechos y se establecen las obligaciones ciudadanas.Ade-
más la participación civil en el gobierno les da identidad y legitimidad 
a las políticas implantadas. 

En ese campo, la autora señala constantemente la importancia del 
fortalecimiento de la organización barrial como mecanismo de la 
población para transformar sus condiciones de vida, tales organizacio-
nes se vuelven los nuevos intermediarios de las demandas sociales urba-
nas y se constituyen en un actor clave dentro de las luchas y reivindi-
caciones sociales. Un ejemplo de la capacidad de agencia de estas orga-
nizaciones son por ejemplo las llamadas "ollas comunitarias" que se han 
evidenciado en todo el continente en los momentos de mayor agudi- 21 20 
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zación de las crisis económicas durante las últimas décadas. Estas prác-
ticas muestran la capacidad de las organizaciones comunitarias para 
procurarse bienestar y abren una ventana para ver la importancia del 
capital social en las ciudades contemporáneas. Mientras buena parte de 
la literatura sobre el individuo en las ciudades actuales enfatiza el aisla-
miento, la individualidad y la fragmentación social, estos episodios de 
solidaridad recogidos por Ziccardi, muestran la creatividad e inventiva 
de los sectores populares en construir alternativas de sobrevivencia. 

La autora aborda colateralmente algunos tenias sobre la gestión de 
las políticas sociales y señala es necesario repensar la eficacia de las 
burocracias locales en la medida en que la mala gestión local no es un 
tema meramente técnico, sino que su mayor consecuencia es obstacu-
lizar el cumplimiento de los derechos sociales. En este sentido, la eva-
luación de la gestión local no puede remitirse únicamente a los aspec-
tos técnicos sino a una evaluación sobre todo en términos sociales y 
políticos. De esta manera, la tan ansiada "gobernabilidad" en el plano 
local debe entenderse —desde el argumento de Ziccardi— no única-
mente como una gestión eficiente del gobierno sino sobre todo como 
las condiciones que posibilitan la construcción efectiva de acuerdos 
que guíen el diseño e implementación de las políticas urbanas para 
una localidad. 

Ziccardi cuestiona acertadamente el modelo personalista de la 
gran mayoría de gobiernos locales en América Latina, centrados en la 
figura fuerte del alcalde en contraste con la debilidad de los cabildos 
o concejalías. Esto muestra la necesidad de fortalecer la deliberación y 
el debate al interior de los gobiernos locales, dándole mayor capaci-
dad de decisión y protagonismo a los órganos deliberativos. Circuns-
tancia que implicaría "localizar" (en el sentido de trasladar al plano 
local) el debate sobre la representación como mecanismo articulador 
entre las demandas ciudadanas y las políticas de gobierno de la ciudad, 
un tema que como bien lo señala la autora, todavía se encuentra en 
ciernes en la región frente a otros debates como la descentralización 
de competencias y las autonomías de los gobiernos locales frente al 
gobierno nacional. 22 

PROLOGO 

El tema de la descentralización y autonomías territoriales ha sido 
recurrente en la región en las últimas décadas, Ziccardi aporta a esta 
discusión desde el análisis del federalismo característico del caso mexi-
cano. La autora muestra los desfases entre el esquema teórico del fede-
ralismo, en el cual los tres niveles de gobierno: federal, estatal y muni-
cipal no implican una jerarquía entre sí. En la práctica, en México se 
ha producido un centralismo en el gobierno federal sobre todo en la 
gestión de recursos destinados a las políticas sociales. Este esquema ha 
sido muy funcional al dominio del PRI como partido único en 
México, en la medida en que le ha permitido sostener su legitimidad 
en base al clientelismo en la dotación de servicios sociales. 

Sin embargo, la autora llama la atención sobre el hecho de que la 
derrota del PRI en las elecciones presidenciales del año 2000, tuvo 
como antecedente el fortalecimiento de los partidos opositores en las 
localidades, primero municipios y luego estados. Esto afectó decidida-
mente la distribución de competencias y presupuesto hacia las esferas 
locales que ahora claman mayor margen de acción. Tradicionalmente 
los gobiernos locales tenían a su cargo la dotación de infraestructura 
urbana, más ahora han incursionando mediante reformas constitucio-
nales en el plano de políticas sociales en temas de educación y salud. 
Si bien esta tendencia no ha sido exclusiva del caso mexicano, Ziccardi 
enfatiza que en este país, la disputa se orienta hacia una redefinición 
del mismo federalismo, que a partir del año 2000 se lo ha vuelto a pro-
clamar como pacto entre estados, que permita por un lado una mejor 
distribución regional de los recursos, y por otro, la autonomía en el 
diseño y planificación de políticas sociales innovadoras en áreas como 
vivienda, empleo y reducción de la pobreza. 

Ziccardi muestra que los procesos de descentralización y sus resul-
tados tienen como trasfondo dimensiones políticas y económicas. En 
este sentido sostiene que no se puede analizar la eficacia o mejora en 
la dotación de servicios por fuera del análisis de las relaciones de fuer-
za que articulan los diferentes niveles de gobierno. En un contexto de 
disputas partidistas entre el gobierno federal y los gobiernos naciona-
les o municipales, las competencias y asignación de recursos se con- 23 22 
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vierten en un punto neural del conflicto político, en donde se juegan 
las lealtades partidistas de la población con los gobernantes. 

A manera de cierre, cabe recalcar que los artículos recopilados en 
este texto abordan la problemática de la cuestión social en todas sus 
dimensiones, presentándonos un diagnóstico preciso del componente 
social de las ciudades latinoamericanas. Pero Ziccardi no se queda en 
el diagnóstico puramente descriptivo sino que muestra la relación 
indisociable que existe entre el componente socio-económico con el 
modelo de gobierno de la ciudad, es decir su arquitectura política. De 
esta forma, su mayor aporte analítico es demostrar que el camino para 
mejorar la condición de vida de quienes habitan en las ciudades, no 
es solo una cuestión tecnocrática sino que depende de la consolida-
ción de la participación democrática. Esto permite la construcción de 
consensos que viabilizan la gobernabilidad como principio político 
esencial para consensuar políticas sociales urbanas en las ciudades. 

Primera parte: 
Las transformaciones sociales 
de las ciudades del siglo XXI 
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Las ciudades 
y la cuestión social* 

La difusión de la tecnología de la información en la economía no 
induce directamente el desempleo y puede crear más puestos de 
trabajo a largo plazo. La transformación de la gestión y el trabajo 
mejora la estructura ocupacional en mayor medida que aumenta 
el número de puestos de trabajo de baja cualificación. El incre-
mento del comercio y la inversión globales no parece ser, por sí 
mismo, un factor causal importante en la eliminación de puestos 
de trabajo y la degradación de las condiciones laborales en el Nor-
te, mientras que contribuye a crear millones de puestos de trabajo 
en los países de reciente industrialización.Y, no obstante, el proce-
so de transición histórica hacia una sociedad informacional y una 
economía global se caracteriza por el deterioro extendido de las 
condiciones de vida y trabajo para la clase trabajadora. 

Manuel Castells (1997). 

=La cuestión social al fin del milenio: una introducción 

a cuestión social surge como tal a fines del siglo XIX, cuando 
el capitalismo comenzaba a ceder ante las luchas protagoniza- 
das por las primeras organizaciones sindicales para mejorar su 

27 
Publicado en Ziccardi, Alicia (comp.) (2001) Pobreza, desigualdad social y ciudadanía. Los lí-
mites de las políticas sociales en América Latina. Buenos Aires: CLACSO,AISDI, FLACSO. 
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salario y las pésimas condiciones que prevalecían en el espacio de la 
producción (la fábrica), y de la habitación. El liberalismo había colo-
cado en los individuos la capacidad de resolver su propia superviven-
cia propugnando la abstención del Estado, y reservando la atención de 
la pobreza a las instituciones de beneficencia o caridad. Pero la cons-
titución de los Estados nacionales, la diferenciación de la sociedad en 
clases, la creación de una institucionalidad gubernamental burocráti-
ca, y el germen del Estado benefactor que asume la responsabilidad de 
proveer bienes y servicios básicos al conjunto de la población, serán 
los principales rasgos de la relación Estado-sociedad, que finalmente 
se consolida después de la segunda guerra mundial. Es entonces cuan-
do se desarrolla el Estado de Bienestar y la cuestión social, incluida en 
la agenda gubernamental, sustenta la necesidad de diseñar e imple-
mentar políticas sociales. 

Las políticas sociales son la garantía de que se busca la equidad so-
cial y la promoción de los derechos básicos de la ciudadanía. Por ello, 
es algo muy diferente la política de reducción de la pobreza, que lo que 
persigue es sacar de la condición de miseria a quienes aún no han al-
canzado el piso básico de la sobrevivencia (Abranches et al. 1994). Es-
tas últimas y algunas de las políticas sociales como educación, salud, e 
inclusive las urbanas, fueron en sus orígenes competencia del gobierno 
nacional, aunque los recientes procesos de descentralización tienden a 
traspasar su operación a los gobiernos locales (estatal o municipal). 

Precisamente, las reflexiones contenidas en este trabajo observan la 
cuestión social desde la perspectiva del ámbito local. Aún reconocien-
do que en las ciudades actúan diferentes ámbitos de gobierno (nacio-
nal, regional, provincial o estatal), el principal objetivo de este trabajo 
es el abordar aquellas cuestiones sociales que están presentes en el di-
seño y en las actuaciones gubernamentales de las instituciones de go-
bierno local, las cuales forman parte de las llamadas "políticas sociales 
urbanas". 

Por otra parte, en la ciudad la cuestión social atiende diferentes 
clientelas o grupos sociales (asalariados, pobres, mujeres, niños, jóve-
nes, ancianos), e incide en muy variados procesos de la vida social, ta- 

les como el acceso diferencial a la educación y salud, las condiciones 
de precariedad e informalidad en el empleo, las formas de pertenencia 
a sistemas de seguridad social, la vulnerabilidad social y territorial, la 
violencia e inseguridad, la construcción y expansión de la ciudadanía, 
la sustentabilidad ambiental.Todas éstas son cuestiones que dan origen 
a formas de intervención o participación de instituciones guberna-
mentales, las cuales suelen cumplir una función redistributiva al garan-
tizar el acceso a bienes y servicios básicos independientemente de la 
capacidad de apropiación que tengan los individuos en el mercado.' 

Dice la convocatoria al debate de la Red las Políticas Sociales Ur-
banas que "para la definición de las políticas sociales urbanas, es im-
prescindible identificar las nuevas desigualdades y pautas de diferencia-
ción socioeconómica en la ciudad" (Municipalidad de Montevideo 
1998:15), es decir, ¿qué es lo que caracteriza a la/s cuestión/es so-
cial/es de la ciudad del fin de milenio? 

En primer lugar, debe señalarse que al fin del milenio el mundo 
avanza inexorablemente hacia la urbanización. Pero se trata de una ur-
banización muy diferente a la experimentada a principios y mediados 
de este siglo, porque en estas dos últimas décadas las ciudades han si-
do confrontadas a intensos procesos que han modificado no sólo su fi-
sonomía sino su propia naturaleza, porque lo que se ha modificado es 
su sociedad. Por ello, puede decirse que estamos en el umbral de una 
nueva etapa caracterizada porque las relaciones entre sociedad y terri-
torio son cualitativamente diferentes a las que surgieron con el desa-
rrollo de la ciudad manufacturera (Ziccardi 1998b). Los procesos que 
han contribuido a esto y que enmarcan la transformación de las cues-
tiones sociales y políticas urbanas son: 

• Los procesos de globalización de la economía que han disminuido 
la importancia de la localización espacial para la realización de las 

1 Estos bienes y servicios colectivos dieron origen a la teoría de los bienes y/o medios 
de consumo colectivo desarrollados por diferentes corrientes marxistas de la sociología 
urbana francesa (Castells, Lojkine,Topalov) en los años setenta. 
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actividades productivas en el territorio, ya que los flujos y redes d e 
 capital tienden a flexibilizar y a la vez desterritorializar el proceso 

 productivo. La principal consecuencia para las grandes ciudades es 
el protagonizar un irreversible proceso de desindustrialización y 
terciarización de su economía. Esto se ha traducido en un núme-
ro cada vez menor de empleos estables y bien remunerados, y en 
la proliferación de actividades informales, de las cuales el comer-
cio ambulante en los centros y en las calles de las grandes ciuda-
des del mundo se halla a la vista de cualquier observador. 2  Esta 
transformación económica ha modificado en su fisonomía y en su 
sustancia la cuestión social. 

• La reforma del Estado de Bienestar, aunque sea como modelo 
nunca plenamente desarrollado en los países latinoamericanos, 
afecta principalmente los procesos de gestión gubernamental de 
bienes y servicios urbanos. Las ciudades deben reestructurar las po-
líticas sociales, entre éstas las políticas urbanas, puesto que dismi-
nuyen los recursos y acciones de los gobiernos nacionales sobre el 
territorio, lo cual obliga a los locales a generar más ingresos pro-
pios a través de expandir e incrementar los gravámenes fiscales y 
establecer nuevas formas de relación entre lo público y lo privado 
parael suministro de servicios urbanos. La cuestión social parece 
expandirse mientras la acción estatal se retrae y se transfieren cada 
vez más responsabilidades a la sociedad. 

• La revolución informacional que ha creado nuevas tecnologías que 
acortan las distancias, desdibujan el rol que tradicionalmente asu-
mieron las ciudades, y transmiten una cultura globalizada a través 
de un sistema de comunicación internacionalmente operado. Esto 
contribuye a homogeneizar los gustos, preferencias, y el mismo 
paisaje urbano, pero paradójicamente ha reforzado la identidad de 
las sociedades locales.' La cuestión social se internacionaliza en el 

2 Véase entre otros: Castells (1997); Borja y Castells (1997); Coraggio (1998a); Ziccardi 
(1995a). 

3 Véase García Canclini (1995 y 1998 ); Castells (1997); Safa (1998). 

imaginario colectivo, ya que las necesidades y conflictos tienden a 

c
ompartirse no obstante las diferencias nacionales y regionales. Su 

atención se remite a las agencias gubernamentales, aunque cada vez 
más se amplia el espacio de actuación de las organizaciones de la 

sociedad civil. 

A estas tres transformaciones de nivel internacional, se agregan en 
América Latina: 

• La profundización de los procesos de democratización del sistema 
político cuyos efectos conllevan, entre otras cosas, a la transforma-
ción de la forma de gobierno de las ciudades y a la expansión de 
la ciudadanía politica y social. La alternancia y el pluralismo poli-
tico hacen su aparición en las ciudades, las cuales poseen un cau-
dal electoral por el que compiten los diferentes partidos politicos, 4 

 pero a la vez renuevan y acrecientan las expectativas de los secto-
res populares respecto a la atención de sus postergadas demandas. 

El gran desafio es ahora construir la democracia social en la cotidia-
neidad, a través de nuevas relaciones entre gobierno y ciudadanía. Pa-
ra ello, un requisito fundamental es, sin duda, crear nuevas formas de 
participación ciudadana que garanticen la inclusión de los intereses de 
la sociedad en los procesos decisorios de las instituciones guberna-
mentales. Esto es, restituir el carácter público a la acción gubernamen-
tal creando nuevas formas de gestión para atender la cuestión social, 
que en las ciudades corresponden a las instituciones encargadas de for-
mular e implementar las políticas sociales. Es allí donde se instalan las 
principales bases para la construcción de una gobernabilidad demo-
crática, que sustente un nuevo estilo de gobierno y de gestión en las 
ciudades latinoamericanas (Ziccardi 1998b). 

4 En las Capitales, en las que durante décadas sus ciudadanos no eligieron a sus gober-
nantes como son los casos de Buenos Aires y Ciudad de México, a pocos años de la 
culminación del siglo XX, sus habitantes han recuperado el más fundamental de sus de-
rechos: elegir a través del voto a su jefe de gobierno. En ambos casos triunfaron parti-
dos de oposición. 31 
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(1995.). 

J W:ue Gard. Cauchnt (1995 y 19911): C"n~U, (t997): S3f" (19911). 
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Ahora bien, la complejidad de la cuestión social en las ciudades, 
tanto latinoamericanas como europeas, obliga a seleccionar aquellos 
temas más relevantes para dar inicio a un debate, los cuales se presen-
tarán en cuatro apartados, siendo el primero el que analiza los rasgos 
más sobresalientes de la dinámica poblacional urbana, la cual permite 
aproximarnos al conocimiento del universo en el que se define la 
cuestión social. 

La dinámica poblacional urbana 

Según la ONU (1997) a mediados de 1996 la población mundial era 
de 5.770 millones de habitantes y el 80% vivía en las regiones menos 
desarrolladas, en las cuales se advierte en las últimas décadas un fuer-
te crecimiento urbano (Gilbert 1993). 

El crecimiento demográfico actual es el más bajo desde la Segun-
da Guerra mundial. Así, mientras la tasa de crecimiento demográfico 
en Europa, entre 1950-1955, fue de 1,0 y la de América Latina y el 
Caribe de 2,7, en el último quinquenio (1990-1995) ambas se redu-
jeron a 0,2 y 1,7 respectivamente.' 

Cabe destacar que Europa es la única gran zona cuya tasa de cre-
cimiento anual fue inferior al 1% en la segunda mitad de este siglo 
(1950-1995), descenso que se aprecia más en Luxemburgo, Bélgica y 
Dinamarca. En Europa Occidental se registran las tasas más elevadas 
como consecuencia de las crecientes migraciones (sobre todo en Ale-
mania), mientras que decrece en Europa Oriental como consecuencia 
de la emigración, los bruscos descensos de la fecundidad, y una cre-
ciente o estacionaria mortalidad, como consecuencia de las guerras 
que se han dado en esta área. En Europa Meridional se registra un 
fuerte descenso de la tasa de fecundidad y en Europa Septentrional es 
similar a la media (ONU 1997:22-23). 

5 El total mundial pasó de 1,8 entre 1950-1955 a 1,5 entre 1990-1995. Esta tasa se elevó 
en África de 2,2 a 2,7. Se redujo, en cambio, en Asia de 1,9 a 1,5, en América del N. 
te de 1,7 a 1,0 y en Oceanía de 2,2 a 1,4 en los mismos períodos. 32 
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La tasa de fecundidad más baja de Europa es la de Italia (1.2) y la 

más  alta de Albania (2,9). La mortalidad tiende a decrecer en la mayo-
ría de los países pero tiene sus niveles más bajos en Europa. 

Respecto a esto último, Pierre Rosanvallon (1995:41) haciendo 
referencia a la situación francesa (la cual tal vez puede extenderse va-
rios países de la Unión Europea), analiza los efectos que tuvo la llama-
da revolución demográfica sobre la seguridad social. En particular, el 
alargamiento de la duración de la vida y la reducción de la natalidad 
afectan uno de sus mecanismos básicos del seguro social, el cual es la 
transferencia entre generaciones, lo que provoca desequilibrios en la 
disponibilidad de recursos para los inactivos y para las prestaciones. Por 
ello, ésta es una de las principales temáticas que forman parte de la 
"nueva cuestión social". 

Una segunda cuestión poblacional es la vinculada a la migración 
internacional que, en 1990, acogió 24 millones de migrantes interna-
cionales que llegan a las ciudades y necesitan desarrollar alguna activi-
dad remunerada para garantizar su sobrevivencia, generando presiones 
sobre el mercado de trabajo, mayor informalidad y precariedad en el 
empleo (ONU 1997:30). Dos son los principales tipos de este signifi-
cativo crecimiento poblacional este-oeste: 

• La migración económica en busca de empleo procedente de paí-
ses del entorno inmediato de la comunidad (Turquía en primer lu-
gar y luego Túnez, Marruecos, Argelia), a los que se agregan los de 
la propia comunidad (Grecia, España, Italia, Portugal e Irlanda) que 
migran hacia regiones más industrializadas (Alemania, Francia, Ho-
landa, Bélgica, y Reino Unido); estos últimos han sido particular-
mente importantes en los setenta y ochenta, siendo actualmente 
más moderados (Alburquerque 1993:64). 

• Una migración política, que es producto de los cambios en el or-
den geopolítico mundial como consecuencia de los conflictos que 
suscitaron la desintegración de algunos Estados, en particular la an-
tigua Yugoslavia, cuya disolución ha desencadenado un conflicto 33 32 
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Ahora bien, la complejidad dl' la cuestlOn social en las ciudades, 
tanto latinoamericanas como europeas. obliga a seleccionar aquellos 
temas más rdevantcs para dar mieio a un debate. los cuales se presen_ 
t;¡rán en cuatro lp:lTtados. siendo el primero el que analiza los rasgos 
más sobreSJhente~ de la dinámica pob!J.cion;¡1 urb;¡na, !J. ( u;¡1 permite 
aproxllllarnos al COIlOCltlllcnto del ulllverso CIl el que se define la 
cuestión social. 

la dinámica po blacional urbana 

Según b ONU (l lJ97) a l11l'dlados de 19% la población 1l1undial era 

de 5.770 J1lillotle~ (It.' habitarHe~ y l'l 80010 vivb en bs regiones menos 
desarrollad1s, ell b, cua les Si.' adViene t;'n bs últimas {¡¿'cadas un fue r­
te crecimiento urbano (C ilben 1993), 

El crecimiento demográfico actual l ' S el más bajo d~de b Segun­
da Guern mundial. Así. Illlemra, la tasa dl' Crt'Clllliento demográfico 
en Euror~ , t'nlrt' 1<);0-1<);;. fito' nt' 1.0 y b ne Ami'ri,:! I atina y el 
Caribe de 2.7, c:n el último qUlIIquenio (1 990- 1995) amba_~ se redu­
Jeron;¡ 0.2 Y 1,7 respectlvamelHt" \ 

Cabe dl'Stacar qUl' Europa l'S la única gr.m zona cup t:\SJ de cre­
cimiento anual fue mferlor al 1% en la segunda mitad de este siglo 
(1950- 1995). descenso que se aprecia más en Luxemburgo, I3élgic2 y 
Dinamarcl. En Europa Occidental se regislran b~ tasa~ más deV3das 
como COllSl'cuenCla de las creCientes migraciones (sobre todo en Ale­
mania). mientras que decrece en Europa Oriemal como consecuencia. 
de la emigración, 1m bruscos descensos de la fecundidad, y una cre­
ciente o e~tacionaria mortalidad. COl1l0 consecuencia de las guerr.tS 
que se han dado t'n esta área. En Europa Meridional se regisrn un 
fuene di.'scelHo de la (a_~a de fecundidad y en Europa Septentrional es 
si milar a 1.\ Illt'dla (ONU 1997:22-23). 

:. El <out mlllld,~l pl~ de I,Ii ~mre 11/5V-195:'a 1,5 mUl.' 19\10-1 9'.15. E\u 1.>;\ ~e cl",·ó 
en África de 2,2 ~ 2.7, Sto redUJO. en c.mb,o,l·n k ,. d~ 1.9 ~ 1.5. en Am<-nn del Nor· 
te de 1.7 l 1.1) Y en Ocnnb d,' 2,2 l 1.-1 en los "",mm periodo.. 

La laU de fecu ndidad más baja de Europa es la de Italia (1.2) y la 
, a.lo de Albania (2,9). La monalidad ricndt' a dl'CTI'Cer t'n la !luyo­

:Sde los paises pero tiene sus IlJvcles más bajos en Europ.1. 
R especlO a esto últi mo, Pierre ROSJnvallon (1995:41) haciendo 

rr(en-ncia a la sicua.ción francesa Oa cual tal vez puede extenderse \-:1-

nos Plíses de la Unión Europea). analiza los erectos que tuvO la llama­
d,¡ ~\-'olución demográfica sobre la segur idld social. En panicular, el 
abr"gamlelltO de la du ración de la vida y la reducción dt' la natalidad 
afecon UIlO de sus mecanismos básicos del seguro social. el cual es la 
mnsferencia entre generaciones. lo que provoca desequi librios en la 
cWpotllbilldad de recursos para los inactivos y para las pre~tacioncs, Por 
eDo. i-sta es una de las principales temáticas que forma n parte de la 
"nue..-a cuestión social". 

UIl3 segunda cu(..'StiÓn poblacional es la vinculada a la migración 
inll:fllacional que, en 1990, acogió 24 rnillotlt's de mignntc~ interna­
CJOIu les que llegan a las ciudades y m'cesitan desarrollar alguna aet ivi­
dad remuner.ub para br.lranti;Qr su sobrevivencia, genenndo presiones 
tobn: el mercado d e trabajo. mayor inforn1.llidad y preca riedad en l'I 
empleo (ONU 1997:30). Dos son los principales tipm de este signifi­
aovo crecimien to poblacional este-oeste: 

• 

• 

U migración económica en busca dl' empleo procedente de paí­
St"J del entorno inmediato de la comunidad (furqll i;¡ en primer 111-
gu y Juego T únez, M3rn:ecos. Argeli3). a los que se agregan los de 
fa propia comunidad (G recia. España. Italia. Portugal e Irlanda) que 
mlgr.1.11 hacia regiones más mdustrializadas (Alenllnia, Francia. Ho­
tanda, Bélgica, y Reino Umdo): estos últimos han sido particular­
mente t1nport:lntes en los setenta y ochenta, siendo actualmente 
mas moderados (A1burquerqlll' 1993:64). 

Unl Imgración poli tica, que es producto de los cambios l'n el or­
den geopolítico mundial como consecuenci'l de los ~on fli ctos que 
$~Scitaron la desi ntegración de algunos Estadm. en panicular lJ ~n­
tJgU.l Yugoslavil, cuya disolución ha desen cadenado llll conflicto 33 
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armado en Croacia,Bosnia y Herzegovina. Esto generó víctimas de 
guerra que buscaron protección, y que ACNUR estimó, en 1994, 
en 3,8 millones. Ante esta nueva problemática social países como 
Alemania y Grecia crearon categorías de migrantes para recibir a 
quienes eran originarios de los mismos. Austria, Hungría, Suecia, 
Suiza y Turquía también ofrecieron asilo. 

Todos estos movimientos de población generan efectos urbanos, que 
obligan a reconocer la presencia de un nuevo tipo de ciudadano, una 
fuerza de trabajo disponible que a la vez demanda bienes y servicios en 
la ciudad. 

La dinámica poblacional en América Latina es muy diferente. A 
principio de los noventa, se estimaba que la población urbana en 
América Latina era del orden del 70% del total, sin embargo, el ritm 
del crecimiento urbano tiende a bajar en la última década, así, entre 
1965 y 1980 la tasa de crecimiento urbano fue de 3,9, en tanto, entre 
1980 y 1990, fue del 3 % (Gilbert 1993:42-43). Esto es consecuencia 
de la caída de las tasas de fertilidad y la disminución del crecimiento 
natural. En el área existen tasas de fecundidad medias relativamente 
uniformes, y es América Central la zona que registra el mayor descen 
so ya que en los noventa, pasó de 4,5 a 3,4. 

La esperanza de vida en América Latina es de 68,5, marcadamen-
te menor que la de Europa que es de 72,7 (exceptuando a Europa 
Oriental) (ONU 1997), lo cual debe atribuirse principalmente a la 
pobreza, la desnutrición y el hambre, que son la principal causa de las 
enfermedades gastrointestinales propias de la falta de servicios sanita-
rios, drenaje, agua potable, etc. A ello, se agrega que el porcentaje de 
población con SIDA es de más del 9% del total de los 3 millones de 
casos, que registra a OMS a nivel mundial. 

Mientras las ciudades latinoamericanas del sur Montevideo o 
Buenos Aires (Capital) presentan una dinámica poblacional bastante 
más cercana a la europea, otras, como Ciudad de México o Sao Pau -

lo, muestran aún una elevada tasa de crecimiento y un predominio de 
población joven e infantil, lo cual, sumado al incremento de la esPe"  

c    oa 	n activa.e   iu e,  

ragua de vida, se traduce en un fuerte peso de la población inactiva 

sobre e 
En cuanto a la migración internacional, continúa el flujo de mi-

grantes 	 xico a EUA, los cuales migran fundamentalmente bus- 

do    la  d

oportunidades de empleo, la mayoría sin poseer la documenta-
ción que se requiere.' En muchos casos sus familias permanecen en 
México, y esta migración permite que se transfiera un elevado monto 
de dinero de manera periódica hacia los lugares de origen de los mi-
grantes. Sin embargo, esta migración no es suficiente para descompri-
mir la presión que ejerce la mano de obra joven que se incorpora 
anualmente al mercado de empleo. Por ello, las ciudades son para es-
tos trabajadores la principal fuente de empleo, aunque ofrezcan preca-
riedad e informalidad, y registren también elevadas tasas de desempleo. 

En Centro América, la migración no sólo es producto de aspectos 
económicos, sino que es también consecuencia de los conflictos arma-
dos de las últimas décadas. La misma se dirige principalmente a Esta-
dos Unidos y México, y la mayoría de los migrantes lo hacen en situa-
ciones de absoluta precariedad e ilegalidad. En 1990, se registraban en 
EUA 20 millones, de los cuales 3 millones eran indocumentados. En 
América del Sur, en cambio, la migración es intrarregional y no se ad-
vierten cambios durante las últimas décadas (ONU 1997). 

Esta situación poblacional impone nuevas características a la cues-
tión social, y genera diferentes problemas en las ciudades latinoameri-
canas tales como: (i) un fuerte peso de la población inactiva sobre la 

da por las 

activa-, (ü) una creciente demanda de empleos y de bienes y servicios colectivos  (salud, educación, 
 instituciones 	

cultura) la cual debe ser atendi- da 
 a la privatiza

iascidoéld1) de carga mayor sobre la seguridad so-
cial en materia de jubilaciones 

gubernamentales, a pesar de las recientes ten- 

acc

io

io,  nes en un contexto de descapitalización de los fondos, tras varias 
 procesos inflacionarios graves y, (iv) un proceso de urbanización, 

n, feminización e infantilización de la po- 

6 Se estinu 
que en EUA viven 7.1 

millones de migrantes nacidos en Mé)dco y 2.6 mi- 

	

llones  que son hijos de madre y/o padre mexicanos. (Instituto Federal Electoral 1998). 	35 
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Suiza y Turquia también ofreCieron .mlo. 

Todos estOS movmnclltos de: población generan efectos urbanos, qUe 

obligan a reconocer la presencí3 de un nuevo lipo . de ciud1d3~1~. una 
fucrza de trabajo disponible que a la \'cz demamb bienes y serVICIOS en 

la Ciudad. 
La dinámIca poblaciOnal en América Lac\I1a L"S muy diferente. A 

principio de los noventa . se e~t1maba que 1:t población urbana en 
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1965 y 1980 la tJ.sa dc crecmllcnto urbano fue de 3 ,9. en Dnto, ent~ 
1980 y 1990. fue del 3 % (G llbcrt 1993:42-43). Esto es consecucnaa 
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Mlemra~ las Ciudades lattnoalllen canas del su r M'o",,,,,,.d«~ 
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breza, los cuales son consecuencia no sólo de la dinámica demográfi_ 
ca, sino principalmente en las modalidades que posee el empleo urb 
no y que se expondrán seguidamente. 

El empleo urbano y la nueva cuestión social 

El empleo y la informalidad 

Desde la perspectiva de la cuestión social puede decirse que, en las 
ciudades europeas, el principal problema que afecta a la fuerza de tra-
bajo urbana es el desempleo. El paro, es la principal causa de la pobre_ 
za.Ya a comienzos de los ochenta el desempleo sobrepasaba el 10% en 
Francia, Bélgica y Reino Unido, y unos pocos años después se llegó a 
registrar un 25% en numerosas ciudades, e incluso, superó este por-
centaje en ciudades vecinas a las grandes aglomeraciones urbanas. Las 
ciudades españolas fueron las que más altos niveles de desempleo al-
canzaron en el sur de Europa, siguiendo las portuguesas y las griegas. 
En los noventa esta situación, aunque mejoró, persiste. Esto ha produ-
cido un conjunto social de "nuevos pobres", que son aquellos desem-
pleados de larga duración, como consecuencia de los cambios estruc-
turales de la economía y de las migraciones de regiones periféricas de 
Europa, Africa, Asia, y Europa Oriental.' 
Esta situación pone en cuestión el mecanismo del seguro de desem-
pleo, diseñado originalmente para una situación de excepción, con la 
idea de asegurar a los trabajadores temporalmente desempleados un 
mínimo de ingresos que garantice su sobrevivencia y la de su familia. 

Además, en la última década, los procesos de globalización de 
economía refuerzan la segmentación del mercado de trabajo urbano, 
entre quienes se integran a las actividades del sector moderno de la 
economía y quienes deben aceptar una creciente precariedad e infor-
malidad (por ejemplo, el comercio informal en la vía pública), formas 
de inserción que deben aceptar principalmente los migrantes. 

7 Véase:Ayunramiento de Bazcelona-Eurociudades (1991). 

En América Latina se registran en las ciudades elevadas tasas de de-
sempleo subempleo y un elevado grado de informalidad, que es el 

principal 
rasgo del mercado de trabajo urbano en la región. Este últi-

mo fenómeno es cuantitativamente importante en ciudades como Li-

ma
, Ciudad de México, Sao Paulo, Buenos Aires, en las que sus eco-

nomías han experimentado un proceso de desalarización, al disminuir 
la actividad industrial. Un análisis reciente de la CEPAL corrobora es- 

to al decir dre  que: 

l  

E  l 

	registrado por América Latina y el Caribe en el pe- 

riol d 

crecimiento

c i 

posguerra implicó una creación dinámica de empleos y 
una radical transformación de la fuerza de trabajo que aumentaba a 
razón de un 2,5% anual. La rápida urbanización redujo la población 
activa empleada en el sector agrícola de un 55% del total en 1950, a 
un 32% en 1980. El empleo generado por el sector formal urbano se 
expandió a un 4% anual, pero este incremento resultó insuficiente pa-
ra absorber a los nuevos integrantes de la fuerza de trabajo urbana, 
cuyo nivel de subutilización (desocupación o empleo en actividades 
informales) se mantuvo en torno al 30% (Tokman 1991 citado en 
CEPAL 1996:33). 

La misma fuente indica que existe una débil relación entre el creci-
miento económico y generación de empleo, y que, en 1994, sólo unos 
pocos países (Chile y Colombia) muestran mejoría respecto de 1980, 
tanto en el desempleo urbano como en los salarios reales. En Brasil, 
México y Costa Rica el desempleo se redujo, y los salarios de las ac-
tividades formales recuperaron el nivel anterior, solo Bolivia presentó 
declinación del desempleo urbano y del salario a la vez. En otros paí-
ses (Argentina, Ecuador, Nicaragua, Perú yVenezuela) se advierten ma-
yores niveles de desempleo y salarios más bajos, o en el mejor de los 
casos similares a 1980. Sólo Panamá presenta un aumento de salarios 
en el sector moderno en un contexto de mayor desempleo (CEPAL 
1996:39). 

Pero si bien las tasas de desempleo continúan siendo preocupan-
tes, lo que ha crecido aun más en las ciudades es la informalidad y 36 37 
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breu, los cuale.'s son consecuenCIa no sólo de la dmáml(:¡¡ demográfi. 
ca, silla pnn(lpalmen~e en las modahcbde<i que' posee el empleo urb¡. 
no )' que se expondr.m segUld:unenu'. 

El empico urbano}' la nueva cuestió n social 

él elllpleo y I11 ¡'!f"rmalidad 
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'l.1. Ya a COllllenzos de los ochenta el de<iemplco sobrepas.1ba el 10% en 
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reglurnr un ?:)% l'n lIunlt"rosas Ciudades, e mcluso, superó .:5tc por­
centaJl: en Cludade<i vcclIlas a bs grnndt'S aglomeraciOllt"s urbanas. L;u 

clud,dl'$ españolas fucron las (Ilie más altos niveles dc desempleo al. 
ca nzaron en el sur d~ Eu,:,pa, sib'l.ucndo las portuguesas y las g riegas. 
En los 1I0vema esta SItuaCión. aunque Ilu'joró, penmtt'. bto ha produ­
CIdo un conJullto social dl' "nuevos pobres", qut:' son aquellos desem. 
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Europ~, Afriu. As!.a. y Europa Orient3l: 
Est3 sItuación pone en cut')t1ón d lllec2msrno del seguro de desem­
pleo. dlsei'i~do originalmente pam una Situación de excepción. con b 
Id~a de ~segUr.1r a los tmbJp,dort'S temporalmente desempleados un 
n1ll1ll110 de Ingresos quc g:Jmnucc su sobrevIVencia y la de su familia. 

Además, CII la última dé-cJda. los proct.'SOs de globalizaClón de b 
economía refuerzan la segmentJcion del mercado de trab3Jo urbano, 
entre qUIenes ~c Integran a las acuvidades del ~ector moderno de la 
economía y qUlelle<i debt'n acC'plJr IIna creciel1tl' precariedad e mfor­
malldad (por ejemplo, el comercIo IIlformal en la Vla pllbllca), formas 
de IrlserC'lón (ILU." deben acept.lr prulC'lpalmemc los miwalltlOS. 

36 1 Vé;ut:Avunurmrnto <k lbrc(lon~ .EuR)C,u.btks (19')])_ 

ID ,,"U:f10 ut1l1a se registran en las ciudades elevacb~ tasas de dc­

' ....... subelUplco y un deV3do grado de IIlforl1lahdad. que es el 
~ r.lsgo dd mercado de trabajO urbano en la reglón. Este úlu-

flmÓmeno es cuanoacivamente lI11porUnte en CIUdades como LI­
- eaudld de Mé:<.ico, Sao Paulo, Buenos AII'\."S, ell las que sus cco­
~ han expernnent2do un proceso de dcsalanzaclóll. a.1 diSlllllllllr 

kacD''1dad IIlduslrial. Un análiSIS recIente dI." la CEPAL corroban l'S­

el) al d~lr que: 

El crccUllH.' tltO rcginrado por AIlIÍ'nc~ L~unl y d C~f1be en el p~' ­
nodo de la posguerra nnphco una. crc;lCIon dmjllllc;¡ de empleos ~ 
un" ndlcal tr.msroTlllación de la fuelU Je ITlb.1jo que lUllIcnt .. lu a 
ruón de un 2,5% anual. u rápLd.a urbamuuón Tl·dujo la poblaClon 
aCU\'l elllplcada. en d sector agrícola dt' un 55% dd 10(;11 en 11)5(1. J 

un )_ en 19M. El empleo generado por d sector (orm,;¡1 urbano s<.' 

e"pandló,¡ un 4% ,;¡nu,;¡l. pero este IIlCTClIll.'ntO Il;", ulto Imufic¡entl' pa­
n ,¡bso~r a los nuc\'o~ mtegr.Llltcs de la rUl.'rza de trabajO urbana. 

cu)'o I1Ivd de subunhzaclén (dl'SOCup:rClon o empico en aC(J\'](bde~ 
mlorlllJld) se mal1tu\'o en torno al }(f,lú (Ioklllan 1991 Cltadu ell 

CHAL 1996:33). 

La 1l1lsnU fuente 1I1dIC'¡ que eXiste una d¿bll rclacion entre el crecl­
DUt"1lI0 «onómico y generación dI.' empleo. y que, en 1994. sólo UIlOS 
poco-. países (Chde y Colombia) IllUt'Str.U1 IIll'JOri,¡ respecto de 1980. 
WltO t"1l c:I desempleo urballo como en los sabnos re;¡les. En Urasl!. 
Mhlco y COSta RJCJ el desempleo se redUJO, )' los salariOS de las 3C­

bVld,¡des fo rm;¡les recuperaron el IIIvel anterior, solo UohvlJ prescmó 
dcchnación del dest'mpl{"o urbano y del ulano a la vez. En orros pai­
sn (Argentina, Ecuador, N icJr.lb'tla, Perú yVell{"zuela) se advierten IllJ­
)'ores nl\'e1es de dt."Selllplco )' salarios Ill.í~ baJOS, o en el mejor de los 
C;J5(h sumlares ;a 198U. Sólo Panamá preSenU un Jumcmo de salanos 
tn el se<:tor moderno en un contextO de mayor desempleo (CE PAL 

1996"9). 
Pero SI b ien la~ tasas de desempleo contlllúan m:ndo prt'ocupan-

te1, lo que ha creCIdo aun más en las CIudades es la IIlforl1lalrdad y 37 
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precariedad en el empleo, lo cual representa en promedio entre el  
y el 50% de las actividades económicas urbanas en América Latit4, En el presente decenio la mayor parte del empleo generado con; 
ponde al sector informal (de 100 empleos creados, 84 correspondí 
ron a ese sector) (OIT citado en CEPAL 1997:115). Sin duda exile: ten diferencias nacionales extremadamente importantes 

entre países' 
pero este es un dato revelador para quienes toman decisiones  en teria de politica social. 

Se afirma que es la poca productividad e inversión en capital y  ta  
poca calificación de su mano de obra la principal causa. De hechO,d 
sector informal de la economía puede definirse como: 

Todo aquel trabajo por cuenta propia (o microempresario) o asalaria-
do o aprendiz o familiar no remunerado en una unidad de produc-
ción, servicio o comercio con poca inversión de capital, que no em-
plea más de diez personas generalmente poco calificadas, totalmente 
o parcialmente fuera de las reglas administrativas vigentes, que utiliza 
el trabajo familiar no siempre remunerado y que tiene horarios de 
trabajos flexibles (Vandershuren 1995:231). 

En las ciudades abarca una amplia variedad de actividades, construc-
ción informal, microempresas, parte de los servicios de reparación. ali-
mentación y doméstico, dueñas de casa vendedoras ocasionales de 
productos, etc. Todas estas son situaciones que dejan al trabajador al 
margen del cumplimiento de los derechos sociales pactados por las or-
ganizaciones sindicales y/o establecidos en las leyes laborales. La con-
trapartida suele ser el transformarlos en un número mayor de deman-
dantes de servicios sociales públicos, y como al tiempo la tendencia es 
reducir el gasto social gubernamental, esto conlleva a un deterioro de 
la calidad de los mismos (ej. salud). 

Frente a estas descripciones de las actividades informales que se 

desarrollan en la economía urbana, José Luis Coraggio (1998b) se ubi-
ca en una perspectiva diferente al introducir la noción de "econoinis 

8 Entre 40 y 60% en Asia y más de 60% en África. 

popular", analizando cuales son las potencialidades que ésta 
bienestar 

 posee en 
a 

el interior de la economía en su conjunto, para generar  

quienes están insertos en la 
misma. Este autor afirma que para (que): 

d 
conjunto de las actividades económicas populares supere los efectos 

económicos de la exclusión que caracteriza la transición dentro del ré-
gimen capitalista al modo de desarrollo informal, es necesario combi-
nar: a) el desarrollo de actividades colectivas de reproducción (de alto 
componente de voluntad), b) el desarrollo de la interdependencia 

mercantil (de alto componente de automaticidad), es decir de inter-
cambios mediados por el mercado entre unidades domésticas y c) el 

ciudades uc  d a odela i  t e r i s t  s  

desarrollo de su capacidad sistemática para competir con unas y utili- 
zar otras mercancías de las empresas capitalistas. (Coraggio 1998b:7). 

En este párrafo Coraggio sintetiza la complejidad que encierra el de-
sarrollo de la "economía popular" como una forma de producción y 

consumo que puede ser una alternativa viable a desarrollar aun en el 
contexto de una economía globalizada. 

Lo cierto es que la situación que prevalece en el mercado de tra-
bajo urbano es consecuencia de los procesos de desindustrialización y 
terciarización de la economía de las grandes ciudades, los cuales traje-
ron aparejados una disminución del número de empleos estables y 
bien remunerados que garantizaban al trabajador y a su familia el ac-
ceso a la seguridad social, a la salud, e inclusive, en algunos países, a la 
recreación (ej. clubes, hoteles para turismo, etc.). 

En contrapartida, se expanden los servicios de la sociedad informa-
cional que demandan alta calificación y ofrecen elevados salarios (ser-
vicios financieros y/o de la informática, comercio de grandes tiendas) 

::i

eallester(cei 

(ej. ciudades 

informal, una de cuyas principales expresiones urbanas es 
el comercio ambulante. Un dato interesante es que aún en aquellas 

s ciudades 

eeqss douce ecr ioonnstQeerrIviioearrné, 

de

tayero, m  / Aroatraen nuevas actividades indus-
triales 

 similares a los de las grandes 

eeons  ntict ineua

r da 

)r e,  y, Puebla, ePs
informalidad   

.0 eb I   a , L e ó León en 
del   co- 

mercio en vía pública se exp ande, y sus centros presentan a escala ca- 
39 38 

precariedad en el empleo, lo cual representa en promedio 
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Se afirma que es la poca productividad e inversión C'1l 
poca calificación de su mano de obra la principal Causa. De 
sector informal d{' la economía puede definirse como: 
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que garantizaban al trabajador y a su fanuh,a el ac­
socül, a la salud, e inclusive. en a1b'llllOS plIses. a la 

hoteles para turismo, etc.). . . 
los servicios de la soc iedad mforma­

;¡]t~ calificación y ofrecen elevados sabrios (scr­
y/o de la informática, comercio de grandes tiendas) 

~::::~,;;'"~ de cuyas principales expresiones urb:mas eS 
lit . Un dato interesame es que aún I.'n aqucll:as 

que conserV3n. y/o atraen lluevas :activid.ldcs indu~­
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Sin duda, el comercio ambulante (el cual a pesar de su nombre por 
lo general está establecido), constituye una forma precaria de empleo 
cuya principal limitación no está en el nivel de ingresos que (hasta 
puede ser más alto que el que se puede obtener de una actividad in-
dustrial y/o estable), sino en el hecho de que su presencia en espacios 
públicos de las ciudades coloca a estos trabajadores, por lo menos en 
un principio, en la ilegalidad. Su aceptación y/o reconocimiento en el 
mejor de los casos atraviesa por un proceso, que suele generar una 
confrontación con la autoridad y/o la ciudadanía. 

Para las autoridades es la expresión de una actividad que escapa 
a las cargas fiscales que tiene toda actividad, a la vez que se presenta 
como una competencia desleal para el comercio establecido (en pre-
cios y accesibilidad al cliente). Sin embargo, es aquí donde en nues-
tras ciudades el derecho al trabajo se confronta al derecho a la ciu-
dad, ya que pone en cuestión el uso del espacio público para el con-
junto de la ciudadanía y el ejercicio de la autoridad local, obstruye 
la circulación y la visibilidad de los negocios establecidos, generan-
do basura y creando condiciones para que se desarrolle mayor inse- 
guridad en la calle. 

Por ello es común que los gobernantes locales surgidos de eleccio-
nes democráticas deben enfrentar en el cotidiano la disyuntiva de per-
mitir que se ejerza el derecho al trabajo en lugares públicos destina-
dos originalmente al esparcimiento, la recreación y la cultura, o ejer-
cer su autoridad para que en los mismos no se realicen actividades pa-
ra los que no fueron concebidos. Esta es una dificil disyuntiva, cuya 
resolución puede debilitar al gobierno local frente a su sociedad. 

Otro dato importante sobre el empleo en las ciudades latinoame-
ricanas es el achicamiento del aparato gubernamental, por lo que ha 
disminuido el empleo en la burocracia, sin que las actividades priva-
das ofrezcan suficientes alternativas. Esto no sólo tiene efectos sobre el 
mercado de empleo en sí mismo, sino sobre la calidad de los servicios 
públicos que presta el gobierno de la ciudad. La privatización de los 
servicios públicos es muy desigual y no admite generalizaciones, pero 
aun estando pendiente su evaluación, es posible corroborar estos efec- 

tos 
que genera sobre el trabajo en la burocracia, el cual fue en décadas 

anteriores un importante segmento del mercado de trabajo para las ca-

pa
s medias de la población. Además, junto con el desempleo, el traba-

ja
dor y su familia pierden el acceso a la seguridad social. 

Lo que queda claro es que nuestras ciudades han perdido parte de• 
esa capacidad de asegurar por la vía del empleo formal, estable y asa-
lariado, condiciones de vida razonablemente adecuadas para un seg-

mento importante de la fuerza de trabajo. 
En este contexto, otro rasgo del mercado de trabajo urbano es la 

creciente incorporación del trabajo de la mujer. Moser (1987) estimó 
que un tercio de los hogares del mundo están encabezados por muje-

res, y en las áreas urbanas, particularmente en América Latina y Áfri-
ca, este porcentaje supera el 50%, las cuales deben conseguir alguna ac-
tividad remunerada para hacer frente a la sobrevivencia. 

Sin embrago, en algunos países la creciente incorporación de la 
mujer al mercado de trabajo es también producto de su mayor nivel 
de escolaridad. Lo que debe resaltarse es que, independientemente de 
su calificación, la mano de obra femenina debe aceptar condiciones sa-
lariales y de estabilidad desfavorables. La informalidad y la precariedad 
en el trabajo prevalecen para las mujeres de las clases populares, para 
quienes el servicio doméstico y el trabajo manual industrial de baja ca-
lificación (magulla, vestido, etc.) son las principales actividades. El nue-
vo modelo económico se caracteriza por la flexibilidad con la que in-
corpora la fuerza de trabajo, tiempo parcial, subcontratación, desalari-
zación; y se estima que en Bolivia, las mujeres representaban en 1995 
la mitad de los trabajadores del sector informal, y sólo una cuarta par-
te del sector formal. Esto, se ha dado a la vez que se mantiene "la fun-
ción múltiple de la mujer como productora y educadora de niños, ges-
tora del hogar y agente de organización de la vida cotidiana, más im-
portante que nunca en las condiciones del nuevo modelo de urbani-

zación" (Borja y Castells 1997:82-83). 
Otro fenómeno notorio en nuestras ciudades es el trabajo infantil. 

Los niños trabajan en las calles de nuestras ciudades ofreciendo todo 
tipo de servicios (limpiaparabrisas, vendedores de chicles, cerillo, etc.), 
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Sin duda, el comerCiO 3mbuJame (el cual a pt->s.1 r de su nombre por 
lo general está l'Stablc:cido). consmuye ulla fo rma precaria de empleo 
Cllya pri ncipal ¡inutaClón no está en el llI \'d de ingresos q ue (hasta 

puede: ser más alto que el qUl' se puede Obtener de una acciviclad in_ 
dustrial y/o l'Stable), SII10 en el hecho de que su presencia en espacios 
públicos de las ciucladt's coloc3 :1 estos trabajadores. por lo menos en 
un pr incipio. en la ilegalidad. Su aH'pución y/o reconoci miento en el 
mejor de los casos atraviesa por un ProCl'SO. que sude gent"f3r una 
con frontación con la au roridld y/o [;¡ ciud,danía. 

Para las autor idaclc:s es la exprC~tón de una actividad gIl(' escapa 
a las cargas fiscales que lIent' tod.l actividad. a la vez que se pn'senta 
COIllO ulla competencia desk'al para el comercio estableci do (en pre­
cios y accesibi lidad al clicllte). Sin embargo. ('5 aquí donde en nu('s­
¡ras ciudades el dert""cho al t r~b;ljo SI;" confronta al de recho ~ b ciu_ 
dad. ya que pone cn cuemÓn d u~o dd espacio público para el con­
jUnto de la ciudadanÍ:t y el t:JerClCIO dc ];1 autoridad local. o bstruye 
la circubción y b vi~l bi]jd:1d dc los negocios cstablródos. generan­
dn b:nur.l. y errando condic iones v,ml. que se desa rroJlc mayor 1I1se­
guridad en la calle. 

Po r ello es común que los gobernames localc~ surgidos de elecCio­
nes democr.l ticas deben enfre ntar en el cotidiano b disyuntiva de per­
mitir que sc ejt'n.J el derecho al trabajo en lugares púbhcos destina­
dos o riginalmt'llIe al esparrinllt'mo,la recrcaóón y la cultura, o cjer­
cer su autoridad para que en los 1l1lSIIlOS no se reailcen actividades pa­
u los que no fueron concebIdos. ESla es una d ificil disyuntl\"3, cuya 
rt"solucion puede debIl itar al gobu,'rIlo local freme a su sociedad. 

O tro daro importante sobre el empleo cn las ciudades latllloame­
Tlcanas es el achlcanllCntO del ~p:1raIO gubernamcmal. por lo que ha 
dIsminu ido el empleo en la burocracia. Sil} que las actividades pTl\"J.­
d;¡s o frezcan sufic ientes altern:lt1vas. Esto no sólo tiene cfectos sobre el 
mercado de l'l1lpleo ~'n si 1l11S1ll0, si no sobr~' la calidad de los serviCiOS 
pú blicos q ue pre~ ta el gobierno dI.' la ciudJd. La pmratización de los 
servicios públicos es muy desigu.11 y no ad1lme gelle r~ ! iz;¡ ciolles, pero 
aun estando pendiente su eval uación, es posi ble corroborar estos efec-

lAS clUOADES y .Jo CUESTlON l.OC1AI. 

b ' 1, burocr.lcia el cual fue ell décadas bre el Ira aJo t'n , 
.,. qut' gent'r:.a so rrante segmento del mercado de trabajO para las ca­
.,.crn0res un IInpo bl '6 Ademis,J' ullto con el desempleo, el trab:a-

. de La po ael Il. . 1 
.. medlJ.s .. 'erden el :acceso;¡ la seguridad socIa. . 
, .... , y su fanuha pI . 'udJdes hall pcrchdo parte de ,..,- da laro es que nut"Stras C1 . 

Lo que que c 1 da del empleo formal. estable y a~J-. d d de asegurar por a 
esa capacl a . d'd razon:ablemente adecuada.~ para un seg-

do condiCIo nes e VI ;¡ . 
bru '. te de la fuer2J de tr.lbaJo. 
IIlC'ntO unporran d.1 ,,-,c;¡do de trabajO urbano e~ la . o otro rasgo c 1 ... • 

En l':ite context ción del trab:IJo de I;¡ I1mJer. Moser (1987) esnmo 
crecIente Incorpor.! 1 d 1 """tdo L'"StJll enc~bez~dos por l11UJ':-

de los lUgares e . ' r, . 
qut" un terCIO b ",,',r ub.rmente en Am¿rtca Launa y A n -I S í reas UT anas, p.. ... , . 
rt'S. Y en a ,. 1 50'}{ las cuales deben con,egl11r alguna ae-

I orcentaJe supera e 0, . 
n. es e p h cer freme a la sobrevlvenCla. 
avidad remunerada para a '. la creciente 11lcorporación de la 

Sin embrago, en algullos paIses b" dueto de su mayor niwl 
I d de mbaJo es CUll len pro 

mujer a merca o d b 1 •• que independlentenu:n te de 
1 'cbd Lo que e e resa rarse ... ~ . 

de esco an . b" , I,be accptar condiciones Sl -. 1 de o ra lemenmOl l 
su c¡¡lificaclon, a mano, I d d la I"I.'caTlcdad 

• d tabihdad desfa\'Or.!bles. La IIIforma I a y p 
bru.les ) e es . ~ de las clases populares. para 
ton d u'abaj o pre\'alecen. para 1:15 /:~t:':o nlal1uall11dustrial de baja C3-
qUIenes el servic~o domesuco y e Ia/ rlllcipaks acm'idades.l:.1 nuc­
hflcaclón (nl3qU1~a. vcsudo. cte.) son p I flexib ilidad COIl la que Ill­
\'0 modelo eCOnOnllCO se caraClenza por al b o '-''''0' n desalan-

b ·· arria su c n 'ü .... , '"' pora 13 fuerz;¡ de tra aJo, tiempo p. b I'J(\:;' 
1 reprt.--senta an en "J ... ución; y se estima que ell 13olivla. as mUJeres. a ar-

ia mirad de los trab.Jadores del st"ctor IJI1forlllal. y solo"~,',',',,c,~a'~ ; a ~n-
h el; do a a vez que se I ü • 

te del sector fortll.ll. Esto, se a a . educadora de nillos, ge,-
ción múltiple de la mUjer como p.rodu.cto;, i vida coudiana. más 1111-
tora del h r y agente de orgamzacI011 t a 

oga . d' s del nuevo modelo dc urb:ani-portante que nunca en las con IClone 
z;¡ción" (13oria y Castc]\s 1997:82-83). . r 1 
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y ello permite incrementar el ingreso familiar, a la vez que supone el 
abandono de las actividades escolares y/o de la capacitación a tempra_ 
na edad. Su presencia es un síntoma inequívoco de pobreza urbana y 
exclusión social. 

Borja y Castells (1997) ponen especial énfasis en la infantilizació n 
 de la pobreza urbana diciendo que se trata de una flagrante negación 

de la noción de progreso en una economía global segregante. Basados 
en un estudio de UNICEF estiman que en Brasil, entre un 2% y un 
16%, y en México un 10% de niños son "niños de la calle". La reali-
dad es alarmante, y se afirma que en las áreas del mundo en desarro-
llo los niños urbanos tienen una probabilidad ahora más alta que en 
1980 de nacer en la pobreza, de ser prematuros, de morir en su primer 
año de edad, de nacer de madres que no han recibido asistencia pre-
natal, y también de trabajar en un ambiente explotador, de drogarse, 
de practicar la prostitución, y de estar expuestos a la violencia calleje-
ra (Borja y Castells, 1997.). Debe decirse que junto con los procesos 
de transformación de la economía, los cuales han implicado la pérdi-
da de empleos como consecuencia de la apertura comercial y la re-
ducción del aparato del Estado, se advierte un incremento de la com-
petitividad internacional que supone el uso poco intensivo de la ma-
no de obra, nuevos empleos concentrados en actividades poco pro-
ductivas y demanda de personal con calificaciones específicas (alta 
educación y calificación). Esto ocasiona marcadas diferencias salaria-
les, así como la polarización, segmentación y marginación para un ele-
vado número de trabajadores. Este deterioro de la situación en el mer-
cado de trabajo se adjudica a la actual etapa de transición que provo-
ca una fuerte crisis en el mismo (CEPAL 1996:38). 

Además, el mercado de trabajo urbano está presionado por los jó-
venes que anualmente se agregan a la oferta de fuerza de trabajo, y 
para los cuales no hay suficientes opciones dadas las restricciones de 
la demanda y las limitaciones que tiene su calificación para el mun-
do del trabajo. 

Finalmente cabe señalar que ante esta situación no es mucho lo que 
pueden hacer las autoridades locales de las ciudades, las cuales por lo 
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general, no tienen competencias en materia de politicas económicas, 
entre éstas las de empleo, las cuales son de nivel nacional. Por ello, se 
generan tensiones en las ciudades de dificil resolución, situación bastan-
te diferente a la que prevalece en las ciudades europeas, en las cuales los 
gobiernos locales han asumido un importante protagonismo económi-
co emprendiendo agresivas politicas de promoción del desarrollo. 

La pobreza urbana 

En Europa se habla de una nueva pobreza caracterizada por ser pro-

ducto de la combinación de factores diferentes a los del pasado re-
ciente, en particular el desempleo prolongado, pero también por el 
notable incremento de desigualdad social, cuestión que se retomará 
más adelante. A principios de los noventa se estimaba que 44 millo-
nes de personas vivían debajo de la línea de pobreza (Ayuntamiento 
de Barcelona-Eurociudades 1991:33), cifra bastante próxima a la que 
presenta un solo país en América Latina, México, y que supera am- 

pliamente Brasil. 
En América Latina la situación es diferente puesto que la pobreza, 

según Rebeca Grynspan: 

Es una situación de privación e impotencia. Privación, porque los in-
dividuos no disponen de ingresos ni de activos suficientes para satisfa-
cer sus necesidades materiales más elementales, y ello es producto de 
la ausencia de educación, destrezas, actitudes, herramientas, oportuni-
dades o activos suficientes para generar ingresos y acumular. Impoten-
cia, porque no poseen ni la organización, ni el acceso al poder políti-
co para cambiar la situación por sí solos (Grynspan 1997:94). 

Según Londoño: 

En 1995, el 35% de la población de América Latina y el Caribe se en- 
contraba debajo de la línea de pobreza, y el 18,8% por debajo de la de 
extrema pobreza. Había 165,6 millones de pobres de los cuales 86,3 43 42 
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eran extremadamente pobres y vivían con un ingreso diario de ape-
nas 1 dólar por persona. La mayor incidencia de la pobreza se con-
centraba en América Central donde aproximadamente el 60% de la 
población es pobre. (Londoño 1996:4) 

Mientras que Brasil alcanza el 35% (CEPAL 1996), en México se es-
tima actualmente que alrededor de la mitad de la población vive en 
condiciones de pobreza, siendo que una cuarta parte (26 millones) es-
tá en situación de pobreza extrema (Maldonado 1998). 

También se estima que de cada 10 hogares urbanos, 7 son pobres 
debido principalmente a los bajos ingresos laborales, 2 a consecuenci a 

 del desempleo de alguno de sus miembros, y uno casi exclusivamen-
te por estar integrado por un elevado número de menores (CEPAL 
1997:1-33). 

Ahora bien, si durante mucho tiempo se consideró que la pobre-
za era una situación generada por la incapacidad o la precaria forma 
de los individuos de insertarse en el sistema productivo, actualmente 
existen evidencias de que en el mercado de trabajo asalariado existe 
un elevado número de familias trabajadoras que viven en situación de 
pobreza. A ello se agrega la precariedad y las dificultades que presen-
tan estos trabajadores en otras dimensiones de la vida social (organi-
zativas, culturales, de justicia, etc.) que refuerzan la condición de po-
bre, y que expresan los obstáculos y el carácter integral que deben en-
frentar las políticas sociales que pretendan combatirla. 

Los asalariados que registran altos niveles de pobreza están fuera 
del mercado vinculado a las actividades más modernas, insertándose 
en microempresas de baja productividad'. Estos viven en condiciones 
de precariedad similares a los trabajadores de los servicios domésticos 
o por cuenta propia, de baja calificación.'° 

También existe un número considerable de pobres entre los em-
pleados públicos y asalariados de empresas privadas medianas y gran-
des. CEPAL estima que en más de la mitad de los países de América 

9 Entre el 25 y el 40% de los ocupados pobres trabajan corno asalariados en micro em-

presas junto con el servicio doméstico (CEPAL 1997:1-37). 
10 En Bolivia y Honduras el porcentaje alcanza al 40% (CEPAL 1997:1-37). 

La
tina entre el 30 y el 50% de los asalariados del sector privado viven 

en hogares pobres." 
Los bajos ingresos de los empleados públicos, sin duda constituyen 

un obstáculo al proceso de reforma y modernización del Estado. En 
Bolivia, Honduras yVenezuela, entre 30 y 40% de los funcionarios pú-
blicos se encontraban bajo el umbral de pobreza; en Colombia y Pa-

raguay, cerca de 15%, y en Costa Rica y Panamá el 5%. En Uruguay, 
en cambio, sólo 2% de ellos pertenecían a hogares pobres. Es decir, una 

alta proporción del total de los ocupados pobres son asalariados del 
sector formal, lo que no les asegura situarse por encima del umbral de 

la pobreza.' 2  
Otra cuestión vinculada al empleo que tiene importantes efectos 

urbanos es la disminución del salario real de los trabajadores, la cual se 
dio particularmente en la década de los ochenta, y que en algunos paí-
ses ha mejorado en esta década, aunque se trate de una situación muy 

heterogénea. 
Se estima que los niveles salariales en 13 de los 17 países latinoa-

mericanos considerados en 1997 eran inferiores a los de 1980, por-
que aunque hubo una recuperación salarial en algunos países, este 
proceso se interrumpió en 1996. Al mismo tiempo, los trabajadores 
informales suelen trabajar un mayor número de horas, y la vez perci-
ben una remuneración media que alcanza a la mitad de la que perci-
ben los obreros y empleados en establecimientos modernos (CEPAL 

997:1-15). 
En consecuencia, el deterioro salarial conlleva a: (i) disminuir la ca-

acidad de adquisición de bienes básicos de las familias, entre estos los 
ue demanda la educación, la salud, la cultura, (ii) incrementar la de-

manda de bienes al sector público, al mismo tiempo que el gobierno 

11 Aunque fluctúa mucho entre países registrándose menos del 10% en Argentina y Uru-

guaEyp; AeL re nt 199e71 :31-03y5)40%, en Bolivia, Brasil, Colombia, México, Paraguay y Venezuela. (c   

12 En 7 de los 12 países examinados, entre 30% y 50% de los asalariados del sector priva-

do que trabajan hiera de las microempresa, pertenecían a hogares con ingresos inferio-

res al umbral de pobreza (CEPAL 1997:1-37-38). 45 
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1ft al urnbnl de I'obrcu (CI::I'Al 1997:l -J7-J~). 45 



46 

LAS CIUDADES Y LA CUESTIÓN SOCIAL 

tiende a disminuir el gasto social como parte de una política generali_ 
zada de reforma del Estado, lo que a su vez provoca menor calidad por 
la reducción de personal calificado y el incremento de la demanda. 

Estas situaciones obligan a la familia a buscar diferentes estrategia s 
 de sobrevivencia y a incorporar un mayor número de miembros al 

mercado de trabajo, lo cual incide sobre los jóvenes cuya permanen-
cia y dedicación en el sistema educativo disminuye, las mujeres que 
aceptan trabajos de muy baja productividad en condiciones de pre-
cariedad, y los niños que son expuestos a trabajar en las calles de la 
ciudad. El resultado es que numerosas familias están excluidas de ac-
ceder a bienes y servicios básicos, a ello se agrega que muy probable-
mente están excluidas de acceder a los mecanismos que organizan la 
vida social (por ejemplo la justicia, etc.), es decir, enfrentan situacio-
nes de exclusión social. 

La exclusión social 

La noción de exclusión social aparece en Europa cuando se acepta 
que existe un desempleo de larga duración, que un número conside-
rable de personas no tienen vivienda, que existen nuevas formas de 
pobreza, que el Estado Benefactor se reestructura ante la crisis fiscal, 
y que los sistemas de la seguridad social ceden paso a la solidaridad pa-
ra atender la cuestión social. 

Para Rosanvallon (1995) la cuestión social se desplazó, 

se pasó de un análisis global del sistema (en términos de explotación, 
repartición, etc.) a un enfoque centrado en el segmento más vulnera-
ble de la población. La lucha contra la exclusión polarizó toda la aten-
ción, movilizó las energías, ordenó la compasión (1995:83). 

El riesgo, para este autor, es hacer de la selectividad un principio filo- 
sófico que puede llevar a reducir el estado de providencia a un siste- 
ma de asistencia a los más pobres (versión de derecha de la ideología 

LAS CIUDADES Y LA CUESTIÓN SOCIAL 

de la selectividad) o a restablecer la mitología de que los ricos pueden 

pa
garlo todo (que sería la versión de la izquierda) (Ibid., p. 95). 

Sin duda, esta descripción podría utilizarse para referir la realidad 
latinoamericana, donde en lugar de selectividad se habla de focaliza-
ción, criterio que ha permitido fundamentar una restringida respon-

sabilidad gubernamental en la cuestión social. 
En Europa se percibe una tendencia a disociar lo económico de lo 

social, y se considera que las sociedades son lo suficientemente ricas 
para hacerse cargo de la exclusión. Pero, ante las propuestas de asala-
riar la discapacidad y el ingreso de subsistencia, Rosanvallon propone 
"la inserción por el trabajo", la cual debe seguir siendo la piedra an-
gular de toda lucha contra la exclusión. Es decir, para este autor el 
principal desafio que enfrenta la cuestión social continúa siendo el ga-

rantizar el derecho al trabajo. 
En América Latina la situación es bastante diferente, la exclusión 

social no es un fenómeno de las últimas décadas, ha sido siempre la si-
tuación que han debido aceptar grandes mayorías, aunque pudo ha-
berse amplificado a partir de la aplicación de politicas neoliberales. En 
el medio urbano, la marginalidad social, sustentó en los sesenta varios 
desarrollos teóricos sobre las causas y las dificultades de la sociedad la-
tinoamericana para crear mecanismos efectivos de integración social. 
El derecho al trabajo, aunque reconocido en las leyes máximas de las 
repúblicas, nunca estuvo garantizado al conjunto de la ciudadanía y es-
to ha sido similar para otros bienes básicos. 

La masividad y las variadas formas que asume la exclusión social son 
fenómenos muy conocidos por los sectores populares urbanos. Pero lo 
que interesa señalar, es que a diferencia de la noción de pobreza, la ex-
clusión social alude en América Latina a un 

fenómeno producido por la interacción de una pluralidad de procesos 
(o factores) elementales que afectan a los individuos y a los grupos hu-
manos, impidiéndoles acceder a un nivel de calidad de vida decente, 
y/o participar plenamente, según sus propias capacidades, en los proce-
sos de desarrollo (Quinti 1997:74). 47 46 

tiende a disminuir el ga5tO socia] corno parle de una políno genenil_ 

zada de ~forrna del Estado. lo que a su vez provoca ll1t'nor c;¡lidad por 
la reducción de personal nlificado y el incremento de l;¡ denuncia. 

Esw SilU;¡ciones obligan a la famil ia a buscar diferenles estrategias 
de sobrcvivencia y a incorporar un mayor número d e m.iembros :ti 

mercado de trabajo. lo cual IUclde sobre los Jóvenes cuya permanen_ 

cia y dedlc;¡ción en el sistema educ.ni\'o disminuye. las lluUercs qUe 
aceptan rrabajos dt· muy baja producrivid;¡d en cond.iciones de pre­

canedad. y los llIños que son expuestos a Irnbajar en las calles de la 
ciudad. El rl'sultJdo es que numerosas f:lIll il ias están excluidas de ac_ 
ceder a bienes y $(.' rvicios b.isicos. a ello se agrega que muy probable_ 

mente escin exclU Idas de acceder a los lIleC'l.Il1Smos que Ofb'"3ll izan la 
vida social (po r ej('mplo b justicia. c te.). es decir, enfrentan situacio_ 
nes de exclusión social. 

LJ exclllsió" sodal 

L:.! noción dl' exclUSIón social aparece en Europa cuando se acepta 
que exisle un desempleo de larga durnción. que un nÚmero conside­
rable de personas no lienen vivienda. que existen nuevas fo rmas de 

pobreza. que el Est:ldo Benef:actor 5(' reestructura ame la crisis fiscal . 
y que los siStemas d e la scgumlad socl21 ceden paso a la solidmdad p:a­
ra atender l:a cuestión social. 

Para R osanvallon (1995) la CUCSUón soci:a] se desplazó. 

se pasó de un ;máh$IS global del siuelll.1 (en ti'rmmos do,: explot;)clón. 
rt>p;¡rticlón. etc.) ;¡ un cn()(luc cCillndo Cll el K'gruemo m;ÍJ; \"u lnen­
ble de b poblaCIón. La lucha Colltm la C:I(( IU510I1 polarizo tod3 la ate ll­
ción, fIlO\'Lhzó las cncrgias, ordenó la comp.1Lslón ( 1995:83). 

El riesgo, para este autor. es hacer de la sdectLvidad un principio filo­

sófico que puede lIeV:tr a rcducir el tostado de providcncia a un SISte­
ma de asistencia a los más pobres (versión de derecha de la idcologÍ:l 

tableeer ]:a nutologi2 de que los ncos pueden 
1_~t1\"lcbd) o a res b d 95) 

"'~ • 1 versIón de la izquierda) (1 I .. p. . 
od (que sena a l'd d 

.--do 1 o .. podri:.l utilizarse pan refenr la rea I a .....:--- eh r'Sta. descrlpclon 
Sin du . d d 1U''''r de sdecnVldad se habla de focal i7.a-a_ ooeffi ~ , 
~en . ha pcrmitido fu ndament:ar una rcsmnguf:¡ respon-
d6Do crllenO que . I 

:uI bern:amcnta.1 en b cuesuon sOCIa. 
.itid-- gu L_ una Icndencia a disociar lo económIco de lo E p2 se petcllJC . 

En uro 'd 1 sociedades son lo suficie1Hell1ente n c:as _.......:....1 se conSI en. que as I 
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-- lucene C:l . 0- R 11 propone r-- . " ¡-d el ingreso de ~ubsis lcncla. osanva 011 
.... ]:a dlscapaclUd Y . . di ' d 
.- .. 1 b ' 0" b cual debe 5eb'\ltr su:n o a PI(: n an-.... rClon por e tn aJ " ] 

,med od lucha contrn b exclUSión. Es decir, pan eSlC' :Hllor e 
-I~r e I a" , . ¡o el., 
;;;CIP;¡I desafio que cnfi·cl.lla b cuestión socia co ntin ua ~ICII{ ,-

nl.2r el dcrecho al IrnbaJo. . .. 
... A ' Lati na la siruación es bastante diferente, la excluSIOIl 

En menc;¡. . d ' . la si-
, fien6nleno de las últimas decadas. ha ~I o SIt' llIprt socul no es un d I 

• Indebido aceptar grnnde-s mayorías, aunque pu O la-
tuxlon qu e: 12 r . 1 b 1 .~ Fn 
bcne llllplificldo a partir dt la aplicación de po mcas 11"'0 L en ( . 

d edlo uro;m o, J;¡ marginalidad social. sustentó en 10$ ~l1ta V:tnos 

~rrol1OS tcóricos sobre l:as c;¡us.as )' l:as dificultades. d e la s~lccbd la­
tino,ulleric;¡n:a p:ara (rear lIlecmiSlllos efectivOS de IIltegr:aClon SOCial. 

El derecho a1 mb:aJo, aunque Tet:onocldo en l:as It')'CS IlIJ.XI 1ll 2~ de bs 
rqlúblic:as,l1unca estuvo garnnuzado al COllJu ntO de la ClUdadal1lJ. yes-

10 h l sido sintibr p;¡ra otros bienes báSICOS. . 
l...1L 1I14Sl\'icbd Y bs variadas rorm.lS que asume la cxcluSlon soc~al son 

'd l · tores populares urbanos. 1 ero lo ft'nómt'nos muy COIlOCI os por os sec 

d ' d 1 noción de pobreza, la ex-qut' Imeres:l 5('11alar. es que a ut'rencla e a 

clu1ió n social alude en América Latma a un 

fen6meno prodUCido por 1.J tl1ttDCClón de U!1.1 plurahdlJ de pi'QCl'WS 

, 1 d d "')' l 1O'i gnlpos hll-(o factom) e1ement;¡lC'i que ~ reIT.LTl a os m IVI u . 
, • 1 ,,1 d' cllidad de Vida decente. manos impldiendolM :;Ieee< er a un 111\<: e 

. . ' as c;¡pacidadt'S. en los proct"-ylo p;¡ruelp;¡r plen;¡meme. 5eb'Un sus propl 

50S de deurrollo (QLLLlltL 19tJ7:74). 47 
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Por ello, hablar de exclusión, adquiere sentido en el contexto de la glo.áli 
balización que segmenta y polariza el todo social, al incorporar a al gu _ 
nos sectores de la población en la economía, la cultura, la tecnolo gía 

 internacionalizada y excluir a grandes mayorías para acceder o ejercer 
 una o todas estas dimensiones (Íbid., p.72). 

Los campos que permiten operacionalizar el concepto de exclu-
sión social son entre otros: las dificultades de acceso al trabajo, al cr: 
dito, a los servicios sociales, a la instrucción; el analfabetismo, la pobre-
za, el aislamiento territorial, la discriminación por género, la discrimi-
nación política, la carencia de viviendas y la discriminación étnico-
lingüística, los cuales son considerados "factores de riesgo social". 

Pero lo fundamental es que la pobreza extrema o el analfabetismo, 
pueden por sí mismos ser tan graves, que comporten ellos solos for-
mas de exclusión social directa (Íbid., p.74). 

Ante esto, cualquier política sectorial será sumamente débil si n 
se integra a una acción social gubernamental que enfrente no sólo 
pobreza sino la exclusión social.Y esto señala el amplio campo de ac 
tuación de las políticas sociales urbanas, puesto que desde las mismas, 
pueden disminuirse algunos de los efectos más desfavorables de la p 
breza y de la exclusión social. 

Las dimensiones de la desigualdad 

A la pobreza y exclusión se agregan las marcadas desigualdades socia-
les que caracterizan a la sociedad de los noventa, cuyos efectos son 
particularmente graves en las ciudades. Estas se advierten en la marca-
da segregación urbana e inequidad que prevalece en el acceso a bie-
nes y servicios sociales. 

La situación social generada por la aplicación del modelo neolibe-
ral ha llevado a que Fituossi y Rosavallon (1997), refiriéndose al mun-
do desarrollado, hablen de una "nueva era de las desigualdades" ya que, 
por un lado, persisten las llamadas desigualdades tradicionales o estruc-
turales, producto de la jerarquía de ingresos entre categorías sociales  

(obreros, ejecutivos, empleados, etc.) las cuales se ampliaron y se mo-
dificaron en relación con la percepción que tiene la sociedad de las 

m
ismas. Por el otro, aparecen nuevas desigualdades "que proceden de 

la recalificación de diferencias dentro de categorías a las que antes se 
juzgaban homogéneas", es decir son desigualdades "intracategoriales" 

(Fitu my eR.nsoisauvalpllounrall9d9e71:a73dgu-e7si4). La 
 os dimensión 

 
desigualdad observada por estos autores 

en Francia los lleva a confeccionar un repertorio de desigualdades que 

se fundan en: 

• la desaparición del modelo clásico de trabajo asalariado, bajo el 
efecto de la desocupación masiva que no afecta a todos los indivi-
duos al mismo tiempo y no depende sólo de las capacidades indivi-
duales, sino de la forma como se relacionan estos con la coyuntura; 
las mujeres que se han integrado a la economía aceptando nume-
rosas diferencias con los hombres en materia salarial, condiciones 
de precarización del trabajo, y entre las que se advierten mayores 
índices de desempleo; 

• las desigualdades geográficas entre regiones de un país o áreas en 
una ciudad que expresan territorialmente las desigualdades sociales; 

• las prestaciones sociales que están condicionadas a los recursos del 
beneficiario potencial; 

• las facilidades u obstáculos para acceder al sistema financiero; 
• la situación diferencial que se advierte en la vida cotidiana frente a 

la salud, la vivienda, a los equipamientos públicos, al transporte. 

Todos estos procesos que suelen ser acumulativos estructuran represen-
taciones contrastantes de la sociedad y de su territorio. Justamente dis-
minuir las desigualdades mencionadas en último término, debe ser uno 
de los objetivos explícitos de las políticas sociales urbanas. 

Puede decirse que la desigualdad social ha sido un componente 
constitutivo de la sociedad y la ciudad latinoamericana, pero la misma 
se ha incrementado tanto que se estima que en la actualidad, es mayor 
a la imperante en los años sesenta o principios de los sesenta (CEPAL 49 48 
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1996:34). Pero ¿cuáles son los principales tipos de desigualdad 
que existen? 

En primer lugar debe mencionarse que en nuestros países 
persis-ten grandes desigualdades en el acceso a bienes y servicios 

entre el 
medio rural y urbano, ya que es en las ciudades, donde a pesar 

de to-do los trabajadores pueden acceder a estos con mayor facilidad". 
Fren-te a esto la Red sobre Políticas Sociales Urbanas propone acertada-

mente una politica social integradora. 
Por otra parte, tanto en las zonas urbanas como en las rurales, las 

desigualdades del ingreso fuertemente arraigadas obedecen a marca-
das diferencias en el nivel de educación y a la segmentación de los 
mercados de trabajo y de crédito, así como a profundas desigualdades 
en el acceso a la tierra (CEPAL 1996:34). 

Pero la principal desigualdad sigue siendo de tipo estructural y co-
rresponde a las diferencias de ingreso entre los trabajadores, la cual 
tiende a incrementarse notablemente entre categorías laborales. Se es-tima que: 

La distancia entre los ingresos de profesionales y técnicos y los de los 
sectores de baja productividad aumentó entre un 40 y un 60%, entre 
1990 y 1994. La manutención o aumento de la dispersión de los in-
gresos laborales, como reflejo de las marcadas diferencias de produc-
tividad entre empresas y sectores, es un factor importante para com-
prender la rigidez en el ingreso que ha acompañado al crecimiento 
económico reciente (...) (CEPAL 1997:1.15-16). 

La mayor desigualdad se observa en Honduras y Perú, y la menor en 
Uruguay y Barbados, y se llega a caracterizar la región por el exceso 
de desigualdad que presenta, ya que de 15 de 17 países poseen niveles 
mayores de desigualdad a lo esperado, de acuerdo con su nivel de de-
sarrollo. 

13 La ONU afirma que en América Latina el Caribe la incidencia de pobreza rural (58%) 
es 1,8 veces la de la pobreza urbana (33%) (1997:51). Por ejemplo en Brasil la tasa de 
alfabetización de adultos en el D. E era, en 1991, del 91%, en tanto que en Alagoas era 
sólo del 55%. 

Lo grandes ciudades de Brasil, México, Perú, Colombia y Argen-

tina  expresan espacialmente y con mayor crudeza la marcada desi-
gualdad que existe en la sociedad. Un estudio realizado en Sao Pau- 

1993, ponía en evidencia la existencia de desigualdades extre-

mas  u  mae
sentre cuatro grupos en los que se repartió la población estudia-

da Así, la tasa de desempleode los más pobres era casi cinco veces más 
alta que los más acomodados, en el grupo de los más pobres, un 39 

por ciento de las familias estaban por debajo del nivel de pobreza, de-
pendiendo en un 30 por ciento de los ingresos del trabajo de los ni-
ños. La tasa de analfabetismo era 7 veces más alta en el grupo de me-
jores ingresos; más de la mitad de los cabezas de las familias no habían 
terminado la enseñanza primaria y un 87% de los miembros dela fa-
milia mayores de 7 años no habían cursado o terminado la enseñan-
za secundaria. 

En cuanto a la vivienda, más de un 37% de las familias de Sao Pau-
lo vivían en condiciones por debajo de los estándares habitacionales, 
mientras que el 13% lo hacían en condiciones "muy satisfactorias". En 
conjunto, un 11.3% de las familias del área metropolitana se encontra-
ba en condición de miseria extrema, con ingresos de tan sólo un 26% 
de la media familiar; numerosos niños vivían frecuentemente en cha-
bolas (ilegalmente en un 15%), con mayor proporción de negros o mu-
latos (un 42% de las familias en estado de miseria), y mayor incidencia 
de inmigración reciente a Sao Paulo. Según ese estudio, el alto dinamis-
mo económico de Sao Paulo en los últimos años ha dado como resul-
tado una desigualdad social creciente para sus habitantes." 

De igual forma, las desigualdades se expresan en el origen étnico. 
os indígenas en Lima, La Paz o Ciudad de México deben superar di-

ferentes obstáculos para hacer efectivos los principios de igualdad, co-
mo de igualdad de oportunidades en el acceso a bienes y servicios bá-
sicos consagrados en las leyes. 

14 Datos obtenidos de "Survey of Living Coditions in the Metropolitan Area of Sau Pau-
lo", Ginebra: International Labour office, International Institute of Labour Studies, 

1994; citado en Borja y Castells (1997:73). 
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1996:34). Pero ¿cuáles son 105 prlllcipalcs Ilpos de d l'Sigualdad 
existen ? 

En primer lugar debe menCIonarse que en nuestros países pefS!s,. 

ten grandes desigualdades en el acceso a bienes y servicios ent~ ti 
medIO rural y urbano. ya que' LOS en las ciudad<:s, donde a. pesar de to... 
do los trabajadores pueden acceder a l'StOS con mayor facllidad l ) . Fren.. 
tI.' a estO la Red sobre PolíticJS Sociales Urbanas propone acertatb_ 
melHe una política social integrador... 

Po r Otra parte, tanto l'n las zonas urbanas COIIIO en las rurales, bs 
dl'sigualdades dd lI1gn'so (uertclllcme arr.ligadas obedecen a mare¡¡. 

das dlferencias en el nivel dc t'duc3C1ón y a la st'gmentación dl' los 
mercados de trabajo y de crédito, así como 3 profundas desigualdad~ 
t'tI el acCl'~O a la rierr.1 (C EPAL 19%:34). 

I>('ro la principal desigualdad sigue siendo de tipo estructUral y co­
rresponde a la, di(erencias de ingre.~o entre los trabajadores, la cual 
nt'llde a JIlCrelllentarsl' 1l0t"blememe clltrc categorías laborales. Se es­
tuna q ue; 

l a dlStaun3 e llt~ los mgresos de profeSIonales }' ténlicO'i y los de 10$ 

SI'CIOrt'S de baja productiVIdad lunu'ntó entre Ull 40 ) UI1 6(J"A., entre 
1990 y 1994. b 1ll.lIlUlenCU.)ll o aUlIll'llto d., la dispersión d.' los in­
gresos bhonlo:s. corno reOI'Jo de las rnlrc~d:ts d¡fcrenci~s dI:" produc­
IIVldad elllrc Clll l'tl-US y k'Clores, C"<; un f~nor UllpOTl.lntc para com­
prendt:"f b n~pdel en ti mgrew qut' h~ acompaíiado II crecmllcmo 
('collórlllCO lTCll:"ntt' ( ... ) (CEI'AL 1997:1.15_16). 

La mayor dt.'S igualdad se observa t'1l Honduf"dS y Pent. y la menor en 
Urub'lla}' Y Uarbados, )' se IJl'ga a car:Jcterizar la rt'glón por d ('xceso 
de dl'Slgualdad que prt'Sl.' lltJ. ya qUl' de 15 de 17 países pOsl'o.:n Illvcles 
mayores do.: deSIgualdad a lo t'~pcrado. de acuerdo con su Il l\'d de de­
sarmllo. 

]j b ONU ~r¡",u ql'" CI1 AI11~rIl'~ l.nn~ d C~tlbl' I~ I11c'lderlClJ de pob~z..l 'unl (58%) 
'" 1,8 \~·,c. IJ d.' J. pI,l>ll:IJ "r~l!ll (.U'o) (1997,~1). Por ejemplo ~n Br .... ,1 14 l4s;l de 
4Ir~¡"'117JCU'1I\ de .<Jullo; en d [) F eTl. en 19<)[. dd 91 %. en IJI1IO que ~n i\bb'OU eTl 
<0610 dd 55"-¡.. 

. dades de Brasil. M éxico, Pl'nl, Colombia y Argcn-
LIS gnndes cm . 1 n" \" con ma\"or crudl'za la marcada desl-espacIa me... S p 

V'presa
n 

. I <ociedad. Un estudio realizado en ao au-
e eXiste en a ,. ' d Id d • ' t _ ••• "" qu ·d " "., la t'XlstcnCIl de eSlgu3 a cs 0.: rc 

J níaeneVle, " "d 
en 199 ,po lo qlU' se repartlo la poblanon estll IJ-atro grupos (' 11 ~ , 

_ cnnt: cu d leode los más pobres {' ra casI CI1lCO veces mas 
. 1 rasa de eso.:ll1p 'b 39 

.. ,\si, a " d d , en d '~rupo de los IIl:lS po rl'S. un I mas acamo ¡ o .., b 1 
.... que OS c: '1' ~staban por d ebajO dellll\"d de po reza. {l"-o de las lallll laS • d I 
- CICIlt 30 . "O dl' los lIlgre~os del tr.lbaJo e os Ill-r- d en un por elel d 
pendlt'n o le b .,i -mo era 7 veces mas alta en cl grupo l' 1111.'-

L tasa de ana la c , - l ib. 
Am· a . d. I I de los cabezas de la.~ fal111 I : I ~ 110 la lall resoS' mas e a lI11ta{ d i e 
jord Ulg '. '.' un 87% dc los JlllClllbros c a !:l -. d la cnsenallza pnmarla y _ 
ter

m1lla 
o d 7 - . _ habbn cur~ado o terJllllJ,1dO I.l ellSenan -nuli¡ mayores e 311m 10 • 

la sl'cundaria. 1 .. L ,1:Ís de un 37% de las [allli lia.~ dl' Sao Pall-E cuanto a a Vl\'lelllkl. 1 • , I 
" . d debajO dc los c~(alldan.'S h.lIm.1C1ona t'~. lo VI\fÍlil en con IClones por ,. E 

uc el 13% lo ludan en coudiciones "Illuy ,aus(actonJ5 " n 
nuentru q % l ' 1 [; i!ias dd área tllt'ITOPOltt;IIl.1 $e t'rlCOllt rJ­
COllJulllu. un 1 1.3 (c as alll ! "1 "6u, ondición de miseria extrema, con IIIgn'sos (t' tJn so O un _ ,(1 

b¡ en e . c: '1" 'rosos milOS \'I\'ían freCU{'rHCIllCJ1(l' en cha-tIr].;a media ranll lar. nUIll( 
- ) roporclOIl dl' l1e~ros o mu-bol¡¡s (ilegalmcl1te en un 1 ~% ,con mayor P, , I 

bl()5 (un 42% dl' las famtlas en esudo dl' 1l115ena), y mayor IIlCI( ellCl: 
. . , S Paulo Según ese." ("StlldIO, el alto dlllanm dl' lIInllgr.aclon reClcnte a ao. d I 

• . d 5'0 Paulo en los ültilllo~ alios ha da o C0ll10 resu -1110 «0110n1l(0 o.: " 
d d · Idad social creoel1tl' para sus nabl tJnK'S. 

la o una <:Slgua I "11 l'tn rCO 
De i ual [orilla, las desigl.laldade~ se expresan en e o n ge , . 
..g L'· L P z o C imbd de M éxico deben ~upcr,lr dl-l os mdlgcnas en 1111.1, .1 J " d Id I co 

(eremes obslJculos para h.lcer clC!ct1\'os I(K prlllclploS C Ib'l.l,1 .l( . b '-

d Id d d oporwnid1des en el ;\Cceso a bl~'ne, )' ~erV ICIOS .1-1Il0 e ¡gua J e 
ncos cOIlS:Jgrados en las leyes. 
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Juan Luis Londoño afirma que: 

El factor aislado más importante que contribuye a la persistencia de 
la desigualdad y al aumento de la pobreza ha sido la falta de educa-
ción adecuada para las nuevas generaciones. Por cierto, se han combi-
nado varios factores -el crecimiento económico y la transformación 
estructural de la economía, la convergencia del ingreso per cápita re-
gional y las decrecientes tasas de rentabilidad de la educación- para 

 disminuir la desigualdad de la región. Sin embargo, la lenta expansión 
de la formación del capital humano ha neutralizado dichos factores y 
la región muestra un nivel estadísticamente estacionario de gran de-
sigualdad. El trabajador latinoamericano medio tiene dos años menos 
de instrucción que lo que podría esperarse según el nivel de desarro-
llo económico de la región (Londoño 1996:1). 

Frente a esto Coraggio sugiere ponderar este factor al afirmar que. 

Se suele mencionar a la educación como una política social principal, • 
en tanto haría más equitativa la distribución del capital humano (co-
nocimientos, capacidades, destrezas, etc.) con que las personas compe-
tirán por los puestos de trabajo disponible. Así por el lado de la ofer-
ta de trabajo, la principal vía de acción resultante consiste en inter-
venciones en el terreno de la capacitación (reciclaje) y educación (ha- .  
bilidades básicas para la flexibilización), en lo posible asociada a de- , 
mandantes concretos, o en programas de apoyo para facilitar las ade-  i. 
cuaciones en las tacas de participación femenina (centros infantiles). 
En todo caso, ésta es claramente una política sectorial y, por lo tanto, 
ineficaz e ineficiente, pues la educación por sí sola no contribuye a 
mejorar la condición competitiva de los trabajadores en su conjunto 
frente al capital (Coraggio 1998c:5). +-  

Un claro ejemplo de cómo se superponen las dimensiones de la desi- 
gualdad en relación de género y de acceso a la educación lo ofrece la 
ciudad de México. En el territorio del Distrito Federal en 1990, el 

73% de los analfabetas eran mujeres y por cada 100 hombres sin pri - 
maria completa había 120 mujeres (Ziccardi 1998a). Frente a esto el 

52 nuevo gobierno de la ciudad, ha puesto en marcha políticas sociales 

donde se introduce una perspectiva de género explícita, de manera de 

actuar sobre esta dimensión de la desigualdad social para modificarla. 

Pero lo importante es enfatizar la complejidad que encierra cual- 

quier política social que intente atacar la desigualdad, puesto que de- 
be partir de principios de integralidad, de una nueva e innovadora ins- 
titucionalidad y de relaciones entre lo público y lo privado cualitati- 

Will ente diferentes. 

-411`' 
Los problemas de la ciudad actual 

La urbanización de la pobreza en América Latina 

En las sociedades latinoamericanas la pobreza es hoy la principal cues-
tión social, tanto en el medio rural como en las ciudades. A diferencia 
de épocas anteriores en las que la pobreza se localizaba predominan-
temente en el campo, en las últimas décadas, ha crecido notablemente 
el medio urbano. Esto está vinculado al mayor crecimiento de la po-
blación urbana en relación con la rural, y a la incapacidad del sistema 
productivo para ampliar las opciones de empleo estable y bien remu-
nerado, lo cual genera desempleo y las diferentes modalidades de em-
pleo precario e informal que ya se han expuesto. 

En las ciudades latinoamericanas, algunas décadas atrás la pobreza 
se localizaba espacialmente en enclaves urbanos: formas precarias y 
deterioradas de habitación colectiva denominadas de manera diferen-
te en los países de la región (conventillos, cortijos, inquilinatos, bode-
ville) y asentamientos populares autoconstruídos (favelas, villas mise-
rias, colonias populares, campamentos), las cuales compartían, no 
obstante sus diferencias, rasgos comunes. Estas formas de habitación 
Popular eran expresiones espaciales de la llamada marginalidad, cate-
goría creada en la época, para diferenciar a estos sectores sociales del 
tradicional ejército industrial de reserva, puesto que esta masa margi-
nal independientemente de sus atributos y capacidades era un exce-
dente de la fuerza de trabajo que no lograba insertarse en el sistema 53 
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Juan LUIs Londoño afirma qw:: 

El flClor lhbdo mis ImporullIe que contrIbuye l lr. pcr<ISlcnCll <k 
b dCSI¡;Ullwd )' II :;Jumento de b pobral hl sIdo b f.a.lu de educa. 
Clón ~deculd.,¡ plf'l 1;15 I1Ue\"lS gel1er.Jclono:-s. Por nena. K' hln cOlllbl. 
IIJdo VlflOS raclores ~I creClllllento económICO y b tn.nsforn~C16n 
tslructun.1 de b cconomil, b cOII\'ergencll del mgreso per c.iplll re. 
glOlll l )' b\ d\."crecienl~ la\,lS de rclllJbilidJd de la educlclón- P;¡n. 
dl5llumur h de~lgUlldad de h I'i.'SIÓU $111 embargo. la kmJ ('xpamlon 
de b forlll~clón del elpll,ll humano h~ neulr.tliz;¡do (hcllos f,lclol'\'ll y 
I~ reglón muestra un 1l1\'cl ~l.Idisl1c;¡ll1eml· cstlCionarlO de gran de. 
SI¡;u;¡lwd EI Ir.lb;¡Jldor bUI10óU1leflClno mediO nene d~ ;uios menos 
de 1I1<lrucclón que lo <lile podrü CSI>Cr.uw scboún el OIVel de dCSl.rnr 
110 econÓ1l11co de I~ reglón (Londorio 1996:t). 

Frellte a esto Coragglo suglerl' ponderar l."StC fa cror al afirmar que:: 

Se \ude mencionar a la educ;¡ción como \lna política social prll1cipll. 
t'n UIHO !l.Iril m;is eqUlIJllVa b dmrtbución dd capItal hurn;¡no (co­
" ...... III1ICIl IU), l;¡l';1ll<l,,\le), d.""iII'i.'l,I<, .'IC,) COI1 <llIe las pcrsona~ compc· 
¡¡mn por los pUCSI05 de tn.blJO .hspol11ble. Asi por el lado d.' b oftt­
u dt, lr:lblJO, b pnnclpll Vil de: lCClón rnulullIe conSISte: en mter­
\'enclonn fn d teTn'no de b c;o.p~cluclón (R:ClcbJc) y {'duc~Clón (tu. 
bllHudn bislcu P;lr.l b flexlblhz¡¡¡c](Jn). o:n lo ¡>Cffible .uoo¡¡¡W a de­
lII;lnWntci concretos, o el1 progr:lnus de lpc:!l'O para f;o.c¡}ll,u bs ,¡de­

cu.;t.Clones f U bs us.u df PUUctP;¡CIÓIl femerun;¡ (celltros IIIÜIIUles), 
En todo C~. ésu e. cbr.ll11el1le UIU poliuCl sccton,¡] y. por lo ¡¡¡¡mo, 
IIIdiclZ e lI1c:riclI,'l1Ie, put'i \01. educlClón por si sola no cOlltrlbu)'e a 
JlucJour la condICión cOl11petltl\"~ de los tr;o.b;o.J;¡dorn l'1l su conjunto 
freme:\1 capllJI (COr.JAAlO 199Ik5). 

Un claro ejemplo d e cómo s(' ~upcrpont'n las dUTlt"nsiones de 1;0. desi­

gualdad ell relación de gCIll'ro y d e acceso a la educacion lo ofreCe b 

Ciudad de M C:'xlco. En el tl'rmOflO dd DIstrito Fedl'ral ~' n 1990. el 
73% d e los analfabetas eran llluJt'rl.'S y por cada lOO hombrt'S sm pri­

maria completa habia 120 mUjeres (ZlCcardl 1998 .. ). Frentc a e5tO el 
52 nuevo gohu: rno de la CIudad . ha put.'StO en marcha politicas SOCIa!C5 

~e se In t:r"Oduce una perspecu\I;iI de gcnero explicita, de manera de 

sobre esa dunemlón de 14 desigualdad SOCial p;ara m odIficarla. 

~fO lo lIuporume es enfatizar )¡¡ compleJ idad que enC1erm cual· 

4fIP<'" polí tica social que mIente aucar la dcslguJ.ldad, puCStO quc de· 

be J.rtir de: prmclplos de tntcgralldad, de una nuen e mnO\';ldora IIlS­

~onahdad y de reb.ciones entn: lo pubhco y lo pr1\'ado cUlIIIJn­

-"ente dIferent es. 

Los problemas d e la ciudad ae mal 

~ urlxJtlizlJlú)" dr la ¡lObrrz4l r ll Amffl(1l I..JIIIIIII 

En 1;15 sociedJdes 1.ltInOalllt"flc:l.IlJ.s Id pobreLl es hoy la prinC1pJ.1 CUl·S· 

Dón social. unto ~n el Ill~dio rural como ~ Il ];¡~ cllldad~s. A dllcrenclJ. 

.. épocas antenOrt.-S ~n \as que la pobrelJ. ~ localizaba predominan­

lftIlelll e: en el campo, en las úlmnas dcca,bs. ha crecido nOt.able lllellle 

d medio urb;ano. Esto csu YlI1clllado al 1lIJ.)'or e rCcullIentO d e b po· 

bbc¡ón urbana en rdaclón con la rlIrn1. )' J. la IIlc.¡pacidad cid Slqema 

producrivo pam ampliar las opdone~ de empleo l'Stable y b lcn rem u · 

DCndo, lo cu .. 1 gcncra desempleo)' las dlferentc."S mod.!hdade~ de ("m­

p&to pl'K2rtO e IIlformal que ya «' han expue<ito. 
En las ciudades lmnoamcricall:h. a1h"Ullas di'cadas ;¡trás la pobrcu 

Ir locali.uba e\paclalmenu ell encla\'cs urbanos: formas prec;an J.S y 
drtenoradas de hablt.1CiOn cok'ctlva denommadas de manera dlfcren­

te C'n los paisc~ de Id reglon (cOll\'t:nnllos, cortiJos, m qulhnatm, bode­

Yille) y :r.semanuemos popu lan:s autoconslruídos (fa\'elas. villas I1l1S\'"­

rus, colomas populares, cJ.mp:Ul1elllO~). ];¡S cuales compartían, no 

obn.uue sus dlferenciJ.s. rasgos comum's, Esta~ CormaS de habn,lCltln 

populu emn expre~aonc."S espaCiales de IJ. llamada m argmahdJ.d , CJ. tC­

IOri:r. cre:lda ~n la epoca, para dIferenCIar a ~tos sectores socIJ.k'S del 

tradiCional cJérclto IIldu~tnal de n."sef\"3, pueslo que eSId ll1a~,1 Illargl­

n:r.J independlcntemente do;:: su~ atribulO) y capacldadcs cm un ~xc\."· 
dente de la fm'na d e trabajo qm' no lograba lII$crtarse en d Sistema 53 
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zonas urbanas(1C9E80PAL 9 y 1199907,  
se 

pobres  res 
que viven en áreas urbanas; y en el último quinquenio, se in- 

-crementó en alrededor de un 10%; presentándose un ritmo similar en 
el crecimiento del número de indigentes. Igualmente, un dato que es 

s mrei 

importante considerar al formular políticas sociales urbanas es que la 
población indigente, la cual creció en 6.4 millones entre 1990 y 1994, 
se concentró casi exclusivamente en el medio urbano (CEPAL 1997:I-
30-31). Por ello, esta urbanización de la pobreza es una de las caracte-
rísticas más importantes de este fenómeno en América Latina en los 

últimos decenios. 

Vale la pena concluir este apartado considerando que: 

(...) el 1,8% del crecimiento económico de la región y el rápido trasla- 
do de la fuerza de trabajo a las ciudades ha producido una disminución 
de la incidencia de la pobreza en América Latina, pero no ha reducido 
el número absoluto de pobres. Hoy en día, el número absoluto de po- 
bres es del doble de lo que era 40 años atrás (...) (Londoño 1996:8). 

Por ello, es claro que el crecimiento económico es una condición ne-
cesaria pero no suficiente para reducir la pobreza. Debe revisarse el mo-
delo y las políticas económicas adoptadas para que las políticas sociales 
urbanas jueguen el papel que les corresponde, que como ya se dijo, es 

el de aia.  asegurar la equidad y la promoción de los derechos básicos de la 

ciudadanía. 

15 CEPAL luego de ofrecer estas cifras absolutas afirma que hubo un significativo avance 
en la reducción de la pobreza entre 1990 y 1994 ya que se redujo en 12 países de la re-
gión. Cabe resaltar que estas cifras de CEPAL no se corresponden con las estimaciones 
ofrecidas por Londorio (1996).Tampoco existe coincidencia con el 1311) cuyas estima 
ciones sostienen que 1 de cada 3 persona viven con ingresos inferiores a dos dólares, 
por lo cual según esta medición el número de pobres en América Latina es considera-
blemente menor alcanzando a 150 millones de habitantes. 
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productivo. Dado que su presencia en el medio urbano encerraba 
 cierto grado de conflictividad social, espacial y política, esta pnbi a 

 ción pasó a ser disputada por fuerzas políticas que enarbolaban  ptc: 
yectos de defensa y reivindicación de los intereses populares, e n el sentido más amplio del término. 

Los llamados movimientos sociales urbanos que tenían en su base 
este tipo de reivindicaciones pasaron a ser interlocutores de las políti- 
cas urbanas y objeto de interés del análisis social. Pero la represión po- 
lítica y los gobiernos militares y/o autoritarios que se implantaron en 
América Latina en los años setenta, tendieron a su desintegración ;  a 
pesar de ello, los mismos fueron un embrión político importante 
cuando se reestructuraron los sistemas políticos y se dio una apertura 
democrática, ya que fueron proveedores de líderes políticos y de ex-
periencias de organización social. 

La cuestión social fue caracterizada entonces como "una cuestión 
de policía", y lo fue por varias décadas. Recién a mediados de los 
ochenta el retorno gradual a la democracia en los países latinoameri- 
canos, particularmente del cono sur, llevó a que las políticas sociales 
volvieran a ocupar un lugar en la agenda gubernamental, pero muy 
diferente al de décadas anteriores. Despojadas la mayoría de ellas (sal- 
vo la educación) de sus pretensiones universalizantes, las mismas se 
orientaron a compensar, por la vía de la focalización, los altos costos 
que implicaron los ajustes de las economías, lo que supuso la reestruc- 
turación (privatización) de la seguridad social y la descentralización de 
los recursos y las competencias relacionadas con la cuestión social, 
desde el gobierno central hacia los locales. 

La pregunta es cómo y con qué criterios se seleccionan los más 
pobres entre los pobres ante un aumento generalizado de la pobreza. 
Así, si se compara con los niveles de 1980, sólo cuatro países tiene un 
nivel menor de pobreza (Brasil, Chile, Panamá y Uruguay), en tanto 
otros cuatro registran mayores niveles que hace 16 años (Argentina, 
México, Venezuela, y Honduras). Por ello, el número de pobres de la 
región, sumando pobres e indigentes, alcanzaba según CEPAL en 54 1994, un total de 209,3 millones, de los cuales 135 millones de po- 

55 54 

productivo, Dado qu(' su pr("~enCla ('n el mediO urbano "',,'o'''' 
cierto grado de conflictIVidad sOCIal. espacial y política, esta 

ción pasó a ~er disputada por filcl7.as polític;lS que ena rbolaban 
yectos d e: de:fcn~a y reivindIcaCIón de los IIltere~es populares, en 
sen tido más amplio dd tl'T11l11l0, 

Los llamados 1ll0\'II11iemos soci:lles urbanos que tenían en su Inse 
e~te t'lpO clt' rci\,11JdlcJ.ciom,os pJ.saron a Sl'r lIuerlocutores de las políti. 
cas urbana~ y obJcw de Interés dd análisis social. Pero la represión po.. 
lírica y lo~ gobiernos nllhtare~ y/o amOritJnos que se l1nplantaron", 

Amcnca Luin,l en los ,ulos setc:ma, [l'ndleron a su desimegr;¡ción: a 
pe~ar de dIo, los ll llSl1l0\ fueron un embrión pol¡uco IIllPort;¡nle 
cuando se rec~tructuraron lo~ ~Ncll1as políticos y se dIO una apertura 
delllocr,ítica, y,l tlUl' fueron proveedores de lidere, poHticos y de ex. 
)Jl'nencias dl' organ iz,lción social. 

La cucqión social fue C'aractcT1zada entonces como "una CUl .. 'Srión 
de pohcía", y lo filt' por \'anas décadas, Kecit"11 a mediados de los 
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Orientaron a compensar. por la vía de b focalizaci6n, los altos costos 
que implicaron 1m ajustes de hs econom ias.lo que supuso la reestruc­
tunción (privatización) de la sl'gundad social}' la descentralización de 
1m (t'cursos )' Ia~ compl·tenC IJ ~ relaCIonadas con la CUl:stlón social, 
desde d goblcrno central hacia los locale~. 

La Prt'gU1l[,} l'S cómo y con q ué critl:rios $e seleccionan los más 
pobre<; {'litre los pobre~ ante UIl aumento gl:lleralizado de la pobreza, 
Así. "1 ~e compara con los Ill\'l:les de 1980. ~ólo cuatro país('s tiellc un 
lllvd lI11'nor de pobreza (Ur;ml, Chile. Panamá y UnzgJ.lay). en tantO 
orros cuatro registran mayores Il1vcJes qm' hace 16 JI10S (Argentina, 
México, Venczuda, y HOlldl1ra~), Por dio. el Illllnero de pobrcs dc la 
regió n. ~u!llando pobres e Itldigcntes, alcanzaba segú n CE PAL en 
1994, \111 tOtal de 209,3 milJol1c~. clt' los cua les 135 millones de po-

(C EPAL 1997: 1-3 1), 
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La segmentación social y la segregación urbana 

Una de las particularidades que poseen las ciudades de los noventa son 
las contrastantes condiciones de vida que ofrecen a sus habitantes. Las 
ciudades se caracterizan por ser hoy divididas, fragmentadas, segmen-
tadas, situación que suele atribuirse en el caso de las ciudades de los 
países desarrollados a la adopción de los modelos económicos neoli-
berales en materia de política económica, y a la reestructuración de las 
políticas sociales que desencadenó la crisis del Estado de Bienestar 
(Fainsten et al. 1992; Jacobs 1992). 

Sin embargo, estos han sido los rasgos de las ciudades latinoameri-
canas desde su propia conformación, los cuales ciertamente se han 
profundizado por la dinámica de una economía urbana que posee un 
segmento integrado a la economía internacional, otro que se opera en 
el mercado interno, y un tercero comprendido por una amplia varie-
dad de actividades que forman parte del sector informal. 

Por ello se han desarrollado espacios urbanos de riqueza y opu- 
lencia, y han proliferado los megacentros comerciales que ofrecen 
productos suntuarios, así como McDonald's y restaurantes pertene- 
cientes a cadenas internacionales, los cuales contribuyen a homoge- 
neizar el paisaje urbano de estas zonas, imprimiéndoles los rasgos que 
poseen todas las grandes ciudades del mundo actualmente. Pero con- 
frontando esa modernidad, las ciudades en este fin de siglo muestran 
un agravamiento de la segregación urbana. Hace treinta años atrás, las 
grandes ciudades se expandían a través de asentamientos populares 
autoconstruidos que albergaban la masiva migración rural. Estos fue- 
ron producto de la construcción precaria de viviendas y de un lento 
y desgastante proceso de lucha y organización para obtener los ser- 
vicios básicos. Los regímenes militares impusieron políticas urbanas 
de "erradicación" de la pobreza, y los más ambiciosos programas pa- 
ra eliminar la pobreza en el medio urbano de la época se pusieron en 
marcha en ciudades como Buenos Aires y Río de Janeiro (Ziccardi 
1983). Las dictaduras de la década siguiente, finalmente expulsaron 

56 un considerable número de habitantes de estos barrios populares ha- 

cía  la 
 periferia lejana. Hoy, Buenos Aires es una ciudad, que por lo 

men
os en el perímetro de su Capital Federal, es dificil para un obser-

vador externo percibir donde se localiza la pobreza. En los morros de 

Río  de Janeiro, en cambio, la pobreza de la favela carioca es inocul- 

table. 
En países donde el pacto político se basó en la inclusión de los sec- 

tores populares estos asentamientos populares fueron tolerados y/o 
promovidos, como es el caso de México. Pero, el fracaso de la mayoría 
de estas experiencias autoritarias contribuyó también a proponer po-
liticas de mejoramiento y dotación de servicios básicos basadas en que 
los pobladores aportaran mano de obra gratuita, lo cual contó en al-
gunos casos con el apoyo de los organismos internacionales (como por 
ejemplo las ciudades de Colombia o Perú). 

Sin embargo, estos barrios no están integrados social ni territorial-
mente de manera plena a la estructura urbana de la ciudad central. 
Además, crecieron en el número de habitantes, y por tanto, en sus ín-
dices de hacinamiento; aunque sus luchas lograron la introducción de 
los servicios más elementales (agua, drenaje, transporte público). Su 
presencia contrasta cada vez con la ciudad de la globalización, la de los 
corredores del capital financiero y comercial que son extremadamen-
te parecidos en cualquier gran ciudad del mundo. 

Así, parece ser claro que los sectores populares son los que más apo-
yo requieren y a la vez son los que necesitan dedicar más tiempo a ac-
tividades económicas que garanticen su sobrevivencia y la de su fami-
lia.Y, sin embargo, es a ellos a los que se les exige que contribuyan con 
su trabajo y que participen social y políticamente. Mientras que las ca-
pas medias y altas de la población ejercen sus derechos ciudadanos y el 
gobierno se encarga de introducir y mantener en sus colonias la in-
fraestructura (calles, instalaciones de agua potable y drenaje) y los equi-
pamientos (escuelas, centros de salud), las clases populares para tener 
acceso a los mismos deben aportar trabajo comunitario, aun cuando 
sus viviendas estén regularizadas y paguen impuestos (predial) y dere-
chos por servicios (agua). Más allá del valor social que pueda darse al 
trabajo comunitario, este es uno de los procesos en los que se advier- 57 56 
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te más claramente la inequitativa distribución de bienes y servicios ur.. 
banos que prevalece en nuestras ciudades. 

Además de este tipo masivo de asentamiento popular, las ciudades 
latinoamericanas conservan en sus zonas centrales viviendas en renta, 
las que representan una alternativa de habitación popular cada vez 
menos importante ya que presentan severos niveles de deterioro. La s 

 mismas son otra forma de segregación urbana, y sus habitantes han 
 protagonizado importantes luchas, como fue el caso del movimiento 
 de damnificados por los sismos de 1985 en la ciudad de México'''. 
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La inequidad en el acceso a los servicios y equipamientos urbanos 

Ahora bien, las ciudades latinoamericanas de acuerdo a su escala y al 
grado de desarrollo del país, se han caracterizado por ofrecer excelen-
tes condiciones de vida para los sectores de más altos ingresos, niveles 
aceptables de confort para las capas medias, y situaciones de precarie-
dad, deterioro y miseria para grandes contingentes que forman parte 
de los sectores populares. Hoy, precisamente esta diferenciación se ha 
acrecentado, y el espacio expresa la polarización social que existe en 
estos países y en sus ciudades, lo cual contribuye a generar un clima 
propicio para que se desarrolle la inseguridad y la delincuencia hasta 
niveles nunca antes alcanzados. 

Lo limitado de las remuneraciones de las familias trabajadoras im-
pide que ellos mismos puedan disponer de recursos para invertir en 
sus viviendas y en sus equipamientos. Es decir, el masivo proceso de 
autoconstrucción del hábitat popular que protagonizaron las clases 
populares en décadas anteriores encuentra severas restricciones eco-
nómicas para desarrollarse, a la vez que existe un mayor control de 
parte de las autoridades para impedir que se creen nuevos asentamien-
tos, lo que hace que se incremente el hacinamiento en los existentes. 

16 Los decretos de congelación de rentas que se promulgaron en los años cuarenta en va- 
rias ciudades latinoamericanas desestimularon la producción de viviendas en alquiler. 

Lo limitado del presupuesto de los gobiernos locales, en gran me- 

destinado a gastos de administración de la ciudad consolidada, 
dida  e políticas tendientes construir obras públicas 

lo 
 por lo inapropiado del terreno en donde se han localizado original-

mente estos barrios populares. 

laa foque  rcimu eu I se  iaógnre  a  
en algunos casos la imposibilidad de hacer- 

ibmásPicidaes ,  

de servicios y equipamientos básicos que presentan los barrios popu- 

lares, 	

de las europeas, es el grave déficit 
Se puede afirmar que uno de los rasgos más distintivos de las ciu-

dades latinoamericanas, a diferencia 

 los cuales en algunas ciudades son verdaderas ciudades de pobres 
en el interior de la gran ciudad.Y esto, es una clara expresión espacial 

de una ciudadanía restringida. 
Sin duda en las ciudades capitales, las cuales muchas veces son ciu-

dades primadas (Buenos Aires, Montevideo, Santiago) los ciudadanos 
pueden acceder a niveles adecuados de servicios colectivos básicos en 
materia de educación, salud, recreación. Sin embargo, en relación con 
los servicios habitacionales (agua, drenaje, luz, calles, etc.) es donde se 
advierten graves carencias. También es común que los barrios popula-
res se localicen en la periferia, y que el transporte colectivo sea defici-
tario, costoso e implique la pérdida de muchas horas de traslado. 

Así, una política social urbana que pretenda modificar esta situa-
ción debe partir de evaluar con precisión: 

• la magnitud y las características de los bienes urbanos colectivos bá-
sicos que posee cada ciudad, 

• la capacidad económica y los recursos (humanos) con que cuenta 
la población para mejorar su propio hábitat, 

• la capacidad organizativa de la ciudadanía y, 
• las modalidades que asumen las relaciones intergubernamentales 

entre el nivel central y el nivel local encargadas de atender la cues-
tión social y urbana. 

59 58 

le más claramente la lIlequHatlva chsl ribllción de bIenes y servicios 
banas que prevalece cn 11ll(."Slras clUd.1des. 

Además de l.'S1e upo masIvo de asentanllemo popular. las ciudaclts 
latinoamericanas CO!lSt'rvan en sus zonas celllrales dviendu en ~nla, 
las que rcpn.. ... em3n una altefllativa de habItación popular cada \'t'Z 

menos importanu: ya que presentan St'veros nin"les de deterioro, Las 
mismas son otra forma dc segregación urbana, y sus habitantes han 
protagonizado ImpOrt:l lll e~ luchas, Como file el caso del movi miento 
de damnificados por los sismos de 1985 en la ciudad de Méxicol-, 

UI ill("l lIIdllll tll el I/CC('so rI los serlliC/os r eq" ipllm¡'¡"II<Js rlrbll ll os 

Ahor.1 blCll, LIS ci udadc~ latinoa menc,mas de acutTdo a su escala y al 
grado dl' dl'sarro lJo del p.IIS, se han ('ar:lctl'fl z.1do por ofrecer excelen_ 
Il'S condiciolws de vida para Jos st'clores de más altos ingresos, nive.les 
accpt.lbles de confon para las capa~ medIas. y ~ituaciones de precarie_ 
dad, delt'n oro y 111Iwria ¡)lrJ gr:lnd.,s cOn tillgl'[J[e~ que fo r litan parle 
de los seClorl:!S populares, Hoy, preCiS.1ll1ellll' esta diferenciación se h:!. 
acrecelllado, y despacio l'xpre,a b polanzación social que exisle ~n 
eSIOl paísl's y en sm ciudades, lo cual comribu}'t, a genl'rar un clim~ 
propICIO para qm' ~t' desarrolle la IIlsegurid1d y la del incuencia hast3 
llI\'eles nunca allll'S alcanzados, 

Lo limilado de las rt'IllUner:lClOncs de las fam ilias trabajadoras im­
pIde que ellos UlISlllm puedan disponer de recursos para iuwtti r en 
'us viv ienda~ }' en sus ('qlllpamil'n tos, Es dt'cir, el masivo proct'So dc 
autoconstrucción dd h.íblt 'lt popular que protagonlzaron las da 
populares en década~ 3ll1criore, encuentra ~e\'t'ras rcstr iccioncs eco­
nómicas para desarrol!J r~e, a la \'e7 quc existe un mayor cOnlrol de 
pa TlC de las aUlondad('~ para IIllpedlr que St' creen Iluevos a~entamien­
tos, lo que hace que se incremcnte el hacltlamiento en los eXIstentes, 

16 Lo\ de<Tl'(o, d( ,'ol1 l\d.nón d~ rent~. '!ur w rrornulg.>ron "n !M .,j", .... "Jrenu en V;I­

n~1 c'udJde> 1~lInOlrn~nCln.\ d<''><'Sru""I.nm b prndUCCIÓ" de vtv,e"d.s ~n .Iqmlcr 

el los gobiernos locales, en gran Im.·­
Lo lunludo del p:ufe~~~l1I~lslra~ión de la CIUdad consoJ.ldada, 

destlllado a ~ líricas tendientes coustnur obras pubhcas 
formulaclOu de po 1 'sos la nnposlbllidad dt' hacer-

"'" en agunos c 1 
lo que St" agrcb

- d de se han locahzado orlgllla-. d del terreno en on U1~propla o 
b ' 0 ' populares, d 1 

-..Ir ('StOS arTl d> los rasgos más dlsurlUvm e as C!U-
.......- d c. Ular que uno ~ d'fi , Se PUl' e allr " d' 1 europeas. e~ d gr,l\'e e lCl , nas a dIfe renCia e as 
.&-..l.. btlllOalllerlCa., b',o' que prescnt.1 n lo~ b.lrnos popu-...... ~ . . anuentOS aSI ~ b 
• serviCIOS y eqmp , d des son vt:rdaderas ciudad('S de po rt:s 

I en algunas nu a . "11 
Jlres.105 cua es ' d y , " una clarJ expreslon eSp.ICI, , de la gran C1ud1 , dIO, t.: 
.. ti ulIeno r " ' 

d d lía restrlllglda. , 
., una CIU a al ~ . 1 las cUlles lll ucha, \'ce('~ son C!U-

d 1 ci udaues eaplta es, " d 
Sin du :l en as " _ 'd , S3 ntl3"0) los eiuda anm 

(B A,.!res. MonleVI co .. , '", , ' 
~ primadas uenos . d I rvinos t'olect;vm b:ISIC05 en 

d r a niveles adecua os (e- se , , 
_·.....Ien :lcee e , , Sin l'mbar"o, en rdaClon con .... - d " n salud recreaClon, , '" 
IlUICfla de e UC:!.CIO , ' d . luz ca ll e~ elc.) es donde se-,. b b' raóonalrs (agua, renaJe, .' . 1 
b servICIOS a l , ...., b" 's comúJ\ gil" ln\ ba rrios popu a-

• ' -¡Ue n C la l , :1111 l{' ll 1 fi 
adVlerten gravn t.: . ' ~I 'pone colectivo sea {t' ICI-l' la pen (ena y que~. tran 
In se: loca Icen ~n " , ~rdida de muchas hora~ de u3slado, 
uno. COSIOSO e lI11phqll~ la P

b 
re l ~'llda modIficar esta , Itua-

Así. un:!. política socul ur alla que .1' 
(Ión debe partir de evaluar con preoslOn: 

• 

• 

• 

.' -de los blt:l\t·s urbanos colectIVO) bj­la lIugnirud y las CJ.ra::lensuca~ 

sicos que posee ca?a ciud.a:. 'CUf'im (humano<;) con que cuenta 
la capacidad cconOllllCa} os r{ , 
la población para lllejOrar su propIO hab,lllt. 

' "-d '-va dI:! la cmdadama y, 
la capaClua orgalllzan 1 1,"0I1('S ulter .... lberIlJlllelll:lles I dal"d: d lIe asumen 3S re o' 
lS mOl "1 es q_r" el llI"cl local encarg;ldas de atender la cues­entre e IUve cell ll"-'. 
tión SOCIal y urbJna, 

59 



LAS CIUDADES Y LA CUESTIÓN SOCIAL 

La inseguridad y violencia urbana 

Un efecto de estos contrastes sociales y territoriales 1  Y de las marcadas 
desigualdades existentes es la violencia e inseguridad que prevalecen 
en todas las ciudades del mundo. Sin embargo, lo particular de Amé-
rica Latina es que esto no puede relacionarse exclusivamente con la 

 incapacidad de controlar del delito por parte de los cuerpos policia-
les, lo cual existe, sino con las políticas sociales urbanas que deben ar-
ticularse entre sí para transformar la grave situación social que lo pro-
mueve. En un contexto caracterizado por elevados índices de pobre-
za, desigualdad social y de falta de justicia (Neira 1996) están dadas las 
condiciones para que la delincuencia prolifere y, es evidente, que se ha 
incrementado en la última década a niveles francamente alarmantes, 

es el caso de la ciudad de México o Sao Paulo, Río de Janeiro 
y Bogotá, donde se registran altísimos índices de delitos de ven- 

ta 
:Calirn°   

sumo de drogas. yso
e estima que en América Latina, entre 1980 y 1991, la tasa de ho- 
c en 

micidios subió de 12.8 a 21.4 por 100 mil habitantes. Ese aumento 
prácticamente se evidencia en todos los países y subregiones y las ciu- 

deando
ess el principal escenario. Por ejemplo, Cali, que es uno de los 
tr mn undiales del tráfico ilegal de cocaína, registró un brusco au-

mento de la tasa de homicidios, que pasaron de 23 por 100 mil habi-
tantes  en 1983, a más de 100 por 100 mil habitantes a comienzos de 
1990. Aunque muchos de los homicidios podrían atribuirse directa-
mente al tráfico de drogas, muchos parecían ser resultado de la propa-
gación de una cultura de violencia. En 1992 se impulsó un Programa 
para el Fomento de la Seguridad y de la Paz. 

partiendo del principio de que la prevención debía prevalecer sobre 
la represión, y tras un análisis exhaustivo de las pautas de la crimina-
lidad, el programa se puso en acción para combatir la delincuencia en 
diferentes frentes. En 1995, después de siete arios consecutivos de au-
mento, llegar a un máximo de 120 homicidios por 100 mil ha- 

, la tasa de homicidios de Cali finalmente comenzó a dismi-
nuir" (Banco Mundial 1997 citado en Borja y Castells 1997:17,20). 
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pe
ro estos ejemplos puntuales están lejos de generalizarse, y mientras 

tanto la ciudadanía se ve cotidianamente amenazada, debiendo reple-

gar
se cada vez más en su individualidad, y perdiendo la convivencia 

urbana en el barrio y en la ciudad, el valor que encerraba en los pro-
cesos de la socialización e integración social. Por su parte, los gobier-

n
os nacional y local en lugar de destinar mayores recursos a las políti-

cas sociales deben destinarlos a la seguridad pública, que se transforma 
en la primera y principal demanda de la ciudadanía. 

La vulnerabilidad social y espacial 

Ha quedado demostrado que la magnitud de la pobreza en algunos 
países latinoamericanos es tal, que el crecimiento económico y la in-
versión sostenidos durante varias décadas no alcanzarían para revertir 
la situación de privación y vulnerabilidad en que se encuentran cier-
tos grupos sociales. Por ello, los gobiernos dificilmente podrán dismi-
nuir su presencia en relación con la atención de la cuestión social y/o 
traspasar cada vez más las responsabilidades a la sociedad. 

El discurso gubernamental debe ajustarse a las restricciones que 
presenta el gasto social, por ello, ante la magnitud de las demandas, 
apela a una noción de vulnerabilidad que le permite ajustar aun más 
los criterios de focalización que orientan las políticas sociales de 
atención a la pobreza. Es algo así como la focalización de la focaliza-
ción, elegir los más pobres entre los pobres para atenderlos priorita-
riamente. 

Rosalía Cortéz (1996) propone un concepto bastante amplio de 
vulnerabilidad social que dice: 

Diferentes grupos y sectores de la sociedad están sometidos a caren-
cias y procesos dinámicos de inhabilitación que los colocan en situa-
ciones que atentan contra la capacidad de resolver los problemas que 
plantea la subsistencia y el logro social de una calidad de vida satisfac-
toria. En lo fundamental, éstas dependen de la existencia y de la posi-
bilidad de acceder a fuentes y derechos básicos de bienestar, trabajo re- 60 61 
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munerado y estable, conocimientos y habilidades, tiempo libre, sep_ 
ridad y provisión de servicios sociales, patrimonio económico, ciuda-
danía política, integración e identidad ética y cultural (Cortéz citado  en Coraggio 1998a:7). 

ciudad multicultural 

investigaciones 
recientes del campo de la antropología urbana han apor- 

conocimientos sobre el uso del espacio urbano por unas cado mayores 
sociedades cada vez más complejas, en las que se advierte una fuerte pre- 

se
ncia de los diversos componentes de origen étnico y cultural. Etnici-

dad y raza deben ser incluidos cuando se analizan las desigualdades so-

ciales existentes ya que son atributos que conllevan a la exclusión. 
En las ciudades europeas la fuerza de trabajo de origen no europeo 

(dos tercios de los extranjeros en Francia y tres cuartas partes en Ale-
mania y Holanda) sufre discriminación y xenofobia. En sus barrios, 
que poseen las características de los típicos guettos, sus habitantes so-
breviven gracias a la protección colectiva, la ayuda mutua, y la afirma-

ción de su identidad de origen. 
Borja y Castas (1997) ofrecen una documentada descripción de 

esta situación al decir: 

Parece haberse establecido la tendencia a la segregación de las mino-
rías étnicas en todas las ciudades y, en particular, en las ciudades del 
mundo más desarrollado. Así, conforme las sociedades europeas reci-
ben nuevos grupos de inmigrantes y ven crecer sus minorías étnicas a 
partir de los grupos establecidos en las tres últimas décadas, se acentúa 
el patrón de segregación étnica urbana. Según el Consejo de Europa 
(1993) en el Reino Unido, aunque Londres sólo representa 4,7 por 
ciento de la población, concentra el 42 por ciento de la población de 
las minorías étnicas. Dichas minorías, concentradas particularmente en 
algunos distritos, se caracterizan por un menor nivel de educación, 
mayor usa de paro y una tasa de actividad económica de tan sólo 58 
por ciento, comparada con el 80 por ciento de los blancos (Jones, 
1993). En el distrito londinense de Wandsworth, con unos 260.000 
habitantes, se hablan unas 150 lenguas diferentes: a esa diversidad ét-
nico-cultural se une el dudoso privilegio de ser uno de los distritos 
ingleses con más alto índice de carencias sociales. En Goteborg (Sue-
cia), el 16 por ciento de la población es de origen extranjero y tiene 
concentrada su residencia en el nordeste de la ciudad y en las islas de 
Hisingen. Zúrich, que ha visto aumentar su población de extranjeros 

    

         

    

La vulnerabilidad social refiere entonces a aquellos grupos que en la so_ 
ciedad están más expuestos a privaciones: las mujeres, los niños, los an- 
cianos, indígenas, que se identifican como grupos vulnerables a los que 
hay que atender prioritariamente.Tal es el caso de personas que, en ra- 
zón de su edad, el ciclo económico u otras circunstancias, quedan mar- 
ginadas de la economía salarial en algún momento de su vida y para 

 quienes se diseñan programas de apoyo económico y de asistencia social. 
Además se considera que existen activos materiales que reducen la 

vulnerabilidad y la inseguridad (como la vivienda), activos sociales (re-
laciones con otras personas de confianza); también activos políticos 
(alianzas), ambientales (recursos naturales), y de infraestructura (carre-
teras, transporte). Estas posiciones las asumen varios gobiernos, entre 
ellos el de la ciudad de México, que actualmente está desarrollando ; 
politicas sociales que identifican grupos de alta vulnerabilidad como 
son los llamados niños de la calle, las víctimas de la violencia intrafa-
miliar, la población con adicciones, las víctimas del VIH-SIDA, los se-
xoservidores (as), los indigentes, los familiares de población recluida, 
los cuales se incluyen en un esquema asistencialista y compensatorio. 

Sin embargo, debe resaltarse la vulnerabilidad que ha quedado al 
descubierto dramáticamente en varias ciudades latinoamericanas ante 
los desastres naturales. En Centro América, México y Argentina, los 
huracanes, inundaciones y sismos afectaron principalmente a la pobla-
ción más pobre. En los últimos años se vivieron tragedias. Es dificil ad-
judicar, como se pretende hacerlo, que es la ausencia de una cultura 
ante los desastres naturales lo que ocasiona esta situación; las muertes 
y la devastación de zonas enteras es producto de la pobreza en la que 
viven sus habitantes, así como de la falta de inversión pública en I 
creación de infraestructuras adecuadas. 
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(sobre todo turcos y yugoslavos) del 18 por ciento en 1980 al 25 por 
ciento en 1990, concentra un 44 por ciento de esta población en las 
zonas industriales de la periferia urbana. En Holanda, los extranjeros 
son tan sólo un 5 por ciento de la población total, pero en Amster-
dam, Rotterdam, La Haya y Utrecht dicha proporción oscila entre el 
15 por ciento y el 20 por ciento, y en los barrios antiguos de dichas 
ciudades sube hasta el 50 por ciento. En Bélgica la proporción de ex-
tranjeros es del 9 por ciento, pero en la ciudad de Anderlecht alcanza 
el 26 por ciento y en el barrio de La Rosee, el más deteriorado, los 
extranjeros representan 76 por ciento de sus 2.300 habitantes (Con 
sejo de Europa, 1993 citado en Borja y Castells 1997:125-126). 

Por ello, estos autores advierten sobre el peligro que las ciudades eu-
ropeas estén siguiendo en buena medida, el camino de segregación 
urbana de las minorías étnicas característico de las metrópolis nortea-

mericanas, aunque la forma espacial de la segregación urbana es diver-
sa en Europa. Como sostienen Borja y Castells (1997) la ciudad segre-
gada es la ciudad de la ruptura de la solidaridad social y, eventualmen-
te, del imperio de la violencia urbana. 

En las ciudades latinoamericanas la situación es bastante diferente, 
ya que no se trata de población extranjera la que es discriminada y se-

gregada sino que son ciudadanos nacidos en éstas. Alba Zaluar (1994) 
refiriéndose a Brasil, afirma que los mulatos ocupan los niveles más ba-

jos de la escala social pero, la segregación social y urbana es menor que 

en las ciudades europeas o estadounidenses aunque habitan favelas. La 
razón es que ese país recibió oleadas migratorias que supusieron dife-

rentes razas y religiones pero, al contrario de lo que ocurre en otros 
multirraciales y étnicos, nunca hubo guerras religiosas de larga dura-
ción y sólo se puede citar el movimiento milenarista del siglo pasado. 

Lo que puede decirse de las ciudades brasileñas es que aunque 

exista discriminación racial, ésta no es fácilmente perceptible. Lo que 
se puede visualizar rápidamente al igual que en otras ciudades latinoa-

mericanas es que los atributos étnicos y raciales tienden a coincidir 
con la pobreza y la segregación urbana en las periferias precarias Y de- 

terioradas. 

La cuestión social y los actores urbanos 

La construcción de ciudadanía" 

Ciudad y ciudadanía son vocablos que no suelen asociarse a pesar de 
su raíz común. Pero sin duda, la ciudad es el espacio donde se finca-
ron y se expandieron a lo largo de la historia los derechos ciudadanos. 
En el Congreso Europeo de Bienestar Social se afirmó que "La ciuda-
danía europea se construye lógicamente en las ciudades, puntos de en-
cuentro, de innovación, de difusión y de integración. Europa vive y se 
expresa por medio de sus ciudades" (Ayuntamiento de Barcelona-Eu-
rociudades 1991:15) Y en esa misma reunión Jordi Borja concluía: 

(...) apostar por la ciudad significa también jugar por la integración 
de sus ciudadanos en ella, por un marco de derechos sociales y po-
líticos y de valores de solidaridad y de apertura, que permitan a la 
urbe cumplir con su vocación ideal de progreso y tolerancia para 
todos. Por todo ello es hoy de gran actualidad la política social ur-
bana a escala europea (Ibid., p. 21). 

Sin duda la integración supone extender los derechos ciudadanos a los 
migrantes, así como impulsar políticas sociales urbanas que enfrenten 
las tendencias a la dualización y a la exclusión social, con lo cual entra 
en bcioenntresatadirc. ción el achicamiento en funciones y recursos del estado de   

Las tres dimensiones de la ciudadanía que identificó históricamen-
te Marshall y Bottomore (1998) en los años cincuenta están materia-
lizadas en las condiciones de vida que ofrecen las ciudades europeas a 

due Ech 

la mayoría de sus habitantes. La "ciudadanía civil" asociada a derechos 
propios de la libertad individual (igualdad ante a la ley, libertad de pa-labra, de pensamiento, de religión, de propiedad fisica); la "ciudadanía 
Política" que se sustenta en los principios de la democracia liberal del re oapaa lrtaadpo asertbiasciapeanczióicncadrdei (s1e9r98elector y ser elegido, al sufragio uni- 
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(sobre IOdo turcos y yugosLwos) dd 18 por ( lelllO en 1980 al 25 por 
ciento en lo/JO, cOllccntr.a un 44 por clemo de esta población en bs 
lonas IIldustTlllt1 de b periferia urbana. En Holanda, los eXlnnJeros 
son tan sólo un 5 por ciento de la población [01:.11. pero en AtllSter. 
dam. ROlll'relam, La HJp )' Uneehl dicha proporción OSCila entn' el 
15 por ciento y d 20 por Clemo. y en los b,¡rrlos anllb'lJos de dichas 
ciudack'S sube hasu el 50 por ciento. En HélglcJ b. proporCión de ex. 
tr.anJems es del 1) por cicnto. pero CII la ciudad de Andcrlech. alcanu. 

d 26 por CI(,'I\(O )' en el barrio de l J. R osee. el más deteriondo.los 
eXlnllJeros rc:p rC5Clltan 76 por cielllO de sus 2.300 habiumes (Con_ 
SCJo dt, Europa. t 1)93 cludo en UOl)a y Ca~tc lls t 997: 125- 126). 

Po r dio. eStO~ alltore~ advierten ~obrl' el peligro que las ciudades 

ropea~ estén sigtliendo en bllem medida, el camino de "" n,,,,,dliot.. 
urbana de las mi norias élniC:I$ cJracteTÍsrico de la~ metrópolis 
Illericanas. au nque b forma espacial de la ~egregación urbana es 

53 en Europa . Como sostienen 130rja y Ca.tdls (1997) la ciudad 
g.lda lOS la c\Ud,ld de la ruptura d e la solidaridad social y. ,v,,,,,",¡',u.~ 
te:. del impeno de 1.1 violenc ia urb.ma, 

En bs ciudades latlnoJIIl('Tlcanas la siruación es bastanle dil'"" .. 
ya que no se rr;¡u de poblaCión extranjera 13 que t~S discrimin3da y 

greg;¡dl sino que son ciud1Cbnos naCIdos en t:.stas. Alb3 Zaluar 
refinéndose a Ur.asil. afirma que los mulatos ocupan los niveles 

Jos de la escala SOCIal pero. 1:1 sl'gn:gación social y urbana es m,'uo," 
t'1l las ciudadC'! europeas o estado unidenses aunq ue habitan fa\"Clas. 
razón es que ese país recibió oleadas J11igrato r ia~ que supusit'ron 

rentes razas y religiont'S pero, al contraTlo de lo que ocurre en 
nmltirraciales y t- tn icos, mlneJ hubo guerras religios.as de larga 
ción }' sólo ~e puede cItar el 1Il0\'inllentO milenarista del siglo 

Lo q ue puede deeir~l' de las ciud:ldes brasileilas es que 

exista discriminaCIón racial. éqa no es t:íeilmelHe perceptible. Lo 

se pUl'de visu:lliz;lr r:ípldamellte al'b>1.la l que en O(ras ciudadL'S 

mericanas es que los atributos étnicos y raciales tienden a 
con la pobreza y b segregación urban~ en la, penferias precarias y 
teTlorad~s. 

social y los actores u rbanos 

'jl,'''''''''''';'' dI! nudtJd""ía
r 

y CIUdadanía son vocablos que no ~ueJen :lSOoarse a pe \.1. r d e 

común. Pero sin duda. la CIudad es el espacio donde Se finca­
expandieron a lo largo de la historia los derechos ciudad a. nos. 

.. ~~ :~~:;::: Europeo de Bienest.lr Soc ial se afirmó que "La ouda­
• se construye lógicaml'nte en las ciu dades. pumas de en­

de innovación, de difusión y dl' integración. Europa vi\'e y se 
por medio de sus cilldades" (Ayun tamiento de: Uarce\ona-Eu­

IliiUdiod" 1991 : 15) Y e:n e&1 misma rL'lInión Jo rdi 1300ja concluía: 

aposor por la ciutbd ~i b'llifica tambiénjug,IT por la IIltcgracion 
IU$ ciudadanos en ella, por un marco de derechos sociales y po­

y de valores de solidaridad y de apertura, que pl' rrllll,lIl J la 
cumplir con su vOC3ción idea! de progn:~o y toltTJncll para 

"". ",,,todo dIo es hOj! de gran :lcmal id:lCl b \lnlif1'~ ~nClll l1T_ 
a t'SCala europea (Ibid .. p. 21). 

b integración supone extt"nder los derechos ciudldanos a los 
a~ í como impulsar politicas sociales urbanas q ue enfrenten 

~~:';:';;;:', ~b: dualización }' :1 la exclusión social. con lo cual entra 
~ " 1 el achicamiento en funciont"s y recursos d el estado 

de la ciudadanía que Identificó histó Tl camcn­
}' Bo no more (1998) en los ailos cincuenta e~tál1 materia­

en tu condiCIones d e vida que ofn'cen las ciudades eu ropeas a 

sus habitantes. L:I "ciudadanía ciVil" asociada a derechos 
b. libertad individual (iguald1d ante :1 la lcy.libl·rtad de pa­

:: ~::'~:'~,~:'::~: de religión, d e propil'dad fi~ica) : 1.1 " CIUdadanía 
St" SUStenta en los principios de la democracia libt'ral del 

parti "'d " ClpaclOn e ser elector y ser dcgldo. al sufragIO UllI-

, .... ""' .. '"~ en Zicc~nil (199&). 65 
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versal y la "ciudadanía social" que refiere a los derechos a la salud
, la educación, la vivienda, a la seguridad social sobre los que se cona  

tituyó y expandió el estado de bienestar en los países del mundo 
oe  cidental, sobre la base de adoptar en la posguerra los principio, de 

universalidad. 
En América Latina la situación es sustancialmente diferent e  pum 

 to que la construcción de la ciudadanía, en una o varias de estas d
i . 

mensiones, es un proceso en marcha de acuerdo con su historia p a, 
titular. Hubo países donde se alcanzaron estos objetivos en mayor gra_ 
do, como fue la Argentina de los años cuarenta, pero siempre se lo gró 
mejor nivel de vida en las ciudades que en el medio rural, en la cm. 
dad "primada" y/o unas pocas ciudades. 

La crisis del modelo estado de bienestar, nunca plenament e  desa-
rrollado, puso en cuestión la misma concepción de ciudadanía que 
subyacía en su constitución, la determinación de las prestaciones so-
ciales cubiertas por los seguros y la presencia de los sindicatos en su 
administración y gestión. Y, frente a ello, aún no existen nuevos mo-
delos de bienestar a partir de los cuales abordar la cuestión social. 

En Europa, dados los cambios demográficos a los que ya se hizo 
referencia se considera que hoy 

El reto de las politicas sociales en las grandes ciudades es dar el salto 
de los derechos individuales a los derechos colectivos, en un proceso 
de modernización social, de lucha contra la exclusión, que integre a 
los habitantes, las asociaciones, los trabajos y profesionales de los dife-
rentes servicios municipales y del Estado, y que se despliegue su acti-
vidad en un frente amplio: el hábitat, la formación, la inserción social, 
el desarrollo cultural, la comunicación y la recuperación económica 
(Fernández Güell 1991:57). 

Esta reconstitución de la ciudadanía sólo se puede en el ámbito de las 

ciudades.Como se ha expresado la ciudadanía no puede sustrae] .c a la 
dimensión espacial que encierra la política. "La familiaridad e , c1  fl'- 

 bito de la democracia y la ausencia de ésta puede atribuirse en tic oras 
cosas a la extensión de la comunidad y la centralización políti•t qu e  

sti 
desune._ vibrando el poder ciudadano" (Silva-Herzog 1996:15). Pre-

cisainente  en esto radicaba la profecía de Alexis de Tocqueville (1998) 

observaciones sobre la vida norteamericana a inicios del siglo 
en sus  

XIX, de 
 que el gobierno local era la mejor escuela de la democracia, 

porque supone que a través de la participación en los asuntos locales 

e‘  
P
I ciudadano comprende prácticamente sus derechos y responsabilida-

des . se  familiariza con las reglas del juego democrático y cultiva en sí 

el respeto por las instituciones. 
Por ello, es en el ámbito local donde el ejercicio de la ciudadanía 

nene mayores posibilidades de ser efectiva; es en el barrio, la colonia, 

en los m
unicipios que forman parte de la ciudad, donde los individuos 

acceden en condiciones diferenciales a bienes y servicios que confor-
man la dimensión social de la ciudadanía que definen la calidad de vi-

da que ofrece la ciudad. 
En América Latina en general, la limitada institucionalización de 

participación ciudadana' o su subordinación a las formas de represen-
tación corporativas ha generado un excesivo burocratismo y un alto 
grado de discrecionalidad en los procesos de toma de decisiones, los 
cuales son indicadores de la baja calidad de la democracia. La creación 
de una forma de gobierno que ha sido caracterizada como estatal cor-
porativa se correspondió con una "ciudadanía segmentada" (Draibe 

199bsean

sull por la vía del mercado (vivienda) y pagar contribuciones por los 

ac)i  

ur- banos que diferenció a) aquellos que podían acceder a los bienes ur- 

,ossuprn  bnl cosstro   s ud  len ian i sg pdoo us bp loer,  eelt cg.  o) b pi oe rr  ncoo  lnot ac a lr c( or enc oul enc 
cingreso 
 i ón  de 

aria  da 

los 

 e que 

uu bienes 

ae 

 d deb ió 

bb b) los que poseían la condición de trabajadores asalariados y 
fueron incorporados a la acción de instituciones gubernamentales (ej.: 
los organismos de vivienda para los asalariados); y c) una gran mayo-

periferia soportando todo tipo de carencias en relación con el acceso 
ióurrbeasnolovsem

rdíse elementales. 

18

y paupérrima, el vivir en la sc  

18  En Bolivia hace pocos años se creó una interesante legislación para la participación po-
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versal y la "clUdJd.tnía soci;¡J"' qU( rdit,(\" a los derechos 1I b 
];¡ eduCllclón, la VIVll!'ncU, ¡ b ~b'umbd social sobre los qu~ 
muyó y explndló elt'Stado de blC'n~tar en los países del 

C1denul , sobre la base de adopur en la posguerm los p,"oo,,,, 
uni\·crsalldad. 

En Aménc;¡ L:.mlll la SUU;¡ClÓn t'1 slIStancialmeme difef'l.'nlt 
10 que la COllStrucción de ];¡ cludadania. t'n un;¡ o ..... rias de 
lllemlOllt's. es un proceso t'n Il\;lrch;¡ de acuerdo con su 
tlcular. Hubo p;¡ises do ndt, se ;¡lc;¡nUiOn estos objetivos C'n 

do, COIllO fue b ArgenUlu dI!' los ¡¡¡jos cuarenta, pero si,'ml'", .. 1 
Illl'jor t¡j\·d de vida t'n las CIUw.dc) que ell el medio nlr.tl, en 
dad "prnnada" y/o unas poc.u cmd,¡dl'S. 

La CriSIS del moddo l'stJdo de blt'nesur, nUllca fl~~~i~~ 
rrollado, puso ell cue~tlón b nnsnu concepción de 

mbyacía en su conslltución. b dC'tí'T1nmación dI!' las 
ciales cubIertas por lo) scgurm r la presellCla de los 
admi nistrnci6n y g(.'Stlón . y, fn:ml." a ello, alm no existen 
dclo, do:- bIO:-l\o:-)t,¡r ,1 p;¡rtir de l~ cuale\ abordar la cuestión 

En Europa, dado~ l o~ cambIOS demogr.ificos a los que ya 
rderencla se cOlmderl qUl' hO'f 

El 1'('10 do:- u.. polinus SOCI,lIN en W b'r.l.ndes cimhdo:-s t'$ dn d 
de los dtrt'chOl mdl\'ldU,llt'S ¡ ~ do:-r«h05 col«:o,,"05, en un 
de modermUCl611 SOCI,l1. do:- ludu comn b o:-xcluslon, que 
10\ h,lbll~mes. W '¡SOCI,lClones. Jo¡ tnluJos y proft"Slorult'$ de 
~mt"S !.('1'\1C1lX mUIII('lr;¡les )' del budo. y que Se' 

\'ld,¡d 0:-11 un freme lmplro· el híbuJt. b forJIl,lcion.la ¡ 
el deQrrollo culrun.l, b comum(uwn y la R'cuperacion 
(r-ernindez c,uo:-U ]gt}I :57). 

Esta reconStltUClÓn dt' b C1udadmia sólo ~e purde en el ámbito 

ciud;Jdcs.Colllo se h:1 l'xprl'sado la Ciudadanía no p'''' ,d, s""rr,,'~ 
dimensión espacial qm' encierra la política. " La fami liaridad es 

bito dl' la delllocrncia y b ausrnm dl' éSla p",d" "";\,"i,,, ,,"",' 
cosas a la extensió n de la cOl11umdad y la centralización polínOl 

el poder ciudadano" (Sil"a-H erLog 1996:15). Prc-­
¡.I",,'do diclh;¡ la profeda de Alexls dl' Tocquevllle (1998) 

en estO 111 \ , ,' 
sobn= la vida norteamericana a II1IC10S de SIb-'0 

""',"\ ,oo"b'lerno local er.l. la mcjor escuda dI!' \:¡ dl'mocr.lcla, 

~e a travl"S de la participación en los asuntoS loc,alc5 
-nde prácticamente sus derechos y rL"Sponsablhda-comp... , ' 

"¡"nu con las n=glas dd juego democrático y culu\fJ en SI 

las Instituciones. , 
en el .imbito local donde el CJercicio de la clUdadallla 

posibilidades de ser efectiva: es en el barrio, la coloma. 

~::~~:,q~.,~",~~fOrl11all parte de la CIUdad, dondc los U1dlVld~l~ 
. ' difercnciall'S a b ienes y serVidos que con tor-
1Io",.,ó", social de la ciudadanía que ddirwll la calrd,ld de " i­

la d udad, 
........ " latina en general. I:i linmada immUCiOl1aliz,lClón de 

ciudadana'· o su suborchnación a las formas de repre~en-

~
~:::~::~h~,~gf:ent'rndO un excesivo burocr.Hisnro y un alto 

e n los procesos de tOllla dc dCC I~ i olle~, lu~ 

la baja calidad de la dcmocracia, La creación 
...... , gobierno que ha sido caracterizada como e~ta t al cor­

IC corrc-spolldió con una "cludadanil segmelu;:¡da" (Dralbe 
.. dof"en,,·,6 a) aquellos que podian acceder a los bu:,nes lI r­

via del mercado (vl\'lt::nda) y pagar contribUCiones por lo<; 
públicos suministrados por el b>obierno local (recoleCCión de 

l .... """ro de ab'U3 poubk etc,) por contar co n UIl 1I1grt"SO 
los que ~íall la co ndICIón de tmbaJadol't"S :aulolnados y 

,~::,~::~ 3 la acción de IIlSmUclones gubern :lI11enule~ (ej .: 
~ de vivienda para los asalariados); y e) UllOI gran Illa}'o­

resolver de m anera p recaria y paupl' rrima. el VIVir l'n la 

!" OO¡>o'''"d, todo tipo de carencias en rd~ción con el ;!cn'so 

urbanos más elcl1lc llIales. 
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Los ciudadanos y las organizaciones sociales que demandan aún la 
atención de sus necesidades urbanas básicas dedican grandes esfuerzos 
y tiempo para identificar los interlocutores gubernamentales con ca-
pacidad e interés en resolver sus demandas. La complejidad y la inefi-
ciencia burocrática, así como falta de información respecto a los cri-
terios de asignación de recursos y/o definición de prioridades en la s 

 instituciones del aparato gubernamental para tratar asuntos de interés 
público, son indicadores de la debilidad de las democracias latinoame-
ricanas y de los obstáculos que existen para que la ciudadanía pueda 
ejercer sus derechos sociales, algunos de los cuales están consagrados 
en las respectivas Constituciones. A esta situación debe atribuirse, en 
parte, el que durante décadas la forma de relación de los movimien-
tos urbanos autónomos y las instituciones del Estado fuese de enfren-
tamiento y lucha y que sólo recientemente, la apertura democrática 
favorezca la aparición de una cultura de la negociación entre las par-
tes, que permita buscar soluciones a los graves problemas que presen-
tan estas metrópolis. 

Pero existen expectativas y experiencias innovadoras que demues-
tran la aportación de diferentes formas de participación ciudadana que 
se han incorporado en los procesos de democratización de los apara-
tos o instituciones del Estado, lo cual permite hacer del espacio de lo 
estatal un espacio público. Estas formas de participación sustancial-
mente diferentes a la participación corporativa que existió durante 
muchas décadas, sientan nuevas bases para consolidar una gobernabi-
lidad democrática. Tal es el caso de diferentes experiencias de planea-
ción estratégica de las ciudades y de organización social para ejercer 
un presupuesto participativo. 

Sin duda, los gobiernos de las ciudades deben crear las condicio- 
nes para que existan espacios de participación ciudadana e instrumen - 

tos que permitan efectivizarla. Suelen existir formas institucionaliza - 

das de participación ciudadana reconocidas por las legislaciones loca- 
les. Sin embargo, su eficacia es muy limitada si prevalecen en los he- 
chos formas de gobierno burocráticas y autoritarias, que excluyen 0 

68 subordinan la participación de la ciudadanía en los asuntos públicos. 
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Así, es posible identificar en las ciudades distintos instrumentos: au-
diencias públicas, referéndum, plebiscito, iniciativa popular, algunos de 
los cuales jamás han sido activados, aun cuando existan en los respec-
tivos cuerpos legislativos. 

Durante varias décadas, la responsabilidad sobre las políticas urba-
nas se restringió al ámbito de lo estatal, y diferentes actores trataban de 
incidir por vías formales e informales, para que sus intereses fueran to-
mados en cuenta. Los procesos de democratización política y de refor-
ma del Estado, los cambios en las fronteras entre lo público y lo priva-
do y, sobre todo, las crecientes demandas de la ciudadanía, obligan a 
construir un nuevo escenario para el diseño y la aplicación de las po-
líticas sociales y urbanas. Actualmente, no basta asignar recursos ape-
lando a criterios de racionalidad técnica para mejorar la calidad de vi-
da de nuestras ciudades, sino que es necesario generar posibilidades 
reales de participación ciudadana en la esfera de lo público. 

Nuestras ciudades se caracterizan por la marcada desigualdad que 
existe para que la población acceda a bienes y servicios básicos. La seg-
mentación social y la segregación urbana, que en los países desarrolla-
dos suele atribuirse a la aplicación de modelos económicos neolibera-
les, han sido en nuestras ciudades rasgos constitutivos de las mismas. 

Se afirma, con razón, que ha habido un paulatino mejoramiento en 
los niveles de dotación de infraestructura básica, en el acceso y la cali-
dad de las viviendas, en la provisión de equipamiento urbano. Pero es 
mucho lo que resta por hacer para que habitemos espacios en los que 
prevalezcan condiciones materiales y ambientales dignas para el con-
junto de la ciudadanía. 

La participación ciudadana, a diferencia de otras formas de partici-
pación, refiere específicamente a que los habitantes de las ciudades in-
tervengan en las actividades públicas representando intereses particu-
lares (no individuales). Pero para que esta participación sea efectiva, 
deben generarse compromisos y condiciones institucionales y, sobre 
todo, existir el convencimiento de que la deliberación pública y la in-
teracción social, la aceptación y el respeto por el pluralismo ideológi-
co '1---ores y  prácticas positivos y esenciales para vivir en democra- 69 68 

Los cIUdadanos y las org;l.Ilizaclones sociales que demandJn aún la 
atenCión de ~us necesidades urbanas b.iSlcas dedic;m grandes e-¡h.lenos 
y tiempo para identificar los imerloClllores gubernamcTltak>s con ca_ 
pacidad e interés en resolver sus demandas. L1 complejidad y la inefi_ 
ciencia burocr.ilica. así COIllO falta de II1forlll3ción respcCIQ a los cri_ 
terio~ de asignación de recursos y/o defimción de pnoridadtos en bs 
mslltuClOnes del aparato boubern;unenul para tr:ltJr asUnlOS de imerés 
público. son IIldlcadorcs de la debilidad de las demOCr.l.CI3S bunoame_ 
n C3nas y de los obstáculos que eXISten p:l.I'OI que b ciudadanía pueda 
t:Jercer ms derechos sociales. a11,'1I11O$ de los cuales I,.os tán consagrados 
en las respectivas COllStiruciolll"s. A esta ~ i tll Jci6n debe atTlbulrse, en 
parle. el que durante década~ la fo rma de relación de los fII0VlIniell~ 
tOS urbanos amónomos }' las insmuciol1l's del Estado fuese de enfren~ 
t;lIl1iellto y lucha y que sólo recientemente. la apertura democráua 
favorezca la aparición de una cult1.lra de J:¡ negociación entre las par~ 
tl'S. que perll1lta buscar solucion~ a 1m gran:s problemas que p~n~ 

I ~ II C~ I.lS metrópolis. 
Pero cxistt'11 expectativas y experiencias 1111l0vado ras qm' dCl1\ues~ 

mm la aportación de d,ferentcs formas d(' participación clUwdana que 
se han IIlcorporado en los procesos de delUocr:lOzación de los apara­
tOS o mSUUlClones del Estado. lo cual pefllme hacer dd espacIO de lo 
c~t<llal un esplcio público. Esta ~ forlUls de participación s ll ~t:andal~ 
mcnte difercntes a la participación corporativa que existió durante 
muchas décadas. slcntan nuevas ba~('s para consolidar ulla gobernabi~ 
hdad dcmoct:Íuca, Tal es el caso de diferentes experiencias de plane2-
cion t"Str:lléglCa de las clUdadcs y de orgalllzaclón SOCIal para ejercer 

un pmupul"SIO paruClpam"O, 
Sm duda. los b'Obu:rnos de I:1s ciudades deben crear las condiCIO­

nes para que: CX I ~tan l"Spacios de paruClpacló n ciudadana e msrrulllen-
lOS que per nHt:1I1 efectlvlz:l rla, Suden eXiStir forl11a~ IIlsUllIclOnahza­
das de participación CI udadana reconocidas por las legi ~laclones loca~ 
les, $m embargo, ~u eficaCia es muy lumtada SI pre\·alecl"1l en los he~ 
ches formas de gobierno buroct:Ínca5 y alltoruarias. que r:xclu)'en o 
subordlllan la partiCipación de la ClIldadanía en los asu ntos pllblicos. 

/.Si, es posible Idl'lltlnCar en las clUdadc.'S dlStlllIOS IImrumelllOS: au­
diencias p~bli~3s. referéndum. plebiscito, IIlICl3t1\'a popubr. algunos de 
los cuales Jamas han sido activados. aun cuando eXbtJIl e n los respec­
tivos cuerpos Ir:g lslalivos. 

Durante vafla' d ('cJdas, la responsabilidad sobre las políticas urba­
nas se restringió al Jmblto de lo estatal, )' diferentes aClores tratabJn de 
mcidir por vías formales e informak'S. para que sus IIltere~C'S fueran to­
tnldos en cuenta. Los procesos de democratluClón políuc;¡¡ y de refor­
ma del Estado . los C':IIUbIOS en las frontl."ras e ntre lo Pllblico y lo priva­
do y. so.b~ rodo. las creCientes demandas de: la clUdJdan ia , obligan J 
constrUIr un nucvo escellano para el d lsello y la aplicaCión de las po­
linc;¡¡s soci.ales. y urbanas, Acmalmelll e. no bJstJ a~ lgnar reClINOS ape~ 
lando a (:fI{er IO~ de racionalidad lécmca para m ejorar la caildad de VI­
d¡ de nuestns Ciudades. sino que e~ l1ecesaflO g:~'nerar posibilidadl's 
~;ues de partiCipaCió n cIUdadana e n la esfe:ra de lo pÍlbhco. 

Nucs[!'2S CIUdades se caracterlZ<l11 por 1<1 marn dJ dC'SlgllaldJd qm· 
C'lUSle p,a.r.I. que J:a poblaculn acced;1 a b,enL'S y Se:(\'ICIOS bislCOS, La seg~ 
ment:lClon socl.al y la seg:-egación urbana. que en los paises dL"'S3rrolb­
dos sude atrlbUlrn' a 12 aplicació n de modelos econónllCOs neolibera­
la. han SIdo en nuestras nudad~'S ras~o) constlnlUVOS de las nll ~lllas. 

Se afi rnu, con razón. que ha habido un paulatino m l'Joranucnto en 
los nm'les de dOlaclón de infraestructura báSica. en el acct,'SQ y la calI­
dad de las Viviendas, en la proviSión de eCJlIIpamielHo urbano. Pero es 
DWcho lo que TL'S t;¡ po r hacer para que: habilt'1Il0s t"Spacios en los que 
~ezcan condiciones malenale:s y ambu:males dIgnas para d COI1-
jUntO de b clUw.danía. 

Lt pUtlClp . . .J. .L d ro . aCIOIl clUu.;¡uana. a I ('renCla de otras formas de partlCl-
paaQn. ~fie~ especificameme a que los habluntes de las cmdadc.'!í 111-

lierwngan en !.as .. .Ld • bl _ aCUVlua es pu Icas n:presentando Intereses parncu-
.Ll. _(no indiViduales). Pero para que I."sta parllclpación sea I."fl'ct!vJ, 
~ genenrs ' . 10lIo . e compromisos y cond,cIOilt"S IIlstHucionale~ y. sobre 

. eXlStlr el COI,-- .. d 1 d 1 Itrac .. _ n.nClnuento e q ue a l· Iberacion pÍlblica y la 111-
Clon SOcial la ' . 1 ca • aceptaClon y e respetO por el pluralismo ldeoló"I-

son v.dorn y . . o praCllC;¡¡S pOSIUVOS y c.'SenCl.lles para Vivir en demacra- 69 
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cia; valores y prácticas que pueden y deben ejercerse en primer té r_ 
mino en el cotidiano y en el espacio local que es donde se da la ma_ 
yor proximidad entre autoridades y ciudadanos. 

La ciudad es, en gran medida, un patrimonio colectivo. Su co ny  
trucción y conservación requiere del saber de los técnicos, de inver-
sión pública y privada, de gobiernos locales legítimamente constitui-
dos, de funcionarios públicos que actúen con honestidad, de la acción 
de organizaciones sociales, y de ONG que han demostrado su capa-
cidad para transformar y mejorar las condiciones de vida de los secto-
res populares. Las formas de participación ciudadana debe contemplar 
necesariamente esta complejidad social para garantizar su eficacia. 

Hoy se advierte una recuperación de la identidad de ciudadano, y 
en algunas ciudades una mayor presencia de estructuras instituciona-
les de participación: comités de vecinos de manzanas, colonias, ba-
rrios, donde se procesan las demandas de la ciudadanía por bienes y 
servicios urbanos y que son sus intermediarios ante el gobierno local. 
Pero es interesante señalar que en algunas ciudades se han dado expe-
riencias de participación directa de la ciudadanía tales como las sesio-
nes abiertas de cabildo o las audiencias públicas, como son por ejem-
plo las reuniones donde se discute el ornamento participativo en las ciu-
dades brasileñas en las que gobierna el PT. 

Sin embargo, durante años, el crear vías institucionales para la par-
ticipación social no ha garantizado que los ciudadanos sean protago-
nistas del diseño y formulación de las políticas locales. Por el contra-
rio, se trató únicamente de un intento de legitimar ciertas políticas 
formuladas por la burocracia, tanto del gobierno local como de otras 
instancias de gobierno. 

Para ello, debemos transitar por el camino de construir ciudadanía, 
de hacer de los habitantes de las ciudades: ciudadanos. Ciudadanos 
con derechos individuales y políticos, pero también con derechos ur-
banos, derechos a acceder a bienes y servicios básicos, cuyo ejercicio 
está reconocido por lo general las leyes supremas de los países.  

aq

s 

 l 	a g al  ciudades i:isspsa  

social 

 n las que vive un elevado número de familias de las 

intermediarios 

 sido un componente fundamental en la pro-

ducción espacio urbano latinoamericano. Particularmente en 

clases populares en forma precaria, como es el caso de Sao Paulo, Río 
de Janeiro, Ciudad de México, Guayaquil, Lima, Bogotá. A través de 
diferentes procesos y modalidades sobre los cuales existe una abundan-
te bibliografia, se puede corroborar como las clases populares y sus or-
ganizaciones sociales fueron en gran medida los productores del espa-
cio urbano. Así, las organizaciones y movimientos urbanos de favela-
dos, colonos, villeros, pobladores han demostrado su capacidad para 
enfrentar la adversidad en el medio urbano a través de: 

• organizar el trabajo colectivo para la autoconstrucción y la intro-
ducción de servicios básicos; 

• actuar como intermediarios y gestores ante las autoridades compe-
tentes y; 

• ser un espacio para la formación y desarrollo de líderes populares. 

En su interior suelen existir agrupaciones de madres de familia con 
demandas de alimentos, escuelas, guarderías, de colonos sin casa, de po-
bladores que requieren regularizar sus tierras, etc. Sus interlocutores 
son por lo general las instituciones gubernamentales, tanto de nivel 
central como local, según el tipo de demanda. Sus luchas han sido am-
pliamente documentadas y su capacidad de apelar a diferentes recur-
sos les ha permitido sobrevivir en la adversidad. 

Por otra parte, para los asalariados, fueron los sindicatos los que se 
encargaron durante varias décadas de negociar un salario indirecto que 
les permitía mejorar sustancialmente su nivel de vida (sistemas de aten-
ción a la salud, guarderías, clubes, etc.). 

También los partidos políticos de origen popular incorporaron la 
cuestión social aunque fuese de manera desterritorializada, con escasas 
referencia s  al mundo de lo rural y lo urbano. Pero esta acumulación de 
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ClJ: valon:s y pr.icUC;¡S que pueden y deben ejercerse en primer ter_ 
mino en d cotidiano y en el espaCIo local que es donde se da la Iltl­

yor prmmnidad entre autoridades y ciud,danos. 
La CIudad es, 1.'11 gr.m medIda. un patnmonio colectl\u. Su com­

trucClón y corucn-aclón reqUIere del SJber de los teclllc(H. de ih\~_ 
slón pübhea y privad;!. de gobiernos loc;ales ICb>Ítimamente conmtu~ 

dos, de funCIonarios públicos qlll: actúen con honestidad. de la acción 
de orb';ulIlaciones socialt,s, y de ONe que han demostrado su C4pa_ 
cidad para transformar y mejorar las condlclOncs de vida de los Secto­
n.os populares. LaS formas de parnclpación cIUdadana debe contemplar 
nec .. 'sarrallll' lI te e~t;l complej idad social par.J garantizar su dicacia. 

Hoy se advierte una recuperación dt' b identidad dc ciudadano, y 
en algunas ciudades un:1 mayor prt'senda de estrtlcnrras institllciona_ 
le-¡ de participación: comités de \'l'dno~ de manzanas. colonias, w_ 
mas, donde se proC('s:m las demandas de la clUd,danía por bienes y 

sen'ICIOS urbanos y que son sus Illterl1ledlanos ante el b"Oblerno 10C2l 
Pero es nHeresanu' st,j¡alar que en algunas ciuc.bdes StO han dado expe­
rienÓ;IS d .... parucip;¡ción dlrt:cu de [a ciudadanía t.·-des como las sc.sio­

ne-¡ abiertas dl' cabIldo o las audIencias púbhcas, como son por ejem­
plo las I'CUllIones donde se dIscute el orramt'lIfo parlidpalll'O en las ciu­
d.:Idt'S brasileñas en las que gobierna el PT. 

SII1 embargo. dur:l.Iue años. el cre;¡r ví::l.~ IIlstltuClonak·s para la par­
tiCIpación social no h,1 ~aranllzado que los ciudadanos sean protago­
nistas del dlSdlo y formulación de las Imlíucas localt'$. l'ar el contnl­
TlO. se tr:IIÓ unicallll'llte de un Intento de legimnar CIertas políriC21 
formuJadJs por b burocraci;a, tanto dd gobierno local COIIIO de a traS 
IIlSt:mcl:lS de gobIerno. 

Para cllo, debemos transitar por el camlllo de constrUIr ciudadanía. 
de h:lCer de los habitJntes de );¡_~ ciudades: ciudadanos. C illdadanol 
con derechos indl\'lduak'S y politicos, pero también COIl derechos ur­
banos, derechos a acccdl'r a bienes y ser\'icios básicos. cuyo ejerciao 
l'Sd reconocido por lo gellerallas leyes supremas de los paises. 

nción social h¡¡ SIdo un componente fundalllenul en la pro­
..~ dd espacio urbano larinoamennno. P¡¡rtlcu);¡rmcnte en 
~ clUcbdes en !;as que vive un elevado Ill'nnero de fauu has de las 
:-populares en for ma precaria. como es el caso de Sao ¡'aula, ¡\.ío 
.jane'ro, Ciudad de México, GuayaquIl. Luna, !Jogod. A tra\'és de 
"'les procesos Y modalicbdes sobrt, los cuales existe una abundan­
.lIíbbognfia, se puede corrobor.Jr como las clases populares )' sus or­
~oncs sociales fueron en gran medIda los productort·s del espa­
• urb3110. Así, las orgallllaciolll'S y mO\'III11CIII05 urbanos de fa\'l'la­
... colon05, vi lleros, pobladorl's han demostrado su capaCIdad para 
~r la advcrsidad en el medio mb:Jno ;¡ través de: 

orpmu r el trabajo colecti,·o para la autocollStrucción y la Intro­
ducCión de servicios b~lCos; 
ICtlUr como intermedlanos y ge~tor~os ,UHe las autoridades compe­_tes y: 

1ft' un espacio para la formación y dt'$3.rrollo de líderes populares. 

.. mc~rior suelen exisUT :agrupaClO'h!'~ d~ madres de f,;ullIha con "_d.u d~ :alimelllos, escuelas. guarderias. de colonos SUl casa, dt: po­
que requieren tq,'\llarizar sus lIerras, etc. Sus U1tcrtocutores 

por lo general las inStituciones b'\lbernalllt:lIl;1les, unto de nivel 
como local. segUn elupo de demanda. Sus luchas h:an Sido am­

..... ". documentuias }' 'u capaCIdad d~' apelar a !hferentt'S recllr­
tu pernllrido sobm''''1r en la adwtsld,d. 

Por OIr:I parte. para los asalariados. fueron los SlIldlcatm los que se 

~:::~~dUrante varias décadas tit: negoCiar un salaflo Hl (il recto que 
I mejorar susuncial mente su niwl dc \'Ida (slStellus de aten­

b salud. gu:uderlas, clubes. ctc.). 
lImbU!1l los partidos políticos dt, ongen popular IIlcorporaron 1,1 

. I aunque (utose de manera dcslernton:Jhz;¡da, con escasas 
al mundo de lo rural y lo urbano. Pero esra :lcul11ubción de 71 
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experiencias permitió que al triunfar la oposición en las eleccione s 
 para gobernar importantes ciudades, se desarrollaran interesantes ex- 

periencias 	
II 

 de planeación y acciones urbanas adoptando innovadore s  
instrumentos de participación social. A pesar de ello, algunas evalua-
ciones preliminares señalan las dificultades de transformar la retórica id 
partidaria de la ciudad en políticas e instrumentos eficaces para lo grar  al 
la integración social y urbana del conjunto de la ciudadanía (Jacobi 
1995; Ziccardi 1998a). 	 411 

Otro espacio político importante para la gestión de los bienes y 
servicios urbanos en nuestras ciudades es el de la representación polí-
tica, como en los Consejos y/o Cámaras locales que es en donde se 
da una actuación de los representantes políticos de tipo normativa, re-
glamentaria o legal, a la vez que sus miembros suelen cumplir funcio-
nes de gestoría actuando como intermediarios entre la población, el 
gobierno local y central. Aquí también se advierte la dificultad de 
concebir a la ciudad de manera integral, y superar las políticas clien-
telares que forman parte de la cultura política en la región. La tenden-
cia es sectorializar la cuestión social y las políticas que deben atender-
la, además de politizar las demandas. 

Pero actualmente los cambios económicos y políticos originan 
una situación diferente, que se caracteriza por la pérdida de represen-
tatividad de las organizaciones sindicales y la crisis del Estado de Bie-
nestar. Esto obliga a reconocer la existencia de nuevos intermediarios 
sociales entre las instituciones gubernamentales y la ciudadanía, y a re-
valorizar el papel de la sociedad civil en la implementación de las po-
líticas sociales, entre éstas las urbanas. Las profundas transformaciones 
que se advierten en la relación sociedad y Estado, las nuevas y diferen-
tes formas de producir bienes y servicios, los cambios en la morfolo-
gía social, son fenómenos que se concentran en las mega ciudades, 
donde se experimentan rápidos e intensos procesos de desindustriali-
zación y terciarización de la economía; lo cual, como se dijo, conlle-
va a la pérdida de un considerable número de empleos asalariados y 
estables, la proliferación de actividades informales, y el consiguiente 
debilitamiento de la representación sindical. 

En consecuencia, los gobiernos de las ciudades latinoamericanas son 

y tienen nuevos interlocutores. Por ejemplo, la presencia de los vende-

dores a
mbulantes se da en casi todos los centros de las ciudades y cons-

tituye uno de los principales problemas (no estrictamente urbano sino 
económico y social) que deben enfrentar los gobiernos locales. 

Aún cuando es muy limitada la posibilidad de que los gobiernos de 
las ciudades participen en la elaboración de políticas económicas, el 
gobierno local deberá formular una politica, ya que los sectores popu-
lares reclaman su derecho al trabajo, y el comercio establecido, que pa-

ga  impuestos, reclama el ejercicio de la autoridad. La cuestión enton-
ces es: ¿cómo conciliar intereses tan contradictorios sin debilitar al go-
bierno local? Para ello las autoridades locales, sin tener facultades le-
gales ni recursos suficientes, diseñan programas puntuales (por ejem-
plo, relocalización de ambulantes, construcción de nuevos mercados) 
que no resuelven el problema de fondo (el desempleo o subempleo 
urbano), pero que contribuyen a disminuir el conflicto social.También 
hay casos en los que diseñan alguna estrategia de fomento económico 
de corto plazo por medio de la cual se intenta hacer públicas las con-
diciones de competitividad que ofrecen el territorio y la sociedad lo-
cal (por ejemplo, abundante y calificada mano de obra, disponibilidad 
de infraestructuras, proximidad con grandes centros de comercializa-
ción y consumo de productos, puertos para la exportación). 

Otro dato de la realidad, son los cambios demográficos que deben 
ser considerados por la autoridad local en sus políticas urbanas. Los jó-
venes reclaman fundamentalmente empleos con una remuneración 
adecuada, pero también demandan espacios deportivos y de recrea-
ción, de  peonrtaecllondseobci q  deben tener 

existen 
 ergarean 
 en 

 la 
 ciudad. 

ntiezadoseuad  espacios  

La población flotante, aquella que ingresa diariamente por razones 

os en las estructuras de 
representación 

iz 

de trabajo y que vive en la periferia o inclusive en la provincia y se 
traslada por vía área (ej. ejecutivos, empresarios, políticos) genera de- 
mandas urbanas. A ello se agrega la población procedente del exterior 
ya sea por motivos de trabajo o de turismo diariamente. Todos estos 

población que no vive en la ciudad pero que la usa, suponen T2 

experiencias pernutló que al triunfar la o posición t'n las elecciones 
para gobl!rnar lIupOftantt"S clUdadl'S, §e desarrollaran interesantes c:x~ 
perit' llcias de planeaclón y aCCIOIH."S urbanas adopundo IIlnovadort$ 
IIlstrumentos de p:uuClpacl6n SOCial. A pesar de ello, algunas evalua. 
clones prellluinaTes ~e ilala n las dIficultades de u:msformar la retónca 
partidaria de la ci udad en políticas e II1strUl11em os eficaces para logn r 
la imegraclón social y urbana del COIlJuntO de la ciudad:mia Oacobl 
1995: Z lccardl 1 998a), 

Otro espacio político lI11port1l1lC para la ge<Otión de lO!; bienes y 
serVICIOS urbanos I!n nuestras CIl1{bdes es el dI! b reprcsentación poli. 
tlca, como en los Consejos y/o C;Ímaras locales que es en donde se 
da una actuació n dI! los reprc5l'lHantl..'S políticos de tipo normativa, re. 
glamenwna o legal. a IJ VeZ '1UI! sus Illlt'mbros suden cumplir fu ncio. 
nes de gt'srori3. actu:mdo como IIltcrml!dlilrtOS e!Un.' la población, t I 
goblcrno local y central. Aqui t,lIublén se adVIerte la dificultad de' 
concebir a IJ cllldad dt, ll1;ml'ra IIUt'graJ . y superJr las polincas d ien. 
td ares que for man parte de la CUltur.1 politica t'n la región , La tenden. 
cia tOS scctor ializar la c ll e~t\(;1I ~o(' ;:ll y Ia( polítlC:lS '1ue d~'ben :!.tendl'r-
1:1, ademas de pol iul.1r las dClllilndJ ~. 

Pero :!.ctualmel1te 1m CJlI1blm económ icos y políticos origlll¡n 
ulla ~ I luación dlferellte, qul.' se c¡raClerllJ. por la pérdida de represen· 
tJ tivldad de las org::¡IlIZJCiOIlI.'S slIIdlcales y la Crisis del Estado de Ole­
l1 C'Star. Esto obhga J reconocer b eXlStcllC¡¡ de nuevos lIIu:rmcdlaruliS 
sociall"S emre las IIIStltUClOlles b'1lbcrnl.lI\enClI~ y la ciudad.mí:!., y 2 ~ 
\'alonzar el papel de." la SOCIedad cl\'ll en la IlnplemenClción de las pG" 

líticas sociJIt'S, entre ("Stas las urbanas. Las pronllldas transformaCIones 
que se ad\'lertt'1l 1.' 11 la rdaCión sOCled.1d y Estado. las lluevas)' difcrcn­
tL"S formas de prodUCir bWlles y serviCiOS, lo) cambios en la morfolo­
gÍil ~cial. SO I1 fenómenos qul.' Se conCl!lHran en las \llega CIUdades. 
donde se experirnl.'ntan r:ipldo~ 1.' IIHellSOS procesos dI.' desindustn ali· 
zación y lcrciafl Z;¡CIÓn dl' b eCOllorni:t: lo cua l. como se dijo, conllc-­
va a la pérdida de un cOI1~iderable I1l1111ero de empleos asalariados )' 
I.'subles, la proliferación dl' actlvldadt's informak's, y el consiguientt 
dcbilitanuel1to de la reprc~l'ntac lón smdlcal. 

En cOI1~uencu. los b'Oblernos de las CIudades Iatm04l1ll.'ncanJ.S son 
Otfl~ nuevoS illlerlocutom. I'o r ejemplo, la prescllCU de los \'cndl.'­
~ ambulantes se da I!I1 CasI todos los centros de las clUcbdcs ) com· 
...,-.: uno de los pnnclpales problelllas (no esrncumeme urballo SII10 
.,onónucO y soci:ll) que debl1¡ enfrentar los gobiernos locales, 

Aún cuando es muy ILlllItada la pOSIbIlidad de que los gobiernos de 
... C1udades participen ell la elaboración de politicas econÓll ll ca~, el 
pbKTno local dc:ber:i formu!Jr una politlGl, ya que los ~cClort'S popu­
_ rec!;¡nu n su derecho al tr.lbaJo, y el coml.'rcio estableCido, que P;¡­

• impueslOS, reclama el eJerciCIO de la auto ndad. La cUt"'Suón enton­
ca es: ¿cómo conc¡Jiar lIUen.. .. es tan contradiClOrtOS SIl1 dcblluar al go­
lliemo IOC21? Para ello las :mtoridadl'S locales, SIIl tener fac\lltade~ le~ 
p ni recursos sufiCIentes, dlse!l:m progran~as puntllalt-s (por l]Cm­

pIo. ITlocalización de: ambulantes, COIlStnlCClOTl de nuevOS 1I\I.'rc,ldo~) 
tpt no resuelven el problelll.l de londo (el desempko o ,ubl'mpleo 
wbano), pero que contribuyen a dml1lnUlr el conflictO ~oClal. Talllbicn 
.., casos en los que dl$ci'un algu na estrategIa de fomento ('C0I1ÓI111CO 
• corto pbzo por Illt'dlo de b cual ~t:' ml,'nu h:lcer púbhc.l~ b~ con-
4kiones de competitivIdad qul.' o fn.'cell d lerrllOrlO y 1,\ sOClt"d,ld 10-
al (por eJcmplo, abundantt' y cahfic:!.da 1ll;JIlO de obra, dlspolllblltcbd 
• inCnesrrucnuas, prox\llll(ud COII grandes cenaos de cOillerClahza~ 
ci6n y consumo de productos, puertrn par.;¡ la exporu cló n), 

Otro dato de la rt'ahdad, q)n Irn c:ullblOS dl.'lllográficrn quc deben 
_ considendos por la amondad loc;¡] en ~us poliuc;¡s urbanas, Lo~ JO­

~ I't'Clanun fimrlalll t'nulme\ltl" cmpleos con un¡ remuneraCión 
1decuadJ., pero tambIén demandan espaClo~ deportl\'o~ y dl' recrea~ 
ci6a. por dIo de~1l tener g:¡ralUlzados cspaclos en las I!s tructllras dI.' 

IIprntnución social que exinclI en la CIudad. 
La poblaci6n flotame, aquelb que lIlgresa dlarlanH'lItl.' por r'Jzonc~ 

• trabaj O y qul.' vive en 1.1 pertferia o lIlcltlSlVt' en la provlIlCla y ~t' 
lllal.ada por vía arca (ej, ejecutivos, I!lII prt-sarios. politicm) gener,1 de­
lItaand;as urbanas. A ello Sl' agrc.'ga !J población procedente del ex t(' fl Or 

,t.e¡ por motivos de trabajO o dt" tllrtS1l10 dlJnaillell1 l!, "Iodm eSlm 
de población que: no Vl\'c,' en b ciudad pero que la USJ, SU POlll' I1 73 
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una elevada demanda de bienes y servicios en la ciudad, lo cual d ebe 
 contemplarse al diseñar las políticas sociales urbanas. 

También nuevas generaciones de profesionales reclaman lugares e1 
 

el mundo del trabajo y espacios de participación social y política lo-
cal y deben ser incorporados a la creación de consejos o comités q ue  
inciden en diferente grado, en el diseño de las políticas públicas den-
tro de la ciudad. 

Las reivindicaciones ciudadanas en torno a problemas ambientales 
es otra cuestión que permite observar la presencia de nuevos actores 
sociales que participan autónomamente, indican la importancia q ue 

 encierra la cuestión ambiental y la defensa que hace la ciudadanía de 
la misma, independientemente de su posición económica y social. En 
este campo como en otros, han surgido de la ciudadanía organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) en las que profesionistas y técnicos 
cumplen funciones de apoyo a la comunidad y, en los últimos años, en 
el contexto de la reforma del Estado, su actuación ha sido legitimada 
por las instituciones de la política social en general y de las políticas 
urbanas en particular." 

Sin duda existe una amplia gama de nuevos intermediarios socia-
les que poseen legitimidad ante las instituciones gubernamentales, las 
organizaciones comunitarias de base (OCB), las organizaciones natu-
rales (vecinales, políticas, sociales) y las ONGs. Estas últimas son las 
que han adquirido mayor visibilidad social y según Francisco Vío 
Grossi son un tipo particular de organizaciones que no dependen eco-
nómica, ni institucionalmente del estado, que se dedican a tareas de 

promoción social, educación e investigación/experimentación, sin fi -
nes de lucro, y cuyo objetivo final el mejoramiento de la calidad de 

vida de los oprimidos (Grossi 1989 citado en Carrión 1998). 
Ahora bien, las ONG en la realidad de las ciudades latinoamerica -

nas son mucho más que eso, y sólo se puede comprender los logros 
actuales si se tiene presente los obstáculos y dificultades que debieron - 
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aporte de las ONG, algunas de ellas con apoyo internacional como 

Bogotá. las que lograron insertarse en las comunidades locales, muchas 

veces apelando a una identidad religiosa y que cumplieron un papel 
estratégico para la sobrevivencia de las clases populares (Castells 

1997:86). 
Entre los papeles que desempeñaron las ONG en las politicas so-

ciales urbanas se pueden mencionar su contribución para desarrollar el 
potencial de la gente y su capacidad para mejorar su vivienda y sus ba-
rrios, para satisfacer sus necesidades sociales, económicas y culturales 
básicas, sus esfuerzos para contribuir al desarrollo democrático que res-
pete los derechos humanos, entre los cuales destaca el derecho a un lu-
gar donde vivir con paz y dignidad.También debe mencionarse su ca-
pacidad de influir en la orientación de políticas y estrategias relativas a 
los asentamientos humanos a partir de considerar los aprendizajes que 
se desprenden de las acciones realizadas por la gente, las ONG y las 
OCI1 (Audefroy y Ortiz 1998). 
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19 Sobre el papel de las ONG y los gobiernos locales, en las actuales políticas orto.as "" 

América Latina véase: Rcilly (1994); también Audefroy y Ortiz (1998). 
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1997). Por su parte, la OCDE CAD ha creado la llamada Shaping the 
 21st century (Configuración del Siglo XXI), pero para que esto otor-

gue mayor eficacia y eficiencia a las políticas sociales es necesario 
construir una nueva institucionalidad que facilite las nuevas form as  A He actuación entre lo gubernamental, lo privado y lo social. 

En algunos países desarrollados los procesos de descentraliza:1111i 
desmantelamiento del estado de bienestar favorecen a que el gobier-
no comparta la responsabilidad social con los llamados organismo s  in-
termedios, a fin de potenciar los recursos del gasto público, cada vez 
más recortados en la materia. Pero, en general en América Latina só-
lo se observa que esta asociación, entre lo gubernamental y lo no gu-
bernamental, está aún bastante lejos de lograrse de manera plena y pa_ 
ra cumplir con objetivos de eficacia social. Por lo general, es el poco 
y/o puntual reconocimiento que suele dar la burocracia, por más pro-
gresista que sea, al papel que pueden desempeñar los usuarios, desti-
natarios, involucrados, ONG, etc; para hacer de la acción guberna-
mental precisamente lo que debiera ser una acción pública y no sólo 
estatal; éstas a pesar de que se advierte son: 

• facilitadoras y consultoras técnicas, entre el gobierno y las 003; 
• instancias con capacidad de influenciar en políticas y programas; 
• asumen múltiples papeles, de ser emprendedoras y hasta empresa- 

riales que brindan apoyo a las agencias gubernamentales para la 
institucionalización de sistemas de planificación y provisión de 
servicios de naturaleza más participativa (Metha 1998). 

Según Audefroy y Ortiz (1998) existen ya experiencias participativas 
institucionalizadas exitosas llevadas a cabo por ONG y organizaciones 
sociales. Respecto de estas últimas ejemplifica con los casos de Repúbli-
ca Dominicana, Chile y Bolivia donde el medio utilizado fue el involu-
crar a funcionarios del gobierno en procesos participativos, algunos de 
los cuales provenían de ONG; Sao Paulo o Lima donde las propuestas 
surgieron de ONG y de organizaciones sociales a nivel de planificación 
local o regional; o Ciudad de México donde las ONG utilizaron el p0- 

der  de los medios de comunicación de masas para influir en las politicas 

(po
r ejemplo, es el caso del Superbarrio, personaje creado por el movi-

miento urbano popular del centro de la Ciudad de México). 
Por otra parte, su papel fue importante en aquellos países en los que 

existían partidos politices débiles e inclusive contribuyeron a su cons-
titución cuando en los ochenta se restauraron los regímenes democrá-
ticos. Este es el caso de las vinculadas a comunidades eclesiales de base, 

qu
e alimentaron el PT en las ciudades brasileñas, o las organizaciones 

que formaban parte del movimiento urbano popular y que aportaron 
sus líderes y sus miembros al PRD, en la Ciudad de México. 

Lo cierto es que a fin del siglo XX en las ciudades latinoamerica-
nas la organización social se considera un recurso, un capital social im-
portante, en particular para que los grupos más vulnerables de la po-
blación hagan frente a sus dificultades. 
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1 

La tarea de gobernar: 

I
las ciudades y la gobernabilidad' 

Mientras que en otras sociedades la ciudad siempre se presenta 
subordinada a una estructura política, incluso cuando se le reco-
noce una administración propia, en Occidente la ciudad ha de-
sempeñado primordialmente, al menos en determinados perío-
dos, una función política.Y este ha sido el caso de la polis antigua 
y del municipio medieval. 

Pietro Rossi 

n América Latina existe una profunda preocupación por con-
solidar los procesos de democratización de los regímenes po-
líticos que se instalaron en los ochentas. En el marco de la 

aplicación de políticas económicas de ajuste, las frágiles democracias 
latinoamericanas enfrentan el desafio de lograr estabilidad política y 
social. La gobernabilidad, la capacidad de gobernar, es uno de los 
componentes centrales en el análisis de los distintos niveles de go-
bierno y, en consecuencia, lo es para la comprensión del gobierno de 
las ciudades'. 

Publicado en Ziccardi, Alicia (coord.) (1995a) La tarea de gobernar; gobiernos locales y de-
mandas ciudadanas. México: IISUNAM - Miguel Ángel Porrúa, México. 

1 Sobre la noción de gobernabilidad y governante, véase entre otros: Dahrendorf (1980): 
O'Donnell (1993); Totnassini (1993); Dos Santos (1991); Ziccardi (1994c). 81 
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LAS CIUDADES Y LA CUESTIÓN SOCIAL 

El gobierno de las ciudades, el gobierno local, está hoy en l a  
ra. Es en este nivel de gobierno donde se gestiona todo lo relaciona, 
do con el uso y la apropiación del espacio urbano, el suministro de l os 

 servicios públicos, y se instalan las relaciones más próximas entre e l 
gobierno y la ciudadanía. 

El gobierno local debe cumplir con las funciones y competencias 
que legalmente le corresponden, representar a la ciudadanía ante lo s 

 otros niveles de gobierno, administrar los recursos públicos, alentar  la 
 participación ciudadana, ejercer el gobierno democráticamente. 

La reforma del Estado que se promueve desde la aplicación de las 
politicas neoliberales exige evaluar a la administración en relación a la 
eficiencia, la equidad, la honestidad y responsabilidad (accountabilith 
con que los gobernantes manejan los recursos que se aplican en la ges-
tión urbana. Han sido precisamente los organismos financieros inter-
nacionales los que han señalado que la ineficiencia y la corrupción de 
las burocracias son verdaderos obstáculos para que los recursos otor 
gados promuevan el desarrollo económico y social (World Bank 
1991). Por ello, junto con el achicamiento de funciones y recursos del 
gobierno central y las recomendaciones de descentralizar las acciones 
hacia los gobiernos locales, la reforma del Estado implica la aplicación 
de mecanismos de control y eficiencia de la gestión en los tres nive-
les de gobierno. 411. 

En las ciudades, la burocracia local que cumple funciones de ges-
tión del territorio utiliza instrumentos técnicos (por ejemplo el ca-
tastro), infraestructura material y equipamiento (equipos para la re-
colección y depósito de basura, infraestructuras de agua y drenaje). 
recursos económicos directamente asignados a proveer bienes y ,er-
vicios urbanos básicos (agua, drenaje, etc). En este sentido, las preo-
cupaciones en relación al buen gobierno local suelen ubicarse más 
en el campo del desempeño administrativo que en el ejercicio del 
poder político. Sin embargo, junto con la eficiencia que se asocia a 
la disponibilidad de recursos técnicos y humanos, existen criterios 
sociales y políticos que otorgan legitimidad y consenso a la actua-
ción gubernamental. 

LA TAREA DE GOBERNAR 

para  los p °litólogos, el primer elemento de legitimidad de cual-

quier gobierno sonGlausii eellercincnionoesp,10ancnoemilp(e1t9e9n3c)i,aaipoalnítailiczaayr leals rneuspeevtaso 

al voto ciudadano.  
democracias de algunos países latinoamericanos en las que se combi-

nan e
n forma compleja características democráticas con autoritarias, 

pone 
especial énfasis en el hecho de que la ciudadanía no se reduce a 

los confines de lo político (el voto), sino que se define en el campo de 
las relaciones sociales. Por ello, es de fundamental importancia la exis-
tencia de un sistema legal que establece la dimensión pública de las re-
laciones privadas entre los ciudadanos y las formas que rigen el acce-
so a los bienes básicos, tales como la educación, la salud y la vivienda. 
Es precisamente en el nivel local donde se ejercen los derechos ciuda-
danos en el ámbito cotidiano, donde la gestión de bienes y servicios 
urbanos implica una relación directa entre la burocracia local y los 
usuarios, donde se pone a prueba la democracia territorial, donde la 
participación social puede incidir en el diseño e implementación de 

las políticas públicas. 
La noción de gobernabilidad utilizada en este análisis de los go-

biernos locales considera ambas dimensiones: la eficiencia administra-
tiva y la capacidad de generar legitimidad y consenso. 

Si bien el ayuntamiento cumple funciones de administración de 
su territorio y funciones de gobierno político, no puede decirse que 
entre ambas exista una línea divisoria; por el contrario, en el ejerci-
cio de las funciones de administración de una ciudad, particularmen-
te de administración de los bienes y servicios urbanos, encontramos 
siempre elementos de la política local, regional y nacional (cliente-
lismo, movilización, corporativismo, participación política autónoma 
o subordinada). En contrapartida, en el ejercicio del poder político 
suele validarse o no la actuación administrativa (el voto que refren-
da o el voto que castiga, es ejemplo de ello). Por ello, sólo analítica-
mente se identifican en esta investigación las funciones políticas y 
administrativas como dos dimensiones de una única tarea de gober-
nar las ciudades. 
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ra. Es en l,.'5te IlIvd de gobierno donde se gt:Stion:a todo lo "'",,;' ... 
do con el uso )' la apropi:ación del l"Spacio urbano, el suministro 
servicios públicos. y 5e instalan las relaciones más próximas cnt 
gobierno y b cIUdadanía . ~ 

El gobierno loe .. 1 debe cumplir con b.) fu nciones y ,o""I,.,,,,,~ 
que leg:¡lmclltl" le corresponden. repn."SenUr a la ciudadanía am~ 
otros niveles de gobIerno. admlllislrar los rl'cursos públicos, 
participació n ciudadana, ejercer el gobIerno delllocr.itic:UllCnte. 

La reforma del Estado que se promueve desde la aplicación de 
polí ticas Ilcolibcralcs exige evaluar a la adll1 inistracióll en relación ¡ 
eficiencia, b I'qUldad. la hOlll'Stldad y rt.osponsabilidad J ' , 

eDil que los gobcrn;lIlh-'s manejan los recursos que se apliclII en 
tión urbana. Han SIdo precisamelHc los organismos fifl¡lIlcieros 
nacionak-s los quc hall sl'tlabdo que la lIl efi cit'ncia y la corrupClón 
las burocr.tcI:1S "011 vcrdaderos obsr.1culos para que los recursos 
gados prolllucv;¡n el dcsarrollo t'conónllCO y social (Wo rld 
t?91 ). Por cllo.jullto l.UIl d achiC:I.I11H:"mo dl" funciones y recursos 

gobierno central y las rl"col11cndaciones de dcsCcnt1'3lizar IOl"' ~::;;:,: 
hacia l()§ gobu:rnos locales. la rcforlll.l del Estado implica 13 a I 
de mecamsmos de coutrol )' efiCIenCia de la gestión en los tTeS 
les de gobu.·rno. 

En bs clUd;¡dcs. 12 bUT"QeTOlCI;l local que cumple funciones de 
(Ión del terrltOflO utili za IIlSlrUl11entos tccnico$ (por ejemplo el 
IJStro), infral'st ructur.t material y eqmpa m icllIo (equipos par.t la ~ 
colección y depósito de basura. lIlfraesuucturas de agua y drenaje), 
n:cursos econónllcos dm::ctal1lellle ;lSIgnOldos a proveer bIenes y ser­
vici()§ urbanos b.íslcos (agua. drcnajl'. etc). En este sentido. );as preo­
cupacIOnes en relación al bucn gobu:rno local suelen ublcJrse IIUs 
en el campo dd desem pt'ño adnullIstratlvo que en el ejercicio del 
poder poliu co. SIIl cllIbargo.JUlltO con la eficie ncia que se asoci3 a 
13 disponibilidad dl' recursos téCniCOS y humanos. existen critcriOf 
sociales y politicos qu e otorgan legitimida d y consenso a l:a ac tUa­
ción guher narnelltal. 

los palilólogos. el primer elemento de leg1tullIdad d~ cual-

::.~~:~~~:.",::n las elecciones. la competenCia política y el fi..-speto 
. Guillermo O'Donndl (1993). al analizar las nuevas 

de algunos países lati noamericanos en ¡:u q ue se combi­
....... (o""nu complej;a c:aracteristic:as democcinc:u con :l.Ulorit:trias. 

...,..,.1 énfasis en el hecho de que la ciudadanía 110 se reduc~ :1. 

~:::;de lo político (el \'oto). sino que se defillt' ('11 d campo de 
'. sociales. Por ello. es de fundamt'nul importancia la exis­

ck un sistema legal que l'Stablece la dimellSlón pública de !:as re-

privadas enlre los óuebd:lIlos y las :~rmas que rigl'l1 ~l . accc­
los blené.'5 básicos. tales coma la educaclOn.la salud y la vIVIenda. 

."""">1,,,,"" en el nivelloC.l.1 donde se ejercen los dcrechm ciuda­
en d álllbito cotidIano. donde la gestión dc bIenes y servici()§ 

Implica una relaCl6n direcu entre la burocracia local y los 
....... , donde se pone a prueba la democracia territorial. donde la 
fiIIOciPlció n social puedl' nlcidir en el discño e IlIIpll'lIlcmaCIÓn de 

.. polítiCas públicas. 
La nocIón de gobernabilidad miliuJ<t en ",nc all.il i , i~ de los go­

Memos loc:ales considera amb:as dimensiones: la eficiencia admimstra­
.. y b c;¡p:acidad dc gener.lor legitinudad y consen~. 

SI bien el ayununucnto cumple funCIOnes de admllllSlr.loCIÓn de 
a tttrnorio y funciones de gobierno político. no pued(' deCirse q ue 
~ ;lmhlS eXlSta una linea diVISoria; por d comnno. l'1l d eJerci­
aode bs funciones de admi lllstración de Ulla CIudad. pJrtlcularmen­
• de admlllistración de los blcncs y sen'icios urbanos. encontralllOS 
ermpre d ementos de la política 10cJ.l. regional y naCIOnal (chentt'­
-o. mOVlliz3ción. corporaU\'lsmo. partiCIpación politlca autónoma 
o subonhnad¡¡). En cOlltrolpan lda. en el ejerciCIO del podl'r político 
_I~ \':l.hd .. rse o no la actuación adllunistraU\":l (d VotO qUl" n:frell­
da o d \'OtO que castiga. l'S eJClllplo de ello). Por dio. sólo 3nalínca­
D1.e-nte se identifican en eSta IIl\"cslÍgación las funclone~ políticas y 
adminiSlr:\uv3s com o dos chlllcmiones de tln~ Úlll C3 tarca de gober­
nar las ciudades. 
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LA TAREA DE GOBERNAR 

Gestión urbana y burocracia local 

El desconocimiento existente respecto a las políticas urbanas  
gestión del territorio en el nivel local nos obliga a considera r  .5el1 pri mer término las formas de constitución del gobierno local , ente nd,.. do aquí como gobierno municipal o delegacional en el caso del 1)F 

Es común que para el cumplimiento de las funciones de admilus: 
tración y gestión del territorio local el presidente municipal form

e un 
 equipo de trabajo técnico y administrativo de su confianza, el cual 

rea 
lizará una amplia y variada gama de funciones de gestión del territorio. 
En México no existen reglas del juego claras paralagrainnico:pyoprarociyóenctdoes l os mandos superiores y medios, así como de los funcionarios y los 

téc-nicos. Cada tres años el equipo se renueva y los pro  
no tienen necesariamente continuidad. Sin embargo, es obvio que los 
recursos humanos son de fundamental importancia para lograr una ac-
tuación gubernamental tanto eficiente como democrática y de la capa-
cidad profesional y política de los mismos depende, en gran medida, el 
tipo de relaciones que entabla el gobierno local con la ciudadanía.., 

La autoridad máxima en el municipio es el presidente municipal, 
el cual ocupa ese puesto a través de la elección de la ciudadanía, y es 
posible advertir que en el nivel local tiende a prevalecer la figura per-
sonal por sobre la pertenencia partidaria. En el caso de las ciudades del 
norte del país aquí estudiadas, se advierte un perfil empresarial en los 
alcaldes, rasgo que parecen compartir tanto los que pertenecen al 
PAN como al PRI. Esto debe atribuirse al dinamismo que poseen las 
actividades privadas que han estimulado el intenso crecimiento pobla-
cional de esta región y a la cultura política local que se ha nutrido con 
la incorporación a los partidos políticos existentes de sectores empre-
sariales modernos. Puede decirse que los presidentes municipales de 

estas ciudades ejercen un liderazgo personal y a la vez muestran gran 

capacidad política para gobernar la sociedad local. 
Por otra parte, estos municipios cuentan con equipos de técnicos 

y profesionistas con un buen nivel de calificación, los cuales han eh' 
84 borado e implementado planes de desarrollo urbano de las ciudades. 

N0 
 puede decirse que sea la falta de leyes, reglamentos, bandos, pla-
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ramas de desarrollo urbano lo que caracteriza la gestión de 
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Asentamientos Humanos y Obras Públicas. 
A excepción de la Delegación Miguel Hidalgo, que hereda un Plan 

Delegacional realizado en el nivel central, en los casos estudiados exis-
ten instrinnentos de planeación del territorio elaborados localmente o 
con el apoyo del gobierno estatal o federal cuando así fue requerido. 

A los mismos se agregó, en el último sexenio, el Programa de las 100 
ciudades realizado por la entonces Secretaría de Desarrollo Urbano y 
Ecología, que fue la base para que la inversión federal en infraestruc-
tura y equipamiento se distribuyera entre el centenar de ciudades me-
dias que existen en el país. 

No obstante, en las ciudades estudiadas se cuenta con los mejores 
equipos de técnicos, y son claras las limitaciones que se observan en la 

divorcio 
gestión territorial de los gobiernos locales en relación a las distancias 
e inclusive el 

le-

gales ni recursos 

worcio que existe entre la planeación y las acciones 
efectivamente realizadas en el territorio y, la necesidad de asumir fun-
ciones para la 

da, transporte). 
Respecto a 'onal 

s cuales los gobiernos locales no tienen competencias le-
ursos económicos para desarrollarlas (por ejemplo vivien- 

cl .  

esto último y de acuerdo con la legislación vigente (ar-
tículo constitucional  115), los municipios tienen facultades muy am-
plias y, a la vez, muy estrechas. Son muchos los municipios del país que 
manejan con dificultades un catastro actualizado; no cobran los im- 85 
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puestos, contribuciones y demás ingresos que les corresponden 
 administran o lo hacen con un mínimo nivel de eficiencia lose;:l 

cios de agua potable, basura, limpia, jardinería, rastros; no está
n e 

 diciones de planear las formas de ocupación y usos del suelo 
on c°1,  y controlar las reservas territoriales. Sin embargo, también son inL

e  en  ar  los municipios (y los aquí estudiados son ejemplo de ello) que a
sum  , no sólo tales funciones, sino también, otras como: el suministr

o  de-transporte público o la promoción económica del territorio, el des
a-rrollo de programas de vivienda popular o la producción de equip
a-miento e infraestructura. 

En esta investigación se advierte claramente que en tanto 
existe  una demanda insatisfecha que se expresa ante la autoridad local, 

és-ta se ve en la obligación de dar una respuesta (la cual no necesaria-
mente es una solución), aún cuando no existan competencias lega-
les ni recursos para hacerlo. Esto es así, porque es la autoridad que 
tiene una mayor e inmediata visibilidad social en el espacio local. El 
corolario es que ésto contribuye a fortalecerla en tanto pueda aten-
der las demandas sin afectar otros intereses o a debilitarla cuando no 
pueda hacerse cargo de las mismas. Por ejemplo, en el caso de la vi-vienda de interés social, los municipios y las delegaciones del D.F. ca-
recen de facultades para actuar y, sin embargo, ésta es una de las prin-
cipales demandas que la ciudadanía expresa al gobierno local. Las in-
vasiones de tierras en Ciudad Juárez o las presiones de la Asamblea 
de Barrios en la Delegación Miguel Hidalgo, son ejemplos ilustrati-
vos de esta situación. 

De igual forma, no todos los servicios públicos están en manos 
de los gobiernos locales. Es cierto que a partir de 1983 le correspon-
de a los municipios administrar los servicios de agua potable, pero el 
traspaso de los gobiernos estatales a los municipales ha sido lento 
lleno de obstáculos de tipo administrativo, técnico y político. En los 
casos de Mazatlán y Saltillo se pone en evidencia las dificultades que 
debe sortear el gobierno local, cualquiera sea el partido político que 
lo gobierna, para cumplir con una de las funciones que legalmente 
le competen. 

LA TAREA DE GOBERNAR 

fupaerrtitceipeas  je  

i

unnstíomialsingoobiuenrnaoc,toerl 

municipio 	en mejores condiciones de negociar frente a otras adqu 

colectivo que está 

imta 	

ceureanucin°a liadecr:tirnduadnimdllis 

ncias 	 d
el gobierno federal o estatal para obtener recurso que le 

Pc- 
, rn

nian atender las demandas de su comunidad; y para ello,

s 
 uno de 

los 

problemas que debe resolver acertadamente un gobierno local es 

Ahora bien, 

recisarn
eme el relacionado con las formas de representación social 

(Ziccardi 1994a)• 
En 

este sentido, puede confrontarse la eficacia política que logra 
la burocracia local de municipios que aceptan una representación 
corporativa (Toluca), con las dificultades para generar consenso que 
tienen los municipios gobernados por partidos de oposición, en los 
que se buscan otras fórmulas de representación y relación con la 
ciudadanía (Pátzcuaro, Saltillo). También se advierten interesantes e 
innovadoras experiencias de gestión local, en León, donde se impul-
só el llamado Desarrollo Organizacional, a través del cual se pro-
mueve una actuación basada en la honestidad de los funcionarios y 
la participación de la población organizada'. Finalmente, es intere-
sante el caso de la ciudad de Durango, donde el gobierno local en-
frenta las dificultades propias de organizaciones populares que han 
transitado de la oposición a ocupar el gobierno local, lo cual de-
muestra las limitaciones de capitalizar un liderazgo popular desde 
interior de una estructura institucional que actúa con la inercia pro-
pia de la burocracia. 

Relaciones intergubernamentales vs Autonomía 

Por un lado, el gobierno local es un intermediario entre la ciudadanía 
y otros niveles de gobierno. Por otro, el reclamo de autonomía muni- 
cipal es enarbolado por la gran mayoría de los municipios mexicanos. 

2 Sobre el concepto de innovación aplicado al análisis de las organizaciones públicas, véa-
se Arellano y Cabrero (1993). 
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PUI,'StOS. contribuciones}' denlas IIlgresos que les ce,,,,,, ..... 
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Por ello, el municipio debe resolver dificiles, complejas y contradicho_ 
rias relaciones en el interior de los aparatos gubernamentales'. 

Las relaciones intergubernamentales son de diferente tipo p ero tal 
 vez las centrales son las que el gobierno local entabla para obtener  re_ 

cursos e inversiones que controla el gobierno estatal y federal, p aro_ 
cularmente, el monto y la forma de obtención de las participacio nes 

 federales encierran varios problemas. Es conocida la inequitativa  re-
partición de los recursos de la federación entre el gobierno central, lo s 

 estados y los municipios, la cual a inicios de los noventa era de 80.4„ 
17% y 3% respectivamente. Por otra parte, para una gran mayoría de 
municipios del país las participaciones federales continúan siendo los 
principales recursos de que disponen (Centro de Servicios Municipa-
les Heriberto Jara 1991). Esto trae aparejado que la actuación del go-
bierno local tenga una estrecha dependencia con los otros dos niveles 
de gobierno. 

A pesar de ello, en la última década, la generación de recursos pro-
pios se ha visto incrementada en muchos municipios. Las modifica-
ciones introducidas al artículo 115 de la Constitución permitieron al 
gobierno local recaudar los impuestos predial y de traslado de domi-
nio, así como cobrar por los servicios que ofrece tales como el agua, 
recolección de basura, etc. Este proceso ha sido lento y dificil tal co-
mo se advierte en Mazatlán, donde la autonomía económica a través 
de la generación de recursos propios enfrentó dificultades relaciona-
das con la falta de una administración moderna (catastros no actuali-
zados, falta de equipos de cómputo, limitaciones en la capacitación del 
personal), así como indefiniciones legales respecto de las competen-
cias entre niveles de gobierno. 

Son constantes los reclamos de autonomía económica y financie-
ra que expresan los gobiernos locales pero, principalmente, son los 
municipios más ricos del país (y en particular los que se encuentran 
en manos de gobiernos de oposición), los cuales no sólo cuestionan 

3 Sobre las relaciones intergubernamentales véase varios artículos publicado. en: Merino 

(1992). 88 
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los  bajos montos de las participaciones recibidas sino el complejo pro-

edirmento para fijar el monto de las mismas y su disponibilidad en los 
c. enspos en que se requieren. Heredar una deuda contraída por un go-
bierno anterior que compromete el gasto, o recibir los recursos entra-
do ya el año con la obligatoriedad de ejercer los recursos antes de que 

culmine el mismo, encierra necesariamente tensiones y altas cuotas de 

ineficiencia administrativa en el interior del gobierno municipal, en-

tre  niveles de gobierno y entre los actores involucrados, (empresas que 

suministran servicios, usuarios que demandan calidad, etc.). 
Cuando el municipio está controlado por un partido de oposición, 

las dificultades para obtener los recursos de las participaciones federa-
les suelen incrementarse, tal como se ejemplifica en el caso de León°. 
Sin embargo, el caso de Pátzcuaro, municipio cuyo alcalde en el pe-
ríodo estudiado es un miembro del PRD, indica que contrariamente 
a lo ocurrido en otros casos, la federación incrementó sustancialmen-
te la inversión y esta ciudad pasó a ser una de las que más recursos re-
cibió del programa de las 100 ciudades y la de mayor inversión en el 
Estado. Lo singular aquí es que estos recursos provistos por el gobier-
no federal fueron capitalizados politicamente por el gobierno estatal 
(Priísta), quien definió su aplicación en el espacio local, lo cual fue una 
de las principales fuentes de conflicto con las autoridades municipales. 

Pero la falta de autonomía y las dificiles relaciones interguberna-
mentales no son solamente problemas que surgen de la inequitativa 
distribución de los recursos, sino también de la disponibilidad y con-
trol que sobre los mismos pueda ejercer el gobierno local. Por esta ra-
zón, los gobiernos de oposición, cuando las condiciones económicas 
y sociales de sus territorios lo permiten, han sabido sortear sus difi-
cultades financieras generando recursos propios, más allá de que para 
ello se necesita contar con infraestructura técnica. Esta política sólo es 
posible en ciudades en las que vive una población que posee niveles 
de ingresos suficientes para que el gobierno local pueda cobrar e in- 

4 
Véase Gur11rn (1994); Pardo (1994)• Centro de Servicios Municipales Heriberto Jara 
(1991). 
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crementar los impuestos y el pago de los servicios; sin embarg o, aci  
así, esta forma de sanear las finanzas locales suele generar des com n  en_ 
to porque entre otras cosas, no siempre el incremento de los imp ues.  
tos y contribuciones se traduce en mejoras en la prestación de l 
servicios públicos. En Saltillo se puede constatar una situación de 

e: 
te tipo, complicada aún más por el hecho de que el gobierno est atal 
no quería ceder al municipio su legítimo derecho a percibir el ir ty_ puesto predial. 

Otra forma a través de la cual el gobierno local recibe recursos d e 
 la federación es la realización de obras donde participan diferentes 

instancias del gobierno federal. Estas obras pueden beneficiar a la co-
munidad local, pero muchas veces generan conflictos que debilitan a 
los gobiernos locales, sin que estos hayan necesariamente participad o 

 en el proceso decisorio o en la ejecución de las mismas, aún cuando 
la legislación (ley de obras públicas, ley general de asentamientos hu-
manos) prevé su intervención. En general, la realización de obras rea-
lizadas con recursos de la federación supone relaciones complejas en-
tre niveles de gobierno. En Mazatlán, según su autor, las relaciones 
entre las instituciones del gobierno federal (SEDUE, SRA, CO-
RETT) y el gobierno municipal se ponen "al rojo vivo" por la inge-
rencia de las primeras en los procesos de transformación de la pro-
piedad del suelo para incorporarlo a usos turísticos. Esta situación se 
dio en una ciudad en la que prevalecía una relación muy próxima en-
tre el gobierno estatal y el municipal, lo cual permitió neutralizar el 
poder de la elite local. 

Pero ello no quiere decir que los gobiernos locales pretendan 
siempre prescindir del apoyo del gobierno federal. En Saltillo, el go-
bierno panista mantuvo relaciones de apoyo técnico en ecología con 
la SEDUE, y en Pátzcuaro, la acción de esa misma secretaría permitió 
realizar obras para proteger las condiciones naturales de un territorio 
del que dependen las principales actividades productivas que desario-
Ha la comunidad local y la generación de actividades turísticas de ni -
vel nacional. En el caso de Toluca, tal vez por ser un municipio de un 
estado donde no existe prácticamente competencia política, se advier - 
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te c ierto 
pragmatismo respecto a la procedencia de los recursos: los 

expresan que no importa si estos proceden del nivel es-

Sin 

idoauricals, ,  I o importantebeisqnuoes locales beneficien  relma  ciencaala 
reclaman son e 

ciudad. 

lo que los gobiernos 	 reglas del jue- 

daras entre los niveles e instancias de gobierno. En este sentido, el 

trato entre e l gobierno municipal y el estatal es dificil cuando se trata 
de partidos diferentes, los cuales ocupan uno u otro nivel de gobier-
no. En León, por ejemplo, uno de los principales reclamos expuestos 

r e
l gobierno municipal panista fue un trato justo por parte del go-

bierno estatal priísta. 
En el último sexenio el PRONASOL ha sido un nuevo ingredien-

te en el interior de estas dificiles relaciones intergubernamentales. So-
bre todo en los primeros años de su creación no se resolvió adecuada-
mente la forma de involucrar a los gobiernos locales y, en contrapar-
tida, se crearon estructuras de distribución de recursos paralelas a es-
tos. La intención original fue anular intermediarismos tradicionales 
(en muchos casos protagonizados por los gobiernos estatales y locales) 
que impedían que los recursos llegaran a los sectores sociales más ne-
cesitados (Consejo Consultivo de PRONASOL 1994). Pero al asig-
narse los mismos directamente a los comités de solidaridad y en for-
ma "etiquetada" o "amarrados", se impidió que el gobierno local pu-
diera decidir conjuntamente con la comunidad el destino de los mis-
mos'. Esto llevó a que prioridades y tipos de obras no estuviesen coor-
dinados con los compromisos y planes que habían sido formulados por 
la autoridad local con anterioridad. En León y Pátzcuaro estos proble-
mas tensaron las relaciones entre el municipio y la SEDESOL, vistas 
éstas desde una perspectiva principalmente operativa. Pero se afirma 
también que el PRONASOL se manejó con criterios políticos elec-
torales" y en este libro se analiza precisamente el caso de Durango, ca-
pital del estado, gobernada por el Partido del Trabajo, partido de opo-
sición, que nace vinculado al ejecutivo federal y para el cual la dispo- 

5 Véase también Pardo (1994). 

6 Véase Molinar y Weldom (1994); Dresser (1994). 9I 90 
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nibilidad de recursos en el municipio fue fundamental para su forta_ 
lecimiento y consolidación, no sólo como gobierno local sino como 
partido político. En contrapartida, en Pátzcuaro, el tratarse de un 

go-
bierno perredista llevó a que PRONASOL invalidase su autonomía 
creando una estructura de atención de las demandas paralela al go-
bierno municipal, con lo cual se logró debilitar la autoridad local fre n_ 
te a la comunidad. 

Gobierno local: alternancia y pluralismo 

Para el ejercicio del gobierno, la ciudadanía elige a través de elección 
directa y entre los candidatos de los partidos políticos al presidente 
municipal y a los miembros del Cabildo (regidores por mayoría y por 
representación proporcional y síndicos).Así, la ciudadanía delega la re-
presentación (política) en representantes de partido'. En esta investi-
gación, en el único caso entre los estudiados en el que la ciudadanía 
no elige a las autoridades locales es la Delegación Miguel Hidalgo, ya 
que en el D.F., el delegado, aún con las reformas recientes, es designa-
do por el Jefe del Departamento del Distrito Federal. -410 

En los municipios se reproduce el presidencialismo que caracteri-
za al sistema político mexicano. Sin embargo, el alcalde no siempre es 
una figura fuerte puesto que ello depende de los recursos que maneja 
el gobierno y de la posición que ocupa el municipio en la cadena de 
poder de la que forma parte. La situación es particularmente compleja 
cuando se trata de un municipio que es una ciudad capital. Aquí se 
tensan las relaciones ya que el gobernador y el presidente municipal 
deben aprender a convivir en un mismo territorio, sin que las funcio-
nes y responsabilidades de uno y otro nivel de gobierno en la gestión 
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del territorio esténclarael goylebgalernmaednotreydeelfinLdaiasd. eEpsteorteonbevicaemn  eandteifees 

re 

 aún más dificil cuando 

aurnes partidos politicos. 
 Por otra parte, el hecho que los funcionarios estatales hayan ocu-

pado con anterioridad cargos en el gobierno municipal no favorece 
necesariamente las gestiones locales. Por el contrario, un secretario de 
gobierno estatal que con anterioridad fue presidente municipal de la 
capital de un estado, sostuvo que este tipo de experiencias en lugar de 
beneficiar al municipio lo perjudican ya que funcionarios de un nivel 
superior se sienten con autoridad para opinar y decidir sobre las polí-
ticas y acciones del gobierno local. 

Otra cuestión importante relacionada con la alternancia es la du-
ración del mandato. Por lo general suele decirse que tres años es un 
plazo muy corto para desarrollar planes y acciones. Sin embargo, pare-
ce más adecuado afirmar que tres años son pocos cuando las autorida-
des gozan del aprecio de la ciudadanía, pero son muchos cuando se 
trata de malos gobernantes. En el caso de los gobiernos municipales 
aquí considerados, se trata de presidentes municipales que contaron 
con el apoyo de las mayorías que lo escogieron y que su desempeño 
puede ser considerado exitoso. Sin embargo, en dos casos León y Ma-
zatlán, sus alcaldes no terminaron su mandato; en el primer caso, su 
alejamiento se debe a que asumió el cargo de gobernador interino y 
en el segundo, para aceptar un cargo en el gobierno federal. En el ca-
so de Saltillo su presidente municipal interrumpió su actuación en el 
gobierno local para postularse a candidato a gobernador; aunque en 
esa ocasión no obtuvo éxito luego alcanzó el cargo de senador. Es de-
cir, la carrera política, tal como ocurre en otros cargos de elección, se 
pan

li

tdeapaoann 

 más la 

antepone 	y programas adquiridos frente a la ciudada- 
nía que lo escogió para gobernar la ciudad. Los costos de una rápida 
rotación en los cargos públicos suelen ser altos sobre todo cuando el 
período legal de duración del gobierno municipal es de sólo tres años. 
No obstante, a ello se agrega el hecho de que un regidor o un conse-
jo municipalpasageastión  ocupar interinamente la presidencia lo cual com- 
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reprcsemación proporcional y síndicos). AsLla ciudadanía delega 
presentación (pol ítica) en rcpresentlntes dc partido -. En esta 

gaclon, en el umco caso emre los estudiados en cl que l a ;~~::~;:~ 
110 elige a las aUlOrid.1des localtos es la Deleg:l.cion Migllel 
que en el D. F., el ddegado, aún con las reformas recientes, es d,,;¡¡<>o 
do por el Jefe del Departamento del Distrito Fl!deral. 

En los mun icipiOS se reproduce el presidenCIalismo que " ,rn,",;, 
za al sistema politico mcxicJllo. Sin embargo, el aJcaJde no siemp~ 
ulla figura fuerte pueslO que dio dcpende de los recursos que 
el gobierno y dI! la posiCIón que ocupa el municipio en la cadena 
poder de b que forma parte. La situación es particularmente <OIII,>IeJ 
cuando se mua de un municipIO que eS una ciudad capital. Aquí 
tensan las reJlClolles ya que d gobernador y el presidente . 
deben aprender a COI1\'I\' lr {'n un mIsmo territorio, sin que las 
nes y responsabil idades de uno y otro nivel de gobierno en la 

7 5.:¡rt"m m(Otn11C,Ó" I'roporClllludl por d C~mro Nle,oll'] de D .... urollo M,,"""~'.~ 
7 de Juho .le IIJ<J .... ,l~ 2392 lIIum~'f1'O!i ,'xJ5t,'IIfé'S 2131 en" PJl">,wJos 
por el 1',,1\.. ~3 p"r d PRD. 12 por d FCRN. 9 por d P"R1I.l. 2 por I pe.T.' ". 
l'T. (, por Ot .... s _p:rup,Clo"es ]lOlít'CJS y 41 ~ll1ll'{"'p'os en" gob~ro,dos por 110 
k"Jo MUllIr,p'! 
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estén clara y legalmente ddimdas. EstO obviamente es 
.... 'o,¡,"fi~oci1 cuando el gobernador y el alcalde pertenecen a dlfe-

..... ""'OS políticos. 
oCT.I parte. el hecho que los func~onanos estaules hay~n ocu­

con anterioridad cargos en el gobierno mUlllclpal no favorece 
las gestiones locales. Por el contrariO, un secn!t:lrIO de 

·"'·',,",,''','al que con :lIlterloridad fue presidente mun icipal de la 

un estado. sostuvo que este opo de experienCias en IUb>ar dt' 
.. 600' , ,1 municipio lo peJjudican ya que funcion:lrios de un nivel 

se sienten con autoridad para opmar y decidir sobre las polí­
acciones del gobieTllo local. 

cuestión importante relacionada con la alternancia es la du­
del mandato. Por lo general suele deci rse qUe tre ~ ailos es un 

.. ' nlu, cortO para desarrollar planes y acciones. SIIl embargo, pare­
~ecuado afirmar que tres aíi.os son pocos cuando las amorida­

del aprecio de la ciudadanía. pero son muchos cuando se 
malos gobernantes. En el caso de los gobIernos muniCI pales 

cUIISHJcr.ldos. se (rata de presiden les munici pales que COI1UTOn 
d apoyo de las mayorías que lo escogieron y que su desempeilo 
~r considerado t'xitoso. Sin embargo, en dos casos León y Ma-

~;;;:~alcaldes no terminaron su mandato: en el primer ca.~o, su 
11 se debe a que asumió el cargo de gobernador lIuenno y 

~ndo, para aceptar un cargo en el gobierno federal. En el ca­
Saltlllo su presidente municipal IIltt.'rrumpló su l ctulción en el 

""''''0 local para postdarsc a clndidato a gobernador: aunque t'n 
OQslón no obnwo exito luego alcanzÓ el cargo de scnldor. Es de­

c:u~ra política. tal como ocurre en otros cargos de elección, sc 
~"''''''' a compromisos y programas adquiridos frente a la cludada­

que lo escogió para gobernar la Ciudad. Los costos dt· una rápidJ 

;;~:; en los cargos públicos sucll'n ser altos sobre todo cuando el 
lega! de duración del gobierno l11unicipalt's de ~ólo tn..'s ailos. 

obstante, a cIJo se agregJ el hecho dl' que un regIdor o un conse­
municipal pas.1 a ocupar imerina11lellte la presidl' l1ci:! lo cual COlll-

más la gestión. 93 
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ralismo político que prevalece en la composició n  de los cabildos , 1142  
ho a 

cuando desde 1983, legalmente la oposición tiene derec
ho  

,
es -__ presentada proporcionalmente en el mismo. 	estar ta 

nal por vías informales, a la presión política partidaria, la movil
ización 

tracia local. Los métodos que se utilizan van desde el ac durD, 

nes de administración, ya que se transforman en gestores edse mandas de su clientela política ante diferentes instancias o 
de la b

Los regidores son representantes políticos que 
desarrollan film 

 de los interesados, o la creación de situaciones de fuerza. No puede  
decirse que el éxito de las gestiones que realiza un miembro 

del ea_ 
bildo por determinada demanda de la comunidad dependa 

exclusi-vamente del partido político al que pertenece. En las sociedades lo-
cales, el acceso informal a la burocracia a través de relaciones de pa-
rentesco o amistad suele ser una forma eficaz para lograr una respues-
ta de la administración a una demanda, la forma y canales como se 
resuelve la misma tiene efectos políticos que pueden expresarse en el 
voto ciudadano. 

La alternancia política puede contribuir a que por la vía de la 
competencia partidaria se mejore el desempeño de la burocracia que 
actúa en el gobierno local', pero la vieja división entre administrado-
res y políticos se reproduce a nivel local y es uno de los problemas que 
debe resolver acertadamente el gobierno municipal. Hoy no existen 
reglas de actuación claras entre unos y otros, entre quienes formulan 
las políticas públicas y quienes vehiculizan a través de canales políti-
cos las demandas y exigencias de la ciudadanía. 

Entre los casos de estudio se advierten experiencias innovadoras 
tales como la de Mazatlán, donde la designación de los síndicos se hi-
zo por votación de los miembros del cabildo, lo cual no es una prác-

tica frecuente en el interior del partido oficial. En el análisis del Ca-
bildo de Torreón se advierte la importancia que tiene la presencia de 

8 Véase Pardo (1994).  
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movimientos sociales urbanos y que han demostra- 

te cap 
luchas y 

do 
de las 	 acidad para desempeñar un cargo público, las 
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la falta de pluralismo social que 
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osición de los ayuntamientos y confirma la idea 

de que en el interior de 
estos existen 

de manifiesto que 

aún muchas barreras para gene- 

bilid 

rar una situación de 
igualdad de oportunidades entre géneros para ac-

En contraste con esta realidad municipal, en la Delegación Miguel ceder a los puestos de dirección. 

Hidalgo, un número 
considerable de puestos de dirección, la presiden-

te de 
la junta de vecinos y un amplio número de organizaciones veci-

nales, son mujeres. El hecho de que se trate de cargos por designación 

o elección 
no parece ser lo determinante, sino el vivir en la gran ciu-

dad, donde a pesar de todas las barreras que aún existen, las mujeres 
tienen mayores posibilidades y recursos para vencerlas y ocupar pues-

tos de dirección, tanto en la administración pública como en las orga-

nizaciones sociales.  
También los Cabildos son espacios donde se hacen públicas las re-

laciones entre el gobierno (la administración en este caso) y las orga-
nizaciones ciudadanas. En Mazatlán, por ejemplo, el Cabildo fue un 
espacio de luchas en el interior del PRI local, que permitió hacer pú-

gobernabilid 

blicos los problemas e intereses de los diferentes grupos de poder lo- 
cal. Pero también ien el Cabildo puede transformarse en una fuente de in- 

ad, como sucedió con el comportamiento que tuvieron 

los regidor es priístas en León y Saltillo durante las alcaldías panistas es- 
tudiadas. 

9 Véase Massolo (1992) y (1994). Según datos del Centro Nacional de Desarrollo Mu- 
nicipal, en junio de 1994, sólo 86 municipios de los 2392 municipios que entonces te-
nía el país eran presididos por mujeres, es decir un 3,6%. 94 
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actua en el gobierno local' , pero la vieja división entre 
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Erure los casos de estudio se adV1l'rten experiencias ;;, m<""'_ 
tales como la de M<lzatlán, donde la designación de los síndicos 
zo por VotaClOII de los IllÍl'mbros del cabildo, lo cual no es una 
tiea frecuente en el interior del panido oficial. En el análisii 
bildo de Torreón se ;Idvierte la illlporr:lllcia que tiene la presenciJ 

94 11 WlS<' P~"lo (1994). 
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En síntesis, la falta de pluralismo político y social, y las limitadas 
experiencias de aJternancia política en el gobierno local SOn ras 
distintivos de la democracia local. Las posibilidades de que las Ciu~~ 
des sean espacios en los que el acceso a los bienes y servicios básicos 
se efectué con equidad son realmente restringidas. Los intereses par_ 
ticulares tienden a prevalecer sobre los de la comunidad y nuestras 
ciudades se expresan cada vez más los efectos de la fragmentación y la 
segregación social existente (Fainsten et al. 1992; Jacobs 1992)" 

La Participación y las demandas ciudadanas 

Es realmente dificil analizar las relaciones que entabla el gobierno 
local con la ciudadaIúa de manera general, puesto que cada espacio 
analizado presenta una particular tllorfología social. No obstante, dos 
temas que deben ser considerados son los de representación y la par­
ticipación social 10. 

Una primera distinción que debe introducirse en relación con la 
participación es entre las estructuras de participación institucionales y 
la participación ci udadana autónoma ll . 

Aun cuando uno de los rasgos más Uanlativos de la legislación mu­
nicipal es su cliversidad y la inexistencia de un cuerpo legal que pue­
da contemplar la heterogeneidad municipal, la 111.isma contiene refe­
rencias a formas y mecanismos de participación social locap2; salvo el 
caso de Mazatlán, donde la Ley Orgán ica Municipal no considera la 
participación ciudadana y el único órgano de participación social que 
existe en la época es el Comité de Planeación Municipal, hemos iden­
tificado diferemes estructuras institucionales de participación: comüés 
de vecinos de manzanas, colonias, subdelegaciones y delegaciones. así 
como comisiones de planeación en las que parti cipan urhanisu s y di-

10 Véase Ziccardi (1994a). 

11 Entre Otros véase: Berry et al. (1993); Del Bruuo (1986); Cun n.ill (1991). 
12 Véase Acedo et al. (1992) 
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(erenteS P b" Y servicios urbanos, atienden las demandas mas 

" demandan lenes "b" 
tarlas 1 " d danía y son sus intermedianos ante el go lerno 

djatas de a CIU a "d 
¡nme os se trata de organizaciones vinculadas al partl o 

al En otros cas , d 
loe " " 1 I CNOP en Saltillo) y también existen formas e " I (por eJemp o a " " 
06C

l
3 . , de grupos empresar iales o de profeslOI1Istas, tal como se 

PresentaClOn "~ I 
re . Ti luca León,Juárez y Torreón. Pero es 1l1 teresante sena ar 
d\'lerte en o , " . d ".. , 

a l s munkipios se han dado expen enClas e partlcIpaclon 
ue en a guno "Id b" 

q di" dadanía tales como las sesiones de cabl o a Jertas o directa e a cm . ' 
d" "s públicas del alcalde y su eqUI po de gobIerno" las au ¡enCIa " . . " . . , 

S" b go el crear canales msntuclonales para la partIClpaClOn so-wem ar, .~ 

"al tiza que los ciudadanos sean protagonistas del dIseno y for-el no garan . ' . 
I "' de las políticas locales. Por el contrano, puede tratarse urnca­mu aClon 

d "ntento de legitimar ciertas políticas formuladas por la bu-mente e un 1 . 

" ta to del gobierno local como de otras instancias de gobierno. meraCla, n . '. 
En el nivel local se advierte también la fuerte presenCIa de orgal11-

zaciones sociales autónomas en las que participan los sectores popula­
res, que hacen del gobierno local el principal interl~cu(Qr de su~ de­
mandas (tierra, vivienda, servicios públicos). ExpreslOn de las . 111~ smas 
ha sido durante los años ochenta, la constitu ción de un movll1uento 
urbano' popular de nivel nacional el cual se nutrió con las organizac"i~­
nes populares del interior del paísl3

• El estudio sobre la actual gestlOn 
urbana en Durango analiza los costos y beneficios que tienen estos 
grupos cuando deciden participar en la competencia electoral y logran 

el control del gobierno local. 
Sin embargo, apelar a la participación de la ciudadanía a través de 

diferentes instancias y programas de gobierno (órganos auxiliares, co­
mités de vecinos, comités de solidaridad) puede contribuir a generar 
un efecto social contrario y cercano al inmovilismo social. Los secto­
res populares son los que más apoyo requieren. los que necesitan d~­
dicar más tiempo a actividades económicas que garanticen su sobrevI-

13 ~ abundante bibliografia sobre el surgimiento y desa rrollo de los movimien- 97 
tos sociales urbanos, entre Otros véase Ramírez (1986); Moctezuma (1987). 
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vencia y la de su fa milia, y es a ellos a los que se les exige que contri­
buyan con su trabajo y que participen social y políticamente. Así, 
mientras que las capas medias y altas de la población tienen garantiza­
dos en sus colonias la infraestructura (calles, instalaciones de agua po­
table y drenaj e) y los equipamientos (escuelas, centros de salud), las 
clases populares para acceder a los mismos deben aportar trabajo co­
munitario, aún cu ando sus viviendas estén regularizadas y paguen el 
impuesto predial. Más allá del valor social que pueda darse al trabajo 
comunitario, este es uno de los procesos en los que se advierte más 
claramente la inequitativa distribución de bienes y servicios urbanos 
que prevalece en nuestras ciudades. 

Otra distinción importante es en términos de participación políti­
ca (la cual suele lnedirse a través del voto) y la participación social. 
Respecto a la primera se advierte una paradoja interesante. Por un la­
do, en las elecciones municipales se registra un elevado Índice de abs­
tencionismo, lo cual es considerado un indicador de despolitización y 
de las limjtaciones de la democracia local en México. Por otro, el ele­
vado número de los conflictos poselectorales que se registran en los 
municipios (toma de alcaldías, desconocimiento de autoridades, for­
mas de violencia espontánea y organizada) son una de las más impor­
tantes fuentes de ingobernabilidad (Centro de Servicios M unicipales 
H eriberto Jara 1991, Boletín Municipal Artículo 115). Esto expresa 
que la actuación de los partidos politicos a nivel municipal está subor­
dinada a las relaciones sociales tradicionales del ámbito local, que res­
tringen las posibilidades de concretar la consigna de " hacer del muni­
cipio una escuela de la democracia". Sin embargo, al mismo tiempo, 
lejos de reflejar ausencia de politización ciudadana indica que se po­
litizan conflictos que tienen otro origen. 

Al mismo tiempo, en el espacio local las fronteras entre la partici­
pación social y la participación política son difusas. El caso de C iudad 
]uárez, en el período estudiado, es ilustrativo de esto ya que allí por 
primera vez la oposición gana la presidencia municipal, habiendo si­
do constituido para ello un Frente Cívico de Participación C iudada­
na que apoyó la candidatura de un panista. 

LA TAREA DE GOBERNAR 

Al hacer referencia a la participación social en los gobiernos loca­
les como una forma de procesar las demandas de la ciudadanía se ad­
vierte que históricamente, desde los años cuarenta, se instala una fuer­
te estructura corporativista y partidaria que canaliza esa participación. 
El sistema político posrevolucionario creó y se sustentó en estructura 
de representación social basada en las relaciones capital-trabajo. Así, 
sindicatos Y empresarios fueron los principales actores alrededor de los 
cuales se formuló la política social de los asalariados y, en los años se­
tentas, se diseñó una ambiciosa política de vivienda centralizada y 
c1ientelista con la creación del INFONAVIT, FOVISSSTE, y demás 
organismos de este tipo. Si bien el principal interlocutor, tanto de las 
organizaciones de asalariados como de no asalariados que demandaban 
bienes urbanos fue el gobierno federal, los gobiernos locales fueron un 
bastión, y para muchos líderes populares el primer escalón de su tra­
yectoria política. El municipio fu e un espacio de aprendizaje politico, 
una instancia de gobierno en la cual el partido gobernante ac tuó he­
gemónicamente y desde la cual se distribuyeron o se permitió el ac­
ceso a bienes y servicios urbanos (tierra, agua, etc.) . Para las grandes 
mayorías que no podían acceder a es tos bienes por la vía del mercado, 
las prácticas clientelistas fueron la opción que debieron aceptar, y es­
tos procesos contribuyeron a que la administración municipal, en lu­
gar de representar los intereses del conjunto de la sociedad local, for­
mulara políticas, proyectos, acciones que benefician a determinados in­
tereses locales. Así, las ciudades son en gran medida el resultado y la 
expresión espacial de esta forma de gestión que contribuyó a reforzar 
la fragmentación y la segregación social y territorial. 

Los gobiernos controlados por partidos de oposición tratan de 
romper con estas formas de representación (León, Saltillo, Pátzcuaro), 
y con ello ponen a prueba la gobernabilidad, ya que se afec tan los in­
tereses de importantes grupos locales y extralocales que han ac tuado 
tradicionalmente, sobre y en los gobiernos municipales, como verda­
deros grupos de presión. Por ejemplo, en esta investigación se analiza 
el poder de estos grupos en el sector turismo en Mazatlán, a fin de lo­
grar que sus intereses prevalezcan sobre los de otros grupos locales. 99 
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Procesar las demandas correc tamente exige conocer previal ., nente 
¿Qmen r~pres~nta a quienes y para qué? Pero, sin duda, contestar esta 
pregunta llnpli ca en muchos casos que la autoridad local deba enfr . . eo-
tar sltuaclOnes abiertamente conflictivas como las que se diero . . .. ' n entre 
las orgaruzaclOnes smdicales vinculadas a la provisión de los servicios 
urbanos y los gobiernos de las ciudades de León y ciudad ]uárez. 

,H.oy,la sociedad y el Estado mexicano se reestructuran profunda 
y.r~pJdalnente. Nuevas y diferentes formas de producir bienes y ser­
VIClOS transforman la morfología social. En las grandes ciudades en 
las zonas nletropolitanas del país se experimentan rápidos e inte~sos 
procesos de desindustrialización y tercerización de la econom',a , es-
to conllevan la pérdida de un considerable número de empleos asa­
la.r~ado~ y estables, la proliferación de actividades informales y el de­
blhtaffilento d e la representación sindical. La presencia de los vende­
dores ambulantes se da en casi todos los centros de las ciudades me­
xicanas, y en todas las aquí es tudiadas. Esto constituye uno de los 
pri~cipales problemas (no estrictam ente urbano sino económico y 
SOCIal) que deben enfrentar los gobiernos locales. Aún cuando las 
posibilidades d e que es tos participen en la elaboración de las políti­
cas económicas sean muy reducidas, el gobierno local deberá imple­
mentar una política, ya que los sectores populares reclaman su dere­
cho al trabajo, y el com ercio establecido que paga impuestos recla­
ma el ejercicio de la autoridad. Cabe preguntarse entonces: ¿Cómo 
conciliar intereses tan contradictorios sin debilitar al gobierno local? 
Por ello las autoridades locales, sin tener facultades legales ni recur­
sos suficientes, diseñan programas puntuales (por ejemplo relocaliza­
ción de ambulantes, construcción de nuevos mercados) que no re­
suelven el problema de fondo (el desempleo o subempleo urbano) 
pero que contribuyen a disminuir el conflicto social. También hay 
casos en los que diseñan alguna es trategia de fomento económico de 
corto plazo, dados los tres años que dura el gobierno municipal, a 
través de la cual se intenta publicitar las condiciones de competiti­
vidad que ofrecen el terri torio y la sociedad local (por ej emplo 
abundante y/ o calificada mano de obra, disponibilidad de infraes-
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[ructuras, proximidad con grandes centros de comercialización y 

consumo de productos, puertos para la exportación). 
Actualmente, la tlexibilizació n del proceso productivo permite que 

muchos productos se realicen en diferentes ciudades del país o del ex­
tranjero, Y para algunos productos no se requieren ya las ventajas loca­
cionales de la concentración . Pero la maquila, en el caso de ciudad ]uá­
rez, es un buen ejemplo de los requerimientos de infraestructura 
(agua) y servicios (recolección de basura) que tienen estas actividades, 
y que debe proveer el gobierno local. Es cierto que las mismas gene­
ran masivamente empleo, principalmente femenino, pero también lo 
es que el municipio debe dar respuesta a exigencias empresariales las 
cuales son expuestas a través de diferentes canales (formales e infornla­

les) de participación. 
Las reivindicaciones ciudadanas en torno a problemas ambientales 

es otra cuestión que pennite observar la presencia de nuevos actores 
sociales que participan au tóno mamente. Ejemplos tan con~rastantes 
como la Delegación Miguel Hidalgo y el Municipio de Páztcuaro in­
dican la importancia que encierra la cuestión ambiental y la defensa 
que hace la ciudadanía de la misma, independientemente de su posi­
ción económica y social. En este campo como en otros han surgido 
de la ciudadanía organizaciones no gubernamentales (ONG) en las 
que profesionistas y técnicos cumplen funciones de apoyo a la conlU­
nidad y, en los últimos años, en el contexto de la reforma del Estado, 
su actuación ha sido legitimada por las instituciones de la política so­
cial en general, y de las políticas urbanas en particular14

• 

Los cambios demográfi cos también deben ser considerados por la 
autoridad local. Los jóvenes reclaman fundam entalmente empleos con 
una remuneración adecuada pero también demandan espacios depor­
tivos y de recreación. El programa que promovió el presidente muni­
cipal de Ciudad Juárez llamado "Los jóvenes de los barrios", a pesar de 
l~ resistencias sociales que generó, intentaba precisamente integrar so­
cialmente a estos en actividades propias del municipio. 

14 ~illy (1994). 101 
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También nuevas generaciones de profesionistas reclaman l 
1 

'. ugares 
en e mundo del trabajo y espacIos de participación social y p l' . o ltlca 
l~cal , y dan lugar a la creación de consejos o comités que inciden en 
difer~nte grado, en el diseño de las políticas públicas de nivel local. 

Fmalmente, en el sexenio sa]inista PRONASOL ideó una n ' ueva 
forma de participación institucionalizada, puesto que este progra 

. . , d 1 ma 
reqUln~ e a creación de instancias esp ecíficas de organización de la 
comumdad entre los cuales Se encuentran los comités de solidar id d a . 
Esto, como un requisito para o torgarles los recursos federales y pre-
tender crear un vínculo directo de és tas con el gobierno federal 
(Consejo Consulrivo del PRO NASOL 1994). 

!~do ello indica que si bien en el mediano plazo es dificil que se 
debihte la presencia de los tradicionales internlediarios y los grupos 
de poder local, la autoridad muni cipal deberá actuar reconociendo 
respetando y alentando la participación de nuevos actores que actúa~ 
en el espacio local Es precisamente sobre la base de la participación 
ciudadana, en la tarea de gobernar los espacios locales, como se pue­
de construir una delnocracia participativa. 

Gobernabilidad Y 
participación ciudadana 
en la ciudad Capital' 

Introducción 

P
ara la Ciudad de M éx;co, como para las demás megalópolis la­

tinoamericanas, la globaliz~ción económica implica redefi.nir s,u 
rol en tanto espacio o rgamzador de gran parte de la econorrua 

nacional y de la integración del país al circuito internacional. La apll ­

cacÍón de políticas neoliberales provoca efectos directos sobre la orga­
nización y suministro de los principales servicios públicos (privatiza­
ción, disminución o eliminación de subsidios, incremento de tarifas) , 

así como también cambios en el interior de las instituciones guberna­

mentales de nivel local. D e igual form a, el mercado de trabajo urbano 

se transforma, particularmente en algunos segmentos como conse­
cuencia de la expansión de un terciario moderno vinculado a la infor­

mática y a las finanzas, y un crecimiento del trabajo informal para la 

mano de obra con menor grado de calificación. 
Todo ello coincide en un con texto político y social signado por 

exigencias crecientes de la sociedad en relación con la democratiza­

ción política y de apertura de canales de participación ciudadana. 

, 
En Ziccardi, Alicia (1998a) Gobemabi/idad y participaciótl cilldadatlO en /0 ciudad Capito/. 
México: Miguel Ángel Porrua, IISUNAM. Cap. 1. 103 
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Las metrópolü a las que hacemos referencia, son realidades Com_ 

plejas constituidas por la integración de unidades espaciales diferen_ 
ciadas, la existencia de autoridades de diferente nivel jerárquico y la 
presencia de una ciudadanía segmentada en su identidad territorial y 

social. Las bases de su gobernabilidad fueron instituciones y procedi_ 
mientos limitada.mente eficientes y poco democráticos. 

Ahora bien, cuando estas grandes ciudades son a la vez la Capital 
de la república, como es el caso de Ciudad de México o Buenos Ai­
res, los procesos de transformación son aún más complejos y las cues­
tiones que están en juego para crear un nuevo orden económico, so­
cial, espacial y ambiental, son mayores y sustancialmente diferentes. 
Gobernar estas ciudades con un mínimo de eficiencia en I~ gestión de 
su territorio y de sus servicios, y hacerlo en democracia, supone lo­
grar un equilibrio entre el gobierno federal y el local que permita que 
este último actúe con cierto grado de autononúa, sin perder de vista 
que en esa ciudad se localiza y se concentra el poder de la Nación. 
Por ello, debe recordarse que hasta 1996 en Buenos Aires y hasta 1997 
en Ciudad de M éxico, el Distrito Federal estaba gobernado por el 
Presidente de la república, quien poseía la facultad de delegar su jefa­
tura en una persona por él designada y donde los órganos de repre­
sentación política, ciudadana o vecinal existentes en poco contraba­
lanceaban este poder personaJ. 

Así, una exigencia de la ciudadanía en estas Capitales es que, en el 
marco de la profundización de los procesos democráticos de este fin 
de siglo se reforme su gobi erno; es cierto que debe crearse ya una di­
ferente sustentabilidad económica y ecológica en estas metrópolis, pe­
ro ello debe realizarse a la vez que se construye una nueva goberna­
bilidad, una gobernabilidad democrática. Para ello es necesario crear 
un auténtico y autónomo gobierno local alli donde hasta ahora ha 
existido un aparato administrativo. 

GOBERNABIUDAD y PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN LA CIUDAD CAPITAL 

Sobre la gobernabilidad de las 
rnegalópolis latinoamericanas 

En América Latina las políticas sociales en general, y las políticas urba­
nas en particular, fu eron importantes mecanismos de clientelismo po­
lírico que operaron con cierta efi cacia durante el período del estado 
corporativo. En la actualidad, cuando se trata de consolidar la demo­
cracia como forma de gobierno, y en el contexto de la globalización, 
las metrópolis deberán jugar nuevos roles en tanto principales espacios 
receptores de la modernidad de los noventa, diseñar diferentes e inno­
vadoras políticas públicas, y transformar sustancialmente las relaciones 
gobierno-ciudadania. Por ello, el tema de la gobernabilidad y del buen 
gobierno de las metrópolis, es el tnarco a analizar hoy en los proble­
mas urbanos y la gestión del territorio. l 

En este sentido, hemos distinguido ya entre las nociones de gober­
nabilidad y governance, y heolos intentado reflexionar sobre su utilidad 
para comprender las formas de gobierno que prevalecieron en las me­
trópolis latinoamericanas (Ziccardi 1996a) . Interesa sólo retomar aquí 
algunas de esas ideas, ya que las mismas han contribuido a la realiza­
ción del análisis presentado en este libro. 

La noción de governance alude a la capacidad de gobernar la cual 
suele ser evaluada a través de indicadores tales como: eficiencia, efica­
cia, honestidad, transparencia, responsabilidad, con que debe operar la 
administración pública para mejorar su actuación y, en consecuencia, 
la calidad de vida de las ciudades. La " gobernabilidad", refiere en cam­
bio, a esa misma capacidad de gobernar pero en un sentido más am­
puo, incluyendo todos los elementos antes considerados, pero incor­
porando también todo aquello que surge del campo de las relaciones 
sociales, del ejercicio de la democracia, de las formas de participación 
y. representación social, y de la legitilnidad que deben generar las ac­
CIones gubernamentales.2 

2 
-Las siguientes ideas fueron desarrolladas en Ziccardi (1996a). 

Sobre los conceptos de govemanu y gobernabilidad, vcáse Tomassini (1993); Dahrendorf 
(1980); Dos Santos (1991) ;Arbos y Gi ner (1993); Meri no (1992); Ziccardi (1 994c). 105 



106 

LAs CIUDADES Y LA CUESTIÓN SOCIAL 

Pero tanlbién es necesario calificar la gobernabilidad, e interesa 
aquí recuperar la "gobernabilidad democrática", la cual, según Nor_ 
bert Lechner refiere a las capacidades de las instituciones y procedi_ 
mientos democráticos para conducir efectivamente los procesos socia_ 
les, capacidad que hace de la democracia un mecanismo de conduc_ 
ción política (Lechner 1995). Esto es importante porque las preocu_ 
paciones por la gobernabilidad (o mejor dicho por la ingobernabili_ 
dad) surgieron en el interior del pensamiento conservador, ante las 
tensiones y la deslegitimación por la que atravesaban las democracias 
surgidas en la posguerra, tras adoptar medidas de corte neoliberaL 

La gobernabilidad concentró el interés de los encargados de hacer 
evaluaciones y propuestas que pernlitieran restablecer la estabilidad y 

el orden amenazado por el descrédito de las instituciones del sistema 
capitalista. Por ello, al referirnos al ej ercicio de gobierno en las metró­
polis es útil y necesario introducir esta idea de gobernabilidad demo­
crática. Así~ a las transformaciones relacionadas con un uso más efi­
ciente y honesto de los recursos deben agregarse innovaciones en re­
lación con las form as cómo se procesan y atienden las demandas ciu­
dadanas; y en este sentido, se registran interesantes experiencias de ni­
vel local en las ciudades latinoamericanas (presupuestos debatidos en­
tre autoridades y representantes sociales, programas innovadores dise­
ñados entre técnicos y usuarios, relaciones directas y de concertación 
entre quienes toman las decisiones y quienes presentan las demandas, 
son tan sólo algunos ejemplos). Todos estos son indicadores de que 
puede exist ir una gobernabilidad democrática en estos territorios ur­
banos, aunque tal vez, el principal reto es garantizar que estas prácti­
cas logren vencer las muchas dificultades que encierra su concreción 
e institucionalización. 

También cabe señalar, que estas preocupaciones por la gobernabili­
dad democrática están estrechamente vinculadas a la capacidad de go­
bernar estos espacios metropolitanos pero vistos desde el papel que 
cumplen en el mapa de la Nación; un mapa en el que se definen terri­
torialmente el gobierno de la federación, los estados y los municipios. 
Esto implica considerar el tema del federalismo, cuando la metrópoli es 
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Ca ital del país (Ciudad de México o Buenos Aires). El análisis debe­
l~ in:arporar el significado que encierra la presencia del gobierno fede­
~ la concentración e interrelación que existe entre el poder econó­
mi:O y el poder político, las competencias legales y formas reaJes que 
o eran en la distribución de los recursos, las relaciones interguberna­
':encales entre diferentes órdenes de gobierno, las formas superpuestas 
de participación Y representación politica y ciudadana, tanto de ruvello­
cal como nacional que están presentes y actúan en este territorio.) 

Las formas de gobierno de las metrópolis y la gobernabilidad, en 
tanto capacidad de gobernar democrática y eficientetnente estos espa­
cios urbanos, son muy dificiles de validar histórica y territorial mente, 
sobre todo porque cada bien o servicio urbano tiene fornlas de pro­
ducción y suministro particulares surgidas de las condiciones orográ­
ficas que prevalecen en cada ciudad, la forma como se conformaron 
sus burocracias, el tipo de relaciones que entablaron las instancias gu­
bernamentales con empresas privadas, el nivel de ingreso y las deman­
das de la ciudadanía. Sin embargo. intentando poner un primer orden 
a un conjunto de apreciaciones que se relacionan con el tema se pue­
de decir que: 

Los territorios que cumplen el papel de ser la Capital de la Nación, 
tienen particularidades a las que se debe prestar particular atención 
cuando se evalúa las condiciones y características de su gobernabi­
lidad. Son el lugar de asiento de los poderes federales, y aunque po­
sean diferentes formas de gobierno tanto en el caso de Buenos Ai­
res hasta 1996, como la C iudad de México hasta 1997, son ciuda­
des carentes de un gobierno político con facultades plenas, donde 
el Presidente de la R epública era la máxima autoridad, y la delega­
ba en un alcalde por él designado (Intendente en un caso y Regen­
t~ en el otro). Estas han sido las dos últimas capitales en Anlérica La­
tina en las que prevaleció dicha situación, y ambas se hallan actual-

3 -Ta~bién en Europa el tema de la ciudad Capital es de gran y actual interés para los es-
tudiOSOS de 10 urbano y de la política, véase Pacini et aL (1993) . 107 
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mente en un proceso de reforma a sus gobiernos, lo que implica 
que la ciudadanía no sólo ejerza su derecho a elegir a sus gober_ 
nantes, sino también la creación de nuevas formas de representa_ 
ción y participación ciudadana. Sin duda, la elección de los gober_ 
nantes crea bases de legitimidad muy diferentes a las que tuvieron 
estos gobiernos de ambas capitales latinoamericanas (Ward 1996). 

El ser asiento de los poderes federales y de su amplia burocracia le 
ha otorgado a estos espacios ventajas y desventajas. En estas ciuda_ 
des se concentraron importantes recursos para crear condiciones 
adecuadas al papel que ocupan en el contexto nacional e interna_ 
cional. A ello, se suma el haber sido el espacio de localización de 
la industria manufacturera que impulsó el proceso de desarrollo 
por sustitución de importaciones desde los cuarenta y que requi­
rió para ello de la creación de infraestructuras y servicios de la pro­
ducción, así como de un amplio parque habiracional, equipamien­
tos y servicios públicos para la abundante mano de obra que el 
mismo demandaba. Trabajo y mejores condiciones de vida fueron 
los principales factores que estuvieron presentes en los procesos 
migratorios campo-ciudad que protagonizaron intensamente estas 
metrópolis latinoamericanas durante varias décadas. Sin embargo, 
a pesar de ser el territorio del país más dinámico en cuanto acti­
vidades económicas y mejor dotado de infraestructuras, se trata de 
ciudades que siempre, y hoy aun más, por los efectos de las políti­
cas neoliberales son espacios urbanos divididos, fragmentados, se­
gregados, en los coexisten niveles de calidad de vida altos y me­
dios, con periferias paupérrimas habitadas por las clases populares.4 

Los problemas urbanos han sido atendidos a través de políticas di­
señadas e implementadas con recursos propios y con recursos pro­
venientes de la federación. Esta forma de acción urbana guberna­
mental (que no es pública porque se confinó prácticamente al in­
terior de los aparatos estatales), se intensificó a medida en que se 

108 4 Véase Fainsten et al. (1992); Ziccardi (1995c). 
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'1 cesa de urbanización. Este dio origen a un sistema 
celero e pro .. , d 

a cterizado por la presencia de una CIudad pnma a, que 
rbano cara . , . 

u , sistema federal en el que prevaleclO un centralismo que 
reforzo un . . . 1 1 . 

, . lidades y resentnwentos entre la CapIta y as provm-
genero [lva " . . 
. E este contexto se creo un numero cada vez mayor de mstI -

- n d' dmi ' . tecnocráticas. En pocas palabras: ca a vez mas a mstra-(Ucwnes . ... ., 
. , menoS política, la ausencia de mecamsmos de partICIpaClOn 

C10n y .. . , b d' d 
. 1 /0 aceptación de formas de partlCIpaClOn su or lila as a SOCIa y ..' 

mecanismos clientelísticos propios del Sistema corporatlvo, no po-
nen atención al control de las demandas populares presentadas por 

organizaciones sociales autónomas. 

Las políticas sociales, y en su interior las urbanas, otorgaron a los 
sindicatos un rol fundam ental ya que fueron los interlocutores y 
promotores de las acciones que desarrollaron las agencias guberna­
mentales encargadas de atender los problemas urbanos. A . esto se 
sumó la creación de una importante fuente de empleos burocráti­
cos para técnicos y profesionistas con diferentes niveles de califica­
ción, que actuaron más o menos discrecionalmente sobre la pro­
ducción y el suministro de estos bienes y servicios; y el cuadro se 
completó con la existencia de empresas constructoras vinculadas a 
la burocracia sindical y/o política. Esta afirmación general no pre­
tende ignorar experiencias innovadoras, pero puntuales, en las que 
existieron agencias en las que algunos grupos de profesionistas y 
técnicos, incorporaron a los usuarios en diferentes etapas del pro­
ceso decisorio y generaron exitosas experiencias de gestión en 
asentamientos populares.s 

5 Con la idea de mencionar algu nas experiencias pueden recordarse en México las ac­
ciones del Fondo Nacional de las Habitaciones Populares en su primera etapa y el pro­
grama de reconstrucción de viviendas populares. después de los sismos de 1985, en la 
Ciudad de México. También los procesos de radicación de villas miserias con partici­
pación de la población que se realizaron en la Ciudad de Buenos Aires (Villa 7 en los 
años setenta); el programa desarrollado para esos sectores populares por la MuniCipali­
dad de Buenos Aires a principios de los noventa; las experiencias de mejoramiemo de 
favelas llevadas a cabo en Río de Janeiro, etc. Ziccardi (1983) . 109 
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El predominio de agencias de nivel central y sectorial en el su . 
nistro de bienes urbanos, limitó las posibilidades de que prev:~ 
ciera una visión global y te rritorial más integrada de las ciudades 
en relación con el acceso a estos. Una hipótesis de trabajo es ue 

donde el ~~bierno ~unicipal contó con recursos propios y ma~or 
poder polluco, se dIO un desarroLlo urbano más equilibrado y Un 
mejor nivel de calidad de vida, por lo tnenos para la ciudad cen_ 
tral, como fu e el caso de Buenos Aires. En contrapartida, donde 
prevaleció la existencia de organismos de nivel federal y una es­
tructura sectorizada de los servicios públicos, se reforzaron los pro­
cesos de segregación urbana y las marcadas desigualdades sociales. 
Tal es el caso de la C iudad de México, ya que legalmente sólo es­
tá contemplado el terri torio del D.F. , pero en los hechos es una 
compleja y segregada realidad metropolitana que se extiende sobre 
los municipios del Estado de M éxico. 

A las administraciones locales, que paradójicamente eran parte del 
gobierno federal (Municipal idad de Buenos Aires y Departamen­
to del Distrito Federal), les correspondió dar respuesta a las de­
mandas urbanas, aún cuando en muchos casos carecían de compe­
tencias y/o recursos económicos suficientes para ello. Como se di­
jo, estas ciudades Capitales reclutaron capacitados recursos huma­
nos y dispusieron de recursos económicos para cumplir funciones 
de administración urbana que le permitieron alcanzar niveles 
aceptables de gobernabilidad. Pero, lo importante es que esta go­
bernabilidad poco democrática, no se tradujo en la creación de 
condiciones de vida dignas para el conjunto de la ciudadanía, sino 
que sirvió para consolidar verdaderos enclaves urbanos que ofre­
cieron excelentes condiciones de vida a las élites que habitan estaS 
ciudades y que son comparables a los de cualquier gran metrópo­
li; niveles de atención y calidad razonables en los bienes y servicios 
urbanos para los asalariados, y pésimas condiciones de vida para 
grandes mayorías que debieron aceptar vivir en el deterioro y el 
hacinamiento propios de las colonias populares, las villas miserias, 
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las favelas,las vecindades o los conventillos, localizados en la ciudad 
ceotral y sobre todo en las peri fe rias cada vez más lejanas. 

Aún así, fueron estas ciudades capitales, estas metrópolis latinoameri-

S las que ofrecieron durante décadas las mayores y mejores posi­
cana, 
bilidades de acceder a bienes y servicios básicos, y sobre todo, a un em-

leo relativamente estable y remunerado. Hoy, como parte de las po­
~ticas de ajuste y los reclamos de nuevo federalismo que protagonizan 
los estados o provincias, el gobierno central ha reducido sus funciones 
y la transferencia de recursos y tiende a traspasar a los gobiernos loca­
les y a la propia sociedad (inclusive a las ONG en algunos casos) n1a­
yores responsabilidades en relación con la gestión del territorio (R eilly 

1994). 
Por otra parte, en el caso de M éxico, debe seii.alarse que han cre­

cido en número y población un amplio número de ciudades 1~1edias 

(Aguilar y Graizbord 1992), por lo cual es muy dificil asociar de ma­
nera directa mayores opciones de em pleo, remuneraciones adecuadas 

y mejores condiciones de vida a las metrópolis, en tanto que, desem­
pleo y marginación a las ciudades del interior. Inclusive llega a consi­
derarse que estamos en presencia de un proceso de contraurbanización 
(Champion 1993) que lleva a la identificación de un nuevo patrón de 
urbanización, en el cual las tres grandes áreas metropol.itanas (Ciudad 
de México, Guadalajara y Monter rey) tienden a disminuir su ritmo de 
crecimiento poblacional y redefin en su rol económico en el territorio 
de la Nación (Ziccardi 1994b). 

Los procesos de desconcentración económica y poblacional no son 
efecto directo de la apLicación de modelos económicos neoliberales, 
de formas de producción posfordi stas, de la flexibilidad de los proce-
sos productivos; esto es tan1bién efecto de las políticas económicas y 
territoriales de desconcentración de los ochenta reforzadas por las po-
líticas neoliberales que exigieron sanear las finanzas públicas, reducir 
SUstancialmente los recursos y los subsidios a las grandes metrópolis, 
promover la desconcentración industrial, y de esta forma, disminuir las I I I 
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presiones sociales y la politización de los conflictos urbanos en 
contexto de transición democrática. Por ello, es necesario revisar ~n 
competencias y funciones que cumple la capital en el interior del Si~ 
tema urbano nacional y del régimen federal para poder constituir Un 
verdadero gobierno local. 

Estas son sólo algunas claves del por qué es necesario transitar ha­
cia una gobernabilidad democrática basada en relaciones de diálogo 
entre los funcionarios, los políticos y la ciudadanía. Para ello deben 
cambiarse las condiciones, los mecanismos, las instituciones que sus­
tentaron la gobernabilidad en el pasado, puesto que el desafio es la 
construcción de una perdurable gobernabilidad democrática. 

Nos preguntamos retomando a Lechner (1995) ¿cómo crear insti­
tuciones y procedimientos eficaces y democráticos, a partir de las re­
formas político-institucionales que se llevan a cabo hoy en los gobier­
nos del Distrito Federal de México y de la Ciudad de Buenos Aires 
en Argentina? La alternancia entre partidos políticos en el gobierno 
local, así como el pluralismo en la conformación de los equipos go­
bernantes o en las instancias deliberativas son importantes, porque ge­
neran competencia política y un importante e inédito aprendizaje de 
convivencia plural en los procesos decisorios. Sin embargo, estos avan­
ces democráticos, por muchas razones no se han traducido necesaria­
mente en nuevas fórmulas para lograr mejor calidad de vida para el 
conjunto de la ciudadanía (Ziccardi 1995b). Debe ensayarse aún una 
gobernabilidad democrática capaz de crear metrópolis más igualita­
rias, con calidad y equidad en el acceso a los bienes urbanos básicos. 
y para ello, se requiere un trabajo colectivo y cotidiano entre políti­
cos, administradores, investigadores y técnicos con la ciudadanía, lo 
cual supone aún saltar las barreras de la cultura autoritaria que aún 
prevalece en el interior de muchas instituciones gubernamentales y en 
amplios sectores de la sociedad. 

GOBERNABIUDAD y PARTICIPACiÓN CIUDADANA EN LA CIUDAD CAPITAL --
1 articipación ciudadana 

SObre a p 
1 gestión urbana 

eJl a 

.' ción es un componente central de la democracia, puesto 
La paraClpa ,,' 

. b' suele considerarse que el pnmer escalon de la nusma es el 
ue SI len . ' 

q nto derecho universal de los CIUdadanos a elegIr a sus repre-
~oenn .' 

la participación agrega a esta forma de gobierno su capaCl-
sentantes, , 
dad de ser gobierno de todos los CIudadanos. 

Sin embargo, debe reconocerse que existen diferentes tipos de par-
.' '0' n La "participación social" supone la asociación de individuos [IClpaCI . 
ara el10gro de determinados objetivos. La "participación comunita-

~ia" se instala en el campo de las actividades asistenciales propias del 
mundo de lo no estatal. En cambio, la noción de "participación ciuda­
dana" se reserva a la relación que existe entre los individuos y el Esta­
do, relación que pone en juego el carácter público de la actividad es­
tatal. La participación ciudadana son diferentes tipos de experiencias 
que reITÚten a la intervención de los individuos en actividades públi­
cas para hacer valer sus intereses sociales, afirma Nuria Cunill (1991). 
Por ello, enfatizamos el hecho de que la participación ciudadana no 
reemplaza la participación política sino que tiene objetivos y acciones 
diferentes que otorgan un sentido pleno al concepto de ciudadanía, es 
decir que más allá del derecho de voto, los habitantes serán ciudada­
nos en tanto tengan acceso a bienes y servicios básicos, algunos reco­
nocidos como derechos constitucionales comO es el caso de los dere­

chos urbanos básicos en México. 
Pero existen expectativas y experiencias innovadoras que demues­

tran la aportación de diferentes formas de participación ciudadana que 
se han incorporado en los procesos de democratización de los apara­
tos o instituciones del estado, lo cual permite hacer del espacio de lo 
estatal un espacio público. Estas formas de participación sustancial­
mente diferentes a la participación corporativa que existió durante 
muchas décadas, sientan nuevas bases para consolidar una gobernabili-

dad democrática. 1 13 
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Sin duda, los gobiernos de las ciudades deben crear las ccnd· . 
lC10~ 

nes para que existan espacios de participación ciudadana e instrum 
tos que permitan efectivizarla. En México, existen formas instituc~:~ 
nalizadas de participación ciudadana desde que se construye el Estado 
posrevol~cionario, y las misolas están reconocidas en las legislaciones 
locales. Sm embargo, su eficacia ha sido muy limitada puesto que ha 
prevalecido una forma de gobierno burocrática-autoritaria que en los 
hechos, excluyó o subordinó la participación de la ciudadanía en los 
asuntos públicos. Así, es posible identificar distintos instrumentos: au­
diencias públicas, referéndum, plebiscito, iniciativa popular; algunos de 
los cuales jaInás han sido activados aun cuando exista en los respecti_ 
vos cuerpos legislativos (leyes orgánicas e inclusive leyes de participa_ 
ción ciudadana, como ocurre en el Distrito Federal). Precisamente 
hoyes cuando en los procesos de gestión del territorio de la Capital 
del país se ensaya un nuevo estilo de participación ciudadana Oos 
Consejos Delegacionales), que se agregan y sólo logran remplazar en 
parte a las viejas formas de participación vecinal subordinada (Martí­
nez 1996). 

Duran te varias décadas, la responsabilidad sobre las políticas urba­
nas se restringió al ánlbiro de lo estatal, y diferentes actores trataban 
de incidir por vías, formales e informales, para que sus intereses fue­
ran tomados en cuenta. Los procesos de democratización política y de 
reforma del Estado, los reclamos de nuevo federalismo, los cambios en 
las fronteras entre lo público y lo privado y, sobre todo, las crecientes 
demandas de la ciudadanía, obligan a construir un nuevo escenario 
para el diseño y la aplicación de las políticas urbanas. Actualmente, no 
basta asignar recursos apelando a criterios de racionalidad técnica pa­
ra mejorar la calidad de vida de nuestras ciudades, sino que es necesa­
rio generar posibilidades reales de participación ciudadana en la esfe­
ra de lo público. 

Nuestras ciudades se caracterizan por la marcada desigualdad que 
existe para que la población acceda a bienes y servicios básicos. La seg­
mentación social y la segregación urbana, que en los países desarrolla­
dos suele atribuirse a la aplicación de modelos económicos neolibe-
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. do en nuestras ciudades rasgos constitutivos de las misnlas. 

raJes han SI . 
, on razón, que ha habido un paulatino mejoraITllento en los 

Se afirma, c . , . . 
. 1 s de dotación de mfraestructura baslCa en el acceso y la calidad 

!1Ivee 1 ··'d .. b P . . ndas así como en a provlsIon e eqUlpanuento ur ano. e-de las VlVle , 
cho lo que resta por hacer para que habitemos espacios en los 

ro es mu ... 
valezcan condiciones matenales y ambIentales dignas para el 

~~ .. 
. te de la ciudadanía. Para ello, debemos tranSItar por el caITllno 

conJun .. . 
de construir ciudadanía, de hacer de los habItantes de las CIUdades CIU-
dadanos. Ciudadanos con derechos individuales y políticos, pero tam­
bién con derechos urbanos, derechos a acceder a bienes y servicios bá­
sicos, cuyo ejercicio está reconocido en la Constitución Política. 

La participación ciudadana, a diferencia de otras formas de partici­
ación, refiere específicamente a que los habitantes de las ciudades in­

~ervengan en las actividades públicas representando intereses particu­
lares (no individuales). Pero para que esta participación sea efectiva de­
ben generarse compromisos y condiciones institucionales y, s.obre to­
do, existir el convencimiento de que la deliberación pública y la inte­
racción social, la aceptación y el respeto por el pluralismo ideológico, 
son valores y prácticas positivos y esenciales para vivir en democracia; 
valores y prácticas que pueden y deben ejercerse en primer término 
en el cotidiano y en el espacio local, que es donde se da la mayor pro­
ximidad entre autoridades y ciudadanos. 

Nuestra perspectiva metodológica 

Nuestro principal interés en esta investigación es el evaluar el desem­
peño de los gobiernos locales de las Ciudades Capitales y nlunicipios 
metropolitanos en México, poniendo especial atención a la relación 
que entablan con la ciudadanía. Esto encierra la finalidad de ofrecer un 
análisis que contribuya a facilitar el proceso de decisiones y mejorar la 
actuación y las relaciones del gobierno local con la ciudadarna. 

Desde esta perspectiva de análisis un " buen gobierno local" es 
aquel que posee disposición para promover el bienestar general a tra- 115 
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vés de la eficacia, eficiencia y responsabilidad en las funciones que le_ 
galmente le son atribuidas; la honestidad y transparencia en el mane_ 
jo de la hacienda local, la atención equitativa o incluyente de las de_ 
mandas ciudadanas y la aceptación y/o aliento de la participación ciu_ 
dadana institucionalizada en el proceso de formalizar las demandas o 
participar en su satisfacción. Estos son a la vez los mecanismos a los 
que atendimos al referirnos a la necesidad de construir una goberna_ 
bilidad democrática y eficaz. 

Una explicación detallada de los principales indicadores menciona_ 
dos puede hallarse en el documento elaborado como parte de esta in­
vestigación, y que expondremos de manera resumida seguidamente:!> 

Eficacia: refiere al grado en que cada una de las dimensiones del 
gobierno local posee los mecanismos institucionales y el personal 
capacitado para cumplir con las competencias legales y satisfacer 
las demandas urbanas. El grado de disposición a la eficacia que pre­
senta un gobierno local es un indicador que permite determinar 
en qué medida se cuenta con mecanismos institucionales adecua­
dos para el cumplimiento de las competencias y la satisfacción 
equitativa de las demandas urbanas. Por satisfacción equitativa se 
entiende la disposición a atender las demandas de toda la ciudada­
nía, sin discriminación de etnia, religión, sexo o simpatía política. 
Una forma de evaluar el grado de eficacia de la acción guberna­
mental consiste en saber si se cuenta con: personal capacitado pa­
ra el ejercicio de las fun ciones técnicas y administrativas, planes y 
programas actualizados y mecanismos de evaluación del proceso 
de gestión. 

Eficiencia: refiere al logro de la sa tisfacción de las demandas y 
competencias urbanas al menor costo posible. El grado de dispo­
sición a la eficacia es un Índice agregado que tiende a determinar 

6 Véase Saltalamacchia y Ziccardi (2005). Una primera versión de este trabajo fue publi~ 
cada como "Metodología de Evaluación del desempeño de los gobiernos locales en 
ciudades mexicanas", Cuaderno, IISUNAM, México, 1997. 
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e' medida se cuenta con mecanismos institucionales adecua­
en qu 
dos para la satisfacción de las ~emandas y .compe[enc~as urbana~ al 
menor costo posible. Para realizar evaluaCiones a partIr de este In­

dicador se han desarrollado ya diferentes técnicas que permiten 
medir la relación costo-efectividad, costo-beneficio y costo-utili­
dad (Aguijar y Ander-Egg 1992; Levin 1981). Lo importante es de­
tectar si en la gestión de la ciudad se hace explícito un cálculo del 
costo-efectividad de las acciones, a partir de manejar diferentes op­
ciones; se elige y se fundam enta la opción más favorable y se eva­
lúa y rediseñan las acciones tomadas a partir de este cálculo. 

Desempeño responsable: refiere a "rendir cuentas" (accotmtability), e 
incluye la disposición a hacer uso responsable de los recursos y ase­
gurar la honestidad en la gestión de los servidores públicos. Para ello 
se requiere evaluar si existe mecanismos institucionales destinados a 
informar periódicamente a la ciudadanía sobre la acción guberna­
mental; mecanismos destinados a asegurar el cumplimento de las 
normas y el apego a las leyes; a controlar la actuación de los funcio­
narios públicos y aplicar penalidades, cuando así corresponda. 

Atención de las demandas: las demandas urbanas son aquellos pro­
blemas urbanos que, detectados por algún actor social --que forma 
parte de la actividad ciudadana local- son transformados en reivin­
dicaciones urbanas y son presentados ante las instancias administra­
tivas o políticas del gobierno local para su atención. Entre las de­
mandas urbanas pueden incluirse diferentes tipos, tales como que 
el gobierno local se ocupe de la vivienda popular, la regulación del 
suelo urbano, la seguridad pública, el transporte colectivo, la pro­
tección del medio ambiente; es decir, no siempre esas demandas 
son parte de las competencias legales que tiene el gobierno local 
aunque, por ser la autoridad más cercana y visible, la ciudadanía 
muchas veces las presenta al mismo. Pero lo importante aquí es que 
esta instancia de gobierno cumpla con su papel de intermediario 
ante otras dependencias del sector público. Debe evaluarse enton­
ces si las organizaciones sociales y ONG que actúan en el territo- 117 
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rio consideran que: existen mecanismos institucionales bien publi_ 
citados de recepción y reconocimiento de las demandas; las mis­
mas son canalizadas a las instancias adecuadas para su atención; Se 
realizan estudios de factibi1idad para saber escoger la forma de ser 
atendidas; el gobierno local cumple el rol de intermediario ante las 
agencias del gobierno central o de nivel federal cuando su satisfac_ 
ción escapa a sus competencias. 

Promoción para la participación ciudadana: se refiere a las formas 
de inclusión de la ciudadanía y de sus organizaciones en los pro­
cesos de atención de las demandas urbanas. Un buen gobierno 
promueve (o al menos acepta) , equitativamente la participación 
institucionalizada y autónoma de la ciudadanía, tanto en el control 
sobre el cumplimiento de sus competencias, como en la definición 
y satisfacción de las demandas. Se trata de conocer la forma como 
las organizaciones sociales y las ONG que actúan en el territorio 
evalúan la gestión urbana en términos de si: existen mecanismos 
de consulta apropiados para que el conjunto de la ciudadanía, a 
través de los cuales sus representantes puedan incidir en los proce­
sos decisorios. 

En el análisis de la participación ci udadana conviene distinguir dife­
rentes tipos7: 

• Participación institucionalizada: es aquella participación que está 
reglamentada para qu e la ciudadania participe en los procesos de­
cisorios del gobierno local . 

Participación no institucionalizada: es aquella participación infor­
mal o fonnal pero que no está reglamentada. 

Participación autónoma: es aquella en la que la ciudadarua partici­
pa a través de algún tipo de asociación no gubernamental que, 

7 Un abordaje más amplio y profundo de la cuestión metodológica puede hallarse en Sal­
talamacchia y Ziccardi (2005). 
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aunque parcicipe en instancias de gobierno no depende ni es con­

trolada por éste. 

Participación clientelística: es aquella en la que la autoridad y los 
individuos o grupos se relacionan a través de un intercambio de fa­

vores o cosas. 

Participación incluyente o equitativa: es aqueUa en la que se pro­
mueve la participación de toda la ciudadanía, independientemente 
de la pertenencia o identidad partidaria, religiosa o de clase social. 

Esas formas de participación no son entre sí excluyentes sino que pue­
den estar combinadas en un mismo o en diferentes momentos de la 
existencia de una organización social. Por otra parte, dadas estas defi­
niciones y combinaciones se considerará qu e los funcionarios de la ad­
ministración y los representantes políticos tienen "disposición a acep­
tar y/o promover la participación ciudadana" cuando: 

Existen mecanismos de consulta a toda la población o a la parte in­

teresada cuando esto es pertinente. 

Esas formas de consulta son adecuadas al tipo de población afecta­
da con la que esos funcionarios se relacionan en el cumplimiento 
de sus competencias O atención de las demandas (asesorías con per­
sonas nombradas por la comunidad afectada, órganos consultivos, 
encuestas). 

Esas formas de consulta tienen un carácter institucionalizado y no 
clientelístico. 

Como hipótesis de trabajo, se opta aquí por valorar la participación 
ciudadana, institucionalizada y autónoma, como la forma que da más 
amplio margen al progreso en la democratización de los gobiernos lo­
cales. 
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pobreza, territorio 
y políticas sociales' 

Introducción 

A
l fin del milenio la magnitud e intensidad de la pobreza es el 
principal problema de México y de Jos demás países de Amé­
rica Latina. Las diferentes mediciones y evaluaciones indican 

la gravedad de la situación y las aproximaciones conceptuales han se­
ñalado el cúmulo de dificultades económicas, históricas, sociales, cul­
turales y políticas que debe considerar cualquier acción social guber­
namental que pretenda enfrentar es te problema. 

En el interior de esta compleja realidad, el principal objetivo de es­
te trabajo es analizar la problen1ática de la pobreza y de las poLíticas so­
ciales que se han implementado en la década de los noventa, ponien­
do especial énfasis en como se incorporó en las mismas la dimensión 
territorial y/o en su caso regional. 

Conviene distinguir desde el principio entre las políticas sociales 
que persiguen el logro de la equidad social y la promoción de los de­
rechos básicos de la ciudadanía, y las politicas de reducción de la po­
breza que intentan sacar de la condición de miseria a quienes aún no 
han alcanzado el piso básico de la sobrevivencia (Abranches et al. 
1994:14). Estas últimas serán las que se considerarán en este trabajo. 

* Publicado en Ziccardi, Alicia (1999) Revista Mexicana de Sodología, Vol. 61, No. 4. octu­
bre-diciembre, Instituto de Investigaciones Sociales. México. p. 109-126. 121 



LAs CIUDADES y LA CUESTiÓN SOCIAL 

En primer lugar haré referencia a algunas de las dimensiones con_ 
ceptuales de la pobreza y sus mediciones; en segundo lugar recuperaré 
la dimensión territorial contenida en las políticas sociales de atención 
a la pobreza y. por último, presentaré algunas ideas que debieran tener_ 
se en cuenta en un proceso de planeación territorial y estratégica del 
desarrollo que otorgue particular importancia a la cuestión social. 

La pobreza: lo conceptual y lo cuantitativo del problema 

A pesar de los esfuerzos que se realizan desde hace varias décadas, la 
persistencia y el crecimiento de la pobreza es el más grave problema 
de las sociedades latinoamericanas. La situación es tan compleja y ex­
tendida que superar la pobreza obliga a comprender las diferentes di­
mensiones que encierra, las cuajes refieren a: 

Un estado de privación asociado a las condiciones de empleo (de­
sempleo, subempleo, informalidad) que coloca a los trabajadores y 
sus familias en una situación de precariedad. Por ello, durante mu­
cho tiempo los niveles de pobreza se midieron exclusivamente a 
través del ingreso del trabajador y su familia, y en relación con 10 
necesario para acceder a un conjunto de bienes básicos1

• 

Un estado de exclusión social que refiere a la dificultades de acce­
der a los bienes básicos (alimentación, salud, educación), lo cual 
puede colocar al trabajador y a su familia en una situación de ex­
clusión social directa (Quinti 1997). Pero también puede tratarse de 
un conjunto de mecanismos que son considerados factores de ries­
go social que agravan la situación de pobreza y/o impiden su s~­
peración, tales como: la discriminación étnica y de género, u obs~­
culos para acceder al crédito, a la justicia, a la vivienda y los servI­
cios básicos, a las instancias de decisión gubernamental y política. 

Autores como Hernández Laos, Bolvitnik J, Cortés E Ruvalcaba, Carrasco, R.. han s~­
ñalado en numerosos libros artículos las dificultades y métodos que existen para medir 

122 1, pobee". 
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Una situación en la que prevalece la desigualdad económ.ica. social 
y espacial, agravada en la última década como consecuencia de la 
aplicación de las políticas económicas neoliberales. Desigualdad 
que se manifiesta en las diferencias económicas y sociales que exis­
ten entre el campo y la ciudad, entre regiones ricas y regiones po­
bres; entre las condiciones de vida de opulencia en la que viven al­
gunos sectores de la población y la m.iseria de las mayorías; o en el 
acceso al empleo y a los bienes y servicios, que expresa en que se 
integran los indígenas, las mujeres, o los jóvenes, ya que no acce­
den a niveles adecuados de educación y capacitación y habitan en 
regiones con limitadas actividades económicas. La importancia de 
este fenómeno es tal, que en los países del mundo desarrollado se 
ha anunciado el inicio de una nueva era de la desigualdad (Fituossi 
y Rosanvallon 1997) y en funérica Latina se afirma que prevalece 
un exceso de desigualdad, puesto que 15 de 17 países del área, pre­
sentan niveles mayores de desigualdad a 10 que podna esperarse de 
acuerdo con su nivel de desarrollo (Londoño 1996). 

Sin duda es muy dificil incorporar éstas y otras dimensiones cuando se 
erata de cuantificar el problema, dato indispensable para diseñar políti­
cas sociales y/o ensayar un ejercicio de planeación. Quienes se han en­
cargado de hacerlo estiman que el número de pobres en América La­
tina es actualmente el más alto de su historia. Se estima y que es del 
doble de lo que era cuarenta años atrás (Londoño 1996:8) y que el in­
cremento de pobreza entre 1980 y 1990 es de 60 millones de perso­
nas (Medina 1998). 

Según CEPAL (1997:1-31), el número total de pobres de la región 
en 1994 era de 209.3 millones, más alto que nunca; de los cuales 98.3 
millones Son indigentes2

. Un total de 135.4 millones vivían en zonas 
urbanas, y 73.9 millones en el medio rural. Por otra parte, la población 

2 -~e agrupa en la categoría de indigentes a la población que no logra satisfacer sus nece-
Sidades alimentarias ni siquiera destinando a ello la totalidad de sus ingresos. Este sec­
tor en América Latina creció en 6.4 millones entre 1990 y 1994 Y se concentró casi ex­
clusivamente en el medio urbano (véase: CE PAL 1997). 123 
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urbana de la región pasó de representar, entre 1990 y 1994, el 71% al 
74%, y se estima que el 65% de pobres latinoamericanos se concentra 
en regiones urbanas; esto ha llevado a afirmar que, en la última déca_ 
da, se advierte un fenómeno de urbanización de la pobreza en el área. 

Por otra parte, las mejoras en la situación económica que experi_ 
mentaron algunos países en los primeros años de esta década fueron 
lentas y no lograron incidir significativamente en el abatimiento de los 
niveles de pobreza. Así, sólo cuatro países registraron un nivel menor 
de pobreza al que tenían 16 aÍ10s atrás Brasil, Chile, Panamá y Uru­
guay; mientras que otros registran mayores niveles, entre ellos Méxi­
co,Argentina,Venezuela y Honduras (CEPAL 1997:1-24). 

El BID, por su parte, estima que el universo de población que vi­
ve en una situación de pobreza moderada alcanza aproximadamente a 
150 millones de personas en América Latina y el Caribe, lo que sig­
nifica que una de cada 3 personas viven con ingresos menores a dos 
dólares diarios. Además, se afirma que desde fines de la década de los 
ochenta y mediados de los noventa, la pobreza medida a través de ese 
índice, ha disminuido en la mayoría de los países, a excepción de Ve­
nezuela y el Gran Buenos Aires en Argentina. Respecto a México se 
afirma que, si bien la pobreza extrema disminuyó levemente emre 
1989 y 1994, aumentó en cantidades importantes en las regiones me­
ridional y sudorienta] del país (Lustig y Deutsch 1998:iii). 

Es evidente entonces que no existen cifras únicas para América 
Latina, tampoco las hay para México. Según datos de las instituciones 
gubernamentales existen 26 millones de mexicanos que viven en ex­
trema pobrezal, los cuales en su gran mayoría viven en el medio ru­
ral. Se estima también que en las localidades rurales, casi el 60 por 
ciento de los hogares está en esta situación (Poder Ejecutivo Federal 

3 La pobreza extrema en México se calcula comparando los ingresos per cápita de la fa­
milia con el costo de la canasta básica alimentaria , estableciendo así una línea de pobre­
za extrema. A esta medición PROGRESA ha incorporado otros indicadores tales co­
mo: composición y tamaño de los hogares, edad, escolaridad, parncipación laboral. po­
sesión de bienes y enseres domésticos los cuales permiten cali6 car a las fami lias que se 
encuentran en extrema pobreza. (Pode r Ejecutivo Federal, PROGRESA s/f: 8-9). 
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If: Programa de Educación , Salud y Alimentación, México. PRO­
~RESA sl E 10) Poder Ejecutivo Federal. 

Pero en el medio urbano se advierten también elevados niveles de 
pobreza, sobre todo en los municipios metropolitanos de las grandes 
ciudades. CONAPO (2001) en base a un cálculo de rezagos socio-de­
rnográficOS4 realizado en 347 ciudades en las que viven un total de 56 
millones de personas, evalúa que 1.1 millones presentan muy altos re­
zagos, 3.1 millones altos y 20.7 millones rezagos de nivel medio. Es de­
cir, alrededor de 25 millones de mexicanos viven soportando grandes 
carencias y baja la calidad de vida en las ciudades. Ahora bien ¿cómo 
se introduce la dimensión territorial y/o regional, estatal y municipal? 
Un referente territorial sobre la situación de pobreza extren13 10 ofre­
ce el Programa para Superar la Pobreza 1995-2000; que, en 1998, 
identificó 91 microrregiones del país en 1377 municipios de los 31 es­
tados, las cuales fueron consideradas áreas de atención prioritarias por 
los elevados niveles de pobreza que presentaban6

• 

Recientemente se ajustaron estas cifras y se considera que se trata 
de 1418 municipios, de los cuajes 1169 conforman regiones compac­
tas y 249 están considerados C0l110 municipios prioritarios dispersos. 
En estos viven 27.3 millones de mexicanos de los cuales 7.1 millones 
son indígenas, y se trata de un 92% de localidades habitadas por me­
nos de 500 personas (Maldonado 1998:49). Así mismo, 36 regiones en 
las que habitan 13.1 millones de mexicanos son consideradas zonas de 
atención prioritaria inmediata. Estas m.icrorregiones se localizan en 
811 municipios de 22 estados7

• El detectar microrregiones a partir de 

4 

; 
6 

7 

Los indicadores utilizados por CONAPO (2001) son : población de 15 ailos y más anal­
fabeta , de 6 a 14 años que no sabe leer y escribir, viviendas sin drenaje a red pública o 
fosa séptica, viviendas sin agua entubada, edad mediana, indicador de fecundidad y re­
lación de dependencia. 
Véase Diario 06cial de la Federación el 2 de fe brero de 1998. 
Durante este año se ajustó el número de municipios a 1369 (SEDESOL, mayo de 1998) 
y de acuerdo a al población que arrojó el conteo de 1995 se trataba de un toral de 26, 
269,921 personas (SED ESOL 1998). 
En las mismas actúa no sólo SEDESOL sino otras secretarias de estado tales como la 
de Medio Ambiente, R ecursos Naturales y Pesca. Agricultura. Ganadería y Desartollo 
Rural, Comunicaciones y Transporte. 125 
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indicadores básicos parece ser un instrumento útil para definir los al­
cances territoriales de una política social focalizada, pero lo importan_ 
te es realizar conjuntamente un análisis que permita evaluar el poten_ 
cial que poseen las mismas para pasar de programas de corte asisten_ 
ciales a programas de desarrollo productivo de esas zonas. 

Otro referente territorial sobre la situación de pobreza, surge ante 
la necesidad de otorgar transparencia a la asignación de los recursos 
que la federación ha descentralizado y traspasado a estados y munici_ 
pios para el desarrollo regional. Para ello, se aplica desde algunos años 
una fórmula nacional que intenta medir la incidencia e intensidad de 
la pobreza a nivel municipal y por estadosB

• De acuerdo a ese Índice 
global de pobreza, los 31 estados que presentan los más altos niveles 
son los siguientes:Veracruz, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, México, Pue­
bla, Michoacán, Guanajuato,]alisco, Hidalgo que concentran entre el 
9.9 % Y el 3.5 %. Siguen en importancia Yucatán, Tabasco, Zacatecas, 
Tamaulipas, Chihuahua, Durango, Nuevo León, Querétaro, Sinaloa, 
Campeche, Coahuila entre 2.7 Y el 1 %; Y en tercer lugar el grupo de 
Morelos, Sonora, Tlaxcala, Nayarit, Quintana Roo, Baja California 
Aguascalientes, Colima y Baja California Sur, con menos del 1% (Ca­

rrasco 1998:11). 
Este orden indica que es dificil sostener un esquema dicotómico 

del tipo: un norte rico y un sur pobre. También en los estados que más 
aportan al PIE (donde se localizan las tres grandes zonas metropolita­
nas Guadalajara, Monterrey y la Ciudad de México) se registran ele­
vados niveles de pobreza, lo cual se percibe en el ordenamiento esta­
tal del índice de pobreza global y en datos de CONAPO (2001)' . Es­
to se debe a la elevada concentración de la población en los munici­
pios urbanos metropolitanos, y a las condiciones de vida precarias en 
las que viven millones de mexicanos, a pesar de trabajar y vivir en los 

8 En ésta se ponderan los indicadores de la siguiente manera: ingreso 46. 16%, educación 
12.50%. vivienda 23.65%, energía 6.08% y drenaje 11.40%. (Carrasco 1998: 108- 1 10). 

9 En el índice global de pobreza para los 31 estados de la república el Estado de MéxiCO 
ocupa el cuarto lugar,Jalisco ei9 y Nuevo León el 18. Mientras que las tres áreas me­
tropolitanas que se localizan en los mismos aportan el 60"10 del PIB (Maldonado 

1998,44) 
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espacios en los que se produce gran parte de la riqueza del país. Pero 
la pobreza, aún la más grave está dispersa en todo el territorio, lo cual 
se puede advertir cuando se identifican microrregiones como lo hizo 
SEDESOL. Sin embargo, los niveles más intensos se registran en el 
medio rural y en los estados en los que vive mayoritariamente pobla­
ción ind1gena. 

Si retomamos las dimensiones sobre la pobreza que presentamos en 
un principio, confrontamos que estas apreciaciones son muy generales 
y que queda por investigar las desigualdades económicas y sociales so­
bre esta cuestión. Para ello es n ecesario realizar estudios de tipo cuali­
tativo que identifiquen grupos y actores sociales que trabajen y vivan 
en esas regiones, así como las capacidades que presentan las institucio­
nes y el gobierno local para realizar acciones que permitan Inejorar 
y/o disminuir las condiciones de trabajo y de vida en las mismas. 

La dimensión territorial en 
la acción social gubernamental 

Si las politicas sociales de atención a la pobreza han sido poco efica­
ces, parece necesario iniciar por replantearlas en su primera fase: la 
~laneación. Sin duda, la planeación en general, y la territorial en par­
ticular, perdieron credibilidad en medio de una dinámica guberna­
me~tal en la que prevalecieron las directrices económicas y el prag­
~atIsmo en el conjunto de las poLíticas públicas. Tanlbién puede de­
CIrse. ~ue en las políticas de atención de la pobreza existió poca pla­
neaclOn y más bien prevaleció el pragmatismo. Pero para retomar el 
necesario ejercicio planificador requiere sustentarlo sobre bases dife­
rentes a las del pasado 10. 

10 Un balance general y critico sobre la planeación terri torial de las últimas décadas pue­
~e hallarse en los artículos publicados en el libro que compiló Garza (1989). Sobre las 
l~~OVdciones más recientes que han dado lugar a la planeación estratégica y a la crca­
Clan de instrumentos como el presupuesto participativo, véase entre otros BOIja y Cas­
tclls (1997); Fetnández Güell (1997); Ziccardi (1991). 127 
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Es decir, es importante trabajar en una planeación del territorio 
tanto en el ámbito regional como urbano, yen su interior otorgar im_ 
portancia a la cuestión social y en particular a la pobreza. Pero se re­
quiere hacerlo de una manera diferente, pasar no sólo de una planea_ 
ción normativa a una planea ció n estratégica. No es sólo incorporar la 
participación social, 10 cual es indispensable para legitimar el ejercicio 
planificador, es necesario desarrollar nuevas metodologías de diseño y 
formulación de propuestas en las cuales se evalúe la experiencia ya rea­
lizada en este campo, se convoque a todos los actores sociales que ac­
túan en el án1bito que se quiere planificar, se discutan propuestas téc­
nicamente fundadas que garanticen la sustentabili.dad económica y 

ecológica de estos espacios, se mida su aceptación social, se establezcan 
prioridades al presupuesto y se obtengan planes social y políticamente 
validados por la ciudadanía y las instituciones gubernan1entales. 

Este cantina que aún no 10 hemos recorrido en México, sí se ha 
hecho con éxito para planificar algunas ciudades y regiones de Amé­
rica Latina y Europa, y creo que si no exploramos estas experiencias 
corremos el riesgo de reeditar el pasado. Un primer paso para cambiar 
la práctica de la planeación es analizar crítica y propositivamente la 
experiencia desarrollada en los programas y las acciones gubernamen­
tales de atención a la pobreza. Las evaluaciones deben ser vistas como 
formas de rectificar los errores y replicar los aciertos, son instrumen­
tos útiles y necesarios. En este trabajo sólo nos ocuparemos de anali­
zar la manera como se introdujo la dimensión territorial en los pro­
gramas de atención a la pobreza - PRONASOL y PROGRESA-. 
También se considerarán los criterios territoriales incluidos en la dis­
tribución de recursos fiscales a estados y municipi~s (ramos 26 y 33). 

El Prograllla Nacional de Solidaridad (PRON ASOL) 

A pesar de que en México se han desarrollado a través de su historia 
reciente un conjunto de programas e instituciones orientados a abatir 
la marginación -COPLAMAR, SAM-PIDER, INDECO-FONAH-
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o-- la creación del Programa. N acional de Solidaridad (PRONA­
P ) creado al inicio del sexemo de Carlos Salinas de Gortan, cons­
~OL: conJ"unto de acciones sin precedentes por la amplitud de los 
otoyo un . " 

ramas incluidos, los recursos movüizados, la forma de atender las 
prog andas y la promoción de la organización social. 
den;,1 PRONASOL se inscribió en las recomendaciones de los orga-

"smOS internacionales de redistribuir recursos en la población más 
nIobre para paliar los efectos más graves de las políticas de ajuste. Una 
~ez instalado en la recién creada Secretaria de Desarrollo Social (que 
sustituyÓ a la SEDUE), se definió su población objetivo como la po­
blación que se hallaba en situación de pobreza. En base a datos de la 
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares de 1989 se eva­
luó que el 71.1 % de la población Mexicana (56 millones de un total 
de 79 millones) eran pobres. De estos, 21 millones se encontraban en 
pobreza moderada, mientras 34 miUones se hallaban en pobreza extre­
ma (22 millones indigentes y 11 como muy pobres). 

Para llevar a cabo este programa se destinó en un principio el 4% 
del gasto social programable, y hacia el final del sexenio el 7%. Sin em­
bargo, PRONASOL se nutrió de otros recursos disponibles en los es­
tados y/o provenientes de otras dependencias del sector público e in­
cluso externos (Banco Mundial) (Ziccardi 1995a). Esto se tradujo en 
un amplísimo número de acciones que, según cifras oficiales, alcanzó 
a 523 mil obras que se realizaron en el marco de más de 50 programas 
que formaban parte de PRONASOL. Además, una de las claves para 
poder concretar sus objetivos iniciales fu e el promover la organización 
social, y para ello se crearon un total de 250 mil comités de solidari­
dad en todo el país (SEDESOL 1994). 

En su arranque el programa se caracterizó por un marcado prag­
matismo, tanto en la captación de la delnanda como en la forma de 
asignación de los recursos, y a medida que avanzó se fueron institucio­
nalizando diferentes programas, aún cuando siempre conservó su con­
dición de una actuación gubernamental controlada por el Presidente 
de la República. 

129 



130 

LAs CIUDADES y LA CUESTiÓN SOCIAL 

PRONASO L ha sido, sin duda, el programa gubernamental ' 
I d d' . Inas eva ua o tanto por aca emlCOS como por trabajos promovido 

e 'e l ' sp~ cl onseJo onsu Uva del Programa y la misma SEDESOL Fu 
", . eunpro.-

grama polenuco que desato fuertes críticas de diferentes actores . 
I , . . I ' socla_ 
es e II1StIWClOna es, partJcularmente los partidos politicos de 1 
'.. I . a opo_ 

slclon y os gobIernos locales. En este marco es importante rec 
l e , . . .• uperar 
a LOrma corno se in trodujo la dlmenslOn territor ial. 

En relación con la distribución territorial de los recursos, entre el 
27 y el 31 % de los recursos de solidaridad se eiercieron en 6 e t'd 

:.J ni a. 
de~, que representaban poco más de la cuarta parte de la población del 
pals, y que, de acuerdo a datos del censo de 1990, presentaban los ma. 
yores Índices de marginación: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Ve. 
racruz y Puebla. En estos estados se localizaban el 94 % de los muni­
cipios ,con más alto grado de marginación, y un 71% con alto grado. 
Ademas se concentraba el 43% de la población rural del país, y el 65% 
de los habitantes de 5 "'os y más, que hablaban alguna lengua in,díge­
na (SEDESOL 1994). Los estados ubicados entre los de alta margina­
ción San Luis Potosí, Durango, Michoacán, Querétaro, Guanajuato, 
Campeche, Zacatecas,Yucatán y Tabasco, que representaban alrededor 
del 20% de la población nacional, recibieron un 25% del total de los 
recursos del programa. Los de marginación media como Sonora, 
Quintana Roo, Nayarit y Tlaxcala que sólo representaban el 5% del 
total nacional, recibieron el 7.3% de los recursos, y el resto, conside. 
rados de baja marginación, en total 26 millones, recibieron el 32%. 

Esta forma de asignar los recursos dio origen a una de las princi­
pales críticas al programa, ya que no existía una clara relación entre 
la cuantificación de las necesidades y de los recursos asignados a los 
estados. Tal vez el caso más claro fu e el Estado de México entidad 
que se ubicó entre los estados de baja marginación y que :e estima 
que recibió la müad de los recursos que le hubiesen correspondido 
si la distribución hubiese sido igualitaria entre todos los habitante po­
bres del país (Garrocho y Sobrino 1995). Además, la crítica de varios 
gobiernos es tatales y municipales, particu larmente de oposición, fue 
el crear en sus territorios y en sus sociedades una estructu ra de re-
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.. , de recursos paralela a la institucional, debilitando a las auto­
paroelon 
¡dades locales, . . , 

r Desde una perspectiva territorial los estados que al II1IClarSe el 
ONASOL presentaban los mayores niveles de pobreza, a pesar de 

p~ rsOS destinados a los mismos, continúan estando en 1998 entre 
los recU 

d' primeros de acuerdo al Índice general de pobreza. A ellos se 
los lez ' .. 

on el Estado de México, Michoacán, GuanaJuato y JalIsco en 
agregar . . . 
1 ue los índices reflejan la pobreza que eXiste en el medIO urbano. 
oS q d l d' 'b .. d l En el interior de los esta os a lstn UCIon e os recursos tam-
bién fue poco dara y dependia en gran medida de la capacidad de 
organización de los pobres. El mayor rezago histórico no guardaba 
relación necesariamente con el número de habitantes pobres. los re­
cursos no siempre se destinaron a las acciones para los que se otor­
garon, y la asignación estaba estrechamente. vinculada. a .los proce~os 
eleccorales estatales y municipales, reprodUCIendo tradiCIonales prac­
ticas de dientelismo político (Dresser 1994; Molinar y ,Weldom 

1994; Ziccardi 1996b), 
En un contexto de a.lternancia y pluralismo en el ámbito de go­

bierno local y de exigencias de algunos estados de renovar el pacto fe­
deral, comenzó a reclamarse abiertamente la necesidad de qu e el go­
bierno federal hiciese transparente los criterios y el uso de los recur­
sos asignados a la pobreza, cuestión ineludible en el diseño de cual­

quier política social . 
Esto indica que en este progranu se im.puso el centralismo que ca­

racteriza al federalismo mex;cano, y que además, la dimensión territo­
rial y/o regional no fu e considerada un criterio importante para ase­
gurar la equidad en la distribución de los recursos de la nación. Por 
ello, ni los estados, ni las regiones pobres, recibieron recursos en fun­
ción de su nivel de pobreza. No obstante, la concentración de los re­
cursos se dio en los estados más pobres del país. 
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El Programa de educacióu, salud y alimelllación (PROGRESA) 

En 1994, al iniciarse el actual sexenio, se tomó la decisión de concluir 
el PRONASOL y se creó el Programa de Educación, Salud y Alimen_ 
tación (PASE); un programa que pretendía complementar las acciones 
de desarrollo de infraestructura básica municipal y fomento producti~ 
va, así como la acción de los 19 programas de apoyo alimentario que 
operaban, sin que se tuviese la certeza de que cumplían con los obje~ 
tivos perseguidos. En agosto de 1997 se instaló el PROGRESA, cuyas 
siglas designan los mismos objetivos que el programa anterior. 

PROGRESA nace como un programa focalizado, al que los limi­
tados recursos que se le asignan 10 colocan en la disyuntiva de focali_ 
zar en el interior de un universo ya focalizado. Por ello, a los criterios 
de focalización se agregaron los de vulnerabilidad, tal como se enun­
cia en sus objetivos de mejorar las condiciones de alimentación, salud 
y educación de las familias más pobres, mediante una estrategia de in­
tegrar acciones orientadas a los grupos de población más vulnerables, 
entre los cuales se encuentran las niñas y los niños, así como las mu­
jeres embarazadas y en período de lactancia (SEDESOL Programa pa­
ra Superar la Pobreza 1998). 

Este programa parte de corresponzabilizar a la población benefi­
ciada, involucra a los tres órdenes de gobierno y tiene tres componen­
tes: becas y útiles escolares, atención básica de salud, y dotación de su­
plenlentos alimenticios a las madres embarazadas y lactantes, así como 
a niños menores de dos años y una llamada transferencia monetaria 
base (90 pesos). Además, suministra leche y un kilo de tortillas a las fa­
milias con ingreso menores a 2 veces el salario ITÚnimo. 

En 1997, el programa atendió a 400000 familias de 13723 locali­
dades pertenecientes a 524 municipios de 12 estados del país. La me­
ta es atender a 4.2 millones de familias para el año 2000 (59.5% del 
medlio rural y 40.5 del medio urbano) poniendo especial énfasis en 
que su actuación es regional. Sin embargo, por ahora PROGRESA 
sólo actúa en el medio rural, allí donde la pobreza es más intensa. 
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Respecto a la distribución territorial de los recursos, se trabaja en 
91 regiones (microrregiones) que es donde reside la mitad de la po­

las
l 

. 'n pobre del país, según la clasificación realizada por SEDESOL. 
b aelO .' 
En su mayoría tienen menos de 500 habItantes, y en las que Vlven cua-
[fO quintas partes de la población indígena nacional. De estas regiones 
en extrema pobreza se seleccionaron 26, que pertenecen a 702 muni­
Ó ios de 14 estados y que son las que según los indicadores socio-eco­
nXmiCos presentan las condiciones de vida más precarias y que requie­
ren atención oportuna (Poder Ejecutivo Federal, PROGRESA si!) 

Este programa aún ha sido poco analizado y evaluado por los aca­
démicos. Evidencias surgidas de una investigación del CIESAS (1999)", 
indican que se han obtenido logros tales como un flujo de recursos 
económicos en las regiones y comunidades más pobres, un incremen­
to de la matrícula escolar de primaria y secundaria, la incorporación de 
una perspectiva de género que reconoce como depositarios de los be­
neficios a las madres y a las niñas pobres, ya que presentan mayores po­
sibilidades de abandonar la escuela. Sin embargo, existen aún muchas 
dificultades en la operación del programa. En particular, para que los re­
cursos lleguen a rodas las familias campesinas indígenas que debieran 
recibir el apoyo, ya que no se identifica el universo total y existe una 
baja participación de las comunidades en las estrategias de medición de 
las familias que debieran ser beneficiadas (ClESAS 1999). Así mismo, 
recabar la información y actuar en la comunidad sin potenciar la acción 
colectiva, sino a través de promotores sociales repercute en el presu­
puesto de que dlispone el programa (Gómez de León 1998, Torres 
1998). También la infraestructura y los recursos en educación y salud 
disponibles en las localidades que se aplica son limitados y I o poco efi­
cientes; las becas son muy reducidas y las promotoras no siempre logran 
ser aceptadas por la comunidad (ClESAS 1999). 

11 En el informe del C IESAS (1999) se afirma que debe feliCitarse a los directivos de Pro­
gresa por convocar al diálogo y a la evaluación por parte del sector académico ya que 
las agencias de gobierno son muy reticentes a la critica académica sobre los programas 
en operación 133 
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---
Por otra paree, los representantes de los partidos de oposición 

[, '_ pre_ 
guntan: ¿ arque estos recursos no lI1gresan a Jos Convenios de D 
rrollo Social y se asignan por la vía de los COPLADES y/o los C:~: 
seJos de Desarrollo M lll11clpal que ya funcio nan en las entidad d 

, ;m El . . es el 
paJS.. cnteno que parece prevalecer es que le corresponde a 1 ~ 
d -, d a <e_ 

eraCIOn, aten er a mexicanos en situaciones de pobreza muy g . . . , . rave y 
pa~a ello recurre a la Identlficaclon de las llamadas microrregiones 00-
calIdades. ~e menos de 2500 habitantes) y en su interior a identificar 
a las fa nuJ1JS qu e poseen mayores carencias . Nuevamente la dimensión 
territ~rial y<o regional es incluida en el mejor de los casos después de 
defimr el umverso de actuación de acuerdo a otros criterios. Por ello 
no se resuelve de manera adecuada la presencia de una instancia de ni­
vel federal actuando en el ámbito local y al respecto, en el informe del 
C 1ESAS, se señala que " las for mas de gobierno y de bderazgo tradi­
cional no han sido tomados en consideración por lo que esto es Otro 
punto de confl icto en el futuro" . 

En el caso que el Progranla no se limitara a garantizar la mera so­
brevivencia de estas familias sino que promoviera actividades producti­
vas en esas zonas, el ámbito terri torial debiera ser considerado con mi­
ras a buscar el potencial productivo en estas regiones que permitieran 
su articulación a ci rcui tos de producción más amplios y cercanos. Es de­
cir, el concepto de región, de microrregión, tiene por ahora un carác­
ter instrumental y le otorga viabilidad a determinada política social fo­
caliza da, pero debiera discutirse en el marco de la delimitación política 
administrativa de un estado federaJ y de las microrregiones y macrorre­
giones económicas que se identifican en el territorio nacional. 

Los reCl/rsos fiscales para el desarrollo regiollal y atellción de la pobreza 

A los programas de nivel federal se agregan los programas y acciones 
que desarrollan estados y municipios con los recursos que reciben, a 

12 Véase AA.VV(1998),Agenda de la Reforma Municipal. México: CIDE, CESEM, CE­
RES, lISUNAM. Mimeo. 

POBREZA. TERRITORIO Y POLlnCAS SOCIAlES -, d ti dos destinados al desarrollo regional y la atención a la po­
tr3ves e on 

breza- 1 noS de los gobiernos locales llevaron a que en el segun-
LoS fec al 

_ de gobierno de Ernesto Zedillo se transformara el ramo del 
do ano b - 1 - - - d 

to rederal 26 Superación de la Pobreza, aJo os prinCIpIOS e 
Pre5Upues . . .. 

_ -b ' los recursOS con transparencia, garantIzar la eqUIdad y la JUs-
dlstr1 Utf . . . . . . . 
_ _ 1 asiollación a estados y mU nICIpIOS, eVitar dlscreclonahdad y 

o Cia en a O' 

r qUe el presupuesto se destine a acciones para superar la po-
asegura . . 

b I'ara ello se aplica una fó r mula en base a la cual se distrIbuyen 
reza. . ' . 

rsoS a los gobiernos estatales y a partlr de las caractens tIcas, 
los recu . . . Il 

-[ud e intensidad de la pobreza en sus mUniCipIOS . magru .. . 
Además, para el ejercicio de 1998 y ante la eXIgencIa de los partI-

dos de oposición de otorgar mayores recursos a los estados y más au­
tonomía de gestión a los municipios, el Congreso de la Nación deci­
dió atender esta demanda y crear el ramo 33, el cual está integrado por 
cinco fondosl 4 : Fondo de aportaciones para la educación básica y nor­
mal; Fondo de Aportaciones para los servicios de salud; Fondo de 
Aportaciones para la infraestructura social (FAISM), el cual se divide a 
su vez en estatal y municipal; Fo ndo de aportaciones para el fo rtaleCl­

núento de los municipios y del Distrito Federal y, Fondo de aporta­

ciones Múltiples. 
A los municipios les corresponde recibir y ejercer específi camente 

los recursos del c y d Y se destinan por lo general a obras que suponen 
mejoras en las condiciones de v ida de la población. Así, el FAISM se 
distribuyó aplicando para el 69 % de los recursos la fórmu la de SEDE­
SOL de medición de la pobreza, mientras que el resto se repartió en 
partes iguales entre todas las entidades de la federación, lo cual hizo 

13 E~texto de la desconcentraóón de recursos a estados y municipios, las posibili­
dades y limitaciones para descentralizar los programas de lucha contra la pobreza y los 
recursos fiscales son temas abordados en varios trabajos, eurre Otros: Martínez y Ziccar-
d; (2000)_ 

14 Este se (armó con recursos del ramo 26 combate a la pobreza. 25 educación y 23 par­
tida del presidente. 29 saneamiento hnanciero.04 seguridad pública y 23 coordinación 
hacendaria. 135 
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'tIt ' C'. ara el orden y por ende el monto asignado a los esta-
se mod¡rle. , l C 1 " dI' , 

~1S de aportaCIOnes para e Lona ecmuento e os IllUmCl-

,El fondo b ' h d dI ' d h b ' .... f o C3m lO, se ace e acuer o a numero e a nan-
.... y del D, , e , ' l bl ' , dI' d '" ' d' a que SI se estllna que a po aClon e pals e acuer-

,lo cual In le " 1 do d 1995 era de 91'158,290 hablCantes, segun e monto 
.1 conteO e , 85 h b ' ... respondla a los estados $73, por a lCante . 

."obado le eof 1 d ' 'b " d 1 ' . orta destacar es que en este caso a Jstrl uClon e os 
Lo que lI11P , l' d d l d' r~ ... _ . ealiza con una formu la que se ap Ica e acuer o a a 1-

' ursos SI se f . , 1 ' l ' Ad ' l ~" . ial estatal y mumclpa que eXIste en e pms. emas e 
Ion terrltor '1 l' . 1 C ' ~d' custodiado por os representantes po m cos en as a-
' rallimo es "d ' I dfi' '' dl' Ih_ • hall partiCipa o actIvamente en a e mClon e os cn -

"' ras qUIenes . , 1 d ttr.' . de los cuales la fed eraclon traspasa os recursos e aten-
lOsa paror l . . . , d 1 dE ' ( . b za a os mU I1lClplOS a traves e os esta os. s Cierto 

Ionalapo re , " ' 
DI . . {¡o problemas en la operacJOn , tales como el etlqueta-
""Xlsten a l l' , , ' d l cd ., 
1\,.. ' recursos y a comp ep supervlSlon e a Le eracJOn, y 
"liento de JoS . t¡¡ , irnportante es que las autoTldades locales deben crear 
~~ ~ . ' d" 1 1: ' . ra que eXista CIerta coor maclon entre os programas 

ondlClones pa . 
t... . ticular PROGRESA, a manera de potencIar los recur-
"" clales en par . . . . 
L,_ ' r caH a un mIsmo grupo y/ o socIedad y en su terrttorlO 
~ que se ap I . 
,¡ . SU procedencia. 
n IInportar Ií ' ' 1 d " 1 b , . las po tIcas socia es e atenCIOI1 a a po reza ya no son 

En SJllteSIS, . . ' i .• al 1 
. ¡l1ente sectonales, y la dllllenslon ternton ,en e mar-

~olíticas tÍpica . . . ' ceSo de fonal eClmlento del federalismo conuenza a ser 
~ * ~~ , ' [, . . . . Sin embargo, esto es aun msu lClente, es necesarIO IIlcor-
Incorporada. " d d "' I social gubernamental en propuestas mas IIltegra as e 
~o rar la acC101 . • 
.J ional Y estatal y defintr claramente la competenCia y 
"esarroJlo r,g , l ' ' d b ' (' deben cumplir cada uno de os ambltos e go terno 
I\.lnciones que 

Para su logro· 
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__ ., de una fórmula es un paso en transparentar el uso de los recursos. Las có-
\ 5 u ~phCJClO(\ IcJldad se basan en que es un instrumento dificil para ser apropiado po r 

. .~ , '. 1 IlClS 1 S _ des loCales con el fin de contro lar la aSlgnaclO11 de 1m recursos q ue es co-

bs l11lond.l (("Cibir del eslado y la federación . 
mspoodtn 

POBREZA, TERRITORIO Y POLlnCAS SOCIALES 

Ideas para el debate 

Algunas ideas que deben ser incorp oradas al debate gi ran sobre la po­
sibilidad de impulsar un proceso de planeación estratégica. En la nus­
ma la dimensión territorial debe ser introducida en sus diferentes ni­
veles ru ral, urbano, regional , estatal, municipal , e incorporar un a prác ­
tica que, promovida desde las instituciones gubernamentales, incluya 
los actores económ.icos y sociales que ac túan en sus territorios. 

Un estudio de la Organización para la Cooperación y el Desarro­
Uo Económ.ieos (O C DE 1998:49-51) afi rma que los principales desa­
justes en México no son básicamente territoriales sino agudos proble­
mas sociales, particularmente la pobreza extrema que afecta a todo el 
país es más grave en las regiones qu e presentan una panicular desven­
taja. Según el m.ismo, es la desequilibrada distribución del patrón de de­
sarrollo -que ha beneficiado a la zona central , la frontera norte y algu­
nas grandes ciudades- y no las desigualdades entre regiones (n1edida és­
ta por su productividad, salarios, cahfi.cación de la mano de obra) lo qu e 
eh "plica la geografía actuaL Por ello sugiere poner el énfasis tanto en las 
políticas económicas estructurales como en las políticas sociales, Otor­
gando particular atención a la dimensión regional que deben poseer las 
propuestas, consideración que de ser instrumentada en el diseño de las 
políticas públicas redefiniría el rumbo de las mismas. 

Es cieno que lo fundamental es elevar las condiciones de vida, me­
jorar el medio ambiente, crear infraestructuras y modernizar la admi­
nistración. Sin embargo, no todo ello no puede continuar siendo áreas 
de actuación de políticas sectoriales o de recursos etiquetados para de­
terminadas acciones. Para lograr un país más equilibrado económica y 
territorialmente, y más j usto socialmente, es necesario una mejor arti­
culac ión entre las polí ticas públlcas y un mayor debate. En particular, 
deben buscarse las articulaciones entre las políticas económicas y las po­
l ~ t~cas sociales en el nivel regional. Las políticas sociales en tamo son po­
lítIcas públicas deben identi ficar los actores involucrados en las situacio­
nes que pretenden transformar y esto hay que hacerlo en el ámbito de 
las regiones, de los estados, de los municipios y de las localidades. 137 
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En particular, en el caso de los recursos destinados a atender la po­
breza es fundam ental identificar desde un principio la existencia de Or­
ganizaciones sociales populares, organizaciones no gubernamentales 
asociaciones y liderazgos empresariales, representantes y autoridade~ 
locales. Esto es ]0 que define a la planeación estratégica como proceso 
que supone una metodología de trabajo basada en la participación ac­
tiva de los actores involucrados. Algunos trabajos han identificado los 
nuevos actores empresariales (redes, asociaciones, etc.) que se han de­
sarrollado con la globalización. En este, ponemos el énfasis en dos ti­
pos de actores directamente involucrados con la cuestión social desde 
una perspectiva local, por una parte, el institucional y de gobierno (el 
municipio) y, por otra, el social (las organizaciones no gubernamenta_ 
les u organizaciones civiles). La inclusión de ambos es indispensable 
para realizar un proceso de planeación estratégica y/o acciones basadas 
en la cooperación social. 

En M éxico no existen autor idades regionales pero puede pensar­
se en la asociación de las autoridades locales para promover nuevas ex­
periencias de planeación y desarrollo. Hoy esto es posible en el mar­
co de un proceso de democratización y fortalecimiento de los pode­
res locales. La autoridad más próxima a la sociedad local es el Ayun­
tamiento, son los presidentes municipales y los regidores del Cabildo, 
y pareciera que esta estructura de gobierno ha sido considerada de 
manera muy limitada (en el mejor de los casos de manera consultiva) 
en los programas de atención a la pobreza. 

Se ha dicho, y con razón, que muchos municipios no pueden asu­
mir la gestión de una política social de nunera autónoma, pero mu­
chos otros si pueden hacer esto y muchas otras acciones de beneficio 
comunitario. Sin embargo, las autoridades locales afirman que el go­
bierno federal y/o estatal lejos de fa cilitarlo lo entorpece. Varios estu­
dios de caso han demostrado la diferenciada capacidad operativa de los 
gobiernos locales, se han analizado experiencias exitosas, se han pun-

16 Véase Cabrero (1996); Gu illéll (1996); Ziccardí (1995a); Merino (1994);Vega (1997). 
17 Véase Ziccardi (1998a); Garza (1998). 
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ti do donde se localizan los obstáculos, se ha revisado la gestión 
Da . 
administrativa, las características de los recursos hu~a~os, la eficaCla y 

la eficiencia, la acción institucional local, las potenclalidad~s de la par­
.. aCl·ón ciudadana y/ o de los COPLADES o los consejos de D esa­tIClp 

110 Social Municipal16
• También se trabaja en el campo de la evalua-

rro d . 
ción del desempeño de los gobiernos locales17con indica ores que lll -

tentan medir diferentes dimensiones de la gestión administrativa y la 
obernabilidad a nivel local. De esta manera, hay un todo un esfuerzo 

~esde la investigación social que debe recuperarse en el diseño e im­
plementación de las política sociales para avanzar en su descentraliza­

ción y en su eficacia. 
Los recursos pueden potenciarse con la participación de interme­

diarios sociales que actúan en la sociedad. El papel del Estado es el de 
integrar recursos Y esfuerzos en una política basada en la cooperación 
social. En México, en las ciudades existen experiencias muy valiosas 
particularmente en los momentos dificiJes que siguieron a una trage­
dia, como Jos sismos de 1985, donde se pudo advertir la presencia de 
organizaciones sociales, actuando de manera responsable para apoyar a 
quienes más lo necesitaban. También existen en el país organizaciones 
civiles que brindan asesoría técnica a los sectores populares urbanos 
desde hace más de treinta años, que gozan de prestigio y reconoci­
miento internacional como es el caso del Centro Operacional de Vi­
vienda y Poblamiento A.C. (COPEVI) y las que surgieron vinculadas 
a este grupo inicial como el Centro para la Vivienda (CENVI), o Ca­
sa y Ciudad. Las mismas han demostrado su capacidad para organizar 
el trabajo colectivo para la autoconstrucción y la introducción de ser­
vicios básicos en los poblamientos populares; actuar como intermedia­
rios y gestores ante las autoridades competentes; ser un espacio para la 
formación y desarrollo de líderes populares con arraigo en su comu­
nidad (Audefroy y Ortiz 1998). Alrededor de las mismas existen agru­
paciones de madres de familia con demandas de alünentos, escuelas, 
guarderías de colonos sin casa, de pobladores que requieren regulari -

18 Véase entre otros Baín (1999). 139 
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zar sus tierras, etc. Sus interlocutores son por lo general las institucio~ 
nes gubernamentales, tanto de nivel central como local, según el tipo 
de demanda. Sus luchas han sido ampliamente documentadas y su ca~ 
pacidad de apelar a diferentes recursos les ha permitido sobrevivir en 
la adversidad. 

Debe señalarse además que, a nivel internacional, el espacio ocu­
pado hoy por las organizaciones no gubernamentales es mucho más 
importante de lo qu e fue en el pasado. Hoy se advierte la intención 
de incorporar y evaluar su actuación en programas a fin de potenciar 
recursos sociales diversos18

• El Banco Mundial ha promovido una Red 
sobre Reducción de la Pobreza y mantiene una política de incluir a 
las ONG en las actividades finan ciadas por el banco, las cuales según 
un informe participaron en 47% de sus operaciones y gestión econó~ 
mica (Banco Mundial 1997). Por su parte, la OCDE, CAD ha creado 
la llamada Slwpil/g ,he 2151 celltl/ ry (Configuración del Siglo XXI). 

Lo cierto es que la organización social en sus más variadas formas 
es considerada hoy un recurso, un capital social importante, en parti­
cular para que los grupos más vulnerables de la población hagan fren­
te a sus dificultades . Pero para que esto se realice con eficacia, es ne­
cesario construir una nueva institucionalidad que facilite las nuevas 
formas de actuación entre lo gubernamental, lo privado y lo social. 

El federalismo y las regiones: 
una perspectiva municipal' 

Introducción 

Este trabajo introduce la dimensión territorial del federalismo mexi­
cano, en el entendido de que este pacto entre los estados que compo­
nen la federación se sustenta en una geografía que reconoce la exis­
tencia de regiones y municipios. Su análisis es de fundamental impor­
tancia para comprender como se expresa espacialmente la heteroge­
neidad socio-económica, politica y administrativa que poseen las enti­
dades y los municipios del país, así como también para analizar en qué 
medida el gobierno federal , al cumplir su fun ción compensatoria, con­
tribuye a disminuir las desigualdades regionales. 

Para ello hemos organizado nuestra exposición en cinco apartados; 
inicialmente se exponen las principales características del federalismo 
mexicano seguidas de los rasgos más sobresalientes de los procesos de 
descentralización económica y adm.1nistrativa; se continúa con la identi­
ficación de regiones y ciudades, así como de las desigualdades regiona­
les a nivel municipal, prosiguiendo con un análisis de los ejecutivos lo­
cales, estatal y municipal, de las ciudades capitales según partido político 
y género; y, finalmente. se presentan algunas reflexiones para el debate. 

, 
Publicado en Ziccardi, Alicia (2003c) Gestión y Pa/itica Pública, vol X II , nO 2, segundo 
semestre, eIDE, México, p. 323-350. 141 
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Federalismo y forma de gobierno local 

El federal ismo es un ar reglo político-institucional que implica u 
distribución funcional y te rritorial. A pesar de las diferencias lo na , Co-
mún en los Estados fede rales es entonces: la existencia de un pacto 
arreglo institucional entre ámbitos o poderes (por lo general, estatal o 
federal), la subordinación de poderes y entidades a la C Onstitució: 
cuya modificación sólo puede hacerse con la intervención de repre~ 
sentantes especiales de los pueblos que integran el Estado y, el garan~ 
tizar la auton omía y equilibrio entre ámbitos de gobierno - federal y 
estatal- en el que ningún poder está por encima de otro. 

También es cierto que teóricamente se trata de una forma de Or­
ganización institucional que persigue la descentralización politica y 
admi nistrativa del apara to gubernamental, creando un poder soberano 
(el gobiern o federal), en el que las entidades locales se encuentran re­
presentadas a la vez que son soberanas en sus territorios y sociedades. 
Así, han habido federaciones tanto de carácter monárquico C0l110 re­
publicano, tanto en la antigüedad como en la era moderna, tanto ba­

jo regímenes democráticos como autoritarios. Por ello, puede decirse 
que existen di ferentes tipos de federalismo, coexistiendo con las más 
variadas formas de gobierno, algunas de las cuales son claramente 
opuestas a los principios antes enunciados, puesto que han generado 
centralismo, autoritarismo y/o presidencialismo. 

En América Latina, particularmente en México, Brasil y Argenti­
na, los antecedentes del federalismo como sistema de organización 
política se ubican en el siglo XIX cuando se conformaron los estados 
nacionales. Según Carmanagni (1993) exisúa previamente una orien­
tación de tipo confedera! ya que existía una tensión que entre provin­
cialización y centralización del poder que lleva a que en los tres paí­
ses se elaboren modelos doc trinarios e institucionales de los que sur­
ge la nueva forma de gobierno federalista. 

Es decir, en el origen mismo del federalismo los tres países más 
grandes de América Latina compartieron la intención de constituir un 
poder central que subordinara a los poderes regionales. Esto se logró 

IV El FEDERALISMO Y LAS REGIONES 

. ue por ello las rivalidades entre el centro y las provincias se resol-
SIn q l · d·d · . sino que por e contra rIO en gran llle 1 a perSIsten hasta la ac-
\'Jeran, 
rualidad. 

En México, el 4 de octubre de 1824, el C ongreso aprobó la C ons-

titución de los Estados Unidos M exicanos que en el artículo 4 dice: 

La Nación mexicana adopta para su gobierno la forma de república 
representativa popular federal, con ello el supremo poder de la fede­
ración se dividía para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 
haciéndose lo propio para cada estado (Constitución de los Esrados 
Unidos Mexicanos 1824,Arcículo 4) . 

El 5 de febrero de 1857, el Congreso General Constituyente juró la 

Constitución Federal de los Estados Unidos M exicanos la que en su 

artículo 40 estableció 

"Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una república re­
presentativa democrática federal , compuesta por estados libres y sobe­
ranos en todo 10 concerniente al régimen interior, pero unidos en una 
federación establecida según los principios de esta ley fundam ental" 
(Constitución de los Estados Unidos Mexicanos 1824, Artículo 40). 

Su plena vigencia fue interrumpida, de 1858 a 1860, por la Guerra de 

los Tres Aüos y de 1862 a 1867 por la Intervención Francesa y el Im­
perio. Durante el gobierno de B enito Juárez, quien ese último año re­

gresó a la Ciudad de México, se es tableció el orden constitucional y se 

reestructuró el territorio nacional dividido en 27 estados tres territo-
rios y el Distrito Federal. ' 

La revolución mexicana iniciada en 1910, que destituyó al General 
Porfirio D' ·d ' e d b · .. laz, no reconSI ero esta Lorma e go lerno conStltucIOnal. 
En l~ nueva Constitución el5 de febrero de 1917, se incorporaron ga-
ranDas y de h . 1 e dI· . , rec os SOCIa es Lun amenta es SIn que se modIficasen los ar-
Dculos 40 41 l· lb ' . y re atlvos a a so erama naclOnal y a la forma de gobier-
no. En la misma se legisló la ac tual división en 31 estados y el Distri - 143 
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to Federal y se reconoció que le correspondía a la Suprema Co t 
. r e re .. 

conocer y resolver los conflIctos que se suscitaran entre los poderes de 
la nación y entre la federación y los estados (Art. 106). Peto si bien 1 
federalismo es un pacto entre estados, la Constitución Mexicana e e 

n Su 
art.ículo 115 reconoce que éstos adoptarán para su régimen interior 
"la forma de gobierno republicano, representativo popular, teniendo 
como base de la división territorial y de su organización pOlítica y ad .. 
ministrativa el municipio libre". 

Durante setenta años el federalismo funcionó con un régimen de 
partido único y presidencialista, en el que el ejecutivo federal subor_ 
dinaba a los gobiernos estatales y municipales en su actuación guber_ 
namentaP. Pero cuando en los ochenta se inicia la apertura política, 
los partidos de oposición, particularmente el PAN, comienzan a ga_ 
nar en los gobiernos municipales; en 1989 por primera vez ese par­
tido triunfa en las elecciones de gobernador en el estado de Baja Ca­
lifornia, y en 1997 el PRO en la Capital de la república. Todo esto 
desencadena un proceso de acumulación de fuerzas de oposición 
que, sumadas al desgaste del partido gobernante durante setenta años, 
llevan a que finalmente el 2 de julio del 2000, el candidato de 1, 
Alianza por e! Cambio (PAN- PVEM) Vicente Fox gane la presiden­
cia de la república. 

Lo que interesa aquí enfatizar es que fue en los gobiernos locales, 
prünero municipales y luego estatales, donde se inauguraron en Mé­
xico los procesos de alternancia política que permitieron avanzar en 
la transición democrática. 

Actualmente, la federación mexicana está constituida por tres ám­
bitos de gobierno': el federa l, el estatal (conformado por 32 estados y 
e! Distrito Federal), y el municipal (conformado por 2427 munici-

En América Latina el régimen no fue disfuncional a las dictaduras del siglo XX ni se al~ 
teró sustancialmente en los procesos de transición democrática que desde la década de 
los ochenta se registrnn en varios países de la región (México, Chile,Argentina, Brasil). 

2 El munic ipio fue reconocido como ámbito de gobierno a partir de las modificaciones 
introducidas al artícu lo Constitucional 115 en junio de 1999, hasta entonces era una 
instancia de carácter administrativo. 

IV. EL FEDERAUSMO y lAS REGIONES -- ·ncipal rasgo es aún un carácter centralista porque si bien 
. ) Su pn . 

plOS . e el gobierno federal ha comenzado a traspasar funCIOnes 
....., cierto qu .. 1 fc . 
~.::r a los estados, un buen mdicador es a orma como se eJer-
Y recursos fc d al· . , 1 

P
úblico. Así, en e! año 2000 e! gobierno e er ejercJO e 

e el gasto 
c cI.ento de! gasto público, e! estatal el 23.7 por ciento y e! mu-
71.2 por . 
.. al el 5.1 por CIento. 

n¡(IP b· , b· El ejerciciO de go lerno entre estos tres am 1tos es sumamente 
m licado Y particularmente lo es en las capitales estatales, donde 

CO p el gobernador con el presidente municipal. En el caso del D.F. conVIVe 
donde están asentados al mismo tiempo el gobierno federal y el go-
bierno de la Ciudad de México, a pesar de los pronósticos, desde 1997 
año en el que la ciudadanía eligió por primera vez al jefe de gobier­
no de la ciudad, las relaciones han sido bastante armoniosas. Por otra 
parte, aunque se trate de diferentes ámbitos de gobierno sin qu: exis­
ta una jerarquía entre ellos, recién ahora ha conlenzado a modIficarse 
la forma centralista de gobernar del ejecutivo, la cual no sólo" se daba 
entre la federación y los estados sino entre éstos y los municipios. 

Hablar de federalismo y democracia en e! contexto de las ciuda­
des mexicanas obliga a recordar que aún no se ha resuelto la nueva 
forma de gobierno del Distrito Federal, territorio que forma parte de 
una de las metrópolis más grandes del mundo, y en el que habitan más 
de ocho millones de personas. A pesar de las sucesivas reformas polí­
ticas de 1986, 1993, 1996, Y en estos momentos, la forma de gobier­
no de la Ciudad Capital está nuevamente sujeta a debate (Aziz y Zic­
cardi 2002). 

Como veremos más adelante la nueva geografía de los noventa de­
manda una redefinición del federalismo centralista que prevaleció en 
el país. En particular, las demandas de los gobiernos controlados por la 
oposición al PRI hasta el 2000, se orientaron a reclamar un nuevo fe­
deralismo fiscal que permita a los gobiernos locales disponer de ma­
yores recursos, y por ende, de mayor autonollÚa. 
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La descentralización económica y administrativa 

Ahora bien, miencras que las demandas de un federalismo que 
na de acuerdo a los principios que lo sustentan provienen de los 
dos y municipios del país, desde el gobierno federal en un m"VllJ1j,,,. 
te de arriba hacia abajo, se ha incluido en la agenda gubernamental 
desde hace por lo menos dos décadas la descentralización administra ... 
tiva. Así, comenzaron a descentralizarse los servicios de salud y educ 
ción hacia los estados del país, y a revertirse la tendencia a la conce~ 
tración excesiva de la inversión pública federal en las tres grandes áreas 
metropolitanas del país: Ciudad de México, Guadalajara y Monte

rr
,,\, 

Sin duda, con ello se intentaba cambiar una si tuación de excesiva cen~ 
tralidad, porque no hay mejor ejemplo de los efectos negativos que 
generó el centralismo en los procesos de gestión de una ciudad que el 
de la capital de la república: espacio que ha sido históricamente el 
principal destinatario de la inversión pública federal, y donde aún per­
sisten grandes carencias y elevados niveles de desigualdad en el acce­
so a los bienes y servicios urbanos. 

La inversión pública federal se localizó principalmente en la región 
centro y norte, tendencia reforzada con la firma del Tratado de Libre 
Comercio con EUA y Canadá, y en las ciudades receptoras de las ac­
tividades del capital extranj ero, principalmente para desarrollar activi­
dades de maquila y turismo. Por otra parte, en algunas ciudades me­
dias (más de un centenar) , se canabzó una importante inversión de re­
cursos para la creación de equipamientos e infraestructuras a través de 
programas específicos. 

En materia de política social se inició un proceso de descentrali­
zación del gobierno federal hacia los es tados, en relación a educación 
y salud. Después de un centralizado y ambicioso programa de comba­
te a la pobreza impulsado por el presidente Carlos Salinas (PRONA­
SOL), en las sigui entes administraciones se optó por descentralizar es­
tos recursos a los estados y municipios (ramo 26 y 33 del presupues­
to de la federación), y dejar en la secretaria del ramo un programa fo­
calizado (PROGRESA) para atender a la población en extrema po­
breza y localizado en llamadas regiones prioritarias. 

IV. El FEDERALISMO Y lAS REGIONES 

---- . desde entonces a un proceso desconcen-. b· n se aSIste 1 fi ~, decir, SI ~e 1 . o sólo puede atribuirse en parte, a a e ,-.., 'ntlCa e ntlsm ., d 1 ·óll eCo nO , , . cional y/o la implementaclOn e po 1-ua" 1 eación lOstltu d· , . d la ia de la pan . 1993). Sin duda fue la propia mamlca e , 
:. públicas (GiI~e~t ue en la misma época, propició un proceso 

Onomía naclOn~.: a q. .al de actividades econónucas y de po-e< Clan ternton . . , d de desconcentra d la apertura económica, la aphcaclOn de mo e-
bbClón , producto elib ales y de las decisiones del capital en mate-nómICOS neo er los ecO ., 
ria de inversIOn. los demás países del IllUndo, se entablan nue-M ' ·co COl11oen . e En eXl 'aIi ., . dustrial en muchas ciudades, mJentras qu d de loc zaClOn m . 1 . ·d vas re es . 1 C· d d de México ve expandir as actlvl a-, obs como a 1U a, , . otraS metrop . ul te de los servicios (financieros, tunstt-. . partlc armen 
des del 'eCClano . (C le informal). Además, debe decirse que ) 1 comerCIO Ionna , 1 cos, etC. ye ,. h ··d na clara política de desestlmu o 1 C· d d de MeXICO a eXlstJ o u . en a 1~ a ., . d ial dados los limites ecológicos de este esp<.lCIO 
a la 10ca~zacIOnllOal lIs:r dice de contaminación atmosférica, la escasez olitano· e to m . d d d megap 1 . blemas de Saturación del espacio, precane a y ete-
:,::;; ~s rnr;:'estructura Estos argumentos fuero;e~t~~i:ln~::a~;: 
desestimular la inversión pnvada en la md~t~al y f7s (Beristain 1994). llo de actividades del terclano en la caplt e pa . . b 

M' . 1 úruco espaCIO U[ a-Pero debe decirse que la ciudad de. eXlco es e . el de ser un 
no que reúne los requisitos necesanos para cump.hr el pa~ 1 

l ' nacional a la HlternaClOna . espacio articulador de a econOlllJ3 d de acti-Ahora bien los resultados de procesos desconcentra ores , . 
, , . ueden ser evaluados en SI IlllS-vidades y mano de obra en MeXlco no p I .b . 

.. ta ue con ello se la contn Ul-mas positivanlente SI se nene en cuen q . bser 
do a profundizar las desigualdades regionales. En u~a pnmera O -

.' . nal se advlerte un norte ca-vación es claro que en el terntorto naclO <, . 1 . 
. . . d 1 econonua naclOna e IIlter-da vez más industnallzado e tntegra o a a .. 

, b P ro en el tntenor de esta gran nacional y un sur cada vez mas po re. e . .d ' ·d d eqUIere ser conSI e-división existe una marcada heterogenel a que r . . 
. , I Unicipl0 en la perspecn-rada en el análisis. Introducir la reglOn y e m. . 

l· ., eee únl y necesana. va del federalismo y la descentra IzaClOn par 147 
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Regiones, ciudades y municipios 

El debate ac tual sobre el federalismo y la democracia en México exi~ 
ge elaborar propuestas que permitan revertir las marcadas desigualda~ 
des que prevalecen entre el centro y las regiones, entre el norte y el 
sur, entre las ciudades ricas y las pobres, entre quienes en el interior 
de las mismas acceden a condiciones de vida excelentes, comparables 
a cualqui er metrópoli del mundo, y quienes deben soportar carencias 
y deficiencias en acceso a los bienes y servicios básicos. Es decir, se tra~ 
ta de abordar la territorialidad de la democracia. 

La globaJización tiende a limitar la actuación económica de los es­
tados nacionales y otorga un nuevo y protagónico papel a las regiones 
y a las redes de ciudades. La revolución tecnológica permite acortar 
las distancias, y los fluj os de capital financiero condicionan el rumbo 
de las economías nacionales. La crisis del modelo de Estado de Bie­
nestar impulsa profundas reformas del Estado, y transfiere al ámbito de 
lo local mayores responsabilidades. Al mismo tiempo, la revalorización 
de los sistemas de gobierno democráticos señalan al municipio corno 
el ámbito más próximo a la ciudadanía y, por lo tanto, el espacio pri­
vilegiado para avanzar en la construcción de la democracia social. 

En M éxico, en la actualidad, muchos municipios en tanto ámbitos 
de gobierno del sistema poHtico federal juegan ya un papel central en 
el desarrollo económico y social del país. Los reclamos de un nuevo o 
auténtico federalismo más equitativo y por lo tanto, descentralizado, 
se han acompañado de la exigencia de mayores recursos para que los 
gobiernos locales cumplan con las funciones y responsabilidades de su 
competencia. Pero no todos los municipios pueden asumir con efica­
cia las tareas que se le asignan, por el contrario, es la gran mayoría la 
que no puede hacerlo. Las posibilidades de lograrlo en gran medida 
implican una acción gubernamental integrada plenamente a la enti­
dad y a la región a la que pertenecen, así como a la posibilidad de re­
clutar personal capaci tado para cumplir con las funcion es de adminis­
tración y gestión de su territorio. 

IV. EL fEDERALISMO Y LAS REGIONES 

La pertenencia de un municipio a una región rural, urbana, metro­
olitana, indígena, fronteriza, es un dato de fundamental importancia pa­
~ conocer cuál es su vocación económica y su integración en la vida 

olitica nacional. Interesa saber ¿qué características naturales y ambien­
~es posee su territorio y su entorno? ¿Cuáles son las capacidades edu­
cacionales y culturales de SllS habitantes y qué nivel de vida prevalece? 
'Cuáles son las bases de su identidad cultural? ¿D e qué manera se han , 
organizado y cómo han participado en la elección de sus representantes? 

En este sentido, debe decirse que en M éxico desde el siglo pasado 
se han elaborado diferentes regionalizaciones como agrupaciones de 
base territorial, no necesariamente coincidentes con la delimitación 
político-administrativa estataL La perspectiva regional actualmente no 
es considerada con la importancia que posee para el proceso de dise­
ño e implementación de la política económica y, en general , es muy 
limitada la incorporación de la dimensión terr ito rial en las políticas 
públicas. En general, en las políticas sociales de atención a la población 
que se encuentra en situación de extrema pobreza se han incorpora­
do criterios regionales. estatales, e inclusive de identificación por loca­
lidad. Así, hacia fi nales de los ochentas, se han reconocido micro-re­
giones muy pobres en el interior de los 31 estados a fin de dar prio­
ridad a su atención, en el marco de los programas de combate a la po­
breza del gobierno federal . En es tas úl timas delimitaciones regionales 
se identifican los municipios que las componen , aunque los programas 
se operan a nivel de localidad. 

Es sabido que las regiones refieren a una división del territorio ba­
sada en la adopción de diferentes criterios y/o características (natura­
I;s, socio-económicas, de localización) del territorio, que como señala 
Angel Bassols (1975), es susceptible de dividirse de muy distinta forma 
dependiendo del propósito que se persigue. En este caso, interesa agru­
par los estados y municipios del país en función de sus características 
SQcioeconómicas, cuya identi ficación es de fundamental importancia 
en el diseño de políticas públicas de desarrollo económico y social. 

Vale la pena recordar que durante mucho tiempo el concepto de 
región estuvo vinculado al de planeación y al de política económica. 149 
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Al respecto, Juan José Palacios (1983) sostiene que en función de la 
planeación, la región es aquella que se define en función de criterios 
y objetivos específi cos de política económica para alcanzar el máximo 
de eficiencia en la implementación de programas y estrategias, su de­
limitación es totalmente arbi trar ia pues generalmente se busca cohe_ 
rencia administrativa o congruencia entre el área a considerar y la es­
tructura institucional disponible para llevar a cabo los planes. 

En contrapartida, se afi rma en la actualidad, que la dimensión re­
gional está disminuida y se inserta en la misma lógica del mercado que 
rige de manera general los presupuestos de la asignación efi ciente de 
los recursos. Pero es cada vez Inás claro que para que una política eco­
nómica sea d e naturaleza regional , debe ser formulada y aplicada ex­
plícitamente con esa intención. La efectividad de las políticas regiona­
les ha de asociarse con cri terios específicos en su diseño e instrumen_ 
tación (Bendesky 1998). 

Una particular importancia encierran las relaciones que existen eo­
tre las regiones y el federalismo. An te el debilitamiento o destrucción 
del estado moderno, burocrático autoritario, existe en la Unión Euro­
pea un movimiento federalista que promueve la recuperación y la re­
valorización de las identidades y formas de gobierno que se han dado 
los ciudadanos en sus regiones y/o ciudades en las que habitan. En es­
te sentido, se recupera el concepto de autonomía y autogobierno re­
gional. En M éxico, estas ideas se vinculan a las propuestas surgidas an­
te el conflicto chiapaneco que reclaman la constitución y el reconoci­
miento de regiones autónomas pluriétnicas , en el interior de las cuales 
se reconozca la existencia de o tTOS ámbitos territoriales: las comunida­
des, los municipios y las regiones - mono o pluriétnicas- con las fina­
lidad de proteger y promover la integridad y el desarrollo de sus terri­
torios, tierras, lenguas, cultu ras , costumbres, recursos naturales, y formas 
específicas de organización social, económica y política3• También han 
existido propuestas para la creación de regiones autónomas como un 

3 Véase Asamblea Nacional Indígenas para las Autonomías (1995), México D. F. p.3-S, ci­
tado en: ICLOM, R ed de Investigadores en Gobiernos Locales (1998), Agetlda de la Re­
forma Municipal. 

IV. El FEDERAlISMO Y LAS REGIONES ---
territorial de la federación con personalidad jurídica, es decir con 

ente 'd d ' 1 b' . al' bierno interno y cuya auton a sen a e go terno reglon . 
go Si la construcción de regiones tiene una particular utilidad para el 
diseño de las políticas públicas, en las mismas debiera darse cabida a la 
articipación de los gobiernos locales. Sin embargo, las políticas eco­

P órnicas y sociales son diseñadas por instancias del gobierno federal, 
~on escasa injerencia de los gobiernos estatales y con nula participa­
ción de los gobiernos municipales. Aunque en materia de política so­
cial se ha avanzado en la descentralización de recursos y responsabili ­
dades a los gobiernos locales, la naturaleza de las mismas -principal­
mente su corte asistencialista- y su escasa vinculación con la política 
económica, le resta eficacia a la acción gubernamental. 

El municipio, por su parte, según lo establecido en la Constitución 
de la república, es órgano de gobierno que reúne las siguientes carac­
teósticas: personalidad jurídica propia, patrimonio propio, no tiene 
vínculos de subordinación j erárquica con el gobierno del estado, ad­
ministra libremente su hacienda, tiene facultades reglamentarias, ej e­
cutivas y judiciales y, su gobierno es electo popularmente. 

Según su naturaleza jurídica, es una comunidad natural y un orga­
nismo descentralizado por región , un ente autárquico territorial, un 
nivelo ámbito de gobierno autónomo (Cárdenas y Farah Gebara 
1997:1151- 1167). Como entidad , el municipio tiene amplias faculta­
des para actuar en relación con la planeación territorial y ambiental , 
así como para suministrar servicios públicos (agua potable y alcantari­
llado, mercados) . Y precisam ente para ello, el artículo 115 prevé la 
coordinación entre municipios de una determinada región e inclusive 
entre: entidades vecinas, en particular cuando forman parte de un área 
metropolitana: "Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo 
entre sus ayuntamientos y con sujeción a la ley, podrán coordinarse y 
asociarse para la más efi caz prestación de los servicios públicos que les 
corresponda" (frace. IIl). 

-4 Poder Ejecutivo Federal, Congreso de la Unión (s/f). 151 
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De igual forma se faculta a "dos o más centros urbanos Situados 
ter~itorios municipales de dos o más entidades federativas que form:: 
o tIendan a formar una continuidad geográfica, la Federación las , en_ 
tidades federativas y los Municipios respectivos, en el ámbito de sus 
competencias, planearán y regularán de manera conjunta y coordina_ 
da el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la ma_ 
teria" (fracc. VI). 

Además, se considera al municipio como la instancia institucionaJ 
receptora de la descentralización administrativa y de gestión de los 
servicios públicos, que actúa en determinado territorio gobernando a 
los mexicanos que allí habitan. Por ello, se lo considera en sí como un 
organismo descentralizado cuyo ámbito de actuación puede ser regio­
nal, y se reafirma al mismo tiempo que conserva el carácter autonó­
mico del régimen municipals. ASÍ, un reconocido municipalista, An­
drés Serra Roja, afirma que la forma más característica de la descen­
tralización regional en el derecho constitucional y administrativo me­
xicano es el municipio (Serra Roja 1979). En e! marco de! derecho 
administrativo, Gabino Fraga (1982) agrega que e! municipio es una 
forma en que el Estado descentraliza los servicios públicos correspon­
dientes a una circunscripción territorial determinada. 

5 

Jaime Cárdenas y Mauricio Farah Gebara, en sus comentarios sobre el 
artículo constitucional 115 sostienen que "como organismo descentra­
lizado por región el municipio se formula a partir de la idea de la des­
centralización administrativa, cuya finalidad es el manejo de los intere­
ses colectivos que corresponden a la población radicada en una cir­
cunscripción territorial para posibilitar una gestión más eficaz de los 
servicios. También implica una descentralización política, que organi­
za una entidad autónoma hasta cierto límite y en atención a ciertas ne­
cesidades, bajo un régimen jurídico especial que comprende un nú­
cleo de población agrupado en familias, una porción determinada de 
territorio nacional, y también determinadas necesidades colectivas re-

Las leyes de planeación de algunos estados (por ejemplo de Chihuahua, en su aróculo 
8) reconocen a los municipios la posibilidad de planear a nivel regional. 

IV. EL FEDERAUSMO y lAS REGIONES 

. J-s Con el gobierno de la ciudad y con exclusión de lo que co-
laclonaU4 

de a otrOS entes (Cárdenas y Farah Gebara 1997:1154). rrespon 

, 51·S el municipio es consubstancial a la descentralización de las En slOte , . i • . 

. nes de gobierno y a la actuaclOn gubernamental terrItorIal, re­
funClO 
ional Y local. 

g Nosotros consideramos que nlás allá de distinciones y de su diver­
·d d el gobierno municipal debe cumplir con seis funciones básicas: 

SI a , 

La promoción de un desarrollo económico sustentable. 

El cuidado del nledio ambiente y los recursos naturales6
. 

La preservación de la identidad cultural y étnica. 

La conservación del patrimonio histórico. 

El suministro de los servicios públicos básicos. 

La promoción de la participación de la ciudadanía en los procesos 
de toma de decisiones, a fin de ejercer y consolidar la democracia 
política y social en el ámbito local. 

Ciertamente, todas estas acciones encierran en sí una dimensión regio­
nal. La identificación de macro regiones permite una primera aproxi­
mación a las desigualdades que presenta el territorio nacional. Las so­
ciedades locales son la base territorial y poblacional necesaria para for­
mular políticas tendientes a lograr una mayor y mejor integración del 
conjunto del territorio, y un nivel de vida adecuado para el conjunto 
de la población. 

Identificados estos elementos y estos procesos, y respetando la di­
visión político-administrativa de nuestro sistema federal, se ha opta­
do en este trabajo por organizar la información de nivel municipal 
disponible a partir de una de las regionalizaciones de CONAPO 

6 Sobre las directrices para una gestión ambiental de nivel regional y local, véase Poder 
Ejecutivo Federal (1996). 153 
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(véase Mapa 1): 

Región 1: 

Región !I: 
Región IIl : 

Región IV: 
Región V: 

Mapa 1 

Coahuila, Distrito Federal Guerrero Gua . , . ' ,n<lJuato H 
daJ~o. Mexlco, Morelos, Nuevo León, Querétaro' 1 .. 

LuIS Potosí y, Tamaulipas. ' San 
Chihuahua, Durango y Zacatecas. 
Aguascalientes, Baja California, Baja Californi S 
l J li . , a ur,Co-
lm~, asco, Mlchoacan, Nayarit, Sinaloa y Sonora 

Chupas, Oaxaca, Puebla, Tabasco, Tlaxcala y Veracr~z. 
Campeche, Qumtan3 Roo y Yucatán. 

Regiones y Estados de México 

.~ 

.~ 

OQVDliu&o 

• """"'ro 

~I .Ret¡lDIIII _ Replnlll O R.tp!qorv • R.!IPmV 

Fuente: elaboración propia en b d 1 .. ase a una e as reglonahzaclones de CONAPO. 

A!gunos, rasgos básicos de estas regiones según la población que las ha­
blta (Grafico 1) y las ciudades que las integran son los siguientes: 

En la región I se observa un fuerte predominio de los municipios 
urbanos. Este peso de la población urbana se debe a que en la rnis-

---
Grá6co 1 
población 

IV. El FEDERAUSMO y LAS REGIONES 

R egión 1: 45.824 .592 

Fuente: elabor.;¡ción propia. 

ma se localiza la Zona Metropolitana de la ciudad de México, 
constituida por el Distrito Federal y por 27 municipios del Estado 
de México conurbados a la ciudad central. De igual forma, se lo­
caliza en esta región otra importante zona metropolitana, la terce­

ra en importancia poblacional, que es la zona metropolitana de 
Monterrey. Sin duda, el pa.ís presenta un intenso proceso de urba­
nización que se expresa en la existencia de más de 30 zonas me­
tropolitanas y más de 100 ciudades medias . 

En la zona JI el mayor aporte poblacional corresponde a Chihua­
hua, siendo Ciudad juárez una de las más importantes ciudades de 
la frontera norte. Sin embargo, debe mencionarse que en esta zona 
se localizan los municipios indígenas que forman parte de la Tara­

humara, una de las rnicroregiones más pobres. 

En la zona 111 se localiza Guadalajara, el municipio más grande del 
país en población y la segunda más importante zona metropolita­
na del país. así como ciudades de gran crecimiento poblacional, co­
mo es el caso de la ciudad fronteriza de Tijuana. 

En la zona IV se localiza Puebla que es la cuarta ciudad del país en 
población pero esto no contrarresta el fuerte peso de la población 
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rural e indígena que habita en la tercera parte de los " " Inl<:iP¡ .. 
oaxaqueños. 

Finahnente en la V, que es la que registra menor población y 

nor número de municipios, y se advierte el que los municipios 
~ales que ~epresentan aun~ue, s.e localiz~n. aquí ciudades de gt'aJ¡ 

ImportanCia por su valor hlstonco y tunstlco COOI 0 Mérida. 

Esta regionalización es producto de las profundas transformaciones 
que se han dado en la econoTtÚa mexicana y en el terr itorio nado­
nal. Así, se observa un proceso de descentralización de la actividad in .. 
dustr ial de la Capital de la república hacia los municipios metropoli. 
tanos del Estado de México y hacia ciudades del interior (Puebla, 
Guanajuato. León). Además, en las tres principales metrópolis se ad­
vierte un proceso de terciarización de la econoTtÚa que se caracteri .. 
za por generar empleo en un sector de punta al que se integra la ma .. 
no de obra con mayor calificación -servicios fi nancieros, comercio.. 
informá tica, turismo- y, al Inismo tiempo, las actividades propias de 
la econollÚa informal, cuya manifestación más clara son los vendedo­
res ambulantes en los centros de nuestras ciudades. Sin embargo. es 
en estas zonas metropolitanas donde se advierte un elevado número 
de mexicanos viviendo en situaciones de pobreza extrema y mode· 
rada. Lo cierto es que el marcado proceso de urbanización de la eco­
noTtÚa que experimenta México desde hace varias décadas se expre· 
sa claram ente en su territo r io. 
En contraste, el mayor peso de la población dedicada a actividades ru· 
rales -en su mayoría de origen indígena- se encuentra localizada en 
la zona IV conformada por Chiapas, Oaxaca, Veracruz y Puebla, que 
son los estados que al tiempo poseen el mayor número de municipiOS. 
858 de un total de 2427. Estos estados reciben los mayores recursOS 
destinados a la atención de la pobreza y al desarrollo regional, puestO 
que en los mismos es donde prevalecen elevados Índices de pobreza. 
extrema. 

IV El FEDERALISMO Y LAS REGIONES 

. 'pales indicadores de las marcadas desigualdades de los pnnCl 
Uno 1 'veles de pobreza que se registran. Así, en el 2001 
. ales son os ru . . 

regl0n 1 país existían 26 millones de meXIcanos VIven en . aba que en e .. 
se es~ d breza extrema y para canalizar hacia esas familias los 

diClones e po . . 
con era prioritaria se identificaron 91 rrucroreglOnes per· 
~~= ... 

recU I 31 estados las cuales comprenden 1858 mumC1pIOs. 'entes a os ' 
[enee} 1 s localidades y las regiones donde se concentra la 
..~ 5 ~ wa .. . 1" d 
!.Al o coinciden con las deluUltacIOnes geopo Iucas e breza extrema n . . 
po d urucipios sino que conforman nucroreglOnes con ca­
losestaosy m , . 00 

" ocio económicas similares7
• En estados como C hIapas 1 

ractensucas s . . d . " 
111 municipios forman parte de las nucroreglOnes e atenclDn 

de sus 570 . . . P bl . . ' . Oaxaca 425 de un total de mumCIplOS; en ue a pIlontan a, en . . . , 
3 de 217; en San Luis Potosí 46 mumClplOs de 58; en Yucatan 72 de 16 . . . 

106; Hidalgo 50 de un total de 84 mUnICIpIOS. . . . 
Si consideramos la población que habIta en esos muruClplDs y las 

macro-regiones del país que se han identificado se p~~de ~resentar 
una primera caracterización sobre el peso de la poblaclOn pobre que 
debe ser atendida por las políticas sociales. 

En la región 1 hay estados con elevado índices de pobreza, tales co­
mo Hidalgo, San Luis Potosí o Guerrero. Cabe señalar que en esta 
región se localiza el D.F., entidad que es la Capital del país, no con­
siderada aquí porque carece de municipios, pero que regIstra en al­
gunas de sus delegaciones elevados índices de pobreza urbana y ru­
ral. El PROGRESA para el 2001 incorporó a 451 municipios y 
4266 localidades, de éstas 3803 son rurales. 

En la región n, Zacatecas es el estado que presenta la mayor pro­
porción de población en extrema pobreza. Además, en esta región 
se localiza la Tarahumara que es una de las 26 micro regiones con­
sideradas prioritarias que se localiza en el estado de C hihuahua, el 
cual registra bajos porcentajes de hogares pobres. En total son 152 
municipios y 3092 localidades. 

7 Véase: Poder Ejecutivo Federal, PROGRESA, México, (sI!), p. 13. 157 
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En la macroregión 11I , Nayarit registra una elevada proporción d 
población en pobreza extrema y Sinaloa registra más de un 1 rnj~ 
llón de mexicanos viviendo en esas condiciones de precariedad. 
En Michoacán (en particular en la región Purépecha) y en Ba"a 
California es el estado que registra el más bajo porcentaje. Es itn~ 
portante destacar que en esta región se localizan estados en los que 
se desarrolla una intensa y/o moderna actividad primaria e indus~ 
trial; sin embargo, en la misma vive un elevado número de mexi~ 
canos en extrema pobreza. En total son 335 municipios. 

La región IV es la más pobre del país. Los estados que mayor nú. 
mero de pobres registran son Puebla, Chiapas y Oaxaca. Llama la 
atención Tabasco, porque sus 17 municipios son considerados 
prioritarios y Tlaxcala donde más de la mitad de su población vi­
ve en la pobreza extrema. Son 858 municipios pero es la región en 
la que se registra el más elevado número de localidades 9192 de las 
cuales 8771 son rurales. 

En la región V el número mayor de pobres se registra en Yucatán. 
En Quintana R oo y en Campeche también se registran un núme­
ro elevado de municipios pobres. En total son 1858 municipios, 
386 localidades de las cuales 351 son rurales. 

Gobierno local , partidos y género 

Otros datos que pueden contribuir a completar el mapa regional y 
municipal del federalismo son los referidos a los partidos políticos 
que controlan la presidencia municipal. Este dato es particularmen­
te relevante cuando en el país se ha instalado recientemente un pro­
ceso de alternancia política que se inició precisamente en el ámbito 

=~~ . 
En el nivel local, las posibilidades de que se gobierne y se gestIO­

ne el territorio con una perspectiva regional y de coordinación inter-
158 municipal se confronta a los intensos procesos de competitividad po-
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Protagonizan los partidos políticos. Sin duda, un signo de 
licica que . 11 1 'd consolidación de la democracia es e ograr que as auton a-
avance y . d "d . 

. ,'pales independIentemente e su pertenenCIa partl ana, ac-des muntC , , . 
, d manera coordinada para lograr mayor desarrollo econOffilCO y tuen e . 

. .' ocial en el interior de los estados y reglOnes a los que perte­JusOcla s 
Sin embargo esto no se ha logrado aún. necen. , 

Confrontar el mapa estatal al municipal es inlportante puesto que 
. bien se considera que el haber logrado el PAN el ejecutivo federal 
~n el 2002 marca el inicio de la transición democrática ya que esto se 
logra después de 70 años de partidos único. Sin embargo, el PRI go­
bierna en 17 estados, el PAN en 8 estados, el PRD 4 estados y el D.F. 

la coalición PAN-PRD en 2. Estos significa que 54 millones de me­
~canos son gobernados a nivel estatal por el PRI, 22 núllones por el 
PAN, 15 por el PRD Y 4,8 millones por coaliciones PAN-PRD. 

Otro dato interesante es el relacionado con el gobierno de las ca­
pitales puesto que aquí el partido que gobierna al mayor número de 
mexicanos es el PRD, en tanto gobierna la capital de la república, 
Guanajuato y Zacatecas (en total 8,7 millones). Sin embargo, el PAN 
gobierna en 13 ciudades capitales (6,1 millones de mexicanos), el PRl 
en 13 (5,1 millones) y por cuatro coaliciones (2 millones). 

Pero este mapa de quien gobierna es bastante diferente cuando se 
construye a nivel municipal. Considerando tres fechas recientes se ad­
vierte la manera como el PAN y el PRD fueron acumulando votos a 
nivel local que le permitieron consolidar la alternancia como compo­
nente elemental de la democracia. En marzo de 1994, el Centro Na­
cional de Desarrollo Municipal registraba que de un total de 2392 mu­
nicipios 2154 eran gobernados por el PRl , 103 por el PAN, 85 por el 
PRD Y el resto por otros partidos. En 1997, el número de municipios 
se incrementó a 2418 y los tres principales partidos controlaban 1465, 
253 Y 234, respectivamente. En el 2002 de un total de 2430 municipios 
corresponden a los tres partidos 1149,374 Y 206 respectivamente. 

Por otra parte, en cuanto a población a nivel municipal el PRI go­
bierna alrededor del 40% de la población del país, el PAN al 36% y el 
PRD al 18 %. 159 
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Si retomamos la perspectiva de las macro-regiones, y con datos a 
septiembre del 2001 se observa lo siguiente: 

En la región I los tres partidos mayoritarios tienen una fuerte pre­
sencia. El PRI en todos los estados, ya que controla el 66% de los 
municipios de la región. El PAN particularmente en el Estado 
México, Guanajuato, San Luis Potosí y Nuevo León, y la tercera 
área metropolitana más importante del país: Monterrey. El PRO 
gobierna en un considerable número de municipios en los estados 
de México, Guerrero y Moreles. Además, en esta zona se encuen­
tran municipios que controla el PT. 

En la región 11 -Chihuahua, Durango, Zacatecas~ se advierte un 
fuerte bipartidismo. El PRI y el PAN son los que controlan el ma­
yor número de municipios. El PRI en Durango donde controla 26 
municipios. La mayor presencia del PRD en esta macro-región es 
actualmente en Zacatecas. El PT a pesar de haber gobernado du­
rante dos períodos la capital del estado de Durango, controla 3 
municipios y otros 2 en Zacatecas. 

En la región 111 , el PRI controla un elevado número de nlunici­
pios: 226 de un total de 378 siendo Michoacán el estado donde 
tiene mayor presencia (75), a pesar de que el PRD controla allí 29 
municipios. En esta región se registra la fuerza política del PAN en 
Jalisco, que controla el municipio de Guadalajara, el más grande 
del país en población y todos sus municipios 111etropolitanos. 

En la región IV la presencia del PRI es abrumadora, particular­
mente en Puebla y Oaxaca. De un total de 1192 municipios con­
trola 484. El PAN ha ganado posiciones en Veracruz (35). El 
PVEM gobierna 10 municipios. En esta región se registran los 418 
municipios en Oaxaca, que son de origen indígena y están gober­
nados por usos y costumbres. 

La región V, que corresponde al sureste del país, está prácticamen­
te gobernada por el PRI que controla 95 municipios de un total 
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de 125. El PAN sólo tiene 15 municipios, de los cuales 14 están en 
Yucatán y durante tres periodos ha gobernado la ciudad de Méri­
da. Un total de14 municipios son gobernados en coalición. 

Debe destacarse que en el ánlbito municipal es donde se inaugura­
ron y se da con más frecuencia la alternancia entre partidos políti­
cos. Sin embargo, no se advierten progresos en relación con otorgar 
mayores espacios de decisión a las mujeres, a los jóvenes o a los in­
dígenas. Es decir, el pluralismo político y la alternancia entre parti­
dos controlando ejecutivos locales, no se corresponde con un mayor 
pluralismo social. 

Así, en relación con las mujeres que presiden municipios, en 1994 
el Centro Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN) reporta­
ba que sobre un total de 2392 municipios en sólo 86 gobernaban pre­
sidentas municipales, es decir el 3% (Ziccardi 1995a). En 1996, sobre 
un total de 2412, se registraban 84 alcaldesas (3%) (Massolo 1.998). Ac­
tualmente, en septiembre del 2001, los datos proporcionados por el 
CEDEMUN indican que en los 2427 municipios del país, 97 son pre­
sididos por mujeres (3.9%). 

Estos datos indican la lentitud con que se transforma esta situación 
de discriminación y falta de igualdad de oportunidades para que las 
mujeres ocupen las más altas responsabilidades en el ejecutivo local. A 
la vez, la situación de desigualdad contras ta con el marcado avance que 
tanto el PAN como el PRD han tenido en el número de municipios 
del país que controlan. Actuahnente, gobiernan 63 mujeres del PRI, 
siendo que el mayor número se local.izan en la región IV, donde exis­
te una marcada presencia de población rural e indígena y en la región 
1, la de mayor desarrollo industr ial y urbano. Un total de 11 mujeres 
gobiernan en igual número de municipios del PAN de las cuales 8 son 
yucatecas. De las 5 alcaldesas del PRD 3 son de la región IV. Final­
mente,las 6 mujeres que gobiernan por usos y costumbres lo hacen en 
Oaxaca, en municipios inrngellas. 
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Consideraciones finales 

La dimensión territorial del federalismo es de fundamental importan_ 
cia para comprender las particularidades y el funcionamiento del fe­
deralismo mexicano, por ello emprendimos el análisis de las regiones 
las ciudades y los municipios. ' 

En materia de desarrollo económico regional Tonatiuh GuiUén ha 
señalado que es necesario rediseñar la organización institucional del 
ayuntamiento para permitir una intervención eficiente del municipio 
en el desarrollo regional, es decir, para que se pueda diseñar e imple_ 
mentar politicas de largo plazo (Guillén 1996:24). Esto supone am­
pliar su capacidad de planeación del desarrollo regional considerando 
la vocación económica y las capacidades de los municipios y sus co­
munidades. 

Sin duda, lo central en relación con el desarrollo económico re­
gional es disminuir las desigualdades que existen en el país y, sobre to­
do, crear actividades productivas en las regiones más atrasadas, a fin de 
generar empleos y con ello frenar la migración campo-ciudad. Se tra­
ta de explorar tanto las posibilidades de una política de promoción 
económica hacia el exterior como las bases de la econonúa popular, 
entre las cuales se pueden mencionar las empresas municipales de pro­
ducción de ropa, de materiales de construcción, cajas de ahorro, etc., 
y las posibilidades de crear o fortalecer redes regionales de producción 
y consumo. 

Sin duda, el desarrollo económico regional, la capacitación de re­
cursos humanos y la educación, son temas centrales y deben estar es­
trechamente ligados a las necesidades de conocimientos para insertar­
se en las actividades productivas locales, recuperando la experiencia 
que posee la población en la econoITÚa de autosuficiencia. Ahora bien, 
cabe señalar que en México, a diferencia de otros países, no existen 
autoridades de nivel regional y es bajo el grado de coordinación re­
gional que existe entre las autoridades locales de cada región. Las au­
toridades municipales pueden ser asesores o supervisores en la formu­
lación de programas de capacitación y en el desarrollo de proyectoS. 
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Además, es claro que tanto el desarrollo regional como la provisión 
de los servicios públicos deben promover un desarrollo económico y 
ambiental sustentable. Respecto a lo ambiental, le cabe al municipio 
e·ercer un estricto control en la defensa y preservación de los recursos 
~aturales, preservando las áreas protegidas, manejando los recursos pe­
ligrosOS Y las emisiones tóxicas, etc. Para ello se debe promover la par­
ticipación ciudadana y la participación social en diferentes etapas de la 
gestión ambiental (diseño, implementación, evaluación de políticas 
públicas). De igual forma, las políticas sociales, particularmente las de 
atención a la pobreza, deben orientarse a garantizar una mayor equi­
dad en el acceso a bienes y servicios básicos y, en las mismas, el muni­
cipio que es la autoridad más próxima a la ciudadanía, puede jugar un 

papel central. 
Para ello, es necesario promover la cooperación intergubernamen­

tal, en el interior de la cual la federación cumpla con su función com­
pensatoria de redistribuir recursos para superar los desequilibrios re­
gionales y traspasar a estados y municipios mayor capacidad decisoria. 
Esto es parte de los procesos de descentralización y de reforma del es­
tado que están estrechamente vinculados a los del nuevo o auténtico 
federalismo, y en los cuales el gobierno municipal deberá jugar un pa­
pel protagónico. 

Existe una amplia coincidencia en que debe revisarse el marco le­
gal municipal (art. 115,25,26 de la Constitución, así como la legisla­
ción estatal) a fin de incorporar al mismo precisiones que surgen de la 
diversidad municipal, para definir de manera clara las competencias de 
los gobiernos locales, del sector privado y del sector social en la pro­
moción del desarrollo económico y, en particular, en el desarrollo eco­
nómico regional. De igual forma deben abordarse temas pendientes. 
Como son: los municipios indígenas o los gobiernos de las áreas me­
tropolitanas. 
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políticas Sociales y 
gobiernos locales en 
el federalismo' 

Introducción 

E
l propósito de este trabajo es analizar el papel que desempeñan 
los gobiernos locales (municipales) en materia de polít.icas so­
ciales en México al inicio del siglo XXI. En este sentido, debe 

decirse que este tema ha sido poco abordado en Anlérica Latina por­
que las politicas sociales han estado concentradas, por lo general, en las 
instancias de los gobiernos centrales y/o estatales (provinciales), y sólo 
recientemente en algunos países (entre ellos México), comienzan a ser 
delegadas a los municipios otorgándoles mayores cOlnpetencias y recur­
sos para el desarrollo de una acción pública estatal en el nivel local. 

Se ha afirmado que con el proceso de globalización de la eco no­
núa se produce una revalorización del papel de los gobiernos locales 
en el diseño e implementación de las políticas públicas, en particular 
las políticas sociales urbanas. Pero cabe preguntarse en primer lugar 
¿cuál es el papel de los gobiernos locales en las políticas sociales? 

Brugué y Goma (1998) señalan que el principal desafio de las po­
líticas sociales que se sustentaron en un modelo de estado de bienes­
tar en Europa se coloca hoy en la construcción de una agenda com­
pleja entre tres ámbitos de actuación: 

• Publicado en Cordera, Rolando y Lomclí, Leonardo (coord.) (2004) Federalismo fiswl­
federalismo social. México: UNAM- SEDESOL. p.162-187. 165 
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políticas de promoción económica local (empleo productivo 
yo a las PYMES, crédito a pequeños productores); , apl). 

políticas locales de bienestar social (salud, educación, alimentación); 

políticas urbanas y del territorio (vivienda, mejoramiento de barri ) os . 

Se trata de acciones públicas que implican pasar de una agenda sim_ 
ple a una complej a realizando un rediseño relacional de POlíticas so­
ciales, es decir, nuevas relaciones entre la esfera pública local y la so­
ciedad, sustentadas en nuevos instrumentos de participación personal 
comunitaria y empresarial ' 

En el caso de América Latina hemos señalado ya que los munici_ 
pios no pueden ser sólo gestores de las nuevas políticas sociales, sino 
que deben asumir la política social convirtiéndola en política socio­
económica, es decir, se trata de pasar de la gestión de medios de vida 
limitados a la promoción del desarrollo humano sustentable y soste­
nible desde el ámbito local (Bodemer et al. 1999). 

En el caso de México, aún en el contexto de un proceso de demo­
cratización política y fortalecimiento de la autonomía local, la mayoría 
de los gobiernos municipales tienen una agenda sumamente simple en 
materia de políticas sociales, la cual se linúta a la provisión de bienes y 
servicios básicos, de infraestructura urbana y territorial (agua, drenaje, 
pavimentación) y, en menor nledida, acciones de bienestar social co­
munitario, la mayor parte de las veces de tipo asistencialista (atención 
a la niñez, a la juventud, a los ancianos, a las lllUjeres). 

Cabe preguntarse entonces ¿cuáles son los obstáculos qu e impiden 
que los gobiernos locales en México elaboren y transiten hacia agen­
das complejas e integradas de políticas socioeconómicas que permitan 
mejorar la situación en el empleo y calidad de vida de la ciudadanía? 

En este sentido, tres son los ejes de análisis que debemos introdu­
cir para comprender la complejidad que prevalece en los procesos de 
gestión de las políticas sociales en M éxico como lo son las particula­
ridades del federalismo mexicano como forma de organización polí­
tico institucional; la descentralización como delegación de facultades 
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rsOs del gobierno central a los gobiernos locales, en el marco de 
y re~rma del Estado, y las competencias y capacidades de los gobier-
la re ., ' bl ' 'al . d 

1 
ales para generar una aCClQn pu lca SOcl mnova ora. 

nOS OC 

El federalismo mexicano: 

arácter centralista y presidencialista sU c 

Las políticas públicas y entre éstas las sociales se diseñan y realizan en 
un conjunto de instituciones que forman parte del sistema político de 
un país. En el caso de México este sistema es el federalismo, el cual es 
un arreglo político- institucional que implica una distribución funcio­

nal y territorial. 
A pesar de las diferencias qu e existen entre los Estados federales,lo 

común es: 

La existencia de un pacto o arreglo institucional entre estados y 

muruClploS. 

La subordinación de poderes y entidades a la Constitución , cuya 
modificación sólo puede ha cerse con !a intervención de represen­
tantes especiales de los pueblos que integran el Estado 

El garantizar la autonooúa y equilibrio entre ámbitos de gobierno 
-federal y estatal y municipal- sin qu e ningún poder esté por en­
cima de otro. 

Teóricamente se trata de una forma de organización institucional que 
persigue la descentralización política y administrativa del aparato gu­
bernamental , creando un poder soberano (el gobierno federal), en el 
que las entidades locales se encuentran representadas a la vez que son 
soberanas en sus territorios y sociedades (Ziccardi 2000) . Por ello, pue­
de decirse que existen diferentes tipos de federalismo coexistiendo con 
las más variadas formas de gobiernos, tanto democráticos como auto­
ritarios, algunas de las cuales son claramente opuestas a los principios 167 
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antes enunciados, puesto que han generado centralismo, autoritarismo 
y/o presidencialismo. Precisamente, es lo que ha ocurrido en México 
a lo largo de su existencia como nación al crearse un federalismo cen_ 
tralizado, aunque en la actualidad existen claras tendencias para que 
esta forma de gobierno sea transformada. 

Para ello, se cuenta con el sustento legal contenido en la Consti_ 
tución de la república deiS de febrero de 1917, la cual incorporó ga­
rantías y derechos sociales fundan1entales sin que se modificasen los 
artículos relativos a la soberanía nacional y a la forma de gobierno (art. 
40 y 41). En la misma se legisló la actual división en 31 estados y el 
Distrito Federal, y se reconoció que le correspondía a la Suprema 
Corte resolver los conflictos que se suscitaran entre los poderes de la 
nación y entre la federación y los estados (art. 105). Pero, si bien el fe­
deralismo es un pano entre estados, la Constitución Mexicana en su 
artículo 115 reconoce que éstos adoptarán para su régimen interior 

la forma de gobierno republicano, representativo popular, teniendo 
como base de la división territorial y de su organización política y ad­
ministrativa el municipio libre, otorgándole al mismo una serie de 
competencias y facultades que le permiten actuar directa o indirecta­
mente en materia de políticas sociales (Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos, artículo 115). 

Durante más de setenta ailos el federalismo 111exicano fue profunda­
mente centralista y funcional a un régimen de partido único, en el que 
el ejecutivo federal subordinaba a los gobiernos estatales y municipa­
les en su actuación gubernamental. En los ochenta se inicia una aper­
tura política, y los partidos de oposición comienzan a disputar y ga­
nar posiciones, primero en los gobiernos municipales, y luego en los 
estatales. Así, el Partido Acción Nacional (PAN) gana elecciones en 
importantes ciudades del norte del país, y es el primer partido que lo­
gra e! gobierno estatal de Baja California en 1989, mientras que el 
Partido de la Revolución Democrática (PRD) triunfa en la Capital de 
la república en 1997 y en e! 2000. Todo esto desencadena un proceso 

168 de acumulación de fuerzas de oposición qu e, sumado al desgaste del 
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anido gobernante, llevan a que finalmente e! 2 de julio de! 2000, e! 
~andidato de la Alianza por el Cambio (PAN-PVEM),Vicente Fox, ga­
ne la presidencia de la república. 

Actualmente, la federación mexicana está constituida por tres ám­
bitos de gobierno: el federal, el estatal (conformado por 31 estados), y 
el municipal constituido por 2429 municipios. El Distrito Federal, la 
Capital de la república, tiene un régimen de gobierno especial. Aun­
que en teoría se trate de diferentes ámbitos de gobierno sin que exis­
ta una jerarquía entre eUos, ha prevalecido una forma centralista de go­
bernar desde el ejecutivo, la cual no sólo se daba entre la federación y 

los estados, sino entre éstos y los municipios. Este es aún su principal 
rasgo, porque si bien es cierto que el gobierno federal ha comenzado 
a traspasar funciones y recursos a los estados, esto ha sido muy lenta­
mente, y el mejor indicador de él es la forma como continúa ejercién­
dose los recursos fiscales, el cual según datos para el año 2000 corres­
ponde al gobierno federal e! 71.2%, a los gobiernos estatales el 23.7%, 
ya los municipales el 5.1% (Gráfico 3). 

Lo que interesa aquí enfatizar es que en los gobiernos locales, pri­
mero municipales y luego los estatales, es donde se inauguraron en 
México los procesos de alternancia política que permitieron avanzar 
en la transición democrática. Fue en el ámbito local donde se ejercitó 
el juego político electoral democrático, y donde se ensayaron las pri­
meras experiencias innovadoras de administración pública local. 

El ejercicio de gobierno entre estos tres ámbitos en general es su­
mamente complejo, y 10 es particularmente en materia de políticas 
sociales. Lejos de tratarse de un federalismo cooperativo, el gobierno 
federal fue un importante actor en la modernización del Estado a la 
vez que ejerció una función compensatoria en las zonas más pobres o 
marginadas del país. Por otra parte, en las capitales estatales, donde 
Coexisten las autoridades del gobierno estatal y municipal, es donde 
las relaciones intergubernamentales más se tensan por que es allí don­
de los límites de las competencias entre uno y otro ámbito no suelen 
ser claras, particularmente, cuando se trata de gobiernos de diferente 
partido político. 169 



170 

__________________ ~~~S~C~IU~DA~D~E~S~Y~~~C~UE~s~nó~N~sO~C~IA~L~ _____________ ___ 

Gráfico 3 
Distribución de recursos fiscales 

5. 1% 

23. • Federal 
11 Estatal 
• Municipal 

Fueme:Vl lnforme de Gobierno de Ernesto Zedillo,2ooo. 

En este sentido, debe recordarse que el control federal sobre el gasto 
social ha sido un componente fundamental del clientelismo político, 
en tanto intercambio de bienes y servicios básicos a cambio de VOCOs. 

Por ello, la alternancia en el control del aparaco de gobierno no ga­
rantiza que se pueda modificar, en el corto plazo, este componente 
central de la cultura política mexicana de la que son portadores tanto 
los políticos y los fun cionarios, como los ciudadanos. 

En el largo período que prevaleció el modelo de estado de bienes­
tar (1950-1980), el papel de los gobiernos locales fu e principalmente 
la creación de infraestructura social, mientras se confinó al gobierno 
central o federal el diseño y aplicación de las políticas sociales básicas 
urnversales en materia de salud y educación, las cuales a partir de la 
década de los ochenta comenzaron a traspasarse sin mucho éxito a los 
gobiernos estatales. En el caso de la vivienda de interés social, también 
desde los años setenta fu e una política controlada desde el gobierno 
federal a través de organismos de tipo tripartitos (gobierno, sindicatos 
y empresarios) y federales como FONAHPO, luego se crearon repre­
sentaciones en las regiones y/ o estados y en la actualidad existen or~ 

garnsmos de nivel estatal y municipal. . 
Los programas de atención a la pobreza extrema, aunque focabza~ 

dos y con diferentes variantes (pRONASOL PROGRESA, OPOR­
TUNIDADES) siempre han estado en el ámbito federal y en la secre­
taria del ramo (SEDESOL), dependiendo directamente del mismo 

VI . POÚTICAS SOCIALES y GOBIERNOS LOCALES EN EL FEDERAliSMO 

residente de la república; esto último se ha modificado en la adm.inis­
P ración actual al ser designado un representante de las ONG mexica­
~as al frente del mismo. Sin embargo, los gobiernos locales prác tica­
mente no participan ni en el diseño rn en la implementación de estos 
rogramas, y su reiterado reclamo llevó a que se les traspasara un fon­

~o municipal de recursos para infraes tructura social cuya modalidad se 
analizará más adelante . 

Ahora, la SEDE SOL en el 2002 , posee una agenda compuesta de 
un amplio y diversificado número de programas, m.ientras que la agen­
da de los estados y los municipios es extremadamente simple, de crea­
ción de infraestructuras y débiles políticas comunitarias. Se puede ad­
vertir que los montos más elevados se destinan a políticas destinadas a 
atender las demandas de los pueblos indios, así como la generación de 
empleo temporal y las oportunidades productivas siguiendo en impor­
tancia los programas de ahorro y subsidios a la vivienda, la distribución 
de alimentos (tortilla y leche) . 

La Secretaria del ramo al inicio de la administración expresó su in­
tención de reducir el número de programas, lo cual sólo se logró par­
cialmente. No obstante, continúa siendo una política social extrema­
damente centralizada. Un análisis del gasto ejercido para disminuir la 
pobreza indica que el 66% de los recursos están concentrados en el go­
bierno federal, mientras que el 8% es ej ercido por los estados, y el 26% 
por los municipios; esto último como consecuencia de los recursos 
que se les traspasa a través del ramo xxxrn, los cuales se dirigen prin­
cipahnente a la creación de infraestructura social (Gráfico 4). 

Ahora bien, es sabido que los gobi ernos locales cumplen una do­
ble función de administración urbana y gobierno político. La prime­
ra se ocupa precisamente de la creación y dotación de un conjunto 
d~ bienes y/o servicios sociales que forman parte de las políticas so­
CIales. En gran medida la calidad de vida de las ciudades está directa­
llJ.ente relacionada con esta fun ción del gobierno local, pero, precisa­
llJ.ente en el cumplimiento de estas fun ciones es donde los criterios 
de administración se han subordinado muchas veces a los políticos. 
Los funcionarios son reclutados cada tres años en función de lealta- 171 
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des personales y/o políticas, y no de capacidades profesionales para 
desempeñar las funciones del puesto. Los regidores y los miembros 
del cabildo actúan como gestores de las demandas de la ciudadanía 
ante las diferentes instancias de gobierno local, sin que necesariamen_ 
te tengan resultados exitosos y expresando muchas veces la división 
y los tielnpos diferentes que existen entre administración y política 
en el ejercicio de gobierno. 

De alguna manera, las relaciones entre las instancias del gobierno 
estatal y las del gobierno municipal no suelen ser de coordinación ins­
titucional. Por todo ello, la nueva geografia política que sustenta la de­
mocracia lnexicana exige una redefinición del federalismo centralista 
que prevaleció en el país, en particular, requiere avanzar en un nuevo 
federalismo fiscal y social que permita a los gobiernos locales dispo­
ner no sólo de mayores recursos sino de más autonomía y sobre todo 
de mejores capacidades en el ejercicio de la gestión local. 

Gráfico 4 

Gasto público eje rcido para la disminución 

de la pobreza por ejecutor del gasto y estrategia 

• Desarrollo Humano 

• Gobierno Federal 
Gobiernos Estatales 

• Gobiernos Municipales 

33% 

• Infraestructura Social Básica 
Productividad y Empleo 

Fuente: Primer Informe de Gobierno de la Administración Pública Federal 

2000-2006. México, 2001. 

VI. POL!TICAS SOCIALES y GOBIERNOS LOCALES EN EL fEDERAUSMO 

La reforma del estado: 
la desconcentración de actividades y recursos 

Las demandas de un auténtico federalismo provienen de los estados y 
municipios del país, mientras que desde el gobierno federal se ha in­
cluido en la agenda gubernamental, desde hace por lo menos dos dé­
cadas, la descentralización administrativa, la cual justamente se inició 
con la descentralización hacia las entidades del país de dos de las más 
importantes políticas sociales: salud y educación . 

Por otra parte, en México se impulsó también una política de 
desconcentración industrial y poblacional que comenzó a revertir la 
tendencia a la concentración ex cesiva de la inversión pública federal 
en las tres grandes áreas metropolitanas del país: Ciudad de México, 
Guadalajara y Monterrey. Con ello se intentaba cambiar una situa­
ción de excesiva cen tralidad burocráti ca y administrativa en unas po­
cas ciudades del país, a favor de más de un centenar de ciudades me­
dias hacia donde se canalizó una importante inversión de recursos 
para la creación de equipamientos e infraestructuras a través de pro­
gramas específicos . 
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políticas de inclusión social 
en sociedades complejas· 

Introducción 

E
n el siglo XXI las ciudades expresan espacialmente las profun­
das desigualdades económicas y sociales que caracterizan a su 
sociedad. En el marco de los procesos de globalización y la 

aplicación de políticas neoliberales se han amplificado los contrastes 
entre quienes viven en enclaves de riqueza y opulencia, las clases me­
dias que acceden a niveles aceptables de vida, y la mayoría de los sec­
tores populares que habitan en una vivienda autoproducida con servi­
cios públicos de baj a calidad. Así, las ciudades son el reflejo de la mar­
cada fragmentación social que caracteriza a las sociedades complejas. 

El modelo de sociedad salarial y de estado de bienestar ha cedido 
paso a formas generalizadas de precariedad e informalidad que preva­
lecen en el mercado de trabajo urbano. Al incremento de la pobreza 
urbana y la desigualdad social se agregan las prácticas de exclusión so­
cial de que son objeto, principalmente las clases populares, por su lu­
gar de residencia, origen étnico, edad, género ó tipo de ac tividad eco­
nómica que desempeñan. De esta form a se genera un proceso de acu­
mulación de desventajas económicas y sociales en determinados gru­
pos sociales: mujeres j efas de hogar,jóvenes desocupados, inmigrantes, 

-
• Publicado en Hurtado Martín, Santiago (2006) jruticiIJ, políticflS sociIJles y hiel/estar socia/. 

Móxico, UNAM, ETS. 175 
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discapacitados, población de origen indígena, adultos mayores fuera d 
los beneficios de los regímenes sociales de bienestar. e 

En este contexto, las políticas sociales como formas de actuación 
pública a través de las cual los gobiernos enfrentan la compleja cues.. 
tión social adquieren mayor centralidad en el conjunto de las políti_ 
cas públicas, al accionarse mecanismos distributivos que permitan 
contrarrestar los efectos más desfavorables de este proceso de " urbani_ 
zación de la pobreza", es decir, que el número de pobres que viven en 
ciudades es cada vez nlayor en relación al número total de pobres. La 
magnitud e intensidad del problema IJeva a que la acción social del Es­
tado, antes confinada al ámbito de lo estatal , adquiera un carácter pú­
blico. Se trata principalmente de incluir a la ciudadanía y a sus orga­
nizaciones en las decisiones públicas, lo cual ha llevado a que se regis­
tren interesantes experiencias de democracia directa que otorgan ca­
lidad a la democracia representativa como forma de gobierno. 

El propósito de este trabajo es presentar algunos conceptos del 
marco conceptual y una aproximación a las condiciones que prevale­
cen en las ciudades del siglo XXI, a partir de considerar las particula­
ridades que asume la pobreza urbana, la desigualdad y la exclusión so­
cial. Al mismo tiempo se presentan tres componentes centrales de las 
nuevas políticas sociales destinadas a atender a los sectores sociales ur­
banos más vulnerables: la idea de construcción y expansión de la di­
mensión social de la ciudadanía, el papel del gobierno local, y las for­
mas de participación ciudadana. 

Pobreza urban a, desigualdad 
y exclusión social 

La pobreza urbana, la desigualdad, y la exclusión social, son procesos 
que están Íntimamente relacionados entre sí y que afectan a un am­
plio conj unto de la población que habita en las ciudades. Sin embar­
go, tratar de rustinguirlos analíticamente puede contribuir a compren­
der las características particulares de cada uno, además de la compleji-

PounCAS DE INCLUSiÓN SOCIAL EN SOCIEDADES COMPLEJAS 

d de los problemas que afectan de manera acumulativa a determilla­
: s conjuntos sociales, y que pretenden ser atendidos por las llanladas 

políticas sociales. 

Ln urbanización de la pobrez a 

La pobreza es un proceso complejo de escasez de recursos económi­
cos, sociales, cul turales, institucionales y políticos que afecta a los sec­
tores populares, y que está asociado principalmente, a las condiciones 
de inserción laboral que prevalecen en el mercado de trabajo: inesta­
bilidad, informalidad, bajos salar ios, precariedad laboral. 

En este sentido, quienes prim.ero identificaron cuáles eran las prin­
cipales causas que generaban la pobreza en el capitalismo fueron Marx 
y Engels, que en el siglo X IX hallaron la clave en los procesos de ge­
neración de plusvalía, apropiada por la burguesía durante el proceso de 
producción de mercancías, encontrando la principal explicación en la 
determinación del precio de la fu erza de trabajo, el cual se hallaba por 
debajo de su valor, pero garantizaba al trabajador y a su familia a tra­
vés del salario el nivel de la sobrevivencia fisica (Morell 2002). Estas 
explicaciones, como luego se verá, fueron el núcleo conceptual a par­
tir del cual se desarrolló en Améri ca Latina en los aíios sesenta la no­
ción de marginalidad. 

Sin embargo, trabajos recientes consideran que R.owntree es el pr i­
mer autor que se preocupa por definir la pobreza a parti r de sus estu­
dios sobre las conruciones de vida en York a inicios del siglo xx. Des­
de una visión pragmática consideró pobres a todos aquellos que eran 
1I1capaces de lograr una sobrevivencia 6sica. Este autor ofreció una 
concepción de "pobreza absoluta", una medida absoluta de pobreza al 
determinar el nivel de ingreso que proveía un núnimo standard de vi­
da basado en la sa tisfacción de necesidades biológicas de c0I11ida, agua , 
vestido y vivienda; es decir, un mínimo capaz de garantizar la eficien­
CIa 6sica. Pero la operacionalización de esta definición presenta un 
conjun to de problemas porque al tratar de determinar el núnimo de 177 



178 

LAs CIUDADES y LA CUESTiÓN SOCIAL 

la sobrevivencia y cuantificarlo no se contempla que el standard de . 
da cambia en el tiempo y es diferente entre individuos, culturas y \t¡ .. 

ciedades. Es decir, el míninlo se es tablece en función de los recu So... 

necesarios para satisfacer las. necesidades fisicas, p.ero. s~n considera;: 
necesidades culturales y socIales que poseen los mdIvIduos que viv 

• • en determinada sOCledad (Eames et al. 2002). 
Mucho tiempo después Townsend (1970, 2003) introdujo la no_ 

ción de "pobreza relativa" como un standard de vida generalmente 
aceptado en una sociedad y un tiempo dado. Su definición se basó en 
la distribución de los recursos, no en los ingresos, poniendo particu_ 
lar énfasis en el hecho que los individuos necesitan participar con pa­
trones o trayectorias de vida, costunlbres y actividades particulares y 
propias de la sociedad en que habitan. Así, definió una línea pobreza 
debajo de la cual se sitúan individuos que son incapaces de participar 
plenamente en la sociedad a la que pertenecen. 

Pero más allá de las críticas que hiciera a esta noción Amartya Sen 
(2003) en el sentido que hay un núcleo irreductible en la idea de po­
breza, y que está dado por el hambre y la inanición,la noción de po­
breza relativa parece ser apropiada para ser apbcada a situaciones de 
privación en el medio urbano por diversas razones entre las cuales 
pueden mencionarse: 

en las ciudades es más dificil que prevalezcan situaciones generali­
zadas de pobreza absoluta si por tal se entiende carencia de alimen­
tación, agua, vestido, o la presencia de una vivienda precaria, es de­
cir un mínimo standard de vida; 

la ciudad es una aglom eración de población y actividades que 
ofrece un conjunto de bienes y servicios colectivos al conjunto de 
la ciudadanía independientemente de su capacidad de apropiación 
en el mercado (educación , salud, recreación)l; 

En los años setenta alrededor de la temática de los bienes de consumo colectivo, de su 
definición y del papel del Estado en la provisión de los mismos, se desató una intere­
sante polémica, principalmente entre Manuel Castetls y Jean Lojkine, quienes desde el 
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la intensidad de la pobreza urbana es menor y sus manifestaciones 
componentes son distimos a la pobreza rural , por lo que en su 

~valuación, en el diseño y la aplicación de políticas sociales debe 
reconocerse que las carencias de bienes y servicios en la que viven 
los sectores populares deben ser confrontadas con el patrón de vi­
da medio, las costumbres y los hábi tos sociales y culturales que pre­
valecen en ese espacio urbano; 

en la actualidad, el fuerte crecim.iento de la pobreza urbana, y la de­
sigualdad social y espacial en las ciudades, indica que se ha produ­
cido una fuerte ruptura en las condiciones de vida del conjunto de 
la ciudadania, se han amplificado las distancias sociales entre las ma­
yoóas que deben aceptar niveles de vida núninl0s, y pequeños gru­
pos de la clase alta que viven en la opulencia. Esto ha llevado a ca­
racterizar a las ciudades actuales como divididas, fragmentadas o 
segmentadas (Ziccardi 1998a, 1998b). Por lo tanto, en la búsqueda 
de diferenciaciones entre el nlundo rural y urbano, y en las dife­
renciaciones intraurbanas, la noción de pobreza relativa puede ser 
utilidad para la investigación social. 

Ahora bien, estas preocupaciones conceptuales han sido desplazadas por 
una preocupación por medir la magnitud de la pobreza urbana, lo cual 
es de central importancia para evaluar la escala de los problemas y los 
recursos que aplicarán en las políticas y programas sociales. Sin embra­
go, es sin duda el planteamiento conceptuaJ 10 que define el contenido 
de estas políticas públicas. Así, en América Latina se advierten en las dos 
últimas décadas un marcado crecimiento de la pobreza urbana, y, según 
CEPAL (2004), de un total de 221 millones de pobres, el 66% habita en 
ciudades. Esta situación ha llevado a señaJar que se asiste a un proceso 
de urbanización de la pobreza tal como ya fu e definido (Gráfico 5). 

En el caso de México, el Comité T écnico de Medición de la Po­
breza ha realizado un esfu erzo por estimar la magnitud de la pobreza 

interior de las concepciones marxistas de la ciudad debatieron las particularidades de 
estos bienes y sus formas de co nsumo particular. 179 
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urbana de acuerdo a tres diferentes componentes: alimentario d 

pacida des y patrimonial. Así, según datos del año 2004: 26.4 r:ull:~~ 
de meXIcanos se hallaban en SltuaCIQI1 de pobreza patrimonial nl' , len, 
tras que más de 11. 7 millones se hallaban en situación de pobreza de 
capacidades y alimentaria respecrivamente2 (Cuadro 1). En ccnse, 

2 

Gráfico 5 
Población pobre en América latina. (millones de personas) 

'980 ''''' 2111111 2002 

. Toul Um:.na • Ilur:al 

Fu~ntc: CEPAL 2004 

Cuadro No. 1 
México: Personas en pobreza 2004 (millones) 

Tipos Población en Población en 
pobreza rural pobreza urbana 

Alimentaria 10.9 7.0 

Capacidades 14.1 11.4 

Patrimonio 22.5 26.4 

Fuente: Medición de b. Pobrt!u 2002-2004 
Comité T écllico pua b Pobreu en Méxlco. Jumo 14,2005 

Esta lniSIll:J fuente indICa que en d medio ru ral se encuentran más de 10 millones dt 
mexicanos en pobrezJ alimentaria , más de 14 millones en pobreza de capacidades Y mis 
de 22 millones en pobreza patrimonial. 

POLmcAS DE INCLUSiÓN SOCIAl EN SOCIEDADES COMPlEJAS 

. toS datos indican que el componente de mayor importan-
uenC1a, es . . 

e la obreza urbana es el componente patrImomal. 
CI' en p .. d bl " . 'd 

Ahora bien, la ciudad es una aglomerac~on. e po. a~I~n, actl.vI a-

b
· es Y servicios colectivos. En su territOrIO los mdlvIduos tIenen 

des len 
rn~ posibilidades de desarrollar, aunque sea de manera in~ormal y pr~-

. Iguna actividad remunerada que cubra sus necesidades de ah-
cana, a . 

ción y las de su familia y, al mismo nempo, pueden acceder a un 
rnenrn . i 

. nto de bienes tales como la salud, la educaclOn, la cultura o la re-
canJu . . . 

'0' n Pero para disponer de una VIVIenda precarIa y acceder a ser­creaCI . 
vicios habitacionales básicos (agua, drenaje) , la mayoría de los sectores 
o ulares deben aceptar vivir en la periferia paupérrima, en condicio-

pP . di' h ' . nes de inseguridad legal respecto a la tenenCIa e a tIerra, aC1l1anuen-
ro habitacional, déficit o baja calidad de los servicios públicos. 

Esta pobreza patrimonial es la razón por la que los programas de 
atención a la pobreza urbana deben dedicar un alto porcentaje de los re­
cursos a la creación de infraestructura básica (agua y drenaje), y de equi­
pamientos comunitarios (centros de salud, centros de atención a la in­
fancia, clubes deportivos o espacios culturales), así como a la producción 
a mejoramiento de vivienda popular. Es decir, este tipo de acción social 
del Estado se corresponde con la consideración de que el principal 
componente de la pobreza en el medio urbano es el patrimonial, y que 
las políticas y programas dedicados a su superación exigen un diseño e 
implementación originales y diferentes aplicados en el medio ruraP. 

LAs dimetlSioti es de la desigualdad 

En el 2005, la ONU afi rma que el mundo está atrapado en el dilema 
de la desigualdad, y que pese a que ha habido un considerable creci­
miento económico en muchas regiones, el mundo es más desigual que 
hace 10 años. El dilema de la desigualdad entre los países ha ido de la 

3 POr ejemplo, cuando en México se aplica en las ciudades el Programa Oportunidades 
de! gobierno federal. el cual fue diseil ado originalmente para atender la pobreza en el 
medio rural, surgen un conj unto de problemas dificiles de su perar. 
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mano de la globalización, y estos procesos han incidido ne . 
te en I I I . gatIvallle 

e emp eo, a segundad laboral y los salarios. Esto h n... 
un 't " I a gener-ado a SI uaClQ11 en a que prevalece una desigualdad eco ' . . I ' norruca so . l 
espacia ampbficada en la úl tima década como cons '. t ia y 

li .. d ' . ' eCllenCla d la 
ap caClon e las polltIcas económ.icas neoliberales e 

La desigualdad se manifiesta en las di fe rencias· econó . 
c' l . < llu casysQ.. 

la ,es qu e eXJsten entre el ca mpo y la ciudad, entre regiones ri cas 
r~glQnes pobres, entre las condiciones de vida de opulencia en la y 
viven algunos sectores de la población y la miseria de las ~ue O ¡:;. < mayonas 

e esta o~~a , se registra un acceso diferencial al empleo y a los bie· 
nes y serVICIOS que se expresa en las condiciones de trabajO o y d' 
da que deb d ' e VI, . e n s~portar eterm1l1ados colectivos sociales : los indí e~ 
nas, los dIscapacitados, las mujeres j efas de hogar los ad Ito g d .. , u s mayores 
que carecen e s~gundad sOCIal, o los j óvenes de las clases populares 
que no pose~n Illveles adecuados de educación y capacitación y de~ 
be~ aceptar mse,rrarse en el mercado de trabajo informal, aceptando 
baJ~s rem~nerac lon e.s y careciendo de la protección de la seguridad 
socIal. La ImportanCIa de este fenómeno es tal, que en los países del 
mu~do desar ro llado se ha anunciado el ini cio de una nueva era de la 
deSIgualdad (Fi tllossi y R osanvallon 1997), y en América Latina se ha 
afir~13do que ~reva l ec~ un exceso de desigualdad, puesto que la ma­
yona de los paIses del area presentan niveles mayores de desigualdad 
a l~ que podría esperarse de acuerdo con su nivel de desarrollo (Lon­
dono 1996) . 

. Por o tra parte, con la imención de abordar la desigualdad en sus 
diversas Ill.anifestaciones, los autores antes mencionados confecciona­
ron a partIr de la realidad francesa un " repertorio de desigualdades", 
las cuales se fundan en los siguientes procesos económico-sociales e 
institucionales: 

la desapar ición del modelo clásico de trabajo asa lariado baj o el efec­
to. de la ~esocupac i ón masiva que 11 0 afecta a todos los individuos al 
~usmo tiempo, y no depende sólo de las capacidades individuales, 
5111 0 de la forma cómo se relacionan éstos con la coyuntura; 

pot./TICAS DE INCLUSION SOCIAL EN SOCIEDADES COMPLEJAS 

'eres que se han integrado a la economía debiendo aceptar 
W~ · . . 

diciones diferencIales a las de los hombres en materIa salafl al , 
con . ., d lb ' I d ode se encuentra una precan zaciOn e tra aJo, y entre as que 

o dvierten los mayores Índices de desempleo; 
se a 
las desigualdades geográficas entre regiones de un país o de áreas 
en una ciudad, expresión territorial de las desigualdades sociales; 

las prestaciones sociales que están condicionadas a los recursos del 

beneficiario potencial; 

las di ficultades u obstáculos para acceder al sistema finan ciero; 

la situación diferencial que se advierte en la vida cotidiana de di­
ferentes colectivos sociales en relación con la salud, la vivienda, los 

equipamientos públicos, el transporte. 

podría decirse que las desigualdades sociales han sido un componente 
consti tutivo de la sociedad y la ciudad latinoamericana, no obstante, 
no solo se han incrementado, sino que han adquirido nuevos conteni­
dos en las últimas décadas. Tanto en las zonas urbanas como en las ru­
rales,las desigualdades del ingreso fu ertemente arraigadas obedecen a 
marcadas diferencias en el nivel de educación y a la segmentación de 
los mercados de trabaj o y de crédito, así comO a profundas desigualda­

des en el acceso a la tierra (CEPAL 1996) . 
La principal desigualdad continúa siendo de tipo es tructural , y co­

rresponde a las diferencias de ingreso entre los trabajadores, las cuales 
tienden a incrementarse notablemente entre categorías laborales. Pero 
también se advierte que las desigualdades se vinculan con la diversidad 
étnico-cultural que prevalece en las ciudades del siglo XXI. En las ciu­
dades europeas, la población Ilugrante de Europa Oriental, África y 
Latinoamérica; y en las ciudades de América Latina , la población de 
origen indígena en ciudades como Lima, La Paz o C iudad de México 
deben superar dife rentes obstáculos para hacer efectivos los principios 
de igualdad y de oportunidades en el acceso a bienes y servicios bási­

cos consagrados en las leyes. 183 
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Juan Luis Londoño (1996) considera que principal factor 
'b '. ~, 

trI uye a la persIstenCIa de la desigualdad y al aumento de la b 
ha sido la falta de educación adecuada para las nuevas gene p~ rez¡ 

" ., racIOn 
por~ue la lenta expanslOn, de la formaclOn ,de~ capital hu:nano ha ne~ 
tralizado otros factores vInculados al crecmuento economico 

1 b · di' . ' y, afir_ 
ma que e tra aja or atll1oamencano medio tiene dos años me . .. ~. 
mstrucClOn que lo que podría esperarse según el nivel de desar 11 

.. di" roo econonuco e a reglOl1. 

Frente a estas posiciones que colocan en la educación la princi al 
fuente de desigualdad social, José Luis Coraggio (1998c) sugiere p P 
d • erar el factor educación (formal) como una política social princi al 
que haría más equitativa la distribución del capital humano (co nD~i~ 
miemos, capacidades, destrezas), con el que las personas competirán 
por los puestos de trabajo disponibles. Es decir, la educación es una 
política social sectoriaJ, una de las más importantes junto con la de sa~ 
lud, no obstante, por sí sola, no puede contribuir a mejorar la condi­
ción competitiva de los trabajadores en su conjunto frente aJ capital. 
Para lograr esto último, se requieren intervenciones en el terreno de 
la capacitación y de las habilidades básicas para la flexibilización y pro­
gramas de apoyo a determinados colectivos sociales que deben sortear 
diferentes obstáculos para incorporarse al lnercado de trabajo, como ~ 
el caso de las muj eres jefas de hogar, para quienes es necesario crear 
centros infantiles para el cuidado y atención se sus hijos pequeños si 
se quiere garantizar su integración en el mercado de trabajo urbano, 

En este sentido, el género es sin duda otra fuente de desigualdad, 
puesto que las mujeres a iguaJ calificación reciben menores salarios. 
Un claro ejemplo de cómo se superponen las dimensiones de la desi­
gualdad en relación de género y de acceso a la educación lo ofrece la 
ciudad de México. Por ejemplo, en el territorio del Distrito Federal 
en la década de los noventa el 73% de los analfabetas eran mujeres, Y 
por cada 100 hombres sin primaria completa había 120 mujeres 
(Ziccardi 1998a). 

En las grandes ciudades de Brasil, México, Perú, Colombia y Ar­
gentina, la desigualdad más claramente observable es la que se expre-
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, . lmente, generando diferentes consecuencias sociales, y, sin 
terntona , ' ' 1 . 1 sa do condiciones propiCIas para el Incremento de a VIO eo-

duda crean . . . 
. 'l' eguridad La inequidad en el acceso a los servICIOS y eqUl-
ayatns ' " 

el. urbanos es un indicador de la deSigualdad SOCial que preva-
anuerltoS ,.' 

P estras ciudades. Las CI udades latInoamerIcanas, de acuerdo a 
Ieee en nu 

1 al grado de desarrollo del país, desde siempre se han carac-
la esca a y 

. d or ofrecer excelentes condiciones de vida para los sectores renza o p , 
. altos ingresos l1lveles aceptables de confort para las capas me­

~= " . . . . 
d

' situaciones de precanedad, detenoro y 1ll1sena para grandes 
~y . b 

contingentes que fornlan parte de los sectores populares. S111 em ar-
o actualmente esta diferenciación territorial se ha acrecentado, y el 

~s' acio urbano expresa claramente la polarización social que existe en 
P Ji .. 

nuestras sociedades, lo cual contribuye a generar un c ma propiCiO pa-
ra el desarrollo de la inseguridad y la delincuencia hasta niveles nunca 

antes alcanzados. 
Lo limitado de las remuneraciones de las familias trabajadoras im­

pide que ellos mismos puedan disponer de recursos para invertir en sus 
viviendas y tener garantizado el acceso a bienes y servicios básicos. 
Aún el masivo proceso de autoproducción del hábitat popular que 
protagonizaron las clases populares en décadas anteriores encuentra se­
veras restricciones económicas y políticas para desarrollarse. A la vez 
que existe un mayor control de parte de las autoridades para impedir 
que se creen nuevos asentamientos espontáneos u organizados por las 
mismas clases populares, lo que hace que se incremente el hacinamien­
to en los existentes, a la vez que se promueve desde la acción financie­
ra gubernamental la creación de una oferta habitacional por parte del 
capital privado localizada en las periferias cada vez más lejanas, caren­
tes de urbanización y de servicios básicos. generándose una situación 
de presión social sobre los gobiernos locales que por lo general no par­
ticiparon en esas decisiones gubernamentales. 

Lo limitado del presupuesto de los gobiernos locales, en gran me­
dida destinado a gastos de administración de la ciudad consolidada, 
impide la formulación de políticas tendientes a construir obras públi­
cas básicas, a lo que se agrega, en algunos casos, la imposibilidad de ha- 185 
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cedo por lo inapropiado del terreno en donde se han local" d '. IZa O o . 
gmalmente estos barrIOS populares. Sin embargo en Am' . ti .. 

. . . ' en ca Lari 
los gobIernos de las cIudades del Parudo del Trabaio hace m' d na 
d

' . o as e d 
ecadas realizan esfuerzos para que una parte del siemp li . OS 

. re nutado 
presupuesto local, frente al conjunto de las necesidades y d 

. . . . emandas 
socIales, pueda ser aSIgnada con CrIterIOS de equidad a partir u . .. , ... ,. m~ 
tensa partlClpaclOn y movlhzaclOn cIudadana. Las innovacio . . nmM 
mtroduJO en la gestión de democrática de las ciudades el presu . . . d puesto 
parncIpatlvo e Porto Alegre Curitiba Sao Paulo ru'o de J . . . '~ , , aneno y 
l~~chas ot~as CIudades brastlenas, fue tal, que este instrumento tam_ 
bIen es aplIcado ya en otras ciudades de Latinoamérica España F . ' , ran-
Cla y Alemania. 

Sin duda, se puede afirmar que uno de los rasgos más distintivo 
de la~ ci~dades lat!n.oamericanas, a diferencia de las europeas, es el gra~ 
ve deficn de serVICIOS y equipamientos básicos que presentan los ba­
rrios populares, los cuajes son en algunos casos verdaderas ciudades de 
pobres en el interior de la gran ciudad, y una clara expresión espacial 
de una ciudadatúa restringida, 

En las ciudades capitaJes, las cuales muchas veces son ciudades pri­
madas (Buenos Aires, Montevideo, Santiago), los ciudadanos tienen 
muchas más posibilidades de acceder a niveles adecuados de servicios 
colectivos básicos en T11ateria de educación, salud, recreación. Pero en 
relación con los servicios habitacionales (agua, drenaje, luz, calles, etc.) 
persisten graves carencias, y es común que en los barrios populares de 
la periferia el transporte colectivo sea deficitario, costoso, e implique 
la pérdida de muchas horas de traslado de los trabajadores. 

Ante ello una política social urbana que pretenda modificar esta si­
tuación debe partir de evaluar con precisión: 

la magnitud y las caractenst.icas de los bienes urbanos colectivos 
básicos que posee cada ciudad; 

la capacidad econónlica y los recursos humanos con los que cuen-
186 ta la población para mejorar su propio hábitat; 
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C
idad organizativa de la ciudadanía; 

la capa 

dalidades que asumen las relaciones intergubernamentales 
las mO 

I nivel central y el nivel local encargadas de atender la cues­
entre e 
tión social Y urbana. 

b la exclusión sodal y la marginalídad urbana 
So re 

el' ón de exclusión social ha sido recuperada recientemente por 
WOO . 
la sociología urbana fran cesa, y ha sido incluida en los contemdos de 

1 
olíticas sociales que promueve la Unión Europea para lograr ma-

asp I l' Id or cohesión social en esa región. Actuahnente, a exc USlon a u e a 
~na situación generalizada de desempleo de larga duración , inestabi­
lidad, flexibilidad Y degradación de las condiciones prevalecientes del 
mercado del trabajo urbano, incremento en el déficit vivienda, apa­
rición nuevas formas de pobreza entre inmigrantes, mujeres· Y jóve­
nes, así como también los procesos que se enmarcan en la crisis del 
estado benefactor y de los sistemas de la seguridad social (Rosanva­
Uon 1995). Las dimensiones o los campos que exige operacionalizar 
el concepto de exclusión social son entre otros: las dificultades de ac­
ceso al trabajo, al crédito, a los servicios sociales, a la justicia, a la ins­
trucción; el aislanliento, la segregación territorial, las carencias y mala 
calidad de las viviendas y los servicios públicos de los barrios de las 
clases populares; la discriminación por género a que están expuestas 
las mujeres en el trabajo y en la vida social; la discriminación políti­
ca, institucional o étnico-lingüística en que se encuentran algunos 

grupos sociales. 
Es decir, la exclusión social hace referencia a procesos y prácticas 

de las sociedades complejas que son "factores de riesgo social" com­
partidos por determinados colectivos sociales (inmigrantes, colonos, 
mujeres, indígenas, discapacitados). Esto se da en un contexto social 
caracterizado por el debilitamiento de los cimientos de la llamada so-
ciedad salarial y de los regímenes de seguridad social, lo cual obliga a 
advertir que, en lugar de identificar grupos particulares de excluidos, 187 
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se crea una situación que afecta cada vez más al conjunto de los 
bajadores (Castel 1995). tra_ 

Brugué, Goma y Subirats (2002), si bien consideran que la noció 
de exclusión social remite en primer térm.ino a factores estructurale~ 
éstos no son los únicos. Por ello anlplían la perspectiva más allá del 
mundo laboral, e identifican tres grupos de factores que inciden en los 

procesos de la exclusión: 

la fragmentación tridimensional de la sociedad que genera la dife­
renciación étnica, la alteración de la pirámide poblacional y la plu­
ralidad de formas de convivencia farniliar; 

el impacto de la econonúa posindustrial sobre el empleo que ge­
nera, por un lado, trayectorias ocupacionales en un abanico de iti­
nerarios complejos y dilatados en el tiempo y, por otro, la irrever­
sible flexibilidad de los procesos productivos en la economía infor­
macional, desreguJación laboral, erosión de derechos laborales y 

debilitarruento de esquemas de protección social; 

el déficit de inclusividad del estado de bienestar que ha consolida­
do fracturas de ciudadanía y el carácter segregador de ciertos mer­
cados de bienestar con una presencia pública muy débil (por ejem­

plo el mercado del suelo y la vivienda). 

Para estos autores, el concepto de exclusión social alude en primer 
término a un fenómeno estructural que genera un nueVO sociograma 
de colectivos de excluidos. Un fenómeno que puede ser caracteriza­
do como dinámico, en tanto afecta de forma cambiante a personas Y 
colectivos en función de la vulnerabilidad de éstos, y a dinámicas de 
marginación J11ultidimensional, puesto que no se explica con arreglo 
a una sola causa, ni sus desventajas son únicas. Pero quizá su principal 
aportación es afirmar que se trata de un fenómeno que nO es posible 
separarlo de la po1.ítica, al afirmar que la exclusión social no está ins­
crita de fornla fatalista en el destino de ninguna sociedad sino que es 
susceptible de ser abordada desde los valores, desde la acción colecci-
va, desde la práctica institucional y desde las políticas públicas. Su in-
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tenóón es enfatizar que ante una creciente precarización social y la­
boral, se advierte un déficit en las adnunistraciones públicas las cuales 
nO tienen agilidad para dar las respuestas adecuada a demandas que son 
cada vez más heterogéneas Y fragmentadas y. por lo tanto, sólo pueden 
ser abordadas desde formas de gestión que respondan flexiblemente a 

l. problemática que enfrentan. 
Esta visión, surgida de la observación y anáhsis de las condiciones 

laborales y de vida que prevalecen para determinados colectivos socia­
les en las ciudades europeas, pareciera encontrar en su carácter multi­
dimensional puntos de encuentro con las teorías de la marginalidad 
que se elaboraron en los años sesenta en América Latina. Por ello, en 
un trabajo reciente he tratado de buscar la relación conceptual que 
existe entre la noción de exclusión social y la de marginalidad, revi­
sando los contenidos y alcances de esta últitna noción tanto desde la 
perspectiva marxista como funcionalista (Ziccardi 2006a). 

En una apretada síntesis puede decirse que desde la perspectiva 
marxista, el debate protagonizado principalmente por José Nun y Fer­
nando H. Cardoso, se centró en la disfuncionalidad o la funcionalidad 
que se atribuía al concepto de rllasa marginal, en su distinción del tra­
dicional ejército industrial de reserva, y en la potencialidad política 
que podia atribuirse a estoS mayoritarios sectores populares urbanos, 
que, migrando del medio rural, se asentaban en barrios populares en 
condiciones de inestabihdad Y precariedad habitacional Y de acceso a 
los servicios en la periferia de las ciudades latinoamericanas. 

Desde una perspectiva funcionalista los principales desarrollos fue­
ron aportados porVekemans y la DESAL en Chile, y que fueron el sus­
tento ideológico de las políticas asistencialistas de la Democracia Cris­
tiana. Para los mismos, la tnarginalidad era una manifestación de la de­
sintegración interna de grupos sociales afectados por la desorganiza­
ción familiar, la anomia y la ignorancia, lo cual les impedía intervenir 

en las decisiones colectivas; esa falta de participación activa era la cau­
Sa de su bajísima participación en los bienes constitutivos de la socie­
dad global. Por ello, desde esta concepción, se protnovería la toleran­
Cia política hacia su existencia y, al mismo tiempo, suministrar servi- 189 
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cios y mejoras en las condiciones de vida. Por su parte, el sociólo 
Gino Ge~mani en sus análisis sobre Argentina, consideraba que el se~~ 
tor margmal urbano podía ser políticamente importante, sin perder 1 
marginalidad cultural y económica, ya que podía jugar un papel I a re e-
vante de apoyo político, como había ocurrido durante el peronism o. 

En este sentido, puede decirse que la polémica noción de exclu_ 
sión social y la no menos polémica noción de marginalidad coinciden 
temporalmente, y describen las restricciones de la demanda de mano 
de obra que presentaba el mercado de trabajo urbano en los años se­
senta e inicios de los setenta, incluyendo ambas (la marginalidad en sus 
desarrollos funcionalistas) procesos no económicos propios de la vida 
social y política de las ciudades, tales como la acumulación, situacio_ 
nes desfavorables que afectan yló discriminan a determinados colec­
tivos sociales (Ziccardi 2006a). Pero la cuestión que queda sin respues­
ta, es saber por qué se recupera a mediados de los años noventa esta 
noción de exclusión social para explicar nuevas y dife rentes condicio­
nes que prevalecen en el mercado de trabajo, caracterizados por la fle­
xibilidad laboral, las prácticas de discriminación social a que están su­
jetos determinados colectivos sociales (los inmigrantes, las mujeres, los 
jóvenes desocupados, los adultos mayores), así con la desprotección en 
que se encuentra el conjunto de los trabajadores ante la crisis de los 
regímenes de la seguridad social. 

Si bien la cuestión de la pobreza urbana fue incorporada en la 
agenda gubernamental, y dio origen desde los años cincuenta a la apli­
cación de un conjunto de políticas sociales que intentan contrarrestar 
esta situación de privación de bienes y servicios básicos (salud, educa­
ción, vivienda) en la que viven la mayoría de los trabajadores. la pro­
blemática de la exclusión social, principalmente en lo relacionado con 
la discriminación como proceso social, comienza a ser introducida re­
cientemente y de manera muy puntual en las políticas sociales, segu­
ramente porque contrarrestar estos procesos implica diseñar e imple­
mentar poHticas complejas dirigidas a modificar el mundo de las ideas 
y de las representaciones colectivas que comparte una sociedad en ul1 
momento dado. 

pOLlTleAS DE INClUSION SOCIAL EN SOCIEDADES COMPlEJAS 

P
olíticas sociales de las sociedades complejas 

Las 

Vn tipo particular de políticas sociales son las llamadas políticas socia­
les de atención a la pobreza, las cuales corresponden a un tipo parti­
cular de acción social del estado que se realiza con la intención de sa­
car de la condición de miseria a quienes aún no han alcanzado el pi­
SO básico de la supervivencia (Abranches et al. 1994). 

Sin embargo, cuando se trata de enfrentar la pobreza urbana, las po­
líticas sociales deben incluir no sólo el cOIl"lponente alimentario y de 
capacidades (salud, educación). sino principal.mente el patrimonial. Por 
otro lado, entre los principales rasgos de las actuales políticas sociales 
urbanas que se aplican en las llamadas sociedades complejas tres son de 
central importancia: la construcción y expansión de la dinlensión so­
cial de la ciudadanía; el papel de los gobiernos locales y la participa­
ción de la ciudadarna en la acción social del Estado. 

CotlslnJcción y expansión de la dimensí6H sociaL de la ciudadanía 

La ciudad es el espacio donde se fincaron y se expandieron a lo largo 
de la historia los derechos ciudadanos y los vocablos ciudad y ciuda­
danía, que, aunque no suelen asociarse, poseen una raíz común. En el 
Manifiesto del Congreso Europeo de Bienestar Social (Ayuntamiento 
de Barcelona-Eurociudades 1991) se afirmó que la ciudadanía europea 
se construye lógicamente en las ciudades, puntos de encuentro, de in­
novación, de difusión y de integración. Europa vive y se expresa por 
medio de sus ciudades. Jordi Borja entonces sosteJÚa que apostar por 
la ciudad significa también jugar por la integración de sus ciudadanos 
en ella, por un marco de derechos sociales y políticos y de valores de 
solidaridad y de apertura que permitan a la urbe cumplir con su vo­
cación ideal de progreso y tolerancia para todos (Ídem). Por todo ello, 
es hoy de gran actualidad la política social urbana a escala europea.Ac­
tualnlente, el tema de la construcción de una ciudadanía única es uno 
de los grandes retos de la Unión Europea, puesto que aún sobrevive 191 
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una intensa desigualdad en el acceso a bienes y servicI'o b' . s aSlCOS y 
los procesos de efecrivización de los derechos ciudada l10s l' en 

< entre Os 
tados que forman parte de la misma. es.. 

En América Latina la si tuación ha sido y es sustancialment d·ft 
rente .. La construcción de la ciudadanía, en una o varias de es~as l~ .. 
menSIOnes, es un proceso en marcha de acuerdo con la rusto' -, na parti_ 
cular de cada pals. Hubo paises donde se alcanzaron estos ob';et' 

'J lVOS en 
mayor grado, como fu e la Argentina de los años cuarenta pero . 1 ~ . . ' S l em~ 
pre se ogro mejor nivel de vida en las ciudades que en el medO 

1 I . d d " 10 ru_ 
ra, en a CtU a primada" y/o en unas pocas ciudades. 

La crisis del modelo del Estado de Bienestar, nunca plenamente de~ 
sarroUado, puso en cuestión la misma concepción de ciudadanía 

b ' . ., que 
su yaCl~ en su COllStl tuclOn, la determ.inación de las prestaciones socia-
les cubiertas por los seguros y la presencia de los sindicatos en su ad­
mini~tración y gestión. Frente a eUo, aún no existen nuevos modelos 
de bIenestar a partir de los cuales abordar la cuestión social. No obs­
t~ nte, p~l e~e afirmarse qu e es ta reconstitución de la ciudadanía es po­
Sl~le prInCIpalmente en el ámbito de las ciudades, porque la ciudada­
Illa no ~uede sustraerse a la dimensión espacial que encierra la políti­
ca. Prec isamente en esto radicaba la profecía de Alexis de Tocqueville 
(1998) de que el gobierno local era la mejor escuela de la democracia, 
por~ue supone que a través de la participación en los asuntos locales, 
el. ~lUdadano comprende de manera práctica sus derechos y responsa­
bIli~des, se familiariza con las reglas del juego democrático, y cultiva 
en SI el respeto por las instituciones. Por ello, es en el ámbito local don­
~e el ejercicio de la ciudadanía tiene mayores posibilidades de ser efec­
tivo .. Es en el barrio, la colonia, y los municipios que forman parte de 
la CiUdad, donde los individuos acceden, en condiciones diferenciales, 
a bienes y servicios que conforman la dimensión social de la ciudada­
nía, que definen la calidad de vida que ofrece la ciudad. 

Pero la limitada institucionalización de la participación ciudadana o 
su subordinación. a las formas de representación corporativas, han ge­
nerado un exceSIvo burocratismo y un alto grado de discrecionalidad 
en los procesos de toma de decisiones, los cuales SO I1 indicadores de la 
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d d 
la democracia en Anlérica Latina. La creación de una 

alida e . . 
baja c obierno que ha sido caractertzada como estatal corporatIva 
foro'" de g dió con una "ciudadanía segmentada" (Draibe 1993). La 

orrespon ..' . se c teSÓ espacialmente en las CIUdades latmoamencanas Slen-
_.~ " 

mr te observable: aquellos que podlan acceder a los bienes ur-
do c1aramen 'b . I r la vía del mercado (vivienda) y pagar contn uClOnes por os 
banos po I b ' 1 al ( I . , d .' ' blicos sUlninistrados por e go terno oc reco eCClon e 
~er\'tCt oS P u . ' 

suministro de agua potable, etc.), debido a que podIan contar 
ba5Ura, ' 1 d ' ., d b . d n in reso adecuado; los que pose¡an a con lClOn e tra aja o res 
con u g "d'" b 

1 
. d s y fueron incorporados a la aCClOn e msotuClones gu erna-.=0 ." . 
1 S (

ei . los orgamsmos de vlvlenda para los asalanados); una gran 
_~ e , . , .. 
mayoría que debió resolver de ~anera precar~a y paupe~:lma el VIVir 
en la periferia, soportando todo tIpO de caren~l as en. relacton con el ac­
ceso a los bienes urbanos más elementales (Zlccarru 1998b). 

Durante var ias décadas la responsabilidad sobre las políticas sociales 

se restringió al ámbito de lo estatal, y diferentes actores trataban de in­
cidir por vías formales e informales para que sus intereses fueran toma­
dos en cuenta. Los procesos de de mocratización polí tica y de reforma 
del Estado, los cambios en las fronteras entre lo público y lo privado, y 
sobre todo las crecientes demandas de la ciudadanía, obligaron a cons­
truir un nuevo escenario para el disei10 y la ap licación de las políticas 
sociales. Actualmente no basta en la actuación gubernamental asignar 
recursos apelando a criterios de racionalidad técnica para mejorar la ca­
lidad de vida de la ciudadarua, sino que es necesario generar posibilida­

des reales de participación ciudadana en la esfera de lo público. 
Como se dijo, hoy nuestras ciudades se caracterizan por la marcada 

desigualdad que existe para que la población acceda a bienes y servi­

cios básicos. La segmentación social y la segregación urbana que en los 
países desarrollados suelen atribuirse a la aplicación de modelos econó­
micos neoliberales, han sido en nuestras ciudades rasgos constitutivos de 

las mismas. Se afirma, con razón, que ha habido un paulatino mejora­
miento en los niveles de dotación de infraestructura básica, en el acce­
so y la calidad de las viviendas, y en la provisión de equipam.iento ur­
bano. Pero es mucho lo que resta por hacer para que habitemos espa- 193 
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cios en los que prev~ezcan condiciones materiales y ambientales . 
nas y se hagan efectIvos los derechos ciudadanos para todos I hdig-

. os abi.. 
tantes de nuestras ciudades. Para ello debemos transitar por I 

.., '. e camino 
de constrUir clUdadama: de hacer de los habItantes de las ciudades . 
d d d h . d· ·d al . ' CIU_ a anos, con erec os 111 IVI u es, socIales y políticos. 

El papel de los gobiernos locales 

La globalización económica y la aplicación de políticas neoliberales 
llevaron a que la acción social del Estado debiera ser reestruCturada 
profundaInente para enfrentar los graves y negativos efectos sociales 
que generan estos procesos en la sociedad. Así, si bien en sus oríge_ 
nes las políticas sociales fueron competencia exc1usiva del gobierno 
nacional, su operación se ha ido traspasando a los gobiernos locales 
(estatal o municipal) en el marco del impulso que se ha dado a la des­
centralización de fun ciones gubernamaentales. Por otra parte, se ha 
afirmado que paradójicamente con los procesos de globalización se 
produce una revalorización del papel de los gobiernos locales en el 
diseño e inlplememación de las políticas públicas, en particular las 
políticas sociales~ . 

Para el caso europeo Brugué y Goma (1998) señalan que el prin­
cipal desafio de las políticas sociales que se sustentaron originalmente 
en un modelo de estado de bienestar, se coloca hoy en la construC­
ción de una agenda compleja a cargo de los gobiernos locales que im­
plican tres ámbitos de actuación: 

• 

4 

políticas de promoción econónúca local (empleo productivo, apo­
yo a las PYMES, crédito a pequel'ios productores); 

políticas locales de bienestar social (salud, educación, alimentación); 

políticas urbanas y del territorio (vivienda, mejoramiento de barrios). 

Véase Castells (1997); Castells y BOIja (1997); Bodemer et al. (1999). 
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. ta de acciones públicas que implican pasar de una agen-
c~ decIr, se tra . ' . -' l' . 
"'. I una compleja realIzando un redlseno relacIOnal de po 10-
~" Slmp e a le ' bl· "" . I S trata de crear nuevas relaciones entre a eStera pu lca 

SOCIa es. e .. 
cas la sociedad, sustentadas en nuevos instrumentos de partlC1pa-
loca! Y . . ·al 
.; ersonal, comumtana y empresan . 

Clon P . . al fiunción de las políticas sociales en el contexto de las 
La prmcIp ; . ; 

. d d europeas es generar procesos de inclusion de la clUdadama, y 
CIU a es ; . ' b· 

; cohesión social. En el caso de Amenca Latina, en cam 10, 
~~- ., . 

. l·pl·OS enfrentan actualmente el reto de aplIcar nuevas pohtl-
los mumc . ' ; . 

. a! s como políticas socio-econónuca, es deCIr, polmcas que se 
cas sOCl e . . . . 

no sólo de la gestión de medios de vIda lImItados smo de 
encarguen 
la promoción del desarrollo humano sustentable y sostenible desde el 

ámbito local (Bodemer et al. 1999). 
Sin embargo, en algunos países de la región y en el contexto de un 

proceso de democratización política y fort~l~cimje~to de la autono­
mía local, la mayoría de los gobiernos mumcIpales tIenen una· agenda 
sumamente simple en materia de políticas sociales, la cual se limita a 
la provisión de bienes y servicios básicos, de infraestructur~ urban~ y 
territorial (agua, drenaje, pavimentación) y, en menor medIda, accl~­
nes de bienestar social comunitario, la mayor parte de las veces de (1-

po asistencialista (atención a la niii.ez, a la juventud, a los ancianos, a l:s 
mujeres), mientras que otros han comenzado a elaborar agendas mas 
complejas. Lo cierto es que, resulta bastante común que las políticas 
sociales del ámbito local se limiten a ser políticas de atención a la po­
breza, puesto que con escasos recursos se intentará hacer frente a las 
demandas más urgentes que presentan los sectores populares. 

Ahora bien, el ejercicio de gobierno entre los tres ámbitos en ge­
neral es sumamente complejo y lo es particularmente en materia de 
políticas sociales. Por ejemplo en México, lejos de tratarse de un fe­
deralismo cooperativo. el gobierno federal fue un importante actor. :n 
la modernización del Estado, a la vez que cumplió con una funclOn 
compensatoria en las zonas más pobres o marginadas del país. Pero el 
control del gobierno central sobre el gasto social ha sido un compo­
nente fundamental del clientelismo político latinoamericano, en tan- 195 
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to intercambio de bienes y servicios básicos a los mayoritarios secto_ 
res populares a cambio de votos. Por ello, la alternancia en el control 
del aparato de gobierno no garantiza que se pueda modificar, en el 
corto plazo, este componente central de la cultura política de la que 
suelen ser portadores tanto los políticos y los funcionarios, como los 

ciudadanos. 
Así,los programas de atención a la pobreza extrema que existen en 

casi todos los países. aunque apEquen criterios focalizados con dife­
rentes variantes, por lo general son diseñados y aplicados desde insti­
tuciones del ámbito federal e inclusive pueden depender directamen­
te del presidente. Los gobiernos locales prácticamente no participan 
en el diseiio, y a veces sólo lo hacen en la operación de estos progra­
mas. Mientras las instancias centrales suelen tener una agenda com­
puesta de un amplio y diversificado número de programas, la agenda 
de los estados y los municipios es extremadamente simple, de creación 

de infraestructuras Y débiles politicas comunitarias. 
Puede decirse entonces que más allá del discurso y la normativi­

dad las políticas, los programas sociales de atención a la pobreza son 
por lo general extremadamente centralizados. El principal argumento 
es que los gobiernos locales tienen capacidades -financieras y huma­
nas- limitadas para asumir estas funciones. Por otra parte, las relacio­
nes entre las instancias del gobierno estatal y las del gobierno muru­
cipal no suelen sustentarse en eficaces mecanismos de coordinación 
institucional. Por todo ello, la nu eva geografía política que sustenta la 
democracia exige revisar el centralismo y permitir a los gobiernos lo­
cales disponer no sólo de mayores recursos, sino de más autonomía, y, 
sobre todo, de mejores capacidades en el ejercicio de la gestión local . 
En este sentido, en América Latina varios estudios han demostrado 
que la gran mayoría de los municipios latinoamericanos presentan un 

marcado déficit institucional. 
Sin embargo, también debe aceptarse que dada la diversidad mu­

nicipal existen capacidades diferenciadas, y también en algunos países 
se han iniciado procesos de rediseño institucional para que ellllunici­
pio ac túe con criterios de eficiencia administrativa y democracia po-

POLlTlCAS DE INCLUSiÓN SOCIAL EN SOCIEDADES COMPlEJAS -
1
, . Sin duda es necesario otorgarle al municipio mayor capacidad 
~a . - .' 
institucional para que participe en el dIseno e ImplemenraclO ll de las 
políticas social e~ del ámb~to .1 0cal~. Así, :1 m~nicipio debe . ~ransforn:a r 
sus políticas SOCIales restrmgldas hoy al amblt~ de la creaClOn ~e la In­

fraestructura social básica para 10$ sectores mas pobres de la CIUdad, a 
una política social compleja que contribuya a promover el desarrollo 

económico local, mejorar la caUdad de vida, y promover formas de 

convivencia social. 

La participació/I ciudada/la eH las 
políticas sociales del ámbito local 

En siglo XXI, existe cierto consenso sobre los línutes y el desen~anto 
generado por la democracia representativa ~omo forma d~ gobierno 
capaz de garamizar una mejor calidad de VIda para el conjunto de la 
ciudadanía. La participación ciudadana comenzó a ser visualizada co­
mo un componente fundamental para avanzar en la democratiz~~ión 
de la sociedad y de las instituciones gubernamentales. Una partiCIpa­
ción ciudadana concebida principalmente como la forma de inclusión 
de la ciudadanía Y sus organizaciones en las decisiones públicas; parti­
cipación que no es igual ni reemplaza a la participación política, sino 

que la complementa y/o la activa. 
Joan Font (2001) sostiene con razón que en la actualidad es clara­

mente observable que a pesar de que muchas experiencias son excep­
cionales "el catálogo de instrumentos participativos no deja de crecer 
y su extensión, aunque desigual y limitada, también sigue una clara 
pauta ascendente". Es una particularidad de la democracia la variedad 
de instrumentos creados en la década de los años 90 a nivel interna­
cional. Entre los más conocidos son: el presupuesto participativo crea­
do por el Partido de los Trabajadores (PT) en ciudades bra~il;ñas Y 
aplicado en otras de América Latina y Europa, los Jurados bntalllcos, 
los consejos de consultivos municipales, las consultas ciudadanas, las 

5 Véase URBAR.ED. w,vw.urbarcd.ungs.cdu.ar 
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encuestas y sondeos de opinión vía electrónica, y las audiencias públi_ 

cas proliferan en las ciudades europeas. 

En América Latina, en cambio, hay quienes consideran que l 

construcción de ciudadanía es una tarea pendiente, lo que se adviert: 

en un marcado déficit de cultura cívica e incluso en ciudadanos ima­

ginarios o inexistentes. Otros, en cambio, consideramos que se ha da­

do una ciudadania fragm.entada, puesto que los derechos civiles, socia_ 

les y políticos son plenamente ejercidos sólo por algunos, mientras 

que un anlplio conjunto social que vive en condiciones precarias de­

be reclamarlos desde su participación en organizaciones sociales y/o 

civiles. En la historia de la región son estas organizaciones de la socie­

dad las que han contribuido a lograr un ejercicio más pleno de la ciu­

dadanía, ya sea logrando el acceso a la educación, la salud, la vivienda, 

los equipamientos, la infraestructura básica o la defensa de la calidad 

del medio ambiente, como luchando para combatir el consumo de 

drogas entre los jóvenes, erradicando la violencia intrafarniliar, traba­

jando por una sociedad igualitaria. 

No obstante, por lo general, detrás de estos procesos protagoniza­

dos principalmente por las clases populares suele haber un gran es­

fuerzo colectivo de la ciudadanía y los gobiernos locales con baja ca­

pacidad de respuesta para atender sus demandas. Además, las relacio­

nes que se construyeron durante muchas décadas entre gobernantes y 

gobernados han estado caracterizadas muchas veces por la confronta­

ción o por la subordinación de los sectores populares a prácticas clien­

telares que politizaban el ej ercicio de los derechos básicos. También es 

común en las democracias latinoamericanas que los procesos de alter­

nancia y pluralismo que se han dado en los gobiernos locales (estata­

les y municipales) no hayan transformado profundamente la forma o 

el estilo de gobernar las sociedades locales. 

Sin embargo, el espacio público que se abre con la aplicación de 

las políticas sociales es potencialmente poderoso para inaugurar nue­

vas prácticas y comportamientos. En el discurso y las reglas de opera­

ción de los programas sociales es recurrente que se aluda a la cons­

trucción de capital social, a la construcción de ciudadanía, a la elegi-

POltTlCAS DE INCLUSiÓN SOCIAL EN SOCIEDADES COMPLEJAS 

bilidad de los derechos sociales; sin embargo, en los hechos queda c1a-

ésta no es una cuestión de voluntansmo de parte de las auto­
ro que .. . . lí . , 
. d sino de diseño partIClpatIvo y de compronusos po tJeos, aSI 

rlda es, .. . d 

d capacitación permanente de los funClonanos y la sOCleda en 
como e . 
los valores Y las prácticas de la democraCIa. 

En los programas sociales los ciudadanos muchas veces son conce­

bidos e incorporados exclusivamente como ben~~ciarios . Debe .reco-

que existen actualmente mejores condlclOnes (mayor mfor­
nocerse 
mación y transparencia en el actuar gubernamental), lo cual es un re-

quisito para avanzar en la democratización de la gestión estatal y .ha­

cer de ésta una gestión pública. Sin embargo, aunado a ello se adVIer­

te cierto grado de improvisación y ausencia de diseño en las formas e 

instrumentos de participación ciudadana (Ziccardi 2004a). Las prime­

ras, por lo general, son poco incluyentes en el sentido de considerar la 

diversidad y las particularidades de la sociedad local; y los segundos, 

son poco eficaces para transformar los procesos decisorios en el senti­

do de hacerlos más eficaces y democráticos. 

Existe un considerable consenso social y también un registro de 

prácticas exitosas que ponen de relieve la importancia de incorporar a 

la ciudadanía en los procesos decisorios del ámbito gubernamental , a 

fin de lograr mayor cohesión social y más eficacia en las políticas pú­

blicas. Sin embargo, en el aparato gubernamental y con cierta indepen­

dencia del partido político que lo controla, es común advertir resisten­

cias en los diferentes niveles de la burocracia a abrir las compuertas de 

la participación ciudadana. Esta falta de convencimiento sobre la im­

portancia de movilizar a la ciudadanía a través de la acción pública la 

comparten también los partidos políticos que ven en la misma una 

competencia a la participación política más que un complemento. 

Pero confrontando esta situación en algunas ciudades de la región 

se trabaj'a para lograr mejores condiciones de vida para el conjunto de 

la ciudadanía y mayor equidad en el acceso a bienes y servicios bási­

cos. Así, en Brasil, desde el ámbito de los gobierno locales gobernados 

por el PT, se han puesto en marcha valiosas experiencias de participa­

ción ciudadana a partir de apli car el llamado presupuesto participati- 199 
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---
va. El presupuesto participativo es un instrumento original que c 
bina la participación directa con la delegación de responsabilidade~:~ 
el ,pe,rsonal gubernamemal. Su principal objetivo es es tablecer las 
p~lOndades d~ la acru,ación pública local a través de la participación 
directa de la cllldadal1la en reunioncs y asambleas populares, las cuales 
se desar rollan con una metodología que permi te ordenar y procesar 
las deman~as. Los resultados forman parte del presupuesto municipal 
el cual es liderado por un consejo de represemames de la ciudadanía 
y aprobado por la Cámara de Concejales (llamados vereadores en Bra_ 
sil); posteriormente, se elabora un plan de inversiones con los recur_ 
sos disponibles que se aplka en el ejercicio dcl gobierno local. La va­
loración social positiva que ex;ste respecto a este instrumento de par­
ticipación ciudadana llevó a que se fuera repl icando, de acuerdo con 
las especificidades de cada realidad nacional, en otras ciudades de 
América Latina (Argentina, Uruguay) y de países europeos (España, 
Francia, Alemania). 

Se puede concluir este trabajo diciendo que para enfrentar las 
condiciones generalizadas de pobreza, desigualdad y exclusión so­
cial, se deben revisar no sólo los enunciados de las polí ticas sociales 
sino el diseño, operación y evaluación de los programas sociales pa­
ra hacer de las mismas espacios públicos donde amplios sectores de 
la ciudadanía tengan interés en dedi car tiempo y esfuerzo y actúen 
de manera corresponsable con el gobierno loca] para que sus nece­
sidades sean atendidas, 

5 Vi:asc:Jacobi (1995), Fl."dozzi (200 1), Blanco}' Goma. Gnauza y Álvarcz dI." Sotomayor 
(2003) 

políticas de inclusión social 
en la Ciudad de México· 

Introducción 

éxico en el siglo XX ha pasado de ser un pais predom.inan­
temente rural a urbano, donde actualmente más del.65% de 
la población vive en ciudades. Uno de los principales ras­

gos de su sociedad, su territorio, y sus ciudades, son las profundas de­
sigualdades económicas y sociales que prevalecen y un creciente pro­
ceso de urbanización de la pobreza, es decir, existe un crecimiento de 
manera sostenida de la proporción de pobres, particularmente en las 
31 zonas metropolitanas que componen el sistema urbano nacional. 

También cabe seiialar inicialmente que la principal característica de 
su sistema político es haberse transformado profunda y pacíficamente 
en la última década, pasando de un régimen de partido hegemónico a 
una democracia en la que prevalece el pluralismo y la alternancia en 
el control de las instituciones de gobierno. 

En este marco, en el Distrito Federal 1 -el cual es parte de la mega­
lópolis de la Ciudad de México, en la qu e habitan más de 18 millones 

• Publicado cn Barba. Carlos (2008) Retos parn la mpNddón de la pobreza y la inttRradón 
t!(onól/J;ca y salial t!II Améri(d Lat;na.l3uenos Aires: CLACSo. (en prensa). 
Según el artículo 44 de la Constitución la Ciudad de México es c1Distrito Federal, se­
de de los poderes y Capital de los Estados Unidos Mexica nos. Pcro cn los hechos se 
trata de una megalópolis constitUIda tambien por 34 municipios metropolitallos de la 201 
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de mexicanos-, se ha protagonizado un proceso de democratización 
de s.u forma de g.obi~rno, cuando a partir de 1997, los ciudadanos que 
habItan este territoriO han recuperado el más elemental derecho p 0-

Lítico, elegir a su j efe de gobierno. El desenlace fue la alternancia p 0-

lítica que produj o el triunfo abrumador el Partido de la Revolución 
Democrática (PRO) con su candidato Cuauhtémoc Cárdenas, el cual 
fue refrendado en el afio 2000 por Andrés Manuel López Obrador, ac­
tual jefe de gobierno de la Ciudad de México' . 

Desde un punto de vista urbano, en la Ciudad de México se ad­
vierten elevados niveles de pobreza para la amplia mayoría de citadi_ 
nos que habitan principalmente su periferia, lo cual contrasta con ver­
daderos enclaves de riqueza comparables a los de cualquier gran ciu­
dad del mundo, además de niveles de vida aceptables para las clases 
medias. En este sentido, desde un principio cabe señalar que la segre­
gación urban a para los sectores populares es una clara expresión espa­
cial de las prácticas de exclusión social y de las profundas desigualda­
des que prevalecen en este territorio. 

Ante esta si tuación, es tarea de las políticas sociales del Gobierno 
de la Ciudad de México implementar una acción pública social que 
permita garantizar al conjunto de la población no sólo el piso básico 
de la sobrevivencia a todos los ciudadanos, sino también, acciones di­
rectas de inclusión tendientes a lograr una mayor equidad social y ur­
bana para así garantizar el ejercicio de los derechos ciudadanos reco­
nocidos en la legislación nacional y local. 

entidad vecina, el Estado de México. El D.E alberga alrededor de 8,5 millones de per­
sonas mientras que en los municipios, que constituyen su periferia, viven más de 9 mi­
llones de mexicanos. 

2 En 1928 la C iudad de México perdió sus municipios con la aprobación de una refor­
ma que creó un aparato de gobierno administrativo llamado el Departamento del Dis­
tri to Federal. El Presidente de la república a partir de entonces pasó a ser el Jefe del Go­
bierno de la Capital, función que delegaba en un funcionario por él designado. En 
1987 en medio de una intensa movilización social, protagonizada principalmente por 
los damnificados de los sismos de 1985. se realizó una primera reforma y se creó la 
Asamblea de R epresentantes del D. F.. actual Asamblea LegislaciVd y recién en 1997 por 
primera vez los capitalinos recuperaron el más elemental de los derechos políticos: ele~ 
gir a su Jefe de Gobierno. 

POLfTlCAS DE INCLUSiÓN SOCIAL EN LA CiUDAD DE M8<ico 

Sin duda ésta es la principal pretensIOn de las políticas sociales 
del Gobierno de la C iudad de México que se analizarán en este tra-

bajO. 

pobreza Y exclusión en la C iudad de México 

La situación de pobreza y exclusión social en la que viven g~andes 
contingentes de trabajadores y sus (1nulias en la ciudad de MéX1,CO, es 
roducto de los modelos económicos que se adoptaron en el pals du­

~n[e el siglo XX, al igual que de su historia política. La ciudad cons­
tituye el principal territorio econónuco del país, tanto por ser el prin­
cipal mercado interno, como por ser el espacio que articula al país a la 
globalización. Además, dado su valioso patrimonio histórico y la ele­
vada dotación de equipamiento, se constituye en el principal escena­

rio de la vida cultural. 
En su territorio se localizan los poderes de la nación y se desarro­

llan los hechos más importantes de ámbito político. Los elevados mon­
tos de recursos que ha recibido de la federació n el Gobierno del Dis­
trito Federal a lo largo del siglo XX han creado fuertes resentimien­
tos del interior hacia la capital, pero éste es el territorio que más apor­
ta al PIB nacional (alrededor de una cuarta parte), y es el espacio que 
ha albergado a millones de mexicanos qu e han migrado del medio ru­
ral o de otras ciudades en busca de empleo, garantizando su sobrevi­
vencia y el acceso a bienes y servicios básicos de sus familias. Si se 
compara este territorio con las demás entidades del país se advierten 
bajos niveles de pobreza, sin embargo, como se podrá observar, tam­
bién es cierto que persisten graves situaciones de pobreza y sobre to­
do de exclusión social para much os ciudadanos que aquí habitan. 

Un mapa general de los procesos que generan esta situación obliga 
a detenerse en presentar algunos rasgos que prevalecen en el mercado 
de trabajo urbano y que son generadores de pobreza y exclusión social, 
posteriotmente se hará referencia a la magnitud del problema, y en ter-
cer lugar, a los efectos que esta situación tiene sobre el espacio urbano. 203 
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Empleo, desempleo e iI!{onllalidad 

Los principales factores que generan pobreza son el desempleo,la in~ 
formalidad o precariedad, y los bajos salarios que prevalecen en el 
mercado laboral de la gran ciudad. Lo primero qu e debe decirse es 
que más que el desempleo abierto, que en la ciudad de México oscila 

actualmenre en alrededor del 3%, los otros dos fenómenos san los 
principales generadores de pobreza en este medio urbano. La princi_ 
pal causa del incremento del desempleo es la insuficiente creación de 
empleos para el contingente que lo demanda, particularmente los jó~ 
venes que ingresan al mercado de trabajo. Anualmente, se agregan a la 
oferta de fuerza de trabajo cientos de miles de jóvenes para los cuales 
no hay suficientes opciones, dadas las restricciones de la demanda y las 
lim itacion es que tiene su calificación para el mundo del trabajo. 

Debe seiialarse que un problema grave en México es la incapaci­
dad del sistema de educación superior para atender la demanda de jó­
venes en edad de acceder al m ismo, ya que sólo ofrece alternativas pa­
ra el 20% de la población, porcentaje mucho más bajo que el de otros 
países de América Latina. Aunque en la ciudad se localizan las princi~ 
pales universidades públicas y privadas del pais, el Gobierno del D.E 
en el aiio 2000, y como parte de su política social , decidió crear la 
Universidad de la C iudad de México, la cual ya ha comenzado a fun­
Clonar. 

Es sabido que con los procesos de globalización de la econonúa ha 
disminuido la importancia de la localización espacial para la realiza­
ción de las actividades productivas en el territorio, ya que los flujos y 
redes de capital tienden a flexibil izar y desterritorializar el proceso 
productivo industrial, a la vez que se reconcentran en los espacios me­
tropolitanos las actividades propias de las innovaciones tecnológicas Y 
del capital fina nciero. Estas transformaciones se dan actualmente en la 

economía de la principal ciudad de México, pero el peso del sector 
industr ial hace que la ciudad continúe siendo el prin cipal centro ma­
nufacturero del país, aunque ha comenzado a ceder importancia aote 
la región norte. 

POLlTICAS DE INCLUSiÓN SOCIAL EN lA CIUDAD DE M8<ICO -
Desde la perspectiva del mercado de trabajo local, la ciudad Capi­

tal, desde hace dos décadas, registra una sostenida pérdida de empleos 
en el sector industrial. Así, la participación relativa de la mano de obra 
del Área M etropolitana de la Ciudad de México (AMCM) en este 
sectOr de actividad bajó de manera considerable del 40.4% en 1970, al 
22% a principios de los años n oventa, y al 18.3% en el 2003 (INEG I 

2003)' . Esta reducción fue considerable tanto en el Distrito Federal 
como los municipios metropolitanos del Estado de México, y fue con­
secuencia de la reducción del número de establecimientos y de la pro­
ducción bruta en el sector (García y de Oliveira 2000). Por otra par­
te, debe considerarse la mano de obra insen a en actividades propias de 
la industria de la construcción que oscila en alrededor del 5%, pero 
que en un amplio porcentaje recibe muy bajos salarios, carece de be­
neficios sociales y de estabilidad laboral. 

A la destrucción de puestos de trabajo ante la competencia de pro­
ducros que genera la apertura comercial se agrega los límites que im­
pone la disciplina del gasto, qu e trae aparejado un achicamiento del 
aparato gubernamental, y en consecuencia, una disminución del em­
pleo en la burocracia, lo que representa entre el 6 y el 7% del AMC M. 

Pero debe seíialarse que una de las principales características de es­
ta economía urbana es la expansión del sector terciario, donde se esti­
ma que actualmente se inserta las tres cuartas partes de la PEA del Área 
Metropolitana de la Ciudad de México, y que com prende situaciones 
laborales tan polares C01110: (i) los servicios de la sociedad informacio­
nal que demandan alta calificación y ofrecen elevados salarios (servi­
cios financieros y/o de la informática, comercio de grandes tiendas) 
localizados en los principales corredores de la modernidad, y, (ii) el ter­
ciario informal , una de cuyas principales expresiones urbanas es el co­
mercio ambulante, principal signo de la precariedad del empleo que 
genera uno de los problemas urbanos más graves, al que luego hare­
mos referencia. 

3 Véase: www.incgi.gob.mx 205 



206 

LAs CIUDADES Y LA CUESTiÓN SOCIAL 

Se estima que el 46.4% de la mano de obra del Área Metropoli 
na de la C iudad de México en 1998, se ubicaba en actividades inr. ta_ 

. . Or .. 
males trabajando fu era de los medianos y grandes establecimientos 
pitalistas (Garda y de O liveira 2000)'. Esto es consecuencia de los P:: 
ce.sos de fleXl~lhd.ad l~~oral que, se Impusieron, los cuales trajeron apa .. 
repdos una dlsrnmuclon del numero de empleos estables y bien re .. 
munerados que garantizaban al trabajador y a su familia el acceso a la 
seguridad social, a la salud e inclusive la recreación (por ej emplo clu_ 
bes, hoteles para turismo, etc.). 

La informalidad y la precariedad en el trabajo prevalece principal_ 
mente entre las mujeres de las clases populares, para quienes el servi_ 
cio doméstico remunerado, el trabajo manual industrial de baja califi­
cación (por ej emplo la maquila) y el comercio formal e informal Son 
las principales actividades . En el caso de la ciudad de México, según 
los datos de INEGI, en la década pasada se advierte un aumento de la 
participación económ.ica de las mujeres, pasando la tasa de ac tividad 
femenina de 35.3% en 1990, al 38.6% en el 2003. No obstante, inde­
pendientemente de su calificación, la mano de obra femenina debe 
aceptar por lo general, condiciones salariales y de estabilidad desfavo­
rables resp ecto a las de los hombres, claros indicadores de la discrimi­
nación social femenina que existe en la ciudad. 

Otro fenóm eno notorio en las calles de nuestras ciudades es el del 
trabajo infantil (limpiaparabrisas, vendedores de chicles, cerillos, etc.) 
para incrementar el ingreso familiar. Esto supone el abandono de las 
actividades escolares, y de la capacitación a temprana edad. Su presen­
cia es un síntoma inequívoco de pobreza urbana y exclusión social. 
Borja y Castells (1997) ponen especial énfasis en la infantilización de 
la pobreza urbana diciendo que se trata de una flagrante negación de 
la noción de progreso en una econonúa global segregante. En el D.F 
se calcula que existen alrededor de 13.373 de niños y niñas en situa­
ción de calle, de los cuales 9. 165 son varones (Gobierno del Distrito 
Federal 1999). Pero más allá del número lo importante es considerar 

4 La cifra correspondiente al sector informal para el conjunto de las áreas urbanas del país 
en 1997 era de 43%, es decir, ligeramente inferior (Sill 1999 citado en Garda y de Oli~ 
veira 2000). 
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'as de vidas que impiden a los individuos desde el inicio crayectotl , . 
las 'd salir de la situación de pobreza en la que naCIeron. 
de SU VI a 

La magtútud de la pobreza urbana 

aracteriza a la econol11ía urbana de esta megalópolis es su 
Lo que c . d 

d heterogeneidad productiva , expresada en una sOCleda mar-marca a . 
cadamente segtnentada y polar izada entre quien~s logran l~sertarse en 

. 'd des más m.odernas y aquellos qu e habIendo perdIdo su con-las actIVl a , . 

d· ., de asalariado estable y bien remunerado, deben aceptar la 1Ofor-Ic10n . . 
I'd d la precariedad en el empleo y en las condiclOnes de VIda. mal a y , . 

Por ello, modernización y pobreza son los rasgos mas sobre,salientes de 
la sociedad local , y ésta morfología social se expresa claramente en el 

espacio urbano. 
En la Ciudad de México, Julio Boltvinik ha estimado que en los 

últimos años de los noventa la proporción de pobreza moderada prác­
ticamente se mantuvo o disminuyó ligeramente, mientras que la po­
breza extrema se incrementó notablemente pasando del 23.9% al 
41.8%5. Otro dato importante es que en México, para el año 2000, se 
calculó que el 51% de la población ocupada percibía un ingreso me­
nor a 2 v.s.m., yen el D.F. este es el nivel de ingreso alcanzaba al 42 % 
de los trabajadores (Gobierno del D istrito Federal 2001). . 

En cuanto al incremento de la pobreza, no sólo se debe a las dIfi­
cultades de encontrar un empleo bien remunerado sino también al de­
terioro del salario real en el medio urbano. En el D.E se estima que la 
pérdida del salario mínimo acumulada entre 1986 y el 2000 es de 
-56%, siendo entre 1995 y el 2000 de -25.50 %.Además, se evalúa que 
el 78.9% de la PEA percibe menos de 5 v.s.m., lo cual es insuficiente 
para adquirir la canasta de consumo familiar ITÚnimo para la ci~dad , 
elaborada por la Secretaria de Trabajo y Previsión Social, que aSCIende 
a 5.101 ,86 pesos (poco menos de 400 euros)'. 

5 Véase: Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de México (2000). 

6 Ídem. 207 
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Según datos del Gobierno del D. F. el 60.82% de la población de la 
CapItal del país se halla en situación de marginación muy alta, alta 
media. Este índice elaborado por el Consejo Nacional de Població~ 
(CONA PO) incluye condiciones de la vivienda, nivel de ingreso y ni­
vel educativo, siendo que en algunas delegaciones es prácticamente el 
total de la población la que se encuentra en situación de marginación. 
TaJ es el caso de las delegaciones del suroriente como Milpa Alta o 
Tláhuac, donde aún sobreviven actividades agrícolas, sin embargo, en 
Cuajimalpa (donde se localiza Santa Fe), el principal desarrollo es el 
inmobiliario, que simboliza la entrada a la globalización que se pro­
duce en la última década. En otras delegaciones más de la mitad de la 
población se encuentra en esta situación como se registra en Álvaro 
Obregón, Gustavo A. Madero, lztacalco, Iztapalapa, Magdalena Con­
treras, Tlalpan y Xochimilco7 . 

No obstante, desde una perspectiva que incorpore la exclusión so­
cial, debe otorgarse particular atención a aquellos colectivos que están 
más expuestos a privaciones o acceso linlitado, así como a la discrimi­
nación económico y social : madres solteras, niños de la calle, ancianos, 
indígenas,VIH positivos; los cuales se identifican como grupos vulne­
rables a los que hay que atender prioritariamente a través de progra­
mas focalizados de apoyo econónlÍco y de asistencia social. En rela­
ción con las mujeres se estima que a nivel nacional uno de cada 5 ho­
gares tienen como jefe de hogar una mujer, en los cuales sólo el 10% 
son mujeres unidas o casadas que viven con su pareja. Sin embargo, de 
estos hogares con jefatura femenina, el 80% habitan en el medio ur­
bano (SEDESOL 2001). Todos estos grupos sociales han dado origen 
al diseño y aplicación de políticas sociales por parte del Gobierno de 
la Ciudad de México, en particular, a través de los sub-progamas con­
tenidos en el Progrann de Integración Territorial al que se hará refe­
rencia más adelante. 

7 Datos del Gobierno del Distrito Federal. Coordinación de Planeación y Desarrollo, 
2001. 
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La jag/llentaci6n de la ciudad 

. dad históricamente ha presentado considerables niveles de se-
La CIU ,. , 

1
.0' n urbana. Sin embargo, en la ultIma decada,lo que puede ob-

gregac . 
e es una mayor ruptura del tejido urbano y un acrecentanuen-

servars . . 
ro de la desigualdad entre los barnos de las ~lases altas y .medIas, y los 
barrios que habitan las clases populares. La C IUdad en el SIglo XXI po­
see numerosos Y extensos enclaves de riqueza, donde han proliferado 
Jos corredores financieros, con edificios modernos y de gran altura, así 
como los megacentros comerciales que ofrecen productos suntuarios 
/0 los restaurantes Y comercios que son cadenas internacionales. Es-

~o contribuye a homogeneizar el paisaje urbano en las zonas donde se 
localizan imprimiéndoles rasgos comunes a los que presentan todas las 
grandes ciudades del mundo. Pero, confrontando esa modernidad, la 
ciudad muestra un agravamiento de la segregación urbana y de la ex­

pansión de la periferia paupérrima. 
Sin duda, éste es también un problema de inversión pública, no 

obstante, lo que interesa considerar aquí son los efectos urbanos de los 
factores económicos y sociales generadores de pobreza que ya se han 
expuesto. En este sentido, el deterioro salarial, acompañado de preca­
riedad e infonnalidad en el empleo, producen y / ó agudizan las situa­
ciones de pobreza, lo cual tiene diferentes consecuencias en la calidad 
de vida de las familias en el medio urbano, tales como: 

disminuir la capacidad de adquisic ión de bienes básicos de las fa­

milias (educación, salud, cultura); 

incrementar la demanda de bienes al sector público, al mismo 
tiempo que el gobierno no puede incrementar fácilmente el gasto 

social; 

obligar a las familias a crear diferentes estrategias de sobrevivencia 
incorporando un mayor número de miembros al mercado de tra­
bajo, lo cual incide sobre los jóvenes cuya permanencia y dedica­

ción en el sistema educativo disminuye; 200 
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aceptar trabajos de muy baja productividad en condiciones de pre_ 
cariedad por parte de las mujeres, en tanto los niños de las familias 
más pobres son expuestos a trabajar en las calles de la ciudad. Así, 
se obtiene C0l110 resultado la generalización de las situaciones de 
exclusión social. 

Por otra parte, la Ciudad de México al igual que otras grandes ciuda_ 
des latinoamericanas, se expandió principalmente a través de asenta_ 
Iluentos populares con viviendas autocoI1Struidas a los que recurrió la 
masiva luigración rural. La ciudad creció marcadan1ente bajo este pa­
trón de urbanización, sustentado en un pacto político que se basó en 
la inclusión de los sectores popuJares que hizo que estos asentamientos 
populares fueran tolerados, ya sean porque fueron promovidos por lí­
deres vinculados al partido entonces gobernante (Partido R evolucio­
lurio Institucional-PltI), o porque fueron un logro de las luchas que 
protagonizaron las organizaciones sociales autónomas. En ambos casos, 
el resultado fue la proliferación de colonias populares irregulares sobre 
suelo urbano barato e irregular desde el punto de vista legal, con vi­
viendas autoconstruidas y logrando sus pobladores, con su organiza­
ción autónoma o aceptando prácticas dientelares, la introducción de 
los servicios más elen1entales (agua, drenaje, transporte público). 

Por otra parte, en el Centro Histórico de la ciudad las vecindades 
ya estaban saturadas y no se construían viviendas en renta popular co­
mo consecuencia de los decretos de renta congeladas vigentes duran­
te varias décadas, lo cual llevó a que este espacio central perdiese sis­

temáticamente su población. 
Actualmente se estima que poco menos de un tercio de las vivien­

das de la ZMCM son rentadas, ya que las grandes mayorías aceptaron 
vivir en colonias popuJares en viviendas propias. De 3 millones de vi­
viendas del AMCM, el 60% están localizadas en colonias populares, 

15% en conj untos habitacionales, 12% en colonias residenciales de ni­
vel medio, 8% en los pueblos conurbados, 1.9 % en colonias residen­
ciales de alto nivel y 1.61% en el Centro Histórico. Más del 80% ca­
rece de piso firme, el 23 por ciento tiene techo de cartón, asbesto o 
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metal, lo cual indica el alto grado de hacinamiento que se registra, ya 
que el promedio de habitantes por vivienda en los municipios cOl1 ur­
bados es de 5 miembros, y en D.E de 4.5. (Suárez Pareyón 2000). 

Pero si la vivienda precaria que habitan los sectores populares es 
uno de los principales indicadores de la pobreza y exclusión urbana en 
que viven las clases populares, el déficit y la mala calidad de los servi­
cios públicos constituye también una clara expresión espacial de la 
existencia de una ciudadanía restringida. En el D.F. la cobertura de 
agua entubada alcanza al 97% de las viviendas, mientras que el drena­
je al 91%, pero la situación es mucho más preocupante en los munici­
pios periféricos que constituyen el área metropoLitana, donde sólo el 
91% tiene agua, y el 72% drenaje (Merino 2000). 

Como estas viviendas se localizan en periferia lejana paupérrima, 
y la población no cuenta con transporte público adecuado para trasla­
darse cotidianamente a sus centros de trabajo o de es tudio, se pierden 
diariamente un elevado número de horas-hombres en tra.slados. El 
principal medio de transporte en área metropolitana son los nlicrobu­
ses, que cubren el 54% de los viajes, a lo que se agregan los autobuses 
de la llamada ruta 100, que representan el 6.8%, y el metro, con el 15% 
de los viajes (Islas 2000). Por otro lado, en la capital existen alrededor 
de 3.5 millones de auros individuales que son la principal fuente de 
contaminación, generando los graves problemas ambientales que regis­
tra la ciudad, y que deteriora la calidad de vida y la salud del conjun­
to de la población. 

Pero quizá lino de los indicadores más claros de pobreza y exclu-
sión urbana es el comercio informal, cuyo crecimiento exponencial en 
la última década ocupando diferentes y valiosos espacios públicos (pla-
zas, banquetas), consti tuye un grave problema urbano y social. Sin du-
da, el llamado comercio ambulante (que por lo general está estableci-
do), es una forma generalizada y precaria de empleo que lleva a qu e se 
ocupen espacios públicos, particularmente en el Centro Histórico y en 
los centros de las delegaciones. Por lo mellas en un inicio, estos traba­
jadores se encuentran en la ilegalidad, tanto por desarrollar actividades 
económicas sin contar con la debida autorización como también por- 21 I 
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que en algunos casos venden productos de procedencia ilegal o sin pa­
gar los impuestos correspondientes. 

El derecho al trabajo en el marco de una economía que no ofre_ 
ce los suficientes puestos que se demandan se confronta al derecho a 
la ciudad, ya que ponen en cuestión el uso del espacio público, obs_ 
truyen la circulación y la visibilidad de los negocios establecidos, ge­
neran basura y crean condkiones propicias para que prolifere la inse_ 
guridad en la calle. Por otra parte,1a magnitud que ya ha adquirido es­
te grupo y el origen sociaJ popular de sus m,ienlbros hace del mismo 
un grave problenu urbano, pero a la vez constituye un capital politi­
ca electoral, dato que sin duda está muy presente en los cálculos de 
quienes gobiernan en el momento de tomar decisiones. 

Finalmente, la polarización económica, social y urbana contribuye 
a generar un clima propicio para que se desarrolle la inseguridad, la 
delincuencia y la violencia, hasta niveles nunca antes alcanzados. La 
población se siente cotidianamente amenazada, debiendo replegarse 
cada vez más en su incLvidualidad, y perdiéndose la convivencia urba­
na en el barrio y en la colonia. Así, los gobiernos nacional y local, en 
lugar de destinar mayores recursos a las políticas sociales, los asignan a 
la seguridad pública, que se transforma en la primera y principal de­
manda del conjunto de la ciudadanía. Por ello, denlanda un elevado 
monto de recursos del presupuesto público sin que con ello se logre 
garantizar la tranquilidad de la ciudadanía. 

Las políticas sociales del gobierno de 
la Ciudad de México (2000-2006) 

La dime1'l5ióll sustantiva y operativa 
de las políticas sociales de ate"ción a la pobreza. 

Se ha dicho que el papel de los gobiernos locales no puede reducirse 
a ser gestores de las políticas sociales definidas en el ámbito de los go­
biernos nacionales, sino, que deben impulsar una política socio-eco-

PoLfnCAS DE INCLUSiÓN SOCIAL EN LA CIUDAD DE M~xlco 

oómica pasando de la gestión de m edios de vida limitados a la promo­
ción del desarrollo humano sustentable en el ámbito local (Bodemer 
et al. 1999). Pero este ambicioso objetivo, dados los altos niveles de po­
breza urbana y la exclusión social que se registran en nuestras ciuda­
des, supone no sólo disponer de cuantiosos recursos, sino también, de 
uoa profunda reforma institucional que permita crear una estructura 
de gobierno capaz de implementar políti cas con este sentido, lo cual 
no se ha incluido aún expresamente en las agendas de los gobiernos 
de las ciudades latinoanlericanas. 

En la Ciudad de México, los procesos de democratización política 
del gobierno local no se han visto acompañados de una reforma en la 
estructura organizacional heredada, que en 10 fundamental es sectorial , 
fuertemente centralizada, extrenladamente burocrática, y con escasa 
participación de la ciudadanía (Ziccardi 1998a). 

Por otra parte, con la llegada del PRO al gobierno de la Ciudad de 
México en 1997, se abrieron muchas expectativas respecto al runlbo 
que podían tomar las políticas sociales del ámbito local, ya que es sa­
bido que el triunfo de un partido de base popular genera fuertes ex­

pectativas sociales. 
Durante el gobierno de C uahutémoc C árdenas (1997-1999)', la 

Secretaria de Desarrollo Social se ori entó a impulsar una política pú­
blica que pretendía la reconstrucc ión del tejido social fuertemente da­
ñado con la crisis económica de 1995, incorporando a las ONGs en 
los procesos de toma de decisiones y asumiendo una perspectiva de 
género, particularmente a través d e programas de salud reproductiva. 
Posteriormente, los servicios de salud dejaron de depender de esa se­
cretaria y pasaron a la naciente Secretaría de Salud. La Secretaria de 
Desarrollo Urbano y Vivienda impulsó procesos de planeación parti-

8 El ingenjero Cuauhtémoc Cárdenas dejó el gobierno de la ciudad para ser postulado 
nuevamente candidato del PRO a la presidencia de la república en las elecciones del 
año 2000. En su lugar designó. previa aprobación de la Asamblea Legislativa, a Rosario 
R obles, hasta entonces secretaria de Gobierno y figura politica muy próxima al grupo 
cardenista. Durante su breve gobicrno no hubo prácticamcnte cambios en el interior 
de las políticas sociales. 213 
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cipativa en la reauzación de 31 Progra~1as Parciales de D~sarrol1o Ur_ 
bano en barrios que presentaban canilletos urbanos y socIales (Ziccar_ 
di 2003a), a la vez que se creó el Instituto de la Vivienda (lNVI) y Se 
dise iió una política de vivienda popular con la participación de las 
ONGs, de organizaciones de representación profesional (Colegio de 
Arquitectos), y de las organizaciones sociales y civiles urbanas de los 
sec[Qres popuJares. 

Ahora bien, las políticas y los programas que forman parte de las 
polít icas sociales del Gobierno del D. F. f~eron revisa~os por el segun­
do gobierno del PRD, cuyo jefe es Andres Manuel Lopez Obrador. El 
nuevo equipo de gobierno decidió poner más énfasis en la integra_ 
ción territor ial de los programas sociales,lo cual djo origen a la crea­
ción del denominado Programa Integrado Territorial para el Desarro­
llo Social (PIT) . Este programa privilegia un criterio territor ial para 
definir sus áreas de actuación, pero se eliseíla e implementa desde el 
apara m central del Gobierno de la Ciudad de México, con escasa par­
ticioación de las Delegaciones que son las instancias de gobierno más 
pró"ximas a la ciudadanía. En este sentido debe señalarse que en Mé­
xico, aún en el contexm de un proceso de democratización política y 
fonalecimienm de la autononúa local, la mayoría de los gobiernos lo­
cales tienen una agenda sumamente simple9 en materia de poHticas 
socio-económicas, la cual se limita a la provisión de bienes y servicios 
básicos, de infraestructura urbana y territor ial (agua, drenaje, pavimen­
tación) y, en menor medida, acciones de bienestar social comunitario, 
la mayor parte de las veces de cipo asistencialistas (atención a la niñez, 
a la juventud, a los ancianos, a las mujeres). 

En el caso de la Ciudad de México la política social está cemrali­
z.1da en el ámbito del ejecutivo del O.F. y en tres secretarias: Desarro­
llo Social, Desarrollo Urbano y Salud. Es decir, esta acción social se 
concentra en poHticas de bienestar social, y las políticas urbanas y de 
promoción del territorio, siendo muy puntuales las políticas de pro-

9 S~ políticas sociales complejas propias de las sociedades posindustriales, véase 
Urugué y Goma (1998). 
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moción económica local. Lo sustantivo de esta poHtica socia.l se sinte­
tiza en la frase de Andrés Manuel López Obrador que fue incorpora­
da, desde el inicio de su gobierno, al discurso gubernamental: "Por el 
bien de codos, primero los pobres" 'o. La misma indica no sólo el orden 
de las prioridades del gobierno sino un estilo de gobierno franco. eli­
recto y accesible a la ciudadarua, una relación de proximidad, que ha 
inaugurado el Jefe de gobierno ll

. Sin duda, esta forma de actuación se 
confronta con un pasado en el que las aucoridades de la ciudad se asu­
mían como una secretaria de estado nacional, y sus funcionarios po­
seían un perfi l político con fuertes componentes tecnocráticos yauco­
ritariOs, tanto en el discurso como en las prácticas. Pero esto no quie­
re decir que ahora se exprese un claro interés por democratizar la ges­
tión pública incorporando a la ciudadarua en las decisiones públicas, y 
el espacio de la participación ciudadana en el gobierno central conti­
núan siendo los consejos (desarrollo urbano, desarrollo social, etc.) for­
mados por representantes de la ciudadanía muchas veces eleg~dos por 
las propias autor idades, que son solamente órganos de consulta (Zic­
cardi 2003b). 

En cuanto a la elimensión operativa de las poHticas sociales del Go­
bierno de la Ciudad lo fundamencal es que se ha asignado un consi­
derable monto de recursos a programas sociales innovadores agrupa­
dos en el denominado Programa Integrado Territorial (PIT) prove­
niente de una estrategia de austeridad, combate a la corrupción y so­
lidaridad diseiiada por el Jefe del Ejecutivo. 

Pero, sus principales Hmites están en que se trata de una acción pú­
blica que se desarrolla desde una estructura institucional sectorializada, 
en la que cada instancia actúa con escasos vínculos con las demás. Co­
mo se elijo, una de las tareas pendientes del actual Gobierno del Distri-

10 Sobre la dimensión sustantiva y operativa de las políticas sociales, véase Goma y Subi­
,,~ (1999). 

11 Otro mensaje que intenta transmitir el Jefe de Gobierno t.'S su disposición al trabajo illl­
ciado la Jornada laboral muy temprano. Así, todos los días a las 7 horas, acompañado de 
sus secretarios y colaboradores cercanos da una conferencia de prensa en la que infor-
ma con un estilo coloquial sobre los ternas más importantes del día. 215 
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to Federal es realizar una reforma institucional, que entre otras cosas 
promueva una modernización del aparato administrativo, una descen~ 
tralización de recursos a las delegaciones que desde el año 2000 cuen~ 
tan con Jefes electos por la ciudadanía, formas de coordinación metro~ 
politana con las autoridades de los municipios metropolitanos y del Es~ 
tado de México, y una más intensa participación de la ciudadanía en el 
diseño, implementación y evaluación de las políticas públicas. 

Actuahnente, las 16 delegaciones que son el lugar donde residen las 
autoridades locales, y por tanto las más próximas a la ciudadanía, reci­
ben alrededor del 20% del presupuesto total del gobierno del D.F., POt­
centaje próxüno al de anteriores períodos, que no ha variado Sustan­
cialmente con la democratización política de! gobierno de la ciudad. 
Es decir, aunque sea en estos territorios donde transcurre la vida civil 
de la población, y por tanto donde acude la ciudadanía para que sus 
principales necesidades sean satisfechas, los recursos son sumamente li­
mitados. Esto hace que las principales acciones que realizan estos go­
biernos locales en mater ia de política social sean acciones de introduc­
ción y conservación de infraestructura urbana básica (agua y drenaje). 

En contrapartida , la administración centralizada ha dispuesto entre 
el 2001 Y el 2002 alrededor de un 43%, habiendo disminuido para el 
2003 al 28%12. El resto corresponde a organismos descentralizados u 
otros órganos de gobierno tales como el Tribunal Superior de Justicia 
del OF., el Instituto Electoral del D.F., la ALDF, así como el pago de 
adeudos anteriores l

) . 

Como se mencionó anteriormente, en relación con la política so­
cial, ésta se encuentra principalmente bajo la responsabilidad de tres 
secretarias del gobierno central: Desarrollo Social, Salud y Desarrollo 
Urbano, y Vivienda. Pero también EconollÚa, Turismo, Medio Am-

12 El presupuesto total del Distrito Federal para el 2004 asciende a 137.707 millones de 
pesos mexicanos, es decir unos 9.836 millones de euros, considerando el cambio a 14 
pesos por euro. 

13 En el presupuesto se asigna al rubro Asignación a Gabinetes Varios poco menos de 40% 
lo cual probablemente explique esta disminución por la forma como se agregan los 
conceptos. 
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biente Y Obras Públicas realizan acciones que encierran una dimen­
sión social, aunque disponen de muy bajos recursos. Entre 2001 y 
2003 se percibe que la Secretaria de Salud prácticamente ha manteni­
do su presupuesto, el cual representa alrededor del 25% del total de los 
recursos del gobierno central; porcentaje similar a la Secretaria de Se­
uridad Pública. A ello se agregan los recursos del PIT, asignados al pa-:0 del apoyo econótnico para adultos nuyores. La secretaría de Desa­

rrollo Urbano y Vivienda también ha recibido montos similares en es­
toS años, pero los mismos representan en el 2003 el 1 %. También en 
este caso el programa de Mejoramiento de Vivienda pertenece secto­
rialmente a SEDUVI, pero forma parte del PIT. 

Es decir, tanto el programa Apoyo Alimentario a Adultos Mayores 
como el de Mejoramiento de Vivienda en Lote Propio forman parte 
del PIT, Y los recursos para la realización de los mismos provienen del 
Programa de Austeridad impulsado por Andrés Manuel López Obra­
dor, que son recursos adicionales que se asignan al capítulo 4000 de 
transferencia "Primero los Pobres". El PIT toma como universo te­
rritorial las unidades de media, alta y muy alta marginación social, 
aplicando 13 subprogramas orientados a mejorar la calidad de vida de 
los sectores populares. El monto total del PIT para e! presupuesto 
2004 es de 5.938 millones de pesos mexicanos (424 millones de eu­
tOs), correspondiendo el 48% al subprograma de Adultos Mayores 
donde se tiene como meta cubrir una pensión básica a 350 mil habi­
tantes (de 70 y más años), y el 22 % al programa de Ampliación y Re­
habilitación de Vivienda que consistirá en otorgar 26.368 créditos. 
Por ello, dada la importancia de estos dos programas en el interior de 
las políticas sociales se presentarán más adelante sus principales carac­
terísticas y resultados. 

Ahora bien, la mayor parte de los programas y subprogramas tie-
nen como principal objetivo lograr la inclusión plena de la ciudada-
nía, actuando sobre los sectores más pobres de la población, con una 
Combinación de criterios a la vez focalizados y universales. Focalizados 
porque prltllero se detectan zonas de la ciudad donde predominan si­
tuaciones de muy alta y alta marginalidad que en total son 870 unida- 217 
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des territoriales de un total de 1352 que componen la ciudad. Pero en 
su interior se identifican grupos en situación de exclusión o de vul_ 
nerabilidad social -ancianos, madres solteras,jóvenes desocupados_ y 
luego se intenta actuar sobre estoS grupos de manera universal. En el 
caso de los programas de vivienda como luego se verá los criterios de 
selección de la población agregan otros requisitos. 

Si se intenta una clasificación recurriendo a la tipología propuesta 
por Brugué y Goma (1998) los principales programas Y subprogramas 
pueden agruparse de la siguiente manera: 

Políticas de promoción económica local 

Otorgar créditoS productivos (microcréditos, PYMES, FO­
COMDES) 
Fomentar el empleo (capacitación y empleo) 
Becas para trabajadores desempleados 
A poyo a personas con discapacidad 

Políticas locales de bienestar social 

Condiciones de alimentación (desayunos escolares y apoyo a 
los consumidores de leche Liconsa) 
Educación (becas a niños y niiias en condiciones de pobreza y 
vulnerabilidad) . 
Adultos mayores (apoyo económico para alimentación, aten-
ción médica y medicamentos gratuitOs) 

Poli ticas urbanas y del territorio. 

Vivienda (ampliación y rehabilitación de vivienda en lote pro­
pio y rescate de áreas comunes de las unidades habitacionales

. 
PRUH) 

Otros: Apoyo a la producción rural (PIEPS, FOCOMDES, 
ALIANZA). 
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[)OS progralllas sociales HrhallOS imlOvadores 

por la magnitud de las acciones realizadas y su importancia presupues­
¡al los dos principales (sub) programas del PlT son: el Programa de 
ApoYO Alimentario, Atención Médica y MedicamentoS Gratuitos para 
Adultos Mayores de 70 años y el Programa de Mejoramiento Y Am­
pliación de Vivienda en Lote Propio. Ambos programaS están destina­
dos a contrarrestar la pobreza y exclusión en que viven las clases po­
pulares diseñando prácticas innovadoras que en el primer caso gene­
ran capacidades a los adultos mayores y garantizan el acceso gratuito a 
la salud universalmente y, en el segundo, constituyen formas de mejo­
rar la calidad de vida en el interior de las familias, seleccionadas de 
acuerdo a ciertos cr iterios, como un primer paso para generar una ma­
yor inclusión urbana. 

El Programa de Apoyo Alimentario, Atención Médica 
y Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 años

H 

Principales características de una política 
social compleja 

Es un programa considerado prioritario y central, eXpresa la intención 
de realizar una politica social integral destinada a mejorar la situación 
~e los adultos mayores. Podría decirse que es el núcleo de una "polí­
tIca compleja", ya que no es una acción sectorial única si no un con­
JUnto de acciones que permiten potenciar los recursos que se destina 
a este colectivo social. Se trata de eliminar el obstáculo económico pa­
ra el acceso a los servicios de salud, es decir, que el adulto mayor pue­
da acceder a tratamiento oportuno y adecuado sin costo alguno. Exis­
te para su atención un horario especial, se capacita al personal para un 

14 La ley de Salud para el D.F., fue expedida en diciembre de 1998 y la de los Derechos 
de las Personas Adultas Mayores entró en vigor en el D.E en )llarzo del 2000. Este pro­
grama file dado a conocer mediante un Acuerdo Publicado eil la Gaceta Oficial el 6 
de febrero del 200 1 . Véase Informe de la Secretaría de Salud del Gobierno del D. F. Asa 
Cristina Laurell (2002). 219 
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trato digno y respetuoso, y para quienes lo deseen, se los incorpora a 
grupos de autoayuda, se realizan visitas domiciliarias para diagnosticar 
sus problemas sociales y de salud, y referirlos a los centros para su tra_ 
tamiento. También se dan pláticas a los adultos mayores y a sus fami_ 
liares sobre problemas de salud y el uso correcto de los medicamen_ 
tos. Si las personas no pueden acudir a los centros de salud Son aten_ 
didos en su domicilio. Así, todos los adultos mayores reciben servicios 
médicos l )' medicamentos gratuitos en las unidades médicas de la 
SSDE Pero U11 componente fundamental de este programa es que 
250.000 adu ltos mayores ya recibieron una tarjeta para la compra de 
alimentos, por 600 pesos mensuales (alrededor de 50 euros) y se pre­
vee que para el 2004 sean 350.000. 

Más de una tercera parte de los recursos se localiza en las dos de­
legaciones con mayores índices de pobreza: Iztapalapa con 43.828 be­
neficiados, y Gustavo A M adero con 47.983. Pero en todas las delega­
ciones proporcionalmente se registr.m beneficiarios. 

Los actores institucionales y sociales 

El programa es responsabilidad de la Secretaría de Salud a través de la 
Dirección de Promoción de la Salud y Apoyo al Adulto Mayor, la cual 
cuenta con personal especializado en geriatría y gerontología, 1200 
educadoras de salud, 94 capacitadores y 19 coordinadores regionales. 
La labor de las educadoras en el 2001 se concretó en cerca de 8 mi­
llones de vis itas domiciliarias, a través de las cuales se realizaron cen­
sos en las un.idades terri toriales seleccionadas, se ver ifican datos, entre­
gan tarjetas y se visitan a los adultos mayores y a sus famihas. 

La Secretaria de Salud cuenta con una amplia infraestructura que 
garantiza el logro de los objetivos del programa: 26 hospitales, 210 
centros de salud y 10 clínicas de especialidad. Además forma parte del 

15 El 66.4% de las consultas 5011 mujeres y el 33.6% son hombres lo que coltlcide col1 la 
proporción de población atendida. La princ ipal patología son el 2 1.4% infecciones res· 
piratonas agudas. 10.9 % hipertensión, 7.6% padecimientos del sistema osteo-muscular 

y el 7.4% diabetes mdlirus. 
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Consejo Asesor para la lncegración, Promoción y Defensa de los De­
chos de las Personas Adultas Mayores, donde coordina la mesa de 

~r3bajo de Salud. También participa en el Instituto de Asistencia e In-

ra
ción Social de la Secretaria de Desarroll o Social, dando asesoría 

teg 
médica Y apoyo a medicamentos 

Los criterios de selección de b eneficiarios 

Los criterios de inclusión de la población adulta al programa son: 

Focalización territorial de unidades en muy alta y alta margina­
ción. De las 1352 unidades territoriales que existen en el D.E el 
6% son de muy alta marginación, el 26% de alta, el 45% de me­
dia, y el 18% de baja. Se censaron las UT de muy alta, alta y me­
dia, y bolsones de pobreza en la baja y muy baja marginación. 

Tener tres aiios de residencia en la zona. 

Tener 70 alios o más. 

Los adultos mayores también pueden inscr ibirse a través de los centros 
de salud, y luego son visitados por las educadoras para verificar que se 
cumplen los requisitos. Además se elaboró un Padrón del Programa 
General de Gratuidad de Servicios y Medicamentos. 

Algunos resultados del programa 

Los resultados de una encuesta aleatoria realizada en enero del 2002
16

, 

pueden ayudar a inferir algunos logros del programa. Según la misma el 
90 % de los encuestados reportó que su alimentación ha mejorado, el 
79010 sostiene que puede comprar productos que antes no alcanzaban, el 
71 % se siente más seguro, el 61 % dice que le ha ayudado a ser más in-

16 Citado por Ana Cristina LaurcH, Secretaria de Salud del Gobierno del D.F. en el Infor­
me a la Comisión de Atención a la Tercera Edad,Juhilados y Pensionados de la 11 Asam­

blea Legislanva 
221 



222 

___________________ ~~S~C~IU~D~A~DE~S~Y~~~C~U~Es~n~ó~N~s~OC~I~AL~ _____________ ___ 

dependiente, el 38% que ha mejorado su relación con la familia, y el 23 
% que sale más frecuentemente de su domicilio. Además, el 60010 ha ma~ 
nifestado tener conocimiento de su derecho a los servicios médicos y 

medicamentos gratuitos, y el 32% los ha utilizado. El 36% usa los servi_ 
cios de seguridad social, y el 32 % no ha necesitado acuclir al médico. 

Estos resultados indican que con esta acción directa los adultos 
mayores pueden asegurar los bienes básicos de su al imentación y el ac­
ceso a la salud. Pero además de un programa que intenta modificar la 
situación de pobreza de quien la padece, también constltuye una im­
portante palanca de inclusión social, de ejercicio de derechos ciuda­
danos de la población adulta mayor, una vez que se mejora su autoes­
tima y reposiciona a estos adultos mayores en el seno de la familia 
contribuyendo a mejorar en la convivencia familiar. 

Pero también como todo progranla social masivo y exitoso en sus 
logros constituye una importante fuente de legitimidad y apoyo de los 
mayoritarios sectores populares al proyecto político del Jefe de Go­
bierno, quien sin duda aspira y se perfila como candidato de su parti­
do en las elecciones presidenciales del 2006. 

El Programa de Mejoram.iento y 
AInpliación de Vivienda en lote propio 

Un programa de inclusión social 

El principal objetivo de este programa es crear las condiciones fi­
nancieras, técnicas y sociales para mejorar las condiciones de habita­
bilidad de las viviendas de las clases populares generando de esta ma­
nera un masivo proceso de inclusión social. En este sentido debe se­
ñalarse que en 1997 se realizó un diagnóstico sobre la situación ha­
bitacional del O.E que indicaba que 300 mil viviendas presentaban 
deterioro por su antigüedad, y otras 300 mil podían considerarse 
precarias, tanto por los materiales utilizados como por las instalacio­
nes (Eibenschutz 1997). 

Como se dijo, se trata de viviendas que son resultado de los pro­
cesos de autoproducción que han protagonizado los sectores popula-
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res en la Ciudad de México. De esta forma, el Programa de Mejora­
¡Uiento y ampliación de Vivienda en lote propio se diseñó para apoyar 

acelerar estos procesos de forma individual o colectiva, ampliar, re­
;orzar o consolidar viviendas en proceso, fortalecer redes solidarias fa­
miliares, Y superar el hacinamiento mediante la generación de vivien­
das adicionales en predios fami liares. Así mismo, el programa plantea 
contribuir a la consolidación de los barrios populares y evitar una ma­

yor expansión periférica de la ciudad. 
Esta acción pública consiste en otorgar un crédito para mejorar o 

ampliar la vivienda precaria, asignar un arquitecto a cada familia quien 
presta asesoría técnica especiaJizada y ofrecer facilidades administrati­
vas en materia de permisos, licencias, y regularizaciones de las cons­
trucciones. El monto del crédito para mejoramiento son 660 veces el 
salario minimo (25 mil pesos, es decir alrededor de 1.700 euros) y pa­
ra las nuevas viviendas hasta 1.350 veces el salario IJÚnimo (50.000 pe­
sos, alrededor de 3.500 euros). El monto del crédito está destinado al 
pago de materiales y mano de obra, y el plazo para su pago es de has­
ta 8 años a partir de un mes del finiquito de la obra. Tanlbién se dan 

estímulos por pronto pago del 15% en las mensualidades cubierras 
oportunamente, y 5% por pagos anticipados. 

Según el presupuesto del 2004 le corresponde a este programa un 
monto de 1.318 millones de pesos (94 millones de euros) para otorgar 
26 mil créditos. La meta es lograr entre el 2003 Y el 2006 en que cul­
mina el gobierno perredista unas 60 mil acciones. 

Los actores institucionales y sociales 

Este Progranla se encuentra sectorializado en la Secretaría de D esarro­
llo Urbano y Vivienda, y bajo la responsabilidad del Instituto de Vi­
vienda del D.E (INVI). El Instituto se encarga de instalar el módulo de 
vivienda en las colonias populares, integrar la demanda, realizar estu­
dios socio-económicos, contratar los créditos y manejar la recupera­

ción, así como también evaluar el programa. 
223 
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Pero debe decirse que en su diseÍ'ío participaron representantes 

del grupo de ONGs mexicanas que forman parte de Habitat lnter~ 

national Coalision (H1C) organismo de la ONU, y representantes de 

El Colegio de Arquitectos de la C iudad de M éxico. También apOrta_ 

ron sus ideas y experiencias algunas organizaciones sociales como la 

Unión Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ) que tie_ 

ne una fuerte presencia y un trabajo de apoyo a los sectores popula~ 

res que habitan en las colonias del O.E Y de una ONG colombiana 

FEDEVIVIENOA. De igual forma, se incorporaron las opiniones de 

los responsables de la Caj a Popular Mexicana, asociación civil de 

ahorro y préstamos con amplia experiencia financiera para familias 

de bajos ingresos. 
Actualmente, la principal característica de este programa es que se 

trata de una acción social pública, no sólo estatal, ya que articula la ac­

ción gubernamental con la de las ONGs agrupadas en HIC, el Cole­

gio Nacional de Ingenieros Arquitectos y el C olegio de Arquitectos 

de la C iudad de M éxico. Es el equipo de esta última agrupación pro­

fesional el que ha impulsado la inclusión en el programa de docentes 

y jóvenes arquitectos de universidades públicas y privadas. de la Uni­

versidad Nacional Autónoma de M éxico, la Universidad Autónoma 

Metropolitana, el Instituto Politécnico Nacional, el Tecnológico de 

Monterrey y la Universidad lntercontinental. En este sentido, el pro­

grama supone una forma de operar, basado no en las reglas y formas 

de fun cionamiento de la burocracia, sino de una alnplia red de acto­

res públicos y sociales. 

Lo fundamental de este programa consiste en otorgar micro-cré­

ditos y asistencia técnica a los auto-productores de viviendas propie­

tarios de un lote en las colonias populares de la Ciudad de México. 

Para ello, los arquitectos que participan en el programa son capacita­

dos a fin de obtener más bajos costos y mayor productividad. También 

se incorporan al programa jóvenes universitarios en la etapa final de 

su carrera (arquitectura, ingeniería y trabajo social) que realizan el ser­

vicio social o una práctica profesional supervisada en el programa, o 

que realizan su trabajo de tesis a sobre esta experiencia. En el Progra-
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Ola participan ac tualmente doscientos treinta arquitectos, ciento sesen­

ta pasantes de servicio social y quince profesionales reconocidos en el 

campo de la vivienda de los distintos centros de enseñanza superior. 

Los criterios de selección de beneficiarios 

En cuanto a los criterios de selección de beneficiarios del crédito se 

efectúa una triple focalización terr itorial: 

Una selección de las unidades territoriales con muy alta y alta 

marginación en suelo urbano regularizado o en vías de titula­

ción, adelnás de que no se encuentren próximos a zonas de 

protección ecológica o de alto riesgo por inundaciones o grie­

tas. El programa actualmente opera en 815 barrios populares de 

la Ciudad de México, cerca de la nlÍtad de su territorio. 

- El nivel de ingresos del j efe de familia debe ser de menor a tres 

veces el salario oúnimo oficial del D.F. Para el otorganlÍento se 

considera también el ingreso familiar, es decir la suma del in­

greso del conjunto de los miembros que componen la fa nlÍlla. 

No ser propietario de otra vivienda. 

Los resultados 

En Cuanto a los resultados puede decirse que este programa de Mejo­

rantiento ha beneficiado alrededor de 40 mil familias en el período 

200.0-2002. Es claramente un programa redistributivo que otorga ca­

pac.ldad financiera a grupos sociales de muy bajo ingreso a fin de que 

mejoren sus condiciones habitacionales. Para ello, transforma a estos 

beneficiarios en sujetos de crédito sin pedir a cambio los incansables 

requisitos que convencionalnlente se exigen para otorgar un crédito 

pa.ra la vivienda (por ejemplo licencias de construcción, propiedad es­

enturada, construcciones con apego a las normas contenidas en el R e-

glamento de C onstrucción del D.F. etc.). 225 
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En el 76% de los lotes habitan más de una familia (o grupo do_ 
méstico). siendo el promedio de 2.9 familias en las zonas centrales de 
la Ciudad, 2.2 en las zonas intermedias y 1.6 familias en las zonas pe~ 
riféricas. El salario m_ínimo mensual oficial es de 1.355 pesos mexica~ 
nos (alrededor de 100 euros). Esto Iiace que el programa actúe en el 
seno mismo de la familia mejorando las condiciones de vida del nú~ 
deo familiar. Además, por la naturaleza propia del Programa, tanto la 
mano de obra como los materiales empleados, son adquiridos en las 
mismas zonas donde se desarrolla ayudando así al fortalecimiento de 
la econoITÚa del barrio, particularmente generando empleos. 

Se trata de un programa con amplia aceptación en los sectores 
populares, uno de cuyos principales rasgos es que se diferencia mar­
cadamente de la política de vivienda del gobierno federal, la cual se 
basa en el impulso al desarrollo inmobiliario privado de viviendas 
nuevas y terminadas, combinado con una oferta limitada de vivien­

das subsidiadas. 
Este programa crea capital social a través de la constitución de re­

des institucionales y redes de solidaridad y apoyo mutuo, fomenta el 
ahorro en dinero y especie, incorpora mano de obra familiar, promue­
ve la gestión participativa del beneficiario, fortalece la economía po­
pular, y derrama recursos en los barrios populares a través de la con­
tratación de mano de obra y contratación de trabajo en los talleres l?­
cales (Mier y Terán 2002). Debe señalarse también que en el ano 
2002, este programa obtuvo el Premio Nacional de Vivienda, como 

mejor práctica de vivienda. 
Pero quizá 10 fundam ental de este programa es inaugurar una 

. .. . bli (INVl UNAM UAM), práctica en red entre tnstltuClOneS pu cas , '. 
. 'd d lb 'cana Insn-privadas (Colegio de Arquitectos, Uruversl a eroamerl , . 

. . . d M U ' 'dad Interconn-tuto Tecnologlco Autonomo e onterrey, ruversl 
l l·' b •. ade.ctua-nental), y sociales (ONGs). Esto rompe a oglCa urocratlC ero 

ción jerárquica que se da en el mterlor del aparato de gobierno, P 
. h .. d I dores de una exige capaci tar a los propIOS actores aClen o os porta 

. . . . . II d l oyecro trans-cultura de gestIon democratIca para evar a e ante un pr , 

226 . . d d l 1 P hora solo s' formador de las relaciones gobierno-saCIe a oca . or a , 
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han ido sorteando los obstáculos que surgen de prácticas tradicionales 

ya inercia burocrática es fuente de conflictos, pero para consolidar 
Cu 
esta experiencia debiera emprenderse sin demora una evaluación que 
permitiese diseñar acciones en el sentido arriba señalado. 

Algunas Conclusiones 

Ante los elevados niveles de pobreza y exclusión social que existen 
en la Ciudad de México, las políticas sociales urbanas del D.F. se ca­
racterizan por diseñar e implementar progralnas que principalmen­
te están destinados a sa tisfacer las necesidades básicas de los sectores 
más pobres de la población que habitan en colonias populares y en 
menor medida en vecindades del centro de la ciudad. Es decir, son 
parte de lo que Brugué, Goma y Subirats (2002) denominan " polí­
ticas de necesidad" cuyo objetivo es redistribuir para generar mayor 
igualdad social y urbana, y por esa vía, lograr una mayor inclusión 
social. Pero al mismo tiempo no son politicas simples de distribu­
ción de recursos, sino que son políticas complejas que implican la 
articulación de diferentes acciones, el trabajo en red, la creación de 
una nuevo estilo de relación entre gobierno y ciudadanía, acciones 
no sólo dirigidas a los beneficiarios sino en el conjunto de la socie­
dad y políticas de inclusión de los barrios populares en el tejido ur­
bano de la ciudad, cuestiones éstas que deberán ser logradas y/o 
consolidadas institucionaltnente en los próximos años. 

El Jefe de Gobierno de la ciudad intenta crear un nuevo estilo de 
proximidad en la relación entre autoridades y ciudadanía, lo cual se 
refleja en la altísima popularidad de que goza actualmente. El lema 
de gobierno "Primero los pobres" y la abierta disposición de An­
drés Manuel López Obrador a captar recursos por la vía de la aus­
teridad y el combate a la corrupción en el aparato gubernamental 
para asignarlos masivamente a los programas sociales genera am-
plias simpatías políticas. Sin duda, esta capacidad redistributiva de la 227 
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acción pública social es un mérito de la ac tual adtninistración y Un 
paso importante para enfrentar la pobreza, la exclusión y la desi_ 
gualdad que existen en la gran ciudad. Pero en esto mismo radica 
la debilidad de estos programas cuyo presupuesto no está plena_ 
mente garantizado a futuro. 

Se trata de una política social que genera acciones de discrimina_ 
ción institucional positiva en favor de los sectores de menares re­
cursos, concebida a partir de privilegiar un cri[Crio terr itorial de 
asignación de recursos. Seleccionar homogéneamente pobres de la 
ciudad es acertado, particularmente porque se trata de en una ciu­
dad caracterizada por una marcada segmentación social y segrega­
ción urbana. Pero a esta decisión le resta eficacia para lograr los fi­
nes que se propone el que se trate de programas que se diseñan y 
realizan desde una administración central sectorializada. 
Está pendiente una reforma política al Gobierno de la Ciudad que 
no fue aprobada por el Congreso de la Unión. Pero la reforma ins­
titucional que requiere el abultado y burocrático aparato guberna­
mental heredado de los setenta años en que gobernó el PRl es otra 
tarea pendiente. La misma, debe incluir como parte de una nueva 
agenda, democratizar la forma de gobierno incorporando una ma­
yor participación de los gobiernos locales y de la ciudadanía en el 
diseño e implementación de las políticas sociales, erradicando la 
cultura y las prácticas c1ientelares que se han heredado del pasado. 
En el mismo sentido, las nuevas formas de gestión pública en red 
tendrán que seguir enfrentando el cúmulo de obstáculos que im­
pone una administración urbana que opera verticalmente y secto­
riahnente con bajos criterios de eficiencia, 10 cual impide avanzar 
en construir nuevas formas de gestión de la ciudad más eficientes 
y democráticas. El esfu erzo aquí será evaluar y proponer modifica­
ciones que formen parte de una reforma institucional qu e pernu­
ta que consoliden estas nuevas formas de actuación en el seno de 
las instituciones del Gobierno de la Ciudad de México. 

Tercera parte: 
Gobernabilidad democrática 

y participación ciudadana 



La demora de la democracia 
local en México. 
El difícil tránsito de vecinos 
a ciudadanos' 

Introducción 

E
l propósito de este trabaj o es introducir algunas ideas sobre el 
avance del proceso de democratización del gobiern.o de las 
ciudades en el México actual. Se trata de aportar elementos pa­

ra reflexionar en torno a las dificultades y obstáculos que enfrentan los 
gobiernos locales de las ciudades, para otorgar así mayor efi cacia a las 
políticas públicas a través de democratizar sus instancias de accuación, 
y entablar n L!.evas y mejores relaciones con la ciudadanía. 

La calidad de vida de las ciudades mexicanas depende de diferen­
te factores, tales como la dinámica de la economía local, las caracte­
rísticas demográficas y socio-económicas de la población , las capaci­
dades institucionales, y los recursos fina ncieros del municipio para 
atender la demanda por bienes y servicios básicos, etc.; pero también 
de la forma de gobierno, en particular de las relaciones que entablan 
las autoridades locales con la ciudadanía (Ziccardi 1998a). En este 
sentido, desde un inicio vale la pena señalar que, durante muchos 
años, la acción gubernamental local se ha caracterizado por ser fu er­
cemente centralizada, burocrática y autoritaria, así como poco eficaz 

• Publicado en Revista Ibcronmericcma, No. 11 , septiembre. Universidad de Hamburgo. Ins­
tituto Ibero-Americano (Berlín), G IGA Instituto de Estudios Latinoamericanos (Ham­
burgo), Editoriallberoamcricana / Vervuert. p. 161-177. 231 



232 

LAs CIUDADES y LA CUESTIÓN SOCIAL 

en el ejercicio del gobierno. Sin duda, estas características . 
1 

persISten 
en tanto os procesos de alternancia política de la década di' 

h 
, . e noven 

ta no ao logrado aun revertIrlas. La cuestión sobre como in -
1 . ..• d 1 carpo 

rar a partIClpacIOn e a ciudadanía en los procesos de decisión -
.• 1 1 .•. d Y ges_ 

Uon oca contmua sIen o uno de los principales desafíos que e . entren_ 
tan los gobiernos controlados por diferentes partidos polític . . ,. os, aun 
cuando se regIstra ya un numero Importante de experiencias innova_ 
doras (Cabrero 2002). 

El propósito de este trabajo es conocer por qué en el ámbito lo­
cal, donde primero. se .dieron los procesos de alternancia política y por 
ende donde los prmcIpales partidos de oposición de entonces (Parti­
do de la Revolución democráti ca - PRD- y Partido Acción Nacional 
-PAN- ), acumularon experiencia en las funciones de gobierno; la de­
mocracia se demora más en consolidarse, en transformar las prácticas 
gubernamentales c1ientelares heredadas de un pasado corporativo. ¿Es 
falta de formas e instrumentos de participación ciudadana que susten­
ten una gobernabilidad democrática en el ámbito local, o no existe in­
tención de las fuerzas políticas de abrir las compuertas a la participa­
ción ciudadana? 

En la actualidad se registran muchos intentos por modificar las re­
laciones gobierno y ciudadania en varias ciudades del país, pero no 
puede decirse que existan las bases de una gobernabilidad democráti­
ca local. Son sólo experiencias puntuales que difícilmente puedan ser 
replicables y cuya consolidación tampoco está garantizada (Cabrero 
2002). Es decir, la historia reciente confirma la idea de que a pesar de 
ser el municipio la instancia de gobierno más próxima a la ciudada­
nía, las resistencias qu e operan en el espacio local para construir una 
cultura y prácticas democráticas no son facilmente removibles. 

Por otra parte, considerar el gobierno de las ciudades en el contex­
to de la democratización es sumamente importante, porque es en es­
tos espacios donde habita un número cada vez mayor de mexicanos y 
donde se localizan las principales actividades de la vida económica y 
política. México es hoy un país predominantemente urbano y también 
metropolitano a juzgar por la estructura que presenta el Sistema Urba-
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Nacional. La población urbana representa actualmente el 64.8 % del 
natal de la población y siete de cada diez mexicanos habita en ciudades. 

~n total, el sistem~ de ciud~d:s está fo~mado por 364 ~iudades de ~as 
al 9 tienen mas de 1 rrullon de habltantes, 60 son CIUdades medIas 
~5 . 
(de 100 mil a 999 mil) Y 295 son ciudades pequeñas (de 15 rrul a99 
mil) (CONAPO 2001). Estas ciudades son gobernadas por un mumCl­
io o por varios cuando se trata de zonas metropolitanas. El ejecutIvo 

focal y el cabildo son las principales instancias de gobierno, y en ambos 
espacios se advierte hoy una intensa com~etitivi~ad. pol!~ica. Sin. ~m­
bargo, son pocos los intentos de democratizar la 1I1StItuclOn murucIpal 
y de construir nuevas formas de relación con la ciuda~anía ! . . 

Uno de los principales desafios que enfrentan qUIenes gobIernan 
nuestras ciudades es crear las condiciones para que sus habitantes sean 
ciudadanos, que puedan ejercer junto con sus derechos políticos. dere­
chos sociales y urbanos cumpliendo con las obligaciones que implica el 
habitar una ciudad. Todo esto es lo que intentan normar las l.eyes y re­
glamentos locales, pero sin duda, esto no será suficiente si la sociedad 
local no es portadora de una cultura cívica para la vida comunitaria. Es­
ta tarea supone, entre otras cosas, abrir nuevos y mejores espacios de 
participación ciudadana en la gestión pública local . ¿Cuáles son las po­
sibilidades de hacerlo y qué es lo que debe tenerse en cuenta? son al­
gunos de los interrogantes que se intentarán abordar en este trabajo. 

Sobre la democracia participativa 

Aceptando que la democracia representativa es la mejor forma de go­
bierno, aunque imperfecta, surge la necesidad de crear formas de rela­
ción cualitativamente mejores entre representantes-representados, y es 
en el ámbito local donde se encuentran, en teoría, las mayores posibi­
lidades para diseñar las formas y los instrumentos de participación ciu­

dadana más efi caces. 

En Otros trabajos hemos expuesto las particularidades de esta forma de gobierno local. 

Véase Ziccardi , 1995a y Ziccardi 1998b. 233 
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Se trata de que la ciudadanía no sólo ejerza sus derechos po" . 
, iltIcos 

a traves del voto, y luego, delegue en los representantes de los . 
d 1

, . . . . partI_ 
os po 1tlCOS la toma de declSlones SInO que se involucre en di' e , leren_ 

tes grados y etapas en el ejercicio de gobierno a fin de otorgar rna 
eficacia a las decisiones públicas. En este sentido, la participación c~:~ 
dadana es la inclusión de la ciudadanía en los procesos decisorios in_ 
corporando intereses particuJares (no individuales). Para que esto Sea 
posible no se pueden abrir espacios de participación de manera im_ 
provisada, sin reglas claras para los actores involucrados en estos pro­
cesos. La participación ciudadana debe generar compromisos institu_ 
cionales, y supone crear un clima de trabajo comunitario en el que 
exista el convencimiento de que la deliberación pública, la interacción 
social, y el respeto por el pluralismo son valores y prácticas pOSitivas y 
esenciales de la democracia. 

Es en el ámbito del gobierno local, donde las relaciones entre go­
bierno y ciudadanía pueden y suelen ser más próximas. Sin embargo, en 
nuestra realidad actual existen muchas dificultades para que los ciuda­
danos, al participar en las decisiones públicas que se toman el espacio 
local aprendan y se apropien de los valores y la cultura democrática. 

Un análisis de Joan Font (2001) que ubica como ejes la oferta y la 
demanda de participación en la sociedad europea occidental, ubicado 
temporalmente en la década de los noventa, considera que la mayor 
necesidad de participación se produce porque los mecanismos institu­
cionales para la toma de decisiones colectivas, propios de la democra­
cia representativa, no funcionan. Las instituciones se debilitan y sur­
gen problemas tales como: la abstención electoral, la crisis de confian­
za en los partidos, la incapacidad de los gobiernos para procesar las de­
mandas de la ciudadanía an te cuestiones tales como problemas étni­
cos, ambientales, de género e inseguridad, por citar sólo algunos ejem­
plos. Su hipótesis es que tanto la sociedad como la política actual po­
co se asenlejan a la de las sociedades para las que fu eron inventados los 
mecanismos de representación política (Font 2001) , y ésta es la causa 
de que estén rebasados. Así, por un lado, se advierte una gran comple­
jidad en el aparato institucional, y lim.itadas capacidades del personal 
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atender las demandas; y por otro lado, existen los intereses parti­
p'J

ra 
s muchas veces muy atomizados en la vida social. 

cuare, ~. 
Mucho antes Daluendorf (1980), preocupado por la perdida de gober-

bilidad que mostraban las democracia liberales consolidadas desde la 
na erra señalaba que una de las principales causas era precisamente es-
posgo , . . 
(J eXcesiva burocratización e incapacldad del sector estatal, y un~ eVlde~te 
debilidad de las instituciones para procesar las demandas de la clUdadama. 

Así, la participación es revalorizada porque crea nuevas expectatI­
vas respecto a cómo mejorar el proceso decisorio a través de la pre­
sencia ciudadana. Las evaluaciones en torno a los resultados que se ob­
tienen a partir de la inclusión de la ciudadanía en determinadas deci­

siones públicas son ya numerosas
2

• 

Por otra paree, es sabido que en coyunturas de apertura o profun­
dización de la denlocracia, las demandas de participación tienden a in­
crementarse, sobre todo, por las expectativas que genera el cambio de 
régimen o la sola alternancia política entre partidos en el gobierno. Sin 
embargo, esto no puede generalizarse, porque siempre existe un limi­
tado y desigual tiempo ciudadano para dedicarlo a participar en las de­
cisiones públicas, sobre todo cuando se evalúa que esto no reditúa en 
mejoras en la calidad de vida. Lo que sí parece generalizable es lo que 
señala Font (2001), en relación a que un rasgo de la participación ciu­
dadana es que su intensidad es muy desigual, es decir que unos ciuda­

danos son nluy activos y otros no lo SO llo 
En México se ha insistido en que la frágil democracia es el espacio 

local donde la cultura, las prácticas y los procesos decisorios enfrentan 
muchos obstáculos para democratizarse. Los gobiernos son poco efi­
caces para el cumplimiento de sus funciones de administración urba­
na y gobierno poLítico, y muchas veces sólo crean formas de partici­
pación para legitimar decisiones gubernamentales previamente toma­
das. Esto es muy común que ocurra en el caso de los consejos de de­
sarrollo urbano de planeación municipal, de desarrollo social, y mu­
chos Otros. También existen otroS objetivos como el que las autorida-

2 Véase entre otros Fom (2001 ); Saltalamacchia y Ziccardi (2005). 235 
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des prefieran compartir los costos de una determinada decisió p 
ejemplo, cuando un presidente municipal no quiere asumir el~ Or 

li " 1" 1" Osto po t1 CO que e lmp Ica aceptar o rechazar una petición ciudadana I 
envía al Cabildo, un órgano de representación política que no t" ' a . . lene 
fac ultades eJecutivas. El cabildo funciona en comisiones temáticas 
tiene su propia agenda, por 10 cual, toda cuestión que esté fuera de I

Y 
" a 

nusma puede demorar su resolución varios meses e incluso años. E 
decir, el ejecutivo local con esto lo que pretende es compartir los cos~ 
tos políticos, y/o el desgaste que encierra el ejercicio de gobierno. 

Para transformar esta situación y crear una participación ciudada_ 
na que contribuya a consoJjdar buenos gobiernos, efi cientes y demo_ 
cráticos, es necesario generar credibilidad en la ciudadanía, confianza 
en que su gobierno es honesto, eficiente y democrático. Esto difícil­
mente se logra en el terreno del discurso político, sino que es un com­
ponente de las prácticas de gobierno que en el cotidiano son parte de 
las acciones inmediatas. 

El gobierno es un sujeto colectivo de funcionarios, técnicos, per­
sonal administrativo, asesores, que debe diseñar ámbitos institucionali­
zados y no institucionalizados de participación y crear instrumentos 
que demuestren que realmente les interesa que la ciudadanía partici­
pe en los asuntos y en las decisiones públicas. La participación institu­
cionalizada, es precisamente aquella que está reconocida en las leyes y 
reglamentos de la ciudad, y para que funcione debe incluir el diseño 
de las formas, los instrumentos y las reglas del juego. Pero, ello no bas­
ta, sin duda hay que construir una relación de respeto mutuo y de 
atención a la participación social autónonla. 

lAs Funciones de la participación ciudadatta 

En el átnbito local cabe preguntarse ¿cuáles son las fun ciones de la 
participación ciudadana? 

En un principio pareciera que existe consenso respecto a tres: 
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O 
orgar legitimidad al gobierno 

t Id ' " r un escalón. en la construcción de una cu tura emocratlca 
~ontribuir a hacer más eficaces la decisión y gestión públicas 

font (2001) ha señalado que los procesos electorales son el ins-
Joan Id""1 ento participativo centra de la emocraCla representatIva, os 
tfuro I I "" "d d d les tienen tres funciones principales: renovar a egltuill a e-
cua 'tOca que sustenta el funcionamiento de la vida política, dar lu-
mocra l .. . 

na representación de los intereses de los distmtos cIUdadanos 
~rau . 
y grupOS sociales, ~, per~tir la fonnación de ~n gob~erno. Para e.s~e 
autor la participaClOn cIUdadan a puede cumpllr funCIones de l.eglu-

'dad y representación de intereses diversos, pero no crea gobIerno. 
JIU En relación con el segundo rasgo es claro que una función de la 
articipación ciudadana es abrir canales para incorporar a los indivi-p " " , 

duos y grupoS independientemente de su pertenenCIa o slmpaUa po-
lítica. En este sentido, contribuye a neutralizar la disputa política que 
suele afectar negativamente el ejercicio de gobierno en la atención de 
las demandas de la ciudadanía, y constituye un primer escalón en la 

construcción de una cultura democrática. 
En este trabajo, interesa abordar particularmente la tercera de las 

características mencionadas, con la idea de que mejorar la calidad de la 
democracia supone como primer paso mejorar la forma de gobernar 
en el ámbito local. Es aquí donde pensamos que la participación pue­
de contribuir al ejercicio de una administración urbana eficiente y un 
gobierno política y socialmente democrático. La coyuntura en M éxi­
co es muy propicia porque precisamente en esos momentos en que al­
gunos partidos logran por vez primera gobernar grandes ciudades o 
ciudades capitales, se advierte cierto apego a las prácticas y conductas 
propias de un contexto autoritario, y escasa preocupación por cons­
truir formas de relación basadas en la cooperación social y en la co­
rresponsabilidad en las decisio nes públicas. Sus líderes políticos son 
quienes crean y organizan las demandas ante las instancias guberna­
mentales. Por ejemplo, esto ocurre con las organizaciones vinculadas al 
PRO en la Ciudad de México, donde la linea divisoria poco clara en- 237 
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tre organizaciones sociales, partido político, y gobierno, no necesaria_ 
mente mejora la capacidad de gobernar y por tanto la calidad de vi_ 
da en las ciudades. 

A fin de aclarar cuáles son los principales obstáculos que se enfren_ 
tan al decidjr incorporar la partic ipación de la ciudadanía en los pro_ 
cesos decisorios se distingue anal íticamente en este trabajo entre: 

el diseño de la forma O espacios de participación y 
los instrumentos de participación ciudadana. 

Sin duda ambos es tán Íntimamente relacionados, pero analizarlos se­
paradamente puede contribuir a ofrecer algunas pistas para trabajar en 
mejores diseños participativos. 

El diseño de las fo rmas de participación ciudadana 

Para algunos, los resultados del ejercicio de gobierno dependerán de 
la voluntad política que exista para tomar decisiones. Otros, en cam­
bio, otorgan aJ diseño institucional mayor importancia para actuar con 
eficacia. Pero ¿cuáles son los elementos centrales en el diseño de for­
mas o espacios de participación ciudadana? 

Este es un tema de gran importancia en México porqu e con la de­
mocratización del sistema político se debil itaron o liqu idaron las for­
mas de participación creadas por el estado corporativo creado por el 
Partido R evolucionario Institucional (PRI), sin que exista aún un 
modelo de participación incluyente y plural, institucionalizado y au­
tónomo. Ame eUo, se ha optado muchas veces por la improvisación en 
la creación de espacios y la activación de instrumentos de participa­
ción ciudadana similares a los del pasado. Esto ha podido observarse 
tanto en municipios gobernados por el PAN como por el PRO. 

En un contexto en el que en el nivel discursivo se colocan gran­
des expectativas en torno a la participación ciudadana en el imento de 
mejorar la forma de gobierno, cuando se da a conocer el proyecto del 
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nueva aeropuerto para la Ciudad de M éxico, uno de los más impor­
tantes proyectos urbanos del gobierno panista de Vicente Fax. Pero el 
obierno federal toma la decisión excluyendo a los dueños legítimos 
~e la tierra y a la autoridad municipal, la cual tiene competencias ex­
clusivas sobre el uso y planeación del suelo del territorio que gobier­
na según el artículo 115 de la constitución de la república. ¿Cómo se 
puede construir una gobernabilidad democrática cuando se toman de­
cisiones que excluyen a quienes tiene legítimos derechos patrimonia­
les y a autoridades locales qu e tienen competencias constituci onales 
para actuar en la materia? 

Lo fimdamental: la represeutaciótl ciudadana 

Sin duda, la representación es uno de los tem,as centrales a ser con­
siderado en el diseño de los espacios de participación ciudad.ana. Los 
partidos políticos discuten permanentemente la representación polí­
tica en las cánlaras y buscan las mejores fórmulas cuantitativas para 
garantizar que la representación se corresponda con los votos obte­
nidos. Inclusive, existen cláusulas de gobernabilidad para garantizar la 
mayoría a quien no la logró en las urnas pero obtuvo el tnayor nú­
mero de votos. 

En los municipios la representación poLítica no necesar iamente 
responde al principio de proporcionalidad; en cada estado la ley defi­
ne la composición del cabildo pero, por lo general , el partido que ga­
na el ejecutivo tiene garantizada la mayoría absolu ta de regidores 
(concejales). Más allá de las limüadas funciones de ésros en los proce­
sos decisorios, pareciera que en los municipios se advierte un claro 
déficit de representatividad social , es decir, la sociedad local no está 
representada, tal es el caso de los jóvenes, las minorías indígenas y los 
discapacitados, que no ocupan por lo general cargos de representa­
ción. Las muj eres también tienen una limitadísima representación en 
el gobierno local; las alcaldesas en la última década han representado 
entre el 3% y 4% del rota l de las presidencias municipales en M éxico, 239 
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menos de 100 en un total de 2429 municipios' esto e 
d e d ,. ' n un COn 

e proLun as y rapldas transformaciones politicas e impo t ttJcto 
d ' . r antes a 

ces emocrancos, en tanto la representación de ge' n . van. ero mejor 
poco en el caso de las regidoras. a Un 

Aceptando que no hay un modelo único de participaci' l 
h 

on, a Pie 
gunta que ay que resolver en cada sociedad local es ·Qu· -. . '- lenes rep 
sentan a .ql1lenes y pa.r~ ,qué? Por. ejemplo, la representación ciuda~ 
na a partIr de la condIclon de VeClllQ ha sido en las ciudades 
caz El . . , d 1 poco e6_ 

. uso y aproplaclon e espacio urbano va más aila' E 1 b . . n os a 
rnos, en las colonias de la ciudad, deben participar no sólo p . -
io . '1' . repleta. 

r s o lllqUl mos, SinO comerciantes, jóvenes y muieres con int . 1 .. . J ereses 
partlcu ares (no individuales). Por otra parte hay quienes se atrl·b h .,. ' uyen 

ay una representaclOn que funclOnó en el pasado autoritario d 
d 

., y e-
man a atenClOn a sus demandas. 

. Subirats (2001) afirma que muchas veces se utiliza la representati_ 
vIdad como argumento en contra para la participación ya que los ciu-
dadanos . . . no partlCIpan, sIempre son los mismos, se representan solo a 
ellos y a sus intereses. Sin duda, un buen diseño participativo es aquel 
que logra resolver adecuadamente todos estos problemas que encierra 
la representación de la sociedad en las decisiones públicas. 

~n este sentido, los principales sustentos de la identidad grupal en 
~~s clUdades,s~n: el territ~rio,la condición socio-económica y el inte­
~s por tematlcas de la vIda urbana y social. La representación territo­

nal d~be elaborarse en fun ción de la morfología social que presente el 
espaclO urbano, existen zonas de la ciudad de México donde habitan 
c~mpes!nos (Xochimilco), otras donde predomina la clase media (Be­
ruto Juare~:, y zonas con una fuerte proporción de jóvenes (Iztapala­
pa). Ta~bIe~ se h~ desarrollado en las últimas décadas, una importan­
te conClenCIa SOCIal en torno a la protección del medio ambiente lo 
que per~~e observar la presencia de organizaciones ecológicas en' las 
~ue partlClpan autónomamente diferentes sectores de la ciudadanía, 
mdependientemente de su posición económica y social. Todo ello de­
b.e tenerse en cuenta en la elaboración de un diseño de participación 
cIUdadana para que sea original y que efectivamente funcione. 
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Al mismo tiempo, la representación puede se.r i~dividu~l (vecinos, 
uieres) o colectiva (agrupaciones, aSOClaClOnes, camaras). En 

"~n~,m~ " . JO . d d xiste una amplia variedad y numero de aSOClaClOnes y agru-
13 CIU a e d d de · . de base territorial o social tales como las e ma res e La011-
~= ' P d mandas de alimentos de escuelas, de guardenas; las de colo-

bacon e .. ,'. ., I 
U

e piden la regulanzaclOn de sus tIerras, la construCClon y o me-
nOS q . d ., d .. I . 
'oramiento de sus viviendas, la mtro uC~lOn e, se.rvIClos: as organ~za-
J . vecinales que reivindican segundad publIca, calidad de vIda, 
Clones .. 

Cl
'ón del patrinlonio arquitectónico, respeto a la nornlatlvldad 

protec . " 
en los usos del suelo, mantenimiento de los espaclOs publIcos y de las 

calles de la ciudad. ... . 
Frente a esta complejidad de sujetos y relaciones sOClales la partIcl-

ación ciudadana contenida en la legislación actual de México, por lo 
:eneral sólo reconoce un tipo de identidad: l~ de vecin~, la cual se su­

erpone en muchos casos a estas otras que eXIsten la socIedad local. Es­
~a forma de concebir la participación se hereda del estado corpo.rativo 
y su superación es un requisito para democratizar. la gestión pública .. 

Aunque este tejido social actualmente es consIderado hoy un capI­
tal social que puede imprimirle a la tarea de gobernar denlocrática­
mente mayor eficiencia y eficacia, se advierten pocos intentos de in­
corporar estas concepciones en programas Y acciones gubernanlenta­
les que planteen la corresponsabilidad entre las instancias de gobierno 
y las organizaciones o agrupaciones de la sociedad civil. Un ejemplo 
en el que se está intentando esta articulación en el Gobierno del D.F., 
a través de su Secretaria de D esarrollo Urbano y Vivienda, e instancias 
de la sociedad civil, es el programa de mejoramiento de vivienda en el 
cual la responsabilidad técnica y la coordinación del proyecto está a 
cargo de El Colegio de Arquitectos de la Ciudad de México, pero par­
ticipan un amplio número de jóvenes arquitectos de universidades pú-

blicas y privadas. 
Otra cuestión clave en la representación es si los representantes son 

elegidos o designados por el gobierno o por los ciudadanos. Por lo ge-
neral , en las comisiones o consejos de expertos (por ejemplo vivienda, 
desarrollo social, culturaL a los miembros los nombran las autoridades, 241 
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mientras que los vecinales o ciudadanos son elegidos directamente 
l

.dd' par a cm a ama. 
Si la representación no es representativa de la sociedad local e sto 

tiene fuertes efectos sobre la participación. Tal vez esto sea la causa de 
la baja la participación de la ciudadanía en los procesos de elección de 
sus representantes políticos y sociales, y su bajo involucrarniento en la 
actuación de los mismos. 

Pero debe reconocerse que existen tanlbién un conjunto de cues­
tiones prácticas que deben ser objeto de consideración 

En primer lugar, las formas y los instrumentos de participación ciu­
dadana requieren ser diseñados en función de la realidad local, además 
de cumplir con un conjunto de prerrequisitos de información, difusión, 
definición de objetivos claros, formación y capacitación de recursos hu­
manos y materiales, institucionales, legales, de comunicación social y/o 
electrónica que deben tenerse en cuenta para que funcionen. Es decir, 
en las sociedades complejas la participación ciudadana no puede ser al­
go espontáneo o resuelto a través de asambleas comunitarias. 

La duración de determinada forma de participación es otro rasgo 
fundamental. Hay formas de participación que se crean para concre­
tar determinada acción pública, o para participar en una decisión da­
da, mientras que otras se crean con la intención de que perduren du­
rante uno o más periodos gubernamentales; ejemplo de las primeras, 
fue la nlesa de concertación creada para la reconstrucción de la ciu­
dad de México, después de los sismos de 1985, constituida por las or­
ganizaciones de damnificados para producir nuevas viviendas, expe­
riencia que luego se retomará en este trabajo. Así mismo, las partici­
paciones vecinales, que por lo general están contenidas en alguna le­
gislación o normatividad. 

Identificar los obstáculos que se enfrentan en el interior de las ins­
tituciones gubernamentales y políticas para impulsar la participación 
ciudadana es de fundamental importancia para garantizar una acción 
pública exitosa. Legalizar, institucionalizar y/o abrir los canales de la 
participación no significa que automáticamente funcionen. Sin duda, 
hay quienes se oponen a abrir la gestión a la participación. En los par-
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tidos políticos hay quie~es consideran que una ve~ electo un ~artido 
es responsabilidad del nusmo el conformar los eqUlp~s ~e gobIerno y 
tOmar todas las decisiones. Los portadores de conocuruento y de un 
discurso técnico suelen considerar que los ciudadanos no tiene~ cap.a­
cidades para participar en una decisión. Además, en la burocraCIa eXlS­
ten grupOS que se oponen porque la participación de la ciudadanía au­
menta los costos de las decisiones, es pérdida de tiempo, de autoridad 
y de eficiencia, erosiona las instituciones y los .p~rtidos (Subirats 2001). 
Esto sin considerar muchas veces que hay deCISIones que no puede es­
tar ausente sino que debe participar necesariamente la ciudadanía 

Ante esto Subirats (2001) ofrece una sal ida diciendo que lo impor­
tante es que la participación puede cumplir una función complemen­
taria y no antagónica a la eficiencia que debe perseguir la administra­
ción urbana. Pero cabe preguntarse si esta complementariedad no es 
justamente la fonna de hacer de la participación un mecanismo de le­

gitimación exclusivamente. 
Es en el análisis de los espacios donde se perciben mayores dificul­

tades de las autoridades para superar el modelo de participación veci­
nal y/o corporativa, la participación en comités vecinales, que fue la 
fórmula preferida del PRI en los gobiernos locales y es con pocas va­
riantes la misma que surgió en la segunda ley del gobierno del D.F. En 
el mejor de los casos, crearon más espacios, miles de comités vecinales 
en lugar de un comité por cada delegación con la intención de que 
participen en el proceso decisorio. Pero más allá de que la forma de 
representación consagró los viejos liderazgos, nunca se reglanlentó su 
actuación, lo cual hizo de estos espacios una arena con una alta con­
flictividad social e institucional y una baja capacidad de incidir en la 

gestión pública . 
Otro elemento que es dificil combinar es la lógica de actuación de 

quienes poseen una representación política y una representación ciu­
dadana. Por ejemplo, en los municipios a los funcionarios los elige el 
presidente municipal, por lo general en función de lealtades persona-
les o politicas y no por cumplir necesariamente con los requisitos pro­
fesionales que exige determinado cargo público. Su compromiso con 243 
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la democratización de la insti tución gubernatnental puede ser nul 
cuanto menor es la experiencia política anterior mayor temor 0 , y 

.. ., ' expre_ 
san para actlvar estos Instrumentos. La cuestIon es que nadie los , . ,. pre_ 
paro o capaclCo para que ejerzan una profesión o un cargo público en 
la democracia. 

Quienes consideramos que es necesaria esta inclusión de la ciuda_ 
danía en el ejercicio de gobierno para crear nuevas bases que Susten_ 
ten una gobernabilidad democrática, debemos reconocer los proble_ 
mas que encierra y proponer formas y mecanismos que permitan su­
perarlos, o por lo menos neutralizarlos. 

Por otra parte, en el espacio local, las fronteras entre la participación 
social y la participación política son difusas. La actuación de los parti­
dos políticos en el municipio está subordinada a las relaciones sociales 
tradicionales del ámbito local. Pero al mismo tiempo, lejos de reflejar 
ausencia de politización ciudadana, indica que se politizan conflictos 
que tienen otro origen. En las elecciones municipales se registra un al­
to Índice de abstencionismo, lo cual es considerado un indicador de 
despolitización y de las limitaciones de la democracia local en Méxi­
co. Al mismo tiempo, el elevado número de conflictos poselectorales 
que se registran en los municipios (toma de alcaldías, desconocimien­
to de autoridades, formas de violencia espontánea y organizada) es una 
de las más importantes fuentes de ingobernabilidad (Ziccardi 1995a). 

Henlos afirmado en otro trabajo que apelar a la participación de 
la ciudadanía permanentemente puede contribuir a generar un efec­
to social contrario al que se busca y generar al inmovilismo social 
(Ziccardi 1995a). Los sectores populares son los que más apoyo re­
quieren, los que necesitan dedicar más tiempo a actividades económi­
cas que garanticen su sobrevivencia y la de su familia, y es a ellos, a los 
que se les exige que contribuyan con su trabajo y que participen so­
cial y políticamente. 

Así, mientras que las capas medias y altas de la población tienen ga­
rantizados en sus colonias la infraestructura (calles, instalaciones de 
agua potable y drenaje) y los equipamientos (escuelas, centros de sa­
lud), las clases populares para tener acceso a los mismos deben aportar 
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. omunitario aun cuando sus viviendas estén regularizadas y 
trabajO c '..... . 

l impuesto predla!. Mas aHa del valor SOCIal que pueda darse 
Paguen e 

b ·o comunitario éste es uno de los procesos en los que se ad-al (fa lJ '. . .. . .. . . . 
. roa' s claramente la ineqmtatlva dlstnbucIOll de bIenes y servtcIOS 

VIerte 
b os que prevalece en nuestras ciudades (Ziccardi 1998a) 
~m. . 

El diseño también tiene posibles efectos en la relacIOn goblerno-
. d danía Resolver estas cuestiones cuidadosamente es importante 

ClU a . 
en el avance de la deluocracia, porque es la forma como se presenta la 
oferta de participación para transitar hacia la construcción de una de­

mocracia participativa. 

Los instrumentos o mecanismos 
de participación ciudadana 

Font (2001), sostiene con razón que en la actualidad es claram~nte ob­
servable que a pesar de que muchas experiencias son excepcionales el 
catálogo de instrumentos participativos no deja de crecer, y su exten­
sión, aunque desigual y limitada, también sigue una clara pauta ascen­
dente. Es una particularidad de la democracia la variedad de instru­
mentos creados en la década de los años 90 a nivel internacional, aun­
que en países como México, aún no se vive este despertar. E~t~e I~s 
instrumentos más conocidos se encuentran: el presupuesto partlClpatI­
vo creado por el Partido de los Trabajadores (PT) en ciudades brasile­
ílas y aplicado en otras de América Latina y España, los jurados britá­
nicos, los consejos de consultivos municipales en Europa, las consultas 
ciudadanas, las encuestas Y sondeos de opinión vía electrónica, las au­

diencias públicas. 
Ahora bien, en función de su COl11posición y de sus objetivos prin-

cipales, los instrumentos pueden agruparse en tres tipos: 
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La consulta pública 

La forma más sencilla de consulta en la era de la informática la 06 re_ 
cen los medios electrónicos (Internet) y/o los medios de comu . mCa_ 
ció n (televisión, la radio, o el te léfono). Estas consultas o sondeos d 
opinión pueden realizarse a iniciativa de la autoridad o por la volun~ 
tad de los ciudadanos que se organizan para opinar. También los me­
d~os de comunicación realizan consultas a diario; no obstante, el prin_ 
CIpal problema de estas consultas es la falta de representatividad de 
quienes emiten la opinión, además de la posibilidad de que se mani_ 
pulen los resultados de manera bastante facil, principalmente a través 
de la propia pregunta. 

La encuesta en cambio, es el instrumento de medición predilecto 
de la sociología funcionalista con una metodología dada, y cuyos re­
sultados permiten conocer opiniones sobre determinados temas. La 
muestra se selecciona a través de di fe rentes métodos, y sus resultados 
son exclusivalnente válidos para el momento en que se efectúa, es de­
ci r, es una foto. Los resultados se pueden modificar ante cualqu ier he­
cho que cambie las condiciones originales en que fue aplicada. Por 
otra parte, se requiere un cuestionario, una metodologh, encuestado­
res que lo apliquen, personal que procese la información con progra­
mas de cómputo, etc. En algunos casos se apLican por teléfono, C0l110 

fue la consulta del gobierno del Distrito Federal sobre el horario de 
verano, pero la confiabilidad de sus resultados es aún más baja 

Existen instrumentos de participación ciudadana como el plebis­
cito y el referéndum que son considerados instrumentos de democra­
cia directa, y son herramientas incorporadas y activadas en las demo­
cracias consolidadas; se constituyen en instrumentos valiosos de la vi­
da política y están contenidos en los cuerpos legales. 

Por una parte, el plebiscico consiste en someter a la ciudadanía una 
decisión del ejecutivo para que exprese su aprobación o rechazo fren­
te a decisiones del jefe del ejecutivo. Para que tenga carácter vincula­
torio, es decir, para que la decisión se tome en función del resultado, 
debe apegarse a ciertas condiciones electorales que establece el mar-
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co. por otro lado, el referéndum es una consulta a la ciudadanía para 

oe manifieste su aprobación o rechazo previo a una decisión del le­
gislativo sobre la creación o modificación, derogación o abrogación de 
reyes de su competencia, sobre la aprobación de una ley poryarte del 
legislativo. No obstante, para ser activados se r~quiere cumpl~r .con re­
quisitos, los cuales en el Distrito Federal consisten en la solICitud del 
1 % del electorado que figura en el padrón electoral, lo cual en las 
grandes ciudades implica un número muy elevado de firmas. 

Así, la dificultad de activar estos instrumentos ha llevado a que Só­
Jo se usen cuando se trata de una decisión muy importante sobre la 
que existen posiciones encontradas. El plebiscito de la ciudad de ~é­
xica, convocado el 22 de septiembre del 2002 por el Jefe del gobIer­
no perredista para conocer la opinión de los ciudadanos en torno a la 
construcción de los segundos pisos del periférico y del viaducto, fu e la 
primera experiencia que se realizó de acuerdo a las reglas establecidas 
en la Ley de Participación C iudadana del Distrito Federal'. Sin embar­
go, la participación de la ciudadanía fue muy baja, y por tanto, el re­
sultado no fue obligatorio porque no se alcanzó el número de votoS 
que se requiere para tenga carácter vinculatorio. También se ha utili­
zado este instrmnento en otras grandes ciudades del país para decidir 
en torno a la realización de una gran obra pública, por ejemplo en Ti­
juana, una de las principales ciudades de la frontera norte. 

El primer requisito de todo instrumento para que funcionen es 
otorgar a la ciudadanía la inforInación completa y precisa sobre lo que 
está en juego en la pregunta o consulta. También deben ser claras las 
implicaciones de los resultados, por ejemplo si tiene carácter vincula­
torio o no, para saber si el jefe o la cámara local debe ejecutar la op­
ción mayoritaria. Todo ello implica que se cuente con personal capa­
citado, tanto en la temática que se quiere consultar, como sobre la re-

3 La falta de información técniCa sobre las alternativas posibles impidió que la ciudada­
nía se pronunciase conociendo las implicancias reales del si o del no, tanto para las via­
lidades sobre las que se votaba como para todo el sistema de vialidad y transporte de la 
ciudad. Es[O sin duda incidió en la baja participación y le restara legirillÚdad a este cos­

toso ejercicio. 
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glas de la misma. Al mismo tiempo, se debe contar con recursos fi 
. . 1 11 nan. 

cleros y matena es para evar a cabo un p~o~eso que, ~ependiendo de 
sus alcances, puede llegar a tener caractenstlcas muy s1milares a 1 

. u ~ 
un proceso electoral (clUdadanos con credencial de elector el . . ' mate. 
nal apropl~d~, mesas para l ~ votación, impresión de boletas, etc.) . Por 
ello, en M exlCo son los InstItutos electorales locales los encargados d 

• • I e 
su orgaruzaclOn. 

Al igual que las formas, los mecanismos de participación pueden 
estar contenidos en una legislación particular sobre participación ciu_ 
dadana (por ejemplo la Ley de participación ciudadana de Jaüsco 
- Gobierno del estado lIbre y soberano de Jalisco (1998)- o del O.E). 
A estos mecanismos los denominamos institucionalizados, pero pue­
den ser activados por el gobierno local o la ciudadanía a partir de una 
temática o problema que se quiera consultar puntualmente, para 10 
cual se debe definir quienes participan (toda la ciudadatúa, algunos ve­
cinos, los jóvenes, etc.), y convenir ciertas regla del juego con la socie­
dad y las organizaciones locales. 

A nivel nacional , existen en el país diferentes antecedentes sobre la 
participación ciudadana en las ciudades restringida a la consulta, a 
emitir los ciudadanos una opinión. En 1983 se estableció en el artícu­
lo 26, tercer párrafo de la Constitución: " la Ley facultará al Ejecutivo 
para que establezca los procedimientos de parti cipación y consulta 
popular en el sistema nacional de planeación democrática". La Ley de 
Planeación Delnocrática del 5 de enero del mismo año destacaba en 
sus principios: " La preservación y el perfeccionamiento del régimen 
democrático republicano federal y representativo que la Constitución 
establece y la consolidación de la democracia como sistema de vida, 
fundado en el constante mejoramiento económico, social y cultural 
del pueblo, impulsando su participación activa en la plan eación y eje­
cución de las ac tividades del gobierno" (artículo 2, inc. 11). 

Sin embargo, fu e muy poco lo que se avanzó en los ochentas en 
los procesos de democratización de las políticas públicas a partir de lo 
establecido en esta ley. En contrapartida, los sismos de 1985 produje­
ron cambios significativos, por lo menos en la forma de gobernar la 
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. d Capital. Por un lado, porque las organizaciones de damnifica-
Cluda d·' l··' d 1 tí . ticiparon directamente en el Iseno y ap lcaClon e as po tl-
~~ d 

d 
ivienda popular para los danlnificados. Por otro, porque una e 

cas eV ., . e d 
S
ecuencias fu e la creaClOn de la ALD F pnmera lorma e repre-

SUS con . 
cl'ón política con facultades reg1amentarIas. 

seOta . . ,. ' e l · d h . Quizá la forma de particlpaclOn CIUdadana mas torma JZ.a ~ a SI-
do y es la del D.E La Ley de Participación C iudadana del DlStnto Fe­
deral (Gobierno del Distrito Federal 1998) promulgada el 26 de no­
. mbre de 1998 tiene por "objeto fomentar, promover, regular, y es­

:~lecer instrumentos que permitan la organización y fun cionamien­
(O de la participación ciudadana y su relación con los órganos de go­
bierno de la C iudad de México" (artículo 1°). Los principios en los 
que radicará la participación ci~da~ana son: la ~emocracia, la corres-
onsabilidad, la inclusión, la sohdandad, la legalIdad, el respeto, la lo­

ierancia, la sustentabilidad y la pervivencia (artículo 2°.). Reconoce un 
amplio número de instrumentos de consulta y participación dir~cta, 
éstos son: plebiscito, referendutn, iniciativa popular, consulta vecll1al, 
colaboración vecinal, unidad de quejas y denuncias, difusión pública, 
audiencia púbüca, recorridos del titular del órgano político adminis­

trativo de la demarcación terri torial 
Sin embargo, los cinco primeros instrumentos han sido muy poco 

activados, principalmente por las dificultades que implica su utilización, 
y los otros implican un ejercicio de gobierno para el cual no existen re­
glas, ya que justamente el reglamento de ésta ley nunca se elaboró . 

Hay ciertas acciones gubernamentales que suelen considerarse ins­
trumentos de participación ciudadana sin serlo, nos referimos a la au­
diencia pública, los miércoles ciudadanos o el tianguis municipal de las 
ciudades gobernadas por el PAN; tampoco lo son la ventanilla única 
que instaló el PRI durante tantos años y que sigue operando como 
Una oficialía de partes, un poco mejor organizada pero con escasa efi­
ciencia. Una forma de consulta instrumentada desde hace muchos 
años en México por la presidencia de la república son las peticiones 
ciudadanas dirigidas al presidente. Según Alianza Ciudadana, las peti-
ciones dirigidas al presidente Fox hasta julio del 2002, alcanzaron la ci- 249 
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fra de 284.577 comunicados de ciudadanos, lo cual es más del doble 
de lo recibido el mismo período del último sexenio priísta, cuando al­
canzaron a 127 ,608 peticion es~. Aquí, lo que interesa no es el núme_ 
ro de ciudadanos dispuestos a participar porque es muy bajo, compa_ 
rado con la población nacional, sino el incremento del número de pe­
ticiones que es más del doble para el actual gobierno como conse_ 
cuencia de las expectativas que ha creado la alternancia política COn el 
triunfo del PAN en el gobierno federal. 

Los Instnlm entos de diseño de políticas públicas 

Los más tradicionales instrumentos de participación ciudadana para el 
diseño y/o legitimación de políticas públicas son los comités o Con­
sejos los que se constituyen en función de una representación de ciu­
dadanos u organizaciones de base territorial, sectorial, social, de ex­
pertos. En México la Ley Federal de Planeación de los ochenta COI1-

templó la participación ciudadana, lo cual dio origen a los COPLA­
DES. Con anterioridad, desde principios de los años 70, se crearon en 
el D.F. los comités de manzana y de vecinos. Estas instancias, durante 
más de dos décadas, fueron espacios de representación corporativa su­
bordinada al PRI. El grado de subordinación podía ser absoluto, co­
mo lo fue en el caso de los comités vecinales, cuyos miembros en los 
años setenta eran designados por el delegado (Ziccardi 1998a). En ese 
caso no se trataba de democratizar la gestión de la ciudad sino simple­
mente de crear nuevas formas que permitieran a un PRI que comen­
zaba a desgastarse, controlar la movilización y las demandas ciudada­
nas. Frente a este tipo de propuesta nació el MUP que, hasta media­
dos de la década de los ochenta, se asumió como el espacio autónO­
mo de representación de los sectores más pobres de las ciudades. Sus 
posibilidades de sobrevivencia se fundaban precisamente en su capa­
cidad de oposición y lucha, método que en la época lograba que al­
gunas demandas fuese n satisfechas (por ej emplo la introducción de 
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servicios públicos básicos y equipamientos en las colonias populares 
autoconstruidas o autogestionadas). 

También puede incorporarse en este grupo los instrumentos de la 
metodología de la planeación participativa , aplicada en la elaboración 
de los Planes Parciales de D esarrollo Urbano del D.F., realizados por el 
gobierno del PRD. Los talJeres de discusión y análisis para el diagnós­
tico y la elaboración de propuestas son el elemento central para defi­
nir los contenidos de la política urbana local (Ziccardi 2003a) 

Otro tipo de instrumentos son Jos Consejos de Desarrollo Social 
Municipal (COPLADEMUN) y los Consejos de Participación Ciu­
dadana de los municipios que participan en la asignación de los recur­
sos del ramo 33 que el gobierno federal traspasa a los municipios, se­
gún su población en condiciones de pobreza. Sin elnbargo, todos es­
ros procesos y muchos otros no han implicado necesariamente el di­
seño de metodologías de participación novedosas, aunque suponen 
discusiones con un fuerte lado técnico, como lo es todo lo referido al 
presupuesto de la federación. Ante ello, no debe sorprender que en la 
encuesta de INDESOL-INEGI 2000 un 24% de las autoridades mu­
nicipales considere a la participación ciudadana no como un compo­
nente para gobernar mejor, sino como uno de los problemas que de­
be enfrentar el municipio, y que, cuando se exponen los principales 
problemas, alrededor de un 12 % de los presidentes municipales men­
ciona la apatía y el desinterés de los cOlnités para participar en la ges­
tión pública. 

Un ejemplo del papel distorsionado que puede cumpli r la partici­
pación ciudadana institucionalizada en relación con sus objetivos ori­
ginales Son los consejos de participación ciudadana del municipio de 
Toluca del Estado de M éxico, donde existe el denominado Sistema Es­
tatal de Planeación Democrática. Este municipio es un importante cen­
tro de actividades industriales y de servicios, ciudad capital de la enti­
dad, los consejos de participación ciudadana autorizan (firmando al cal­
ce para dar su consentimiento) las solicitudes que todo empresario o 
ciudadano común realiza ante la autoridad local para abrir una empre-
sa o desarrollar alguna actividad económica. Esto está reglamentado en 251 
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el Bando Municipal de Buen Gobierno, por lo cual sólo en Situacio_ 
nes muy excepcionales la coordinación de desarrollo económico ha 
autorizado una apenura sin que se cumpliese con este requisito. 

Sin duda, este es un mecanismo típicamente clientelar, que crea las 
condiciones propicias para que lideres o grupos vecinales se aprove_ 
chen de esta situación para exigir a cambio de su autor ización una re­
tribución, es decir, es una fuente de corrupción. Pero lo que importa 
señalar aquí es que la apertura de una empresa depende en primer lu­
gar de que la zona en la que se quiera localizar esté clasificada de ma­
nera coincidente con el uso que se le asigna en el plan de desarrollo 
urbano municipal. Lo lógico sería que estos planes se elaboraran Con 
metodologías de planeación participativa o estratégica, que 10 que ha­
cen es crear consensos entre los diferentes grupos sociales que viven 
o usan el espacio a través de diferentes metodologías. Pero no, los pla­
nes municipales los realizan consultores privados, y la tabla de uso del 
suelo la define el mismo a partir de un modelo que le entrega la Di­
rección de Desarrollo Urbano y Vivienda del gobierno del Estado. 
Posteriormente, el municipio da su consentimiento y se abre el perío­
do de la llamada "consulta púbJjca", que es cuando los vecinos del 
municipio y cualquier ciudadano pueden opinar. C laro que dado que 
esta consulta no se difunde ampliamente, no puede esperarse una in­
tensa participación. Sin duda, debiera existir una intensa participación 
de la ciudadanía (no sólo los vecinos) en la elaboración, aprobación y 
seguimiento de los planes, pero una vez definidos los contenidos de 
los mismos, una vez establecidos los usos del suelo, una autorización 
para la apertura de una empresa, debiera ser un ejercicio de gobierno 
que es responsabilidad de los funcionarios públicos realizar con ape­
go a las leyes, reglamentaciones, normatividad y programas vigentes. 

lnstmmenfos de diseño, aplicació~l y seguimiento de las políticas públicas 

Los instrumentos que colocamos en este grupo se caracterizan por la 
mayor injerencia de la ciudadanía en diferentes momentos de las po­
líticas públicas: diseño, implementación y gestión. En América Latina, 

LA DEMORA DE lA DEMOCRACIA LOCAL EN M~xICO 
-------~~~~~~~~------

dos son los que más se han ejercitado: la planeación estratégica local y 
el presupuesto participativo. 

La concepción de planeación urbana estratégica fue elaborada por 
las ciudades que forman parte del CIDEU, asociación internacional de 
gobiernos locales, promovida por el Ayuntamiento de Barcelona, que 
define de esta manera cuál es el objetivo de su acción: 

Las políticas urbanas deben orientarse hacia el logro de un desarrollo 
sostenible en términos sociales, económicos y medioambientales. Por 
ello, deben articularse de manera provechosa y eficaz para incidir en 
las cuestiones de calidad de vida, sostenibilidad ambiental y derechos 
de los ciudadanos, tales como vivienda, empleo, transporte, educa­
ción, salud, ocio, participación , etc. que caracterizan la vida en socie­
dad Los cambios en la sociedad urbana implican nuevas formas de 
gobernabilidad. La multiplicidad de actores e intereses que intervie­
nen en el panorama urbano implica una gestión compartida y parti­
cipativa de lo público con el objeto de aumentar los recursos, la efi­
cacia y la eficiencia en la prestación de los servicios públicos. Por ello, 
entendemos la planificación y la gestión estratégica de forma integral 
(CIDEU 2001). 

En este contexto los planes estratégicos son considerados herramien­
tas necesarias para la gobernabi lidad local en la medida en que: 

( ... ) a través de la participación y del consenso de los ciudadanos, con­
tribuye a una mayor eficacia en la gestión del desarrollo deseado por 
el conjunto de actores implicados. En este sentido, resulta imprescin­
dible reafirmar la necesidad de una amplia participación ciudadana 
que permita fortalecer el espíritu comunitario, la responsabilidad soli­
dari~ de los ciudadanos y generar una cultura de diálogo y conviven­
cia (¡dem.). 

Ésta metodología se ha utilizado para realizar los planes de desarrollo 
metropolitano de las ciudades de Buenos Aires, Córdoba, Bogotá, 
Quito, Río de ]aneiro. entre otras. 
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En cuanto al presupuesto participativo, se trata de un instrumento 
original que combina la participación directa con la delegación de 
responsabilidades en el personal gubernamental. Su principal objetivo 
es establecer las prioridades a la actuación pública local a través de la 
participación directa (reuniones y asambleas populares), las cuales se 
desarrollan con una metodología particular que permite ordenar y 
procesar las demandas. 

Los resultados forman parte del presupuesto municipal, el cual es 
liderado por un Concejo de representantes de la ciudadanía y aproba_ 
do por la Cámara de concejales (vereadores). Posteriormente, se ela_ 
bora un plan de inversiones con los recursos disponibles; se trata de Un 

instrumento creado por los gobiernos del Partido de los Trabajadores 
(PT), lanzado por primera vez en Porto Alegre, y que actualmente se 
utiliza en más de 50 ciudades brasileñas. También la metodología de 
este proceso participativo se utiliza ya en España y en Cataluña (Ru­
bí y Sabadell), así como en Andalucía, Córdoba y en algunos munici­
pios de Sevilla. En México, en el D.F. , ya se han realizado las primeras 
experiencias; y en la delegación Tlalpan ya se realizó en los dos últi­
mos años. Sin embargo, es aún una experiencia puntual. 

Pero en México sin duda la experiencia que debe incluirse en es­
te grupo es la protagonizada por la Coordinadora Única de Damnifi­
cados (CUD), la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología, y el Or­
ganismo Renovación Habitacional Popular, las universidades y las 
ONGs para la reconstrucción de las viviendas en el Centro Histórico 
de la Ciudad de México, después de los sismos de 1985. Este fue un 
proceso que se llevó a cabo con una intensa participación de la ciu­
dadanía tanto en las tareas de diseño como de producción y asigna­
ción de las nuevas viviendas, claro está que en medio de una si tuación 
de intenso confli cto social que permitía que se actuara al margen de 
las prácticas burocráticas y se creara un estilo de relación basado en la 
corresponsabilidad de los actores involucrados. (Mecatl et al. 1987). 

Aún con los avances democráticos que se experimentaron en Mé­
xico en la última década, existen muchos indicadores que señalan por 
un lado, la persistencia del corporativismo, y por otro, la lucha por el 

LA DEMORA DE LA DEMOCRACIA LOCAL EN M~xlco 
-------~~==~~~~~~~-------

resguardo de la autonooúa por parte de las organizaciones sociales co­
¡no un valor en sí mismo. Hacer de la participación ciudadana un es­
pacio para que los ciudadanos ejerzan derechos y obligaciones y ten­
gan capacidad de incidir e incluir sus intereses en los procesos deciso­
rios es aún una expectativa que en los hechos no se ha concretado ma­
yormente. 

El desafio entonces, es que más allá de la participación institucio­
nalizada las relaciones entre las autoridades locales y la ciudadanía se 
basen en la convicción de que la participación es un requisito del buen 
gobierno honesto, eficiente y democrático, y del ejercicio responsable 
de los derechos y las obligaciones ciudadanas. 
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Ciudades, asociaciones 
y decisiones públicas' 

Introducción 

E
n América Latina, el tema del asociacionismo y la participación 
ciudadana ha adquirido nuevas y diferentes connotacÍ.ones en 
el momento en que se inicia y/ o se avanza en la década de los 

años noventa, en varios países del área (Brasil, Argentina, México, Chi­
le, Uruguay) en el proceso de transición democrática como la salida de 
regímenes autoritarios]. Los triunfos de partidos o coaliciones demo­
cráticas generaron expectativas ya que para transformar las frágiles de­
mocracias políticas es necesario incluir a la ciudadanía, a sus asociacio­
nes, en los procesos decisorios, en particular en las políticas públicas. 
Es en este momento también en el que se incrementan las preocupa­
ciones de los científicos sociales sobre estos temas considerados como 
un componente consubstancial a la detTIocracia. Por ello, interesa aquí 
revisar esta noción desde el interior de las teorías deliberativas que 

• Publicado en Álvarez, Lucía; Cristina Sánchez Mejorada y Carlos San Juan (2006) De­
mocracia y exclusión. Caminos encontrados en fa Ciudad de México. México: Centro de Es­
tudios interdisciplinarias en Ciencias y Hu manidades, Maestría en Planeación y Políti­
cas Metropolitanas-UAM, PUEC, Estudios Históricos del INAH. p. 91-108. 
Cabe señalar que, aunque no se analizan en este trabajo, en los regímenes militares de la 
década de los setenta, como el chileno, se ha apelado a la participación ciudadana como 
una forma de despolitizar a la. ciudadanía incluyéndola en programas en tanto individuos 
con demandas particulares en el marco de la. adopción de políticas neoliberales. 237 
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ofrecen u n marco conceptual adecuado para la comprensión de la na_ 
turaleza y los alcances de la asociación y la participación ciudadana en 
el camino de otorgar calidad a la democracia2

. 

Las teorías deliberativas, en particular los desarrollos de Habermas 
(1996) consideran a los ciudadanos como portadores de un espíritu 
cooperativo, con capacidad de manejar información , construir Una 
opinión pública, y manifestar su decisión de participar en la delibera_ 
ción y la adopción de decisiones públicas. Según estas concepciones 
las asocia ciones y la participación ciudadana puede otorgar mayor efi­
cacia a las políticas públicas al participar los ciudadanos en los proce­
sos de asignación de recursos, establecimiento de prioridades, control 
sobre la transparencia y la rendición de cuentas. Pero además, desde 
esta perspectiva, la participación de los ciudadanos en las decisiones 
públicas encierra el valor pedagógico que advirtió ya Alexis de Toc­
queviUe (1998) en referencia a la importancia del ámbi to local en la 
construcción de una democracia anclada a valores institucionales. 

D e igual forma las ideas de Robert Putnam (1993) sobre esta te­
mática pueden ser útiles porque recuperando las conceptualizaciones 
de Bourdieu sobre capital social, afirma que los ciudadanos, portado­
res de una cultura cívica, participan en organizaciones las cuales cons­
tituyen un capital social que hace que la democracia -O mej or dicho 
el gobierno C0l110 corrige Warren (2001)- funcione mej or' . 

Desde estas perspectivas cabe preguntarse cuáles son los principa­
les obstáculos que operan en las ciudades mexicanas para que en un 
contexto de consolidación de la democracia se abran espacios de par­
ticipación para las asociaciones ciudadanas, además de la creación de 
instrumentos de participación ciudadana que otorguen mayor eficacia 
a las políticas públicas. En el camino de observar lo ocurrido en la 
principal ciudad del país, la capi tal de la república, a partir de que la 
ciudadanía elige a su jefe de gobierno central y local , parece más útil 

2 Sobre diferentes marcos conceptuales que desde el debate sobre la democracia introdu­
cen la participación ciudadana; véase entre otros Salazar (2004). 

3 Véase su análisis sobre las diferencias que presenta el proceso de descentralización en la 
región norte y sur de Italia. 

~ _ ___ ----=C~IU~D~AD~'::.S,,,A~S~O~Cl~Ao:Cl~O~N',,S.cY.cO~';OC1~S1~O~N'"S-"P"ÚB"U"C"A=-S ______ _ 

intentar identificar analí ticamente los fundamentos legales, ideológicos 
e instrUmentales que rigen las relaciones gobierno-ciudadanía en un 
obierno democrático que realiza un balance general de lo ocurrido, 

=s decir, en este trabaj o se considerarán los fundamentos ideológicos 
(democráticos) a los que se apela principalmente en el discurso guber­
namental, los fundamentos instrumentales que permiten justificar la 
inclusión de la ciudadanía en los procesos decisorios y/o de imple­
mentación de politicas públicas, y los fundamentos legales que permi­
ten que la ciudadanía, en este caso la ciudadanía del Distrito Federal , 
pueda participar de manera asociada en las decisiones públ.icas. 

También cabe señalar desde el inicio que el Distrito Federal4 es 
parte de la megalópolis que es la Ciudad de México en la que habitan 
más de 18 millones de mexicanos. El proceso de democratización de 
su forma de gobierno inició formalmente en 1987, cuando se creó la 
primera Asamblea de R epresentantes constituida por miembros de di­
ferentes partidos políticos elegidos democráticamente, pero .se conso­
lidó en 1997 y en el año 2000, cuando los ciudadanos que habitan es­
te territorio recuperaron el más elemental derecho politico, elegir a su 

jefe de gobierno central y local. 
En cuanto al contexto político, el nuevo y actual partido gober­

nante hereda un régimen de gobi erno autoritario, centralizado y ex­
tremadamente burocrático, construido a lo largo de más de setenta 
años de partido único en el gobierno local. El proceso de alternan­
cia se inicia con el triunfo abrumador del Partido de la Revolución 
Democrática (PRD) con su candidato C uahutémoc Cárdenas, el 
cual fu e refrendado en el año 2000 por Andrés Manuel López O bra­
dor, ac tual j efe de gobierno d e la Ciudad de M éxico' . Sin duda, pa-

4 Según el artículo 44 de la Constitución [a Ciudad de México es el Distrito Federal, se­
de de los poderes y Capital de los Estados Unidos Mexicanos. Pero en los hechos se 
trata de una megalópolis constituida también por 34 municipios metropolitanos de la 
entidad vecina, el Estado de México. El D.F. alberga alrededor de 8.5 millones de per­
sonas mientras que en los mu nicipios, que constituyen su periferia, viven más de 9 mi­

llones de mexicanos. 
5 En 1928 la Ciudad de México perdió sus municipios con la aprobación de una refor- 259 

ma que creó un aparato de gobierno administrativo llamado el Departamento del Dis-
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ra un ejecutivo local proveniente de un partido de base po ul d ' h 1 d Par, qUe a emas a ogra o controlar mayoritariamente la Asamblea L . . d . eglSla_ ova en os ocaSIOnes, enfrentar la democratización del gobl' .. . . erno lo-cal eXige mtroduClr a la cIudadanía a sus asociaciones y a la .. . , . d d partlcl_ paclon CIU a ana, tanto como un elemento central en el int ' , , < erlor del marco legal de que ri ge en la C iudad como en el discurso 1" . ..,' po Inco que busca amphar la legltlITudad que se obtuvo en las urnas 
d

. - . 1 ., y en el Iseno e lInp ementaclOn de las políticas públicas a fin de ot 1 . O~He a las nusmas mayor eficacia. 
P~r ello, en este,trabajo se revisará la correspondencia y/o diver_ 

gencias que se adVIerten en tres principales tipos de fundame . 'd 1" 1 . ntos. l . eo OgICOS, egales e l11strumentales que rigen la relación gobierno_ 
Ci udadanía en el territorio de la ciudad capital de la república me­
X1cana. 

Los fundamentos legales de la 
participación ciudadana en el D. F. 

En la Ciudad de México, los gobiernos del PRO han heredado una 
trad~ción priista de participación vecinal subordinada al gobierno y al 
partido entonces gobernante. También se aprobó por primera vez en 
199,5 una ley de participación ciudadana para el Distrito Federal que 
creo los consejos CIUdadanos en las 16 demarcaciones6

• No obstante 

6 

tr,ito Federal El ~residente de la república a partir de entonces pasó a ser el Jefe del Go­
blcrno ~c la Capnal, función que delegaba cn un funcionario por él dcsignado. En 1987 
en m~dlo de una lIl~ensa movilización social, protagonizada principalmcnte por los 
dammficados de los sIsmos de 1985, se realizó una primera reforma y se creó la Asam­
blea de Represe~tal~tes del D.F., actual Asamblea Legislativa, y recién cn 1997 por pri­
mcra vez los capitalinos recupcraron el más elemental de los dcrechos políticos elegir 
a su Jefe de Gobierno, 
En re~dad, e~, muchas ~tras Ic):es del gobierno del D.F. como par ejcmplo de desarro-
1I? soc,lal, VIVIenda, medIO a?,blcnte, se prevé la constitución de espacios de participa­
clan ,CIUdadana, en la mayona de los casos par.!. cumpli r funciones de consulta, En este 
t~~aJo, ~or ,razones de espado sólo se expondrán los lincamiclUOS de las leyes de par­
nClpaclon CIUdadana que han existido en el D.F. 

CIUDADES. ASOCIACIONES Y DECISIONES PÚBUCAS 

d
o Cárdenas se hizo cargo del gobierno de la ciudad estas figuras ctlan }¡nente habían desaparecido con la reforma política aprobada en lega e' d' 1 1 . 1 1 . 1996, la cual tranSlQrmo ra lCa mente a sistema e eC(Qra meXlcano y 

modificó profundamente el régimen jurídico del Distriro Federal. 
Con la reforma -aprobada por la totalidad de las fracciones partidistas 
en el Congreso de la Unión-, se reestructuró el artículo 122 de la 
Constitución Política relativo a la organización de la Ciudad de Mé­
;cica, introduciendo: entre otras reformas la elección mediante sufragio 
libre y directo del jefe de gobierno capitalino y la normativa relacio­
nada con la participación ciudadana. 

De esta manera, de acuerdo con la nueva ley de Participación Ciu­
dadana que se promulgó el 26 de noviembre de 1998, el día 4 de ju­
lio de 1999 se llevó a cabo un nuevo proceso para la elección de los 
comitéS vecinales nuevamente. Pero el bajo número de votantes fue un 
indicador inequívoco de la falta de credibilidad de la ciudadanía en es­
toS canales de participación creados institucionalmente. 

En lo fundamental, este marco legal no contribuyó a modificar las 
relaciones entre gobierno y ciudadanía que se fincaron en el pasado. 
A los comités vecinales por su forma de constitución electoral se in­
tegraron los principales dirigentes vecinales de cada colonia, lo cual 
hizo que se llevaran al seno de estos espacios viejas histor ias e inclu­
sive conflictos del pasado. Por otra parte, la identidad de vecinos co­
mo único espacio formalmente reconocido restringía la participación 
institucionalizada y/o autónoma del amplio número de actores que 
viven y/o usan el espacio local. En los hechos de los más de 1300 co­
mités vecinales que se constituyeron sólo unos pocos lograron insta­
larse como verdaderos represemantes de la ciudadanía e interactuar 
Con el gobierno local en la atención de sus necesidades y demandas 
(Zermeño 2004). 

En síntesis, el marco legal del primer gobierno PRO en poco con­
tribuyó a modificar el cJientelismo que caracterizó las relaciones go­
bierno-ciudadanía durante las décadas anteriores. Tampoco contribu­
yó a que aquellos sectores populares, que se expresaban autónoma-
mente a través del movimiento urbano popular y las ONGs, en con- 26\ 
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traban en la legislación aprobada por el gobierno democrátic 
O Un 

marco para crear nuevas relaciones con el gobierno electo La r .. .. . epre_ 
se~tacIOn de . I~s cOl~seJos cIUdadanos delegacionales se atomizó en 
nules de conuees vecmales, y el no reglamentar la ley llevó a que una 
vez cr~ados estos espacios, no hubiesen reglas del juego para trabajar 
colectIvamente y entablar relaciones de corresponsabilidad con las au_ 
tor idades para incidir en las decisiones públicas. Puede decirse que los 
espacios e instrumentos de participación ciudadana establecidos en la 
legislación de 1998 fu eron funcionales con el esti lo de gobierno ins­
taurado por el PRD en 1997, aunque no es claro en qué medida COn­
tribuyeron a innovar en las tradkionaJes relaciones gobiernD-ciuda_ 
dania. Más bien, contribuyeron a reproducir las prácticas c1ientelares 
heredadas del estado corporativo construido por el PRI, al reconocer 
como única identidad colectiva los conütés vecinaJes. 

En abril del 2004, con el gobierno de Andrés Manuel López 
Obrador, se aprueba una iniciativa de Ley de Participación Ciudada­
na que contiene nuevos componentes. Identifica y distingue entre la 
calidad de habitante, vecino y de ciudadano. Habitantes son todos los 
que habitan el D. F. , vecinos aquelJos que habitan en una Unidad Te­
rritoriaJ donde residen en una colonia, pueblo. barrio, o unidad habi­
tacional por más de 6 meses; y, ciudadanas y ciudadanos, son las "mu­
jeres y varones que teniendo calidad de mexicanos reúnan los requi­
sitos constitucionales y posean además, la calidad de vecinos u origi­
narios del mismo" (Art. 7). 

La nueva ley crea el espacio del Consejo C iudadano, que se agre­
ga a los con1.ités que se transforman de vecinales en ciudadanos. Ade­
más, entre los instrumentos agrega a los de la ley anterior la "rendi­
ción de cuen tas", la "red de contralorías ciudadanas" y la "asamblea 
ciudadana". Esta última figura es de fundamental importancia, en tan­
to en el capitulo 77, se establece que la Asamblea C iudadana "podrá 
decidir el uso de los recursos públicos destinados por el Gobierno del 
Distrito Federal y el órgano-político administrativo de la demarca­
ción , correspondientes a programas específicos cuyas reglas de opera­
ción así 10 establezcan, para lo cual deberán nombrar comités ciuda-

___ -----------~C~IU~D~A~D~ES~,~A~SOC~IA~C~IO~N~ES~Y~D~EC~IS~IO~N~ES~P~Ú~B~lIC~A~S ____________ __ 

danos de administración y supervisión". En el artícu l~ 78 por otra, par­
te reglamenta que " Las resoluciones de la Asamblea Ciudadana s~ran de 
carácter obligatorio para el Com.ité Ciudadano, y para los vecl~os de 
la Unidad Territorial". Además, considera a la Asamblea C01110 Instru­
mento de información, anáhsis, consulta, deliberación y decisión de los 
asuntoS de carác ter social, colectivo o comunitar io (artículo 74); así 
como instrumento para la revisión y seguim.iento de los programas y 

oliricas públicas a desarrollarse en su Unidad Territorial. Así mismo, 
~e reunirá al menos tres veces por aiio, será pública y abiena , podrán 
participar todos los vecinos y habitantes, incluidos niños. y jóvenes con 
derecho a voz, pero tendrán sólo derecho a voto los cllldadanos que 

tengan credencial de elector actualizada. 
El incorporar esta figura fue una forma de legalizar a las asambleas 

ciudadanas, las cuales, en los hechos, ya habían sido creadas por el se­
gundo gobierno perredista con la intención de incorporar a la ciuda­
danía, particularmente a los sectores populares, en los diferentes pro­
gramas que for man parte de su política social. Por ello, se advierte un 
alto grado de correspondencia entre eS[Qs fundamentos legales y el es­
tilo de gobierno de proximidad que se impulsa desde el ejecutivo lo­
cal, el cual tie r.e la intención de liquidar el corporativislTIO que susten­
tÓ el régimen político priísta. Las principales dudas en torno a este 
modelo de inclusión de la ciudadanía radican en la forma como se va 
a implementar esta ley, por ahora las Asambleas Ciudadanas no son es­
pacios masivos que convocan al conjunto de la ciudadanía de una uni­
dad territorial. Lo que parece in1porcante es su reglamencación sobre 
la forma como se discme, opina, delibera y/o consulta en colectivos 
tan numerosos como los que forman parte nominalmeme de estos es­

pacios terr itor iales. 
La asamblea como su nombre lo indica es una reunión o juma, es 

decir, un espacio de participación, pero no un instrumento o un mé­
todo de trabajo para que funcione la democracia local y se logren los 
fines que se persiguen. En este sentido, cabe mencionar las experien­
cias delegacionales que se realizaron en años atrás y que tenían C0l110 

modelo el presupuesto participativo (Tlalpan y Cuauhtémoc); en don- 263 
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d~ se intentó, justamente, diseñar un instrumento democrático para 

aSIgnar los recursos de las políticas públicas corresponsablemente en_ 

tre vecinos y autoridades locales. Sin embargo, con el cambio de las 

autoridades locales en el 2003, no se dio continuidad a este ejercicio, 

el cual, por otra parte, tampoco contó con el apoyo del ejecutivo de 

la ciudad. 

Además, debe mencionarse que está pendiente una reforma po­

lítica al Gobierno de la Ciudad que no fue aprobada por el Congre_ 

so de la Unión en su última etapa en el año 2002, y aún no se ha 

programado reforma insti tucional al abultado y burocrático aparato 

gubernamental heredado de los setenta años en que gobernó el 

PRI. Ésta dehe incluir como parte de una nueva agenda, democra_ 

tizar la forma de gobierno, incorporando una mayor participación 

de los gobiernos locales y de la ciudadanía en el diseño e implemen_ 

tación de las políticas sociales, a fin de erradicar la cultura y las prác­

ticas clientelares de las que son portadores tan to los funcionarios co­

mo los ciudadanos. 

Los fundamentos ideológicos de 

la participación ciudadana en el O.E 

En el caso del gobierno del D.F., pareciera que el esfuerzo por crear 

un marco legal y normativo no se ha correspondido con esfuerzos si­

milares por avanzar en ámbito de elaborar claros fundamentos ideoló­

gicos para incluir la participación ciudadana en las decisiones públicas 

y por esa vía construir una cultura detnocrática. 

En principio, no puede decirse que exista un discurso ideológico 

único en el interior del PRD capitalino en torno a la participación ciu­

dadana. Por el contrario, tanto el estilo de gobierno como el discurso 

politico los dos Jefes de Gobierno, Cárdenas y López Obrador, y la Je­

fa sustituta del primero Rosario Robles, cuando éste decidió contender 

por la presidencia de la república, son marcadamente diferentes. Cárde­

nas en un principio construyó un discurso titulado "Una Ciudad para 
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Todos" en el que sin duda uno de los ejes centrales era la inclusión so­

cial del conjunto de la ciudadanía. Sin embargo, su estilo de gobierno 

nO puede considerarse como un estilo de proximidad y, en gran medi­

da, durante los tres años que gobernó la megalópolis fue perdiendo le­

girimidad Y credibilidad en la ciudadanía. Ello se expresó en las urnas, 

donde su sucesor, Andrés Manuel López Obrador, triunfó en el 2000 

pero con un apoyo electoral considerablemente menor que el suyo. 

La ley de Participación C iudadana aprobada durante la gestión car­

denista parece adecuarse a este esti lo de gobierno que identifica, al 

igual que lo hacían los gobiernos priistas anteriores, a los espacios ve­

cinales como los principales lugares desde los cuales procesar las de­

mandas de la ciudadanía. Pero, sin duda, el principal intermediario en­

tre el gobierno y la ciudadanía continuó siendo el propio partido po­

lítico, el PRD. En algunos casos sus líderes se han incorporado COtllO 

funcionarios en el gobierno local o son elegidos representantes en la 

Asamblea Legislativa. Desde el partido la participación ciudad.ana sue­

le ser considerada como una cOInpetencia a la participación política y, 

a pesar de la exis tencia de una ley, existieron muchas resistencias para 

delegar o transferir poder de decisión a los comités vecinales, a los cua­

les se les reservó el papel de órgano de consulta u opinión, muchas ve­

ces para medir el acuerdo o rechazo que generaba una decisión de go­

bierno. En realidad, la participación ciudadana en lugar de ser vista co­

mo complementaria a la participación política se la vio siempre como 

una práctica alternativa, que por tanto podía debilitar la presencia del 

partido en el gobierno. 

En el período actual, el Jefe del gobierno, Andrés Manuel López 

Obrador, suele afirmar en discursos que la democracia debe ser vista 

como una forma de vida, como democracia social, tal como lo esta­

blece el artículo 3° constitucional. Además, intenta construir una rela­

ción entre el gobierno y la ciudadanía de mayor proximidad, funda­

mentalmente con los sectores populares y en la aplicación de las polí­

ticas sociales. 

En este sentido, en México se ha insistido en señalar la fragilidad 

de la democracia del espacio local, donde la cultura, las prácticas, y los 265 
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procesos decisorios enfrentan muchos obstáculos para democratizarse 
Los gobiernos son poco eficaces para el cumplimiento de sus funcio~ 
nes de administración urbana y gobierno político, y muchas veces só­
lo crean formas de participación para legitimar decisiones guberna_ 
mentales previamente tomadas. Para transformar es ta situación y crear 
una participación ciudadana que contribuya a consolidar buenos go­
biernos, eficientes y democráticos, es necesario generar credibilidad 
en la ciudadanía, confianza en su gobierno. Esto difícilmente se logra 
desde un discurso ideológico o político poco elaborado, donde la in­
clusión de la ciudadanía en las practicas de gobierno, como se verá se­
guidamente, se remiten a la condición de habitante, vecino o ciuda­
dano individual. 

Fundamentos instrumentales 
de la participación ciudadana 

Partimos de considerar que el gobierno de una megalópolis como lo 
es la Ciudad de México, es un complejo y abultado sujeto colectivo 
de funcionarios, técnicos, personal administrativo y asesores. Si se 
acepta que para gobernar con democracia a este tipo de ciudades se 
requiere introducir a la ciudadanía en decisiones públicas, ello no pue­
de hacerse de manera espontánea, sino que es necesario diseñar ám­
bitos institucionalizados y no institucionalizados de participación, 
además de crear instrumentos que demuestren que realmente le inte­
resa que la ciudadanía participe. La participación institucionalizada, es 
precisamente aquella que está reconocida en las leyes y reglamentos de 
la ciudad, y para que funcione debe incluir el diseño de las formas, los 
instrumentos y las reglas del juego. Pero ello no basta, sin duda hay 
que construir una relación de respeto mutuo y estímulo a la partici­
pación social autónoma (Saltalamacchia y Z iccardi 2005). 

Desde una perspectiva democrática, existe consenso en que una de 
las principales funciones de la participación ciudadana es contribuir a 
hacer más eficaz la decisión y gestión públicas, contribuir a que haya 
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transparencia , promover la rendición de cuenta, etc. Pero en las ciuda­
des, en el ámbito local , la participación ciudadana puede contribuir al 
e"ercicio de una administración urbana eficiente y un gobierno polí­
ttco y socialmente democrático. La cuestión es superar las prácticas y 
conductas propias del contexto autoritario del pasado reciente, y cons­
truir formas de relación basadas en la cooperación social y en la co­

rresponsabilidad en las decisiones públicas. 
En la Ciudad de México, los líderes políticos son quienes crean y 

organizan las demandas ante las instancias gubernamentales, desde las 
organizaciones vinculadas al PRO, donde la línea divisoria poco d ara 
entre organizaciones sociales, partido político y gobierno, dificulta la 
capacidad de gobernar. Con la dem ocratización del sistema político, se 
debilitaron o liquidaron las formas de participación del estado corpo­
rativo creado por el Partido R evolucionario Institucional (PRI), sin 
que exista aún un modelo de participación incluyente y plural, insti­
tucionalizado y autónomo. Ante ello, se ha optado muchas veces por 
la improvisación en la creación de espacios y la activación de instru­
mentos de participación ciudadana similares a los del pasado. 

Por otra parte, no se expresa un claro interés por democratizar la 
gestión pública, yen el gobierno central los principales espacios abier­
tos a intermediarios de la ciudadan.ía son los consej os (desarrollo ur­
bano, desarrollo social, etc.) formados por representantes, muchas ve­
ces designados por las propias autoridades, quienes son solamente ór­

ganos de consulta (Ziccardi 2003b). 
Un caso de aplicación de un instrumento de democracia directa, 

fue el plebiscito que convocó el jefe del gobierno del D.F. para con­
sultar a la ciudadanía sobre la construcción de los segundos pisos en las 
principales vías rápidas (periférico y viaducto). La falta de información 
técnica sobre las alternativas posibles impidió que la ciudadanía se pro­
nunciase conociendo las implicancias reales, de una elección por el sí 
o el no, en relación con las viabilidades. Más allá de que una vez que 
se concluya la obra los beneficios que la misma traiga sean muy im­
portantes para mejorar la circulación y la vida de la ciudad, lo que es-
tá en cuestión es la baja participación de la ciudadanía en este ejerci- 267 



268 

LAs CIUDADES y LA CUESTiÓN SOCIAL 

cio de consulta, lo cual llevó a que sea una gran obra finalmente de_ 
cidida a través de formas muy similares a las del pasado. Es decir, fUe 
una decisión que quedó en manos del Jefe de gobierno, quien lo hi­
zo de manera cuasi-personal. Por ello, la alternancia y los avances de 
la democracia electoral no han significado que se transforme la forma 
de diseñar y/o decidir sobre el futuro urbano de la ciudado El poder 
de decisión continúa centralizado no sólo en el ejecutivo sino en la 
misma figura del Jefe de gobiernoo 

Identificar los obstáculos que se enfrentan en el interior de las ins­
tituciones gubernamentales y las políticas para impulsar la participa_ 
ción ciudadana, es de fundamental importancia cuando se pretende 
discutir el tema del fundamento instrumental y se tiene la idea de que 
por esta vía se puede garantizar una acción pública exitosa. 

En relación con los fundamentos instrumentales parece bueno re­
cordar cuáles están en contra de la participación ciudadana. En este 
sentido, legalizar, institucionalizar y/o abrir los canales de la partici­
pación no significa que automáticamente funcionen. Sin duda, hay 
quienes se oponen a abrir la gestión a la participación. En los parti­
dos políticos hay quienes consideran que una vez electo un partido, 
es responsabilidad del mismo el conformar los equipos de gobierno 
y tomar todas las decisiones. Los portadores de conocimiento y de un 
discurso técnico suelen considerar que los ciudadanos no tienen ca­
pacidades para participar en una decisión. Además, en la burocracia 
existen grupos que se oponen porque la participación de la ciudada­
nía aumenta los costos de las decisiones, es pérdida de tiempo, de au­
toridad y de eficiencia, erosiona las instituciones y los partidos (Su­
birats 2001). Esto, sin considerar muchas veces, que hay decisiones en 
las que debe participar necesariamente la ciudadanía. Ante esto, Su­
birats (2001 ) ofrece una salida al afirmar que lo importante es que la 
participación puede cumplir una función complementaria y no an­
tagónica a la eficiencia que debe perseguir la administración urbana. 
Pero cabe preguntarse si esta complementariedad no es justamente la 
forma de hacer de la participación un mecanismo de legitimación 
exclusivalnente. 
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L s funcionarios de más alto nivel son designados por el Jefe de 
o l' o 

b
o rno por lo general en función de lealtades personales o po 1U-Go le " . . . 

O Por cumplir necesariamente con los reqUISItOS profeslOnales 
cas y n o 

que exige determinado cargo público. E~te mecamsmo se reprodu~e 
en los escalones inferiores de la burocracia, por lo que su compronu-

n la democratización de la institución gubernamental puede ser so ca 
1 Y 

cuanto menor es la experiencia política anterior, mayor temor 
nU o, dO 1 

P
resan para activar estos instrumentos. La cuestión es que na le os 

~ 'W preparó o capacitó para que ejerzan una profesión o un cargo pu l CO 

en la democracia. . . 
En la Ciudad de México, otro 111otivo para no apelar a la partICI­

pación ciudadana, es que los procesos de democratización politica del 
gobierno local no se han visto acompañados de una reforma en la ~s­
tructura organizacional heredada, que en lo fundamental es sectonal, 
fuertemente centralizada, extremadamente burocrática, y con escasa 
participación de la ciudadanía (Ziccardi 1998a)0 Por, otra parte, con la 
llegada del PRD al gobierno de la CIudad de MeXlco, en 1997, se 
crearon muchas expectativas respecto al rumbo que podían tomar las 
políticas sociales del ámbito local, ya que es sabido qu.e. el ~~iunfo .de 
un partido de base popular genera cierto grado de movilizaclon SOCIal. 
Sin duda, la participación ciudadana en las políticas públicas fue c~n­
cebida principalmente como espacio de consulta a los titulares ~ prm­
cipales colaboradores (de las delegaciones) que han escuchado dIrecta­
mente las demandas y propuestas de los vecinos, iniciando Juntos la 
construcción de alternativas de solución7

• 

Así se inició un importante proceso de participación ciudadana 
directa' en los procesos de planeación urbana de zonas conflicti~as de 
la ciudad, donde la UNAM, la UAM , la Universidad Iberoamencana, 
ONGs y consultores privados fueron contratados por la Secr~tana ~e 
Desarrollo Urbano yVivienda del Gobierno del D. F. para reahzar n1as 

7 A nueve meses de iniciado el gobierno de Cárdenas, en su Informe de go~ier.~o de 
o d . ..,. d·L la realizaclOn de 1998 se señalaba como avances en materia e partlclpaClon cm aUdlla . 

5.613 audiencias públicas y 1.161 recorridos en las 16 delegaciones (Gobierno del DIS­

trito Federa11998). 
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de 30 proyectos de Programas Parciales. Sin embargo, este proceso no 
tuvo continuidad durante el segundo gobierno del PRD, tanto en lo 
relacionado con la aplicación de estos programas en los barrios, co­
mo en ampliar el número de proyectos de acuerdo a lo establecido 
en los programas de desarrollo urbano del ámbito delegacional (Zic­
cardi 2003a). 

Sin embargo, durante el gobierno cardenista en materia de políti­
ca social el ¡nayor énfasis no estuvo en la movilización de la ciudada­
nía y su incorporación en el proceso de diseño e implementación de 
la política social, sino en reconocer nuevos intern1ediarios sociales, en 
particular ONGs, académicos, organizaciones sociales y gobiernos de­
legacionales. Se trata de hacer de la política social una política públi­
ca adoptando criterios equidad, desarrollo, inclusión y participación 
ciudadana. Así, se crearon diferentes consejos consultivos tales como 
para el desarrollo social, la asistencia y prevención de la violencia in­
trafamiliar, la integración al desarrollo de las personas con discapaci­
dad y el del Instituto de C ultura de la Ciudad de México. No obstan­
te, aunque se puso énfasis en la incuestionable fatna pública de sus 
miembros, lo cierto es que éstos fu eron designados por las mismas au­
toridades del Gobierno de la Ciudad, y en muchos casos las designa­
ciones recayeron en los directores de las instituciones convocadas, 
quienes no necesariamente asumieron el firme compromiso que im­
plicaba el adquirir una representación en estos ámbitos. 

Durante la gestión de Rosarios Robles, el énfasis en la participa­
ción ciudadana se situó también en los 542 comités de ciudadanos de 
prevención del delito, en 120 colonias y 21 unidades habitacionales de 
mayor población e Índice delictivo. También se diseñaron tareas de 
prevención y de contraloría social de los cuerpos policíacos, señalán­
dose que más de 2000 observadores ciudadanos de 660 zonas realiza­
ban tareas de supervisión que garantizaban el cumplimiento de las ór­
denes de trabajo de los cuerpos policíacos (Robles 2000). 

Al iniciar su gobierno, Andrés Manuel López Obrador se 1110stra­
ba más abierto a promover y aceptar la participación ciudadana, pero 
a medida que su gobierno avanzó, la misma se transformó en una ape-
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lación individual a la ciudadanía para que se integre, más que para que 
participe en el diseño e implementación de las políticas públicas. 

Así, en el Bando N° 15 del 21 de diciembre del 2000 se creó el 
Consejo de Seguimiento a la transparencia de las Finanzas Públicas del 
D.F. Los fundamentos fueron de tipo instrumental al establecer que " La 
ciudadanía tiene el derecho de solicitar la rendición de cuentas a los 
servidores públicos y a vigilar la debida aplicación de los impuestos en 
beneficio de todos". Al mismo tiempo "sostenía el comprom.iso de 
promover la transparencia y la participación ciudadana en las acciones 
de gobierno y que era indispensable evitar fugas en la recaudación de 
impuestos, derechos y aprovechamientos que corresponden al gobier­
no de la capita]". A reserva de realizar una investigación más profunda 
y sistemática, es dificil pensar que este espacio ciudadano funcionó du­
rante el segundo gobierno del PRD, ya que en mayo del 2004, se die­
ron a conocer una serie de videos en los cuales se ponía en evidencia 
que un empresario entregaba dinero a miembros del gobierno segura­
mente a cambio de ser favorecido en contratos de obra pública. lo cual 
llevó a la destitución y al inicio de acciones penales contra colabora­
dores muy cercanos al Jefe de Gobierno. 

Un dato importante para evaluar la concepción de participación 
ciudadana que tenía el equipo de gobierno que ingresó con López 
Obrador es que se decidió poner más énL1sis en la integración terri­
torial de los progran1as sociales, lo cual dio origen a la creación del de­
nominado Programa Integrado Territorial para el Desarrollo Social 
(PIT). Este programa privilegia un criterio territorial para definir sus 
áreas de actuación, pero se diseña e implementa desde el aparato cen­
tral del Gobierno de la Ciudad de México, con escasa participación de 
los gobiernos locales que son las instancias de gobierno más próximas 
a la ciudadanía. Pero el primer paso de las políticas sociales en el ám­
bi to local es la realización de una asamblea comunitaria o ciudadana, 
a partir de la cual se constituyen comisiones temáticas y sectoriales (vi­
vienda,jóvenes, adultos mayores). 

En cuanto a su dimensión operativa, lo fundamental es que se ha 
asignado un considerable monto de recursos a programas sociales in- 271 
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novadores agrupados en el denominado Programa Integrado Territo_ 
rial (P IT), proveniente de una estrategia de austeridad, de combate a 
la corrupción, y de solidaridad diseñada por el Jefe del Ejecutivo. Pe­
ro en este programa los ciudadanos se integran principalmente indi­
vidual o familiarmente, siendo que en algunas delegaciones como la 
Gustavo A. M adero, se impulsa la participación ciudadana desde la co­
mi sión vecinal constituida a partir de la asamblea vecinal. 

Otro de sus principales línutes consiste en que se trata de una ac­
ción pública que se desarrolla desde una estructura institucional sec­
torializada, en la que cada instancia ac túa con escasOs vínculos con las 
demás. Conlo se dijo, una de las tareas pendientes del actual Gobier­
no del Distri to Federal es realizar una reforma institucional, que en­
tre otras cosas, promueva una modernización del aparato administra­
tivo, una descentralización de recursos a las delegaciones que desde el 
año 2000 cuentan con Jefes electos por la ciudadarua, formas de coor­
dinación m etropolitana con las autoridades de los municipios metro­
politanos y del Estado de México, y una más intensa participación de 
la ciudadanía en el diseño, implementación y evaluación de las políti­
cas públicas. 

Tanto el programa Apoyo Alimentario a Adultos Mayores como el 
de Mejoramiento de Vivienda en Lote Propio que forman parte del 
PIT, están destinados a contrarrestar la pobreza y exclusión en que vi­
ven las clases populares, diseñando prácticas innovadoras que en el pri­
mer caso generan capacidades a los adultos mayores y garantizan el ac­
ceso gratuito a la salud universalmente, y, en el segundo, constituyen 
formas de mejorar la calidad de vida en el interior de las familias se­
leccionadas de acuerdo a ciertos criterios, como un primer paso para 
generar una mayor inclusión urbana. 

Sin embargo, en ambos no se advierte una es trategia clara de in­
clusión de la ciudadanía en el diseño e implementación de los IlUS­

mos. Más bien de lo que se trata es de crear una relación directa, sin 
intermediarios, entre el Jefe de gobierno y la población beneficiada, 
la cuaJ suele ser convocada exitosamente en los actos de adhesión po­
lítica al Jefe de Gobierno. 

___ -------------~C~IU~D~A~DE~S~,A~S~O~C~~~C~IO~N=ES~Y~DE=C~IS~IO~N=ES~P~Ú~Bl~IC~A~S ____________ __ 

,Algunas conclusiones 

Quizá pueda decirse que en la C iudad de México, si bien existe una 
vieja tradición en la creación de formas de inclusión, principalmente 
subordinadas de las clases populares y particularmente en el campo de 
las pol.íticas sociales, la transición democrática que se ha dado en el 
ámbito político con el proceso de alternancia iniciado en 1997 en el 
ejecutivo local, no se ha traducido en un proceso de democratización 
de la gestión pública, incorporando plenamente y masivamente a la 
ciudadanía en las decisiones públicas. 

Pareciera que las leyes de participación ciudadana que se han apro­
bado en estos aílos han tendido a legitimar las prácticas del gobierno 
local más que a promover la participación autónoma y plural de la ciu­
dadanía. Los compon entes ideológicos de los discursos de los dos Je­
fes de Gobierno electos que ha tenido la ciudad, son claramente dife­
rentes y están en la base de la creación de las leyes en es ta ll1-ateria. 

Sin embargo, donde existe nuyor divergencia en los dos gobiernos 
del PRO es entre el contenido de la ley y los componentes ideológi­
cos del discurso del ejecutivo local, y las prácticas gubernamentales 
instauradas con el nuevo régimen de gobierno de la Ciudad Capital. 
Es cierto que en algunas delegaciones, como es el caso de Tlalpan y la 
Cuauhtémoc, se han realizado experiencias de Presupuesto Participa­
tivo; y que la contraloría del Gobierno de la Ciudad ha creado la fi­
gura de los contralores ciudadanos que ejercen una función de segui­
miento y control de las polí ticas públicas. Pero no puede decirse que 
los espacios creados, principalInente los comités vecinales y los conse­
jos consultivos temáticos, hayan significado profundos cambios respec­
to a las prácticas de participación que incluían los gobiernos del pasa­
do. En cuanto a las asambleas ciudadanas, más que cualquier otro es­
pacio de participación ciudadana, requieren ser reglamentadas para ga­
tantizar un funcionamiento democrático y eficaz. 

Aún cuando en el segundo gobierno del P"RD se intenta adecuar 
los fundamentos legales a los fundamentos ideológicos, y al esti lo de 
gobierno de proximidad con los sectores populares que intenta inIpo- 273 
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ner el j efe de gobierno (aún con las limitaciones ya mencionadas), lo 
cierto, es que los principales motivos que justifi can en este contexto 
la participación ciudadana son de tipo instrumental, en el sentido de 
generar consenso y/o elitninar las resistencias a la aplicación de deter_ 
minada política pública diseñada e implementadas desde el aparato del 
gobierno central. 

La participación ciudadana 
en los procesos de planeación 
y gestión del territorio· 

Introducción 

D
esde hace más de dos décadas el marco legal y normativo que 
rige los procesos de planeación y gestión del territorio con­
templa la participación social o ciudadana como uno de sus 

componentes. Esto ha contribuido a que se realicen en el país un con­

junto de experiencias principalmente protagonizadas por las clases po­
pulares, muchas de la cuales han sido promovidas desde los programas 
del sector público destinados a mejorar la calidad de vida de la ciuda­
danía en los territorios que habita. 

En los diferentes modelos de intervención social que subyacen en 
estos procesos que impuJsan los organismos gubernamentales de dife­
rentes ámbitos (federal, estatal y municipal), y en las acciones públicas 
que surgen de Jos mismos, la forma como se concibe la participación 
ciudadana varía notablemente. No obstante, los resultados en materia 
de construcción y/o ampliación de ciudadanía suelen estar limitados 
al logro de los objetivos particulares para los que fueron creados. 

Ante esta situación, el propósito de este trabajo es presentar un aná­
lisis que contribuya a sistematizar los fundamentos y características que 

Publicado en Delgadillo,Javicr (coord.) (2008) Política territorial en México. Hacin IItI mo­
delo de desnrrollo basado ell el territorio. México: UNAM, Plaza yValdés. (en prensa). 275 
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h.an aSUlnido estos procesos participativos para lo cl1al 
ejes de análisis que organizan su contenido: 

cua tro SOn los 

Las relaciones entre el territorio, la participación ciudadan I 
lid d d l

a y a ca 
a e a democracia . -

El marco legal y normativo de la participación ciudadana e I 

P d l
·" n Os 

rocesos e p aneaClQn y gestion del terri torio. 

~os espa.cios de participación ciudadana en la gestión del 
no meXIcano. 

territo_ 

Al~nos elementos que pueden contribuir a fortal ecer los espacios 
e lI1stru.~lentos d~, la participación ciudadana en los procesos de 
planeaclOn y gestlon del territorio local. 

Territorio, participación ciudadana 
y calidad de la democracia 

En la última década del siglo XX aceptando que la d . . . ' emocraCIa repre-
sentatIva es l~ n~eJor forma de gobierno, comenzaron apercibirse cla­
ra~ente s~s 1mutes como arreglo institucional capaz de garantizar una 
~~J~,r cal~dad de vida para el conjunto de la ciudadanía. Por ello, se 
I~IClO el Im pulso de diferentes procesos en los que la participación 
CIUdadana e~ ~ista como un componente fundame ntal para avanzar en 
la constrUCClOn de ~na .democracia participativa, en la cual prevalezca 
en los procesos decIsorIoS relaciones de cercanía y corresponsabilidad 
entre gobernantes-gobernados. 

En Am.érica Latina, el tema del asociac¡·oru·smo y la p t" ., . . . ar lClpaclOn 
CIUdadana ha adqUirIdo nuevas y diferentes connotaciones en el mo­
mento en que se inicia y/ o se avanza en varios países del área - Brasil 
Ar . M ' · e h ' ge~t~na , eXJCO, ¡le, U ruguay-, en el proceso de transición de-
mo~ratlCa como la salida de regímenes autoritarios. Los triunfos de 
partIdos o coaliciones democráticas generaron nuevas deman das so-

LA PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN lOS PROCESOS DE PiANEACIÓN ---------~~~~~~~~~~~~~~~~~--------

óales acompañadas de expectat ivas de participación, ya que para trans­
formar las frágil es democracias políticas aparecía como algo necesario 
incluir a la ciudadarua y a sus asociaciones en los procesos decisorios, 

en particular en las polí ticas públicas' . 
En este contexto se desarrollaron diferentes marcos conceptuales 

otorgando centralidad a la participación ciudadana, pero para los fines 
de este trabajo interesa presentar tres perspectivas que vinieron a enri­
quecer los planteamientos de la investigación social, las prácticas de las 
organizaciones civiles o sociales, e inclusive el discurso gubernamental 
como las teorías deliberativas, la noción de capital social, y las preocu­
paciones sobre la govemar/Ce y el buen gobierno, la nueva gobernanza 

local y regional y las redes participativas . 
La noción de inclusión de la ciudadanía y esta revalorización de su 

capacidad asociativa desde el interior de las teorías deliberativas ofre­
cen un conjunto de elementos que permiten comprender ¿cuál es la 
naturaleza y los alcances de esta acción social en el camino de o torgar 

calidad a la democracia?2 
Las teorías deliberativas, en particular los desarrollos de Habernlas 

(1996), consideran a los ciudadanos como portadores de un espíritu 
cooperativo, con cierta capacidad de manejar información, construir una 
opinión pública fundamentada, y manifes tar su decisión de participar en 
la deliberación y la adopción de decisiones públicas. Según estas con­
cepciones, la asociación y la participación ciudadana pueden otorgar 
mayor eficacia a las políticas públicas al participar los ciudadanos en los 
procesos de asignación de recursos, en el establecimiento de prioridades, 
yen el control sobre la transparencia y/ o la rendición de cuentas. 

Pero además, desde esta perspectiva, la participación de los ciuda­
danos en las decisiones públicas encierra un valor pedagógico (Toc-

Cabe señalar que en los regímenes militares de la década de los setenta, COolO el chile­
no, se ha apelado a la participación ciudadana como una forma de despolitizar a la ciu­
dadalúa, incluyéndola en programas en tanto individuos con demandas particulares en 

el marco de la adopción de políticas neoliberales. 
2 Sobre diferentes mareos conceptuales que desde el debate sobre la democracia introdu­

cen la panicipación ciudadana, véase entre otros Sainar (2004). 
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queville 1998), en tanto el espacio local se constituye en una jns 
cia de aprendizaje de la democracia, desde donde el ciudadano c~:: 
prende sus derechos y obligaciones y la lógica de las reglas demo . 
ticas y de las instituciones. cra_ 

De esta forma, se valoriza tanto las capacidades del ciudadano co­
mo de los órganos de gobierno local, y se ofrece como clave para in­
terpretar estos procesos el hecho que la relación entre gobierno-ciu_ 
dadanía es una relación de proIDmidad, lo que permite generar 1 ' 
. b' 1 nas 
In ormacIO~ '( contro social, lo cual constituye un primer escalón en 
la constrUCCIOn de una cultura de la participación basada en la corres­
ponsabilidad. 

. Otro conjunto de ideas sobre el papel de la participación social o 
CIUdadana están vinculadas a las preocupaciones por mejorar los resul­
tados de la a.plica~ión .de políticas públicas en la democracia. Un ejem­
plo son las mvesugaclOnes que realizó Robert Pumam (1993) en di­
ferentes regiones de Italia, quien se pregunta por qué el proceso de 
descentralización que se había impulsado en todo el país sólo fue exi­
t~so en la región norte. La principal explicación, según este autor, ra­
dICab~ qu.e en esa sociedad local existe un importante capital social, 
or~amz~C1ones sociales y civiles, lazos de confianza y solidaridad que 
le llnpnmen a ese territorio características positivas para producir es­
tos cambios. 

Es sabido que la noción de capital social había sido acuñada mu­
cho tiempo antes por el sociólogo francés Pi erre Bourdieu, pero 10 
que Putnam comprueba es que las transformaciones que se han dado 
en el norte de Italia deben atribuirse a que los ciudadanos son porta­
~ores de una cultura cívica y participan en organizaciones que cons­
ntu.ren el cimiento de la sociedad local. Esta existencia de un capi tal 
SOCIal es 10 que hace que "la democracia funcione" título del libro de 
este autor. Sin embargo, recientelnente Mark Warren (2001) preocu­
pa.do por analizar el vínculo entre la democracia y las asociaciones, co­
rnge esta apreciación en el sentido de que con la presencia de estas 
for~as de organización social lo que puede lograr es que funcione 
mejor el gobierno, más que la democracia. 

LA PARTICIPACIÓN CIUDADANA EN lOS PROCESOS DE PlANEACIÓN 
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De todas formas lo que interesa recuperar de estas concepciones es 

la revalorización que se hace del capital social cuando se trata de me­
jorar las funciones de! gobierno y de la democracia, y e! hecho de que 
inclusive los organismos financi eros internacionales y la Secretaria de 
Desarrollo Social (SEDESOL) en México, incorporaron estas aprecia­

ciones en sus programas y en sus discursos. 
Una tercera corriente se inscribe en las preocupaciones por el 

"buen gobierno" que también revaloriza la participación de la ciuda­
danía en las decisiones públicas. La misma surge alrededor del debate 
sobre e! significado de la govemance y la gobernabilidad (Ziccardi 
1994c). El primero es un término para el cual no existe traducción, 
pero que fue aInpliamente incorporado en el marco conceptual de la 
administración pública y de los organismos financieros internacionales 
para hacer referencia a la función o capacidad de gobernar. Los indi­
cadores para medir esta capacidad pasaron a ser eficiencia, eficacia, ac­

countability y transparencia en la gestión pública. Mientras que la go­
bernabilidad se inscribe en los estudios de la ciencia política como res­
puesta a la necesidad de generar nuevas condiciones sociales y políti­
cas que permitiesen superar la ingobernabilidad generada, desde mitad 
de los años setentas, por la crisis del modelo de estado de bienestar que 
presentaban las democracias consolidadas. En este contexto, la partici­
pación de la ciudadanía es ampliamente revalorizada como comple­
mento de la participación política con la idea de que la inclusión en 
los procesos decisorios y en las políticas públicas permitiría obtener 

mejores resultados. 
Estas conceptualizaciones fueron particularmente útiles para anali­

zar el desempeño del "buen gobierno local", agregando a los indica­

dores de eficacia, eficiencia y rendición de cuentas, la participación 
ciudadana (Sal talamacchia y Ziccardi 2005). Desde esta perspectiva se 

realizaron diferentes estudios sobre gobiernos locales en México po­
niendo particular atención en la forma como los gobiernos de las ciu­
dades mexicanas gestionaban su territorio y procesaban las demandas 

de la ciudadanía (Ziccardi 1995a). 279 
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En esta misma línea se inscriben los trabajos de Joan Prats (2004), 
quien citando a Koiman, señala que el consenso logrado en torno a la 
eficacia y la legitimidad del actuar público se fundamenta en la cali_ 
dad de la interacción entre los diferentes niveles de gobierno y la in­
teracción que existe entre estos y las organizaciones empresariales y 

de la sociedad civiL Para este autor los nuevos modos de gobernar en 
los que se plasman estas ideas tienden a ser reconocidos como "nueva 
o moderna gobernanza, o gobierno en red", donde lo fundamental no 
es focalizarse en el gobierno sino en la interacción, en la gerencia en 
red, en las relaciones entre actores público-privada-civil. Este autor 
plantea una modalidad específica de gobernanza que son las relacio­
nes regionales-locales que han Uevado a formular en España estrate­
gias sectoriales O diferenciadas en las que la interdependencia entre 
ciudades y territorios se define en función de una determinada pro­
blemática (sostenibilidad, energía, movilidad, ete.), en cuyo interior 
juega un papel relevante la participación activa de los actores (Pascual 
i Esteve 2004). 

Una nueva interpretación de la noción governance es la ofrecida por 
quienes consideran que este concepto está relacionado con el "go­
bierno en red", es decir un sistema de actores diversos que actúan en 
el marco de redes plurales (Blanco y Gomá 2002). También hace re­
ferencia a una nueva posición de poderes públicos en los procesos de 
gobierno, la adopción de nuevos roles, y la utilización de nuevos ins­
trumentos. Pero desde esta perspectiva la governance constituye un po­
tente polo de cambios en su dimensión territorial en el contexto de 
la globalidad. Así , en los espacios locales, por un lado se da una politi­
lación de los gobiernos locales, nuevas agendas y nuevos roles estra­
tégicos, y por otro, la configuración en redes participativas horizonta­
les y el gobierno multinivel. A partir de ello, estos autores realizan una 
relectura de procesos tales como la planeación estratégica de las ciu­
dades o el presupuesto participativo, 10 cuales constituyen importan­
tes instrumentos participativos aplicados en la planeación y gestión de 
territorios gobernados por fuerza políticas de izquierda en América 
Latina (particularmente Brasil) y en España. 
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Es decir, desde estas perspectivas se avanza en la identificación de 
nuevos espacios públicos (redes público-privada-civil) y nuevos ins­
trumentos de participación ciudadana que permiten otorgar mayor 
eficacia a la acción gubernamental sobre el territorio. 

Así, en la búsqueda de otorgar calidad a la democracia representa­
tiva se observa particularmente la relación gobierno-ciudadanía, y el 
distanciamiento entre representantes y representados es visto como 
una de las principales causa de la ineficacia de esta forma de gobierno 
para mejorar la calidad de de vida del conjunto de la ciudadanía. De 
esta forma, la participación ciudadana concebida como diferentes 
prácticas de inclusión de la ciudadanía en procesos de planeación y 

gestión pública es valorizada, creándose muchas expectativas respecto 
a la participación y la posibilidad de obtener mejores resultados de las 
politicas públicas. 

Conviene aclarar entonces que, aunque los térn1inos participación 
social y participación ciudadana suelen usarse indistintamente, en este 
trabajo se opta por reservar el término "participación ciudadana" para 
hacer referencia a las formas de inclusión de la ciudadanía en las deci­
siones públicas (Ziccardi 1998a); es decir, la participación ciudadana 
supone una relación entre los ciudadanos y las autoridades guberna­
mentales, que en el contexto antes descrito, implica cambios en su 
misma naturaleza porque genera interacción entre actores público­
-privados-sociales, y que en algunos casos, adquiere una forma multi­
modal en red, de interdependencia, la cual requiere una nueva institu­
cionalidad del aparato gubernamental. 

Ahora bien, en el contexto mexicano cabe preguntarse ¿cuáJes son 
las condiciones que ofrecen las ciudades y regiones mexicanas para 
que, en el marco de consolidación de la democracia, se abran nuevos 
espacios de participación ciudadana y nuevas formas de interacción 
entre actores sociales e institucionales que permitan lograr una mayor 
eficacia en el diseño e implementación de las políticas públicas que se 
aplican en el territorio? 

Quizá lo primero que debe decirse es que para que la participación 
ciudadana sea efectiva es necesario que existan dos tipos de compo- 281 
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nentes, por un lado la voluntad política de quienes gobiernan en el es­
pacio local para abrir canales de participación a la ciudadanía, y por 
otro, que se elaboren y adopten diseños o metodologías participativas. 
Sin duda, la participación ciudadana tiene un fuerte componente po­
lítico (no necesariamente partidario), pero la participación ciudadana 
no es igual ni reemplaza a la participación política, sino que más bien 
la complementa y/o la activa. Sin embargo, en sociedades donde el 
autoritarismo ha impedido que los ciudadanos sean portadores de una 
cultura democrática, la participación autónoma de la ciudadanía en el 
interior de los proceso decisorios, el aprender a participar democráti­
camente, dificilmente será un proceso espontáneo garantizado a través 
de una amplia convocatoria o por la presencia de algún liderazgo lo­
cal, por lo tanto, es necesario plantearse el elaborar un diseño partici­
pativo que contribuya a lograr este objetivo de acuerdo con las carac­
terísticas que se tenga de los actores y del gobierno locales que actúan 
en el territorio. 

La participación ciudadana C0l110 su nombre lo indica requiere de 
la presencia de ciudadanos activos. En México, la construcción de ciu­
dadanía es una tarea en marcha y se advierte aún un marcado déficit 
de cultura cívica. Además, es un proceso que no sólo ha sido lento si­
no parcial, es decir, se ha construido una ciudadanía fragmentada. Los 
derechos civiles, sociales y políticos son plenamente ejercidos sólo por 
algunos ciudadanos, mientras que un amplio conjunto social para efec­
tivizarlos debe reclamarlos desde su participación en organizaciones 
sociales y/o civiles. Precisamente, son estas organizaciones de la socie­
dad las que han contribuido a lograr un ejercicio más pleno de la ciu­
dadanía en el territorio local, garantizando el acceso a la educación, la 
salud, los bienes y servicios básicos como la vivienda, los equipanuen­
tos y la infraestructura, o para la defensa de la calidad del medio am­
biente o la protección del patrimonio histórico y arquitectónico. 

Por lo general, detrás de estos procesos protagonizados principal­
mente por las clases populares, suele haber un gran esfuerzo colectivO 
de la ciudadanía y de los gobiernos locales, los cuales tienen baja ca­
pacidad de dar respuesta para atender las demandas sociales, principal-
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mente por disponer de limitadas capacidades financieras y humanas. 
Además, las relaciones que se construyeron durante muchas décadas, 
entre gobernantes y gobernados, han estado caracterizadas por la con­
frontación o por la subordinación de los sectores populares a prácticas 
clientelares que politizaban el ejercicio de los derechos básicos, con lo 
cual incorporar valores y prácticas democráticas en los procesos de pla­
neación y gestión del territorio continua siendo en muchos sentidos 
un reto que debe enfrentar cada sociedad y cada gobierno local. 

Sin embargo, actualmente existe cierto consenso sobre la importan­
cia de que los ciudadanos se involucren en diferentes etapas de la tarea 
de gobernar. Los resultados de la Encuesta Nacional sobre Correspon­
sabilidad y Participación Ciudadana realizada por Berumen en el 2003, 
indican que las dos terceras partes de los encuestados opinan que el go­
bierno debe buscar soluciones junto con la gente para resolver los pro­
blemas de la pobreza; que la mitad ha participado principalmente apor­
tando trabajo para mejorar el lugar donde vive, en la escuela o en sus 
fiestas religiosas, y que algo más de la mitad ha participado en juntas de 
vecinos o asociaciones de colonos. Es decir, pareciera que existe un 
considerable consenso social y también un registro de prácticas exito­
sas que ponen de relieve la importancia de incorporar a la ciudadanía 
en los procesos decisorios del ámbito gubernamental, a fin de lograr 
mayor cohesión social y más eficacia en las politicas públicas. 

Sin enlbargo, en el aparato gubernamental y con cierta indepen­
dencia del partido que lo controla, suele existir resistencia a abrir las 
compuertas de la participación ciudadana. Esta falta de convencinuen­
to sobre la importancia de movilizar a la ciudadanía a través de las más 
variadas formas de acción pública, la comparten también los partidos 
politicos que suelen percibir a la participación ciudadana como una 
conlpetencia a la participación política más que como un complemen­
to que puede contribuir a mejorar las relaciones gobierno-ciudadarúa. 
y por esa vía, mejorar también la calidad de vida en el territorio. 

Por ello, si bien en el marco legal y normativo, y en el discurso de 
los diferentes ámbitos de gobierno (federal, estatal y municipal) se in-
cluyen de manera recurrente, y cada vez más elaboradas, referencias so- 283 
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bre el papel que puede jugar la participación ciudadana en los proce_ 
sos decisorios, en los hechos no está claro que existan aun condicio_ 
nes que permitan crear un clima de confianza y credibilidad entre au­
toridades y ciudadanía que se traduzca en corresponsabilidad. Para in­
volucrar a la ciudadanía de manera activa y comprometida en las de­
cisiones públicas, un primer paso es capacitar a los fun cionarios y a la 
población para que valoren positivamente el debate, la deliberación y 
el pluralismo como compon entes centrales de la democracia. 

Pero aceptando que para hacer efectiva la participación ciudadana 
el espacio local es potencialmente poderoso, en la actualidad, en los 
programas gubernamentales que se dirigen a mejorar la calidad de vi­
da y del medio ambiente en el territorio, los ciudadanos son conce­
bidos e incorporados en los 111ismos, principalmente en su carácter de 
beneficiarios y como contralores sociales. No obstante que estos son 
papeles acotados, debe reconocerse que, sin duda, existen mejores 
condiciones para que la población participe en el ámbito del terri tO­
r io en que habita, puesto que existe mayor información y transparen­
cia en el actuar gubernamental, requisitos que permiten avanzar en la 
democratización de la gestión gubernamental y hacer de ésta una ges­
tión pública. Por otra parte, como se verá, se realizan algunos esfuer­
zos para mejorar el diseño y/o las metodologías participativas desde 
diferentes instancias gubernamentales y aunque los mismos por ahora 
tienen alcances limitados, contribuyen a poner en evidencia la inexis­
tencia de nuevas reglas del juego y de una nueva institucionalidad que 
garanticen el ejercicio de los derechos sociales de ]a ciudadanía. 

En el México del siglo XXI se registra un amplio conjunto de ex­
periencias sobre formas nuevas de relación gobierno-ciudadanía, las 
cuales permiten avanzar en la construcción de una democracia parti­
cipativa y que han sido recuperadas y documentadas de manera siste­
máticaJ • Pero justamente si se revisan estas experiencias, se advierte 
que se avanza muy lentamente, tanto en los procesos de construcción 

3 Por ejemplo los casos registrados en los concursos organizados por ellFE para premiar 
experiencias de participación comunitaria, y el Premio CIDE - Fundación Ford de 
mejores prácticas municipales. 
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de una ciudadanía plena, como de creación de nuevas redes de actua­
ción entre actores públicos, privados y sociales involucrados en la po­
litica pública. 

Un indicador de ello es que en México, a inicios del siglo XXI, las 
principales experiencias de participación están directamente vincula­
das a demandas y programas de creación y acceso a infraestructura y 
servicios básicos, incluida la realización de obras públicas esenciales 
(banquetas, calles, etc.). Este déficit de bienes colectivos básicos del te­
rritorio es el principal móvil, por 10 menos en un principio, para la 
constitución y desarrollo de las organizaciones comunitarias que ac­
túan en el ámbito 10ca1. Sin duda, sus protagonistas provienen predo­
minantemente de las clases populares y son hombres y mujeres, tanto 
del medio urbano como rural, que ofrecen un cúnlulo de experien­
cias sobre la intensa acción pública que han desarrollado en sus colo­
nias, sus barrios, sus municipios o su región, para mejorar sus condi­
ciones de trabajo y de vida . Sin embargo, las mismas son acotadas en 
el espacio y el tiempo, difícilmente repetibles, e inclusive existen mu­
chos obstáculos para garantizar que se consoliden. 

En este sentido, es útil recurrir a los planteamientos de Marshall y 
Bottomore (1998) quienes identificaron tres dimensiones del concep­
to de ciudadanía, la civil, la política y la social; las cuales fueron con­
quistadas por los ciudadanos en el capitalismo en diferentes etapas his­
tóricas. En México, como en los demás países de América Latina, aun­
que en diferentes grados, el ej ercer plenamente cada una de estas di­
mensiones encontró fu ertes obstáculos. Pero puede decirse que en el 
siglo XX se efectivizó la construcción de la ciudadanía civil y políti­
ca, aun reconociendo que detenninados grupos sociales no tienen ga­
rantizado su ejercicio plenamente. Pero la construcción de la dimen­
sión social de la ciudadanía -que el modelo de estado de bienestar 
Consagró desde la posguerra- se desarrolló de manera más limitada, ga­
rantizando el Estado mexicano el derecho a hacer efectivos los prin­
cipales derechos sociales (educación , salud y vivienda) a los trabajado­
res que logran insertarse como asalariados, mientras que grandes ma-
yorías deben aceptar participar en el mercado de trabajo informal y en 285 
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procesos politicos para acceder a estos bienes y servicios básicos en el 
territorio que habitan. De esta forma, para estos grupos la construc_ 
ción de la ciudadarúa social representa un proceso condicionado a la 
práctica política. 

Es de esperar que en el camino de consolidar la democracia repre_ 
sentativa y otorgarle calidad con procesos propios de la democracia 
participativa. se inaugure una nueva gobernanza que haga de los pro­
cesos de planeación y gestión del territorio local un detonador para 
fortalecer el capital social y avanzar a la construcción plena de la ciu­
dadanía. Para ello, es importe conocer el marco legal y normativo que 
contempla diferentes espacios de participación de la ciudadanía en 
procesos de planeación y gestión del territorio. 

El marco legal y normativo que rige la participación 
ciudadana en acciones públicas del territorio 

En México, el marco legal y normativo de los procesos de planeación 
y gestión del terri torio mexicano fue creado desde mectiados de los 
años setenta, y durante toda la década de los ochentas fue ampliado. 
Es el período en que la planeación, y en particular la planeación te­
rritorial, fue introducida en el discurso y en las prácticas gubernamen­
tales como un instrumento de gobierno y como parte de un proceso 
de modernización de la adminütración pública. Sin embargo, en la 
década siguiente, él mismo prácticamente no tuvo modificaciones 
hasta que los procesos de profundización de la democracia comenza­
ron a reclamar un nuevo marco para normar las relaciones gobierno­
ciudadanía en el terr itorio. 

La creación de la institucionalidad que acompañó a este proceso se 
inició en 1976, cuando se instituye la Secretaria de Asentamiento Hu­
manos y Obras Públicas (SAH OP) respondiendo a las preocupaciones 
que generaba el intenso crecirniento urbano registrado en las ciuda­
des, el cual estaba acompaiiado de graves problemas -déficit de suelo 
y vivienda, baja calidad de las nuevas viviendas, ausencia de servicios 
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y equipamientos básicos- o Esta secretaría fue la encargada de elaborar 
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano, el Programa Nacional de 
Vivienda y miles de planes de ccntros de población. Su transformación 
en el siguiente sexenio en Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecolo­
gía (SEDUE), y posteriormente en Secretar ia de Desarrollo Social 
(SEDESOL) , indica cómo de manera gradual la planeación normativa 
del territorio fue perdiendo legitimidad en el interior de la práctica 
gubernamental del ámbito federal. Mientras esto ocurría, el tema am­
biental adquiría mayor importancia en el interior de las políticas pú­
blicas creándose la Secretaria del Mectio Ambiente y Recursos Natu­
rales (SEMARNAP, denominada SEMARNAT en el gobierno de Vi­
cente Fox). El tema de la participación ciudadana en los programas de 
estas instancias de gobierno fue incorporado desde el inicio en el dis­
curso gubernamental , sin embargo, como luego se verá en el los he­
chos, los resultados son bastante limitados. 

La cuestión regional en cambio, atravesó un camino institucional 
diferente. A inicios de los años setenta la oficina de la presidencia se 
encargaba de incorporar el desarrollo regional en el interior de las po­
líticas públicas, y posteriormente será la Secretaria de Programación y 
Presupuesto donde se localizan las instancias encargadas de incorporar 
la dimensión regional del desarrollo. Pero la dimensión regional fu e 
perdiendo importancia gradualmente en el interior de las políticas pú­
blicas hasta que, en el actual sexenio, se crea en la presidencia de la re­
pública un Grupo lnterinstitucional para la Ordenación del Territorio 
en el que participaron las secretarias vinculadas a esta temática, así co­
mo representantes de todos los órdenes de gobierno, organizaciones de 
la sociedad civil y gremiales. as:í como instituciones académicas y de 
educación superior. En la agenda de este Grupo se incluyó el incor­
porar a la ciudadarua en las rareas futuras de ordenamiento territorial. 
Si bien en estas perspectivas regionales también se apela a la participa­
ción ciudadana, las experiencias que se registran suelen ser puntuales 
y con pocas posibilidades de consolidarse. 

Debe reconocerse que el marco legal del desarrollo urbano, el desa­
rrollo regional y el ordenamiento territorial, propició la apertura de 287 
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nuevos espacios a la participación ciudadana, pero la naturaleza de esta 
participación ha respondido a las diferentes concepciones que prevale_ 
cieron en diferentes períodos, entre los cuales pueden identificarse: 

El período que inicia a mediados de la década de los años setenta 
y que se extiende has ta entrada la década de los noventa, durante 
el cual el régimen político de partido hegemónico creó un amplio 
y fuerte aparato burocrático y utilizó mecanismos clientelares pa­
ra vincular a las élites política y burocrática con la ciudadanía y las 
organizaciones populares vinculadas al partido gobernante. Esto 
llevó a que en México los procesos de poblamiento popular, a di­
ferencia de 10 ocurrido en otros países de América Latina, fuesen 
tolerados y en algunos casos inclusive promovidos por el partido 
gobernante, y que el gobierno asumiese lenta y gradualmente la 
provisión y distribución de bienes y servicios básicos. El resultado 
fue que después de varias décadas de vivir en la precariedad se dio 
una consolidación de estos barrios o colonias populares periféri­
cos y que con sus trabajos se mejorasen las condiciones de vida de 
las familias que allí vivían. Pero, también debe decirse que muchos 
procesos de poblamiento popular fueron producto de la lucha de 
organizaciones sociales autónomas y del trabajo familiar y colecti­
vo con el cual se logró su consolidación y mejoramiento en el me­
dio urbano. 

El período en el país avanzó de manera más rápida en el proceso 
de democratización de su sistema politico, el cual puede ubicarse 
en el momento en que los partidos políticos de oposición recla­
man la creación de una institución -el Instituto Federal Electoral­
encargada de crear reglas que permitiesen transparentar y otorgar 
credibilidad al proceso electoral; se dan los primeros procesos de 
alternancias política, primero en el espacio municipal, luego en los 
estados, y finalmente en la presidencia de la república. Fue en el 
ámbito local donde se presentan las primeras experiencias de al­
ternancia en el control del ejecutivo local, las cuales se apoyaron 
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sin duda en el trabajo realizado por muchas organjzaciones socia­
les y civiles que actuaban en el territorio, particularmente de las 
ciudades mexicanas (Ziccardi 1995a). 

En este período las organizaciones sociales y civiles crecieron y se 
multiplicaron, se vincularon a los partidos políticos de oposición 
contribuyendo a que en la capital del país, en 1997, se diera el 
triunfo del Partido de la Revolución Democrática (PRD) y que 
posteriornlente en el año 2000 el Partido Acción Nacional ganase 
las elecciones a la presidencia de la república. Sin duda, uno de los 
saldos de estos procesos de alternancia que contribuyeron a conso­
lidar la frágil democracia mexicana fue precisamente que las con­
cepciones sobre la forma de gobernar el territorio nacional - la fe­
deración, los municipios y los estados- comienzan a transformarse, 
lo cual exige un nuevo marco legal que permita sentar las bases pa­
ra que se pueda canalizar el potencial que tiene organización social 
para actuar de manera corresponsable con las autoridades en el in­
terior de las instituciones gubernamentales. 

En este contexto interesa presentar a manera de síntesis el marco legal 
que rige la inclusión de la ciudadanía en las decisiones públicas que in­
ciden sobre el territorio. En este sentido debe hacer mención a los ar­
tículos de la máxima ley de la república, la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos, así como a otras leyes y programas que ri­
gen la planeación y gestión del territorio. 

El marco legal para la participación ciudadmia en 
la acción pública sobre el territorio 

En la actualidad el marco legal nlexicano de la planeación y/o gestión 
del territorio incluye un amplio conjunto de referencias que rigen la 
participación de la ciudadanía en ac tos de gobierno y decisiones pú-
blicas. En el país, son varias las leyes federales y estatales vigentes en las 289 
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cuales se hace referencia explícita al derecho de las comunidades y 

pueblos a organizarse de manera autónoma para participar en la vida 
social y políti ca. 

Pero lo fundamental son los contenidos de varios artículos de la 
Constitución Política, en los que se establece la importancia que po­
see la organización social de los mexicanos. Así, en el artículo 2 se re­
conoce y se garantiza a los pueblos y comunidades indígenas el dere­
cho a su libre determinación y a su autonollÚa para decidir sobre sus 
formas de convivencia y organización social, económica, política y 
cultural. En el artículo, se concibe a la democracia no solamente co­
mo una estructura jurídica y un régimen político, sino como "un sis­
tema de vida fundado en el constante mejoramiento económico, so­
cial y cultural del pueblo". En e! artículo 6 establece que el derecho 
a la información será garantizado por el Estado, y en el artículo 8, que 
la responsabilidad del gobierno de garantizar los derechos constitucio­
nales de la ciudadanía a ser informada del uso de los recursos públi­
cos y presentar peticiones, quejas y denuncias. 

El artículo 26 de la Constitución hace referencia al sistema de pla­
neación democrática del desarrollo nacional, reconociendo la consul­
ta y participación de los diversos sectores sociales para recoger las as­
piraciones y demandas de la sociedad; el artículo 115 rige la vida mu­
nicipal y, en el mismo, se establece que es facultad de este ámbito de 
gobierno la planeación del terr itorio y el suministro de un amplio nú­
mero de servicios, pero se señala también la necesidad de organizar la 
administración local asegurando la participación vecinal y ciudadana. 

Es decir, en la Consti tución de la república queda claramente es­
tablecido el derecho de la ciudadanía y sus organizaciones a la parti­
cipación, la obligación de consultar a la ciudadanja en los procesos de 
planeación y desarrollo democráticos, así como también la responsa­
bilidad de! gobierno de garantizar el derecho a la información y al 
ejercicio de la queja. 

En relación a las leyes federales que rigen la planeación y gobier­
no en el territorio la principal es la Ley de Asentamientos HumanoS, 
aprobada el 26 de mayo de 1976. En su artículo 6° establece que las 
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autoridades de los municipios, de las entidades. f~derativas y de l~ fe­
deración, promoverán la participación de los dlstmt~s grupos SOCiales 
que integran la comunidad a través de sus orgamsmos le~ente 
constituidos, en la elaboración de los planes que tengan por objeto la 
ordenación de los asentamientos humanos según lo establezcan.las. le­
yes locales y lo dispuesto en la presente ley. Esta ley fue el pnnclpal 
sustento de la intensa práctica de planeacIOll normatIva que ~e ~esa­
rrolló desde la SAHOP, y la misma fue modificada el 21 de Julio de 
1993, para adecuarla a otras modificaciones legales introdu.CIda, prm­
cipalmente en la Ley Orgánica de la Administración Pública Federal 
de 1992, ampliando considerablemente las funCiones de la partICIpa­
ción ciudadana en los procesos de desarrollo urbano y de constitución 

y crecimiento de los centros de población. . . 
Así, en el artículo 3° la Ley de Asentamientos Humanos VIgente es­

tablece la participación social en la solución de los problemas que ge­
nera la convivencia de los asentamientos humanos, y en el artí~ulo 8 
señala que le corresponde a las entidades federativas promoverla. Tam­
bién le corresponde a la Secretaria promover la participación social en 
la elaboración, actualización y ejecución de programas o planes estata­
les y municipales de desarrollo urbano de acuerdo a lo dispuesto en la 
Ley de Planeación (artículo 15). Pero es en los artículos 48, 49 y 50 
donde se especifica el papel que cumplirá la participación social al es­
tablecer que le corresponde a la federación, las entidades federativas y 
los municipios, a proveer los sectores público, social y privado, y reali­
zar acciones concertadas que propicien la participación social en la 
fundación , conservación, mejoramiento y crecimiento de los centros 

de población (artículo 48). 
Asimismo, fija amplios márgenes para la participación social en la 

formulación, modificación evaluación y vigilancia del cumplimiento 
de los planes y programas de desarrollo urbano, la determinación y 
control de la zonificación, usos y destinos de predios de los centros de 
población, el financiamiento, construcción y operación de proyectos 
de infraestructura, equipamiento y prestación de servicios públicos ur­
banos, la protección del patrimonio cultural y la preservación del me- 291 
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dio ambiente de los centros de población, entre otros elementos P . or 
otra parte, inruca que la federación, las entidades federativas y los mu_ 
nicipios promoverán la constitución de agrupaciones comunitarias 
que participen en el desarrollo de los centros de población bajo cual_ 
quier forma jurídica (artículo 50). 

Otra ley de principios de los ochenta que expresa la inrencionali_ 
dad de otorgar racionalidad a la acción gubernamental es la Ley de 
Planeación Federal de enero de 1983, cuyo capítulo 1Il está dedicado 
a la participación social en la planeación. En el artículo 20 se estable_ 
ce que en el ámbito del sistema de planeación democrática tendrá lu­
gar la participación y consulta de los diversos grupos sociales con el 
propósito de que la población exprese sus opiniones para la elabora­
ción, actualización, y ejecución del Plan y los programas a que se re­
fiere esta ley. Además, reconoce como órganos de consulta permanen­
te a las organizaciones representativas de los obreros, campesinos y 
grupos populares, de las instituciones académicas, profesionaJes y de 
investigación de los organismos empresariales, las comunidades indí­
genas y de otras agrupaciones sociales. 

Pero a la ley de planeación se agregó la Ley Federal de Vivienda 
del 7 de febrero de 1984, según la cual se establecía el apoyo a la cons­
trucción de la infraestructura de servicios para la vivienda a través de 
la participación organizada de la comunidad (artículo 2), en donde las 
normas propiciarán la participación de la población beneficiada en la 
producción y mejoramiento de su vivienda (artículo 38), y la concer­
tación de la administración pública federal en materia de vivienda con 
grupos y organizaciones sociales y privados con el objetivo de promo­
ver "la participación de la comunidad en la gestión, ejecución y eva­
luación de proyectos habitacionales" (artículo 64. 11). Posteriormente 
se aprueba la Ley General del Equilibrio Ecológico y la Protección al 
Ambiente, que establece que el ordenamiento ecológico será conside­
rado en la funda ción de nuevos centros de población, la creación de 
reservas te rritoriales, y la determinación de los usos, provisiones y des­
tino del suelo urbano; y en materia de participación ciudadana prevé 
la creación de Consejos de Desarrollo Sustentable. 
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Por otra parte, al reformarse durante el gobierno de Carlos Salinas 
de Gortari el artículo constitucional 27, se expidió un nueva Ley 
Agraria según la cual disminuyó la participación de las autor idades 
agrarias en todos los actos celebrados por las comunidades y ejidos, 
con lo que se asegura la libertad de los ejidatarios y comuneros deci­
dan el uso y destino de sus tierras. En esta ley, se establece que le co­
rresponde a la Asamblea del ejido o comunidad delimitar las tierras del 
área necesaria para el desar rollo de la vida comunitaria del ejido, la re­
serva, y la superficie para los servicios. 

Pero como ya se adelantó en este trabajo, la democratización del 
sistema político que creó las condiciones para la alternancia política en 
los diferentes ámbitos de gobierno y la necesidad de establecer nuevas 
relaciones entre gobierno-ciudadanía, ha requerido adecuar el marco 
legal existente. En este sentido, entre las leyes federales más recientes 
que promueven la participación ciudadana y que deben aplicarse en 
los programas destinados al ordenamiento territorial, al d~sarroUo re­
gional y al desarrollo urbano, destaca la Ley General de Desarrollo So­
cial del 20 de enero del 2004, que en su artículo 3~ establece que la 
Política de desarrollo social se sujetará a diferentes principios, entre los 
cuales menciona: la participación social como el derecho de las perso­
nas y organizaciones a intervenir e integrarse individual y colectiva­
mente en la formulación, ejecución, y evaluación de las políticas, pro­
gramas y acciones de desarrollo social (inciso V). 

En los artículos 11,38,43 Y 44 establece la necesidad de garantizar 
las formas de participación social y fomentar la participación de las 
personas, familias, organizaciones, y en general del sector social y pri­
vado en el desarrollo social. También señala que les corresponde a los 
gobiernos de las entidades federativas y a los ayuntamientos en el ám­
bito de su competencia, fomentar la organización y la participación 
ciudadana en los programa de desarrollo social (ar t. 44 y 45). Al mis­
mo tiempo, crea el Consejo de Desarrollo Social que es el órgano con­
sultivo de la Secretaria de participación ciudadana y conformación 
plural, que tiene por objeto analizar y proponer programas y acciones 
que inciden en el cumplimiento de la Política Nacional de Desarrollo 293 



LAs CIUDADES y LA CUESTIÚN SOCIAl 

Social, y que debe impulsar la participación de las ciudadanía en el se­
guimiento, operación y evaluación de la Política Nacional de Desa­
rrollo Social (arrículo 55, Inciso 1I). 

Pero es el capítulo VI el que está dedicado a la participación social, 
yen su artículo 61 establece que e! gobierno federal, de los estados, y 
municipios, deben garantizar el derecho de los beneficiarios y de la 
sociedad a participar de manera activa en la planeación, ejecución, 
evaluación y supervisión de la política social. En los artículos 62 a 66 
define la manera como el gobierno debe actuar para pron1over la par­
ticipación, realizando convocatorias públicas para invitar a las organi­
zaciones, e inclusive, otorgándoles fondos públicos para operar progra­
mas sociales propios. 

El capítulo Vlll está dedicado a la Contraloría Social, reconocien­
do en el artículo 69 que se trata de un mecanisn10 de los beneficia­
rios de manera organizada para verificar el cumplimiento de las me­
cas y la correcta aplicación de los recursos públicos asignados a los pro­
gramas de desarrollo social, para lo cual el gobierno federal le facilita­
rá el acceso a la información necesaria para el cumplimiento de sus 
funciones (artículo 71). 

También debe mencionarse la ley federal que rige el Fomento a las 
Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil, y 
una ley que contribuye a alnpbar las facultades de la ciudadanía para 
participar en las decisiones públicas concretando un derecho recono­
cido en la Constitución que es la Ley Federal de Transparencia y Ac­
ceso a la Información Pública, del 11 de junio del 2002, que llevó a la 
creación del Instituto Federal del Acceso a la Información (IFAI). Esta 
ley en el artículo 4 establece que su objetivo es proveer lo necesario 
para que toda persona pueda tener acceso a la información, así como 
transparentar la gestión pública mediante la difusión de información. 
En este sentido, esta ley garantiza a la ciudadanía el acceso a la infor­
mación que es el primer requisito para la participación ciudadana. 

A ello se agregan otro conjunto de leyes de! ámbiro federal que 
también incluyen la promoción de la participación ciudadana para el 
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S tales como la ley de ]a Comisión Nacional para el Desarrollo de re , 
los Pueblos Indígenas de! 21 de mayo de! 2003; la Ley de los Derechos 
de las Personas Adultas Mayores del 25 de junio del 2000; la Ley del 
Instituto Nacional de las Mujeres; del Sistema Nacional de Asistencia 
Social; la Ley de Protección de los Derechos de las Niñas y Niños 
Adolescentes, por mencionar las más importante. Además, en algunas 
entidades federativas (p.e. Jalisco), y en e! Distrito Federal, existen le­
es de participación ciudadana que operan en el ámbito local, es de-

~ir,leyes que ofrecen lineamientos particulares para regir las formas de 
incorporación de la ciudadanía en las decisiones públicas. 

Finalmente, cabe mencionar que e! 29 de noviembre de! 2005, la 
Cámara de Senadores aprobó una iniciativa de modificaciones a la Ley 
de Planeación y a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Públi­
co en materia de desarrollo regional que plantea el marco legal para 
aplicar una nueva propuesta de desarrollo regional que sea integral, fe­
deralista, incluyente y participativa, que involucre a todos los actores 
del sector público, privado y social. En la misma se advierte que para 
lograr un desarrollo regional más equitativo y justo es indispensable 
garantizar la participación amplia de la sociedad en procesos de pla­
neación, ejecución y supervisión de las acciones públicas, a través de 
instituciones como las Agencias para el Desarrollo Regional. 

Se agrega que en una sociedad cada vez más madura en términos 
políticos y democráticos se hace necesario abrir esos espacios a u~a. re­
presentación más amplia, así como establecer reglas claras que faCIlIten 
la incorporación de la energía y capacidad de la sociedad en las tareas 
del desarrollo regional y comunitario. 

Todo este marco legal permite afirmar que existe en México una 
amplia legislación sobre el desarrollo urbano, el desarrollo regional, y 

el ordenamiento territorial del ámbito federal, a la que se suma la le­
gislación de los estados, en la cual se establece el papel que debe ju­
gar la ciudadanía en las decisiones públicas y que actualmente propl­
cia la creación de relaciones de corresponsabilidad entre gobierno y 
ciudadanía en los diferentes ámbitos de gobierno. Este marco norma­
tivo de la planea ció n y gestión del territorio en cierta medida reto- 295 
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ma estas formas de concebir la inclusión de la ciudadanía en los . . pro-
cesos deClsonos, y especifica este papel que le compete en los dife­
rentes programas. 

El marco normativo para la participación ciudadana 
en la acción pública sobre el territorio. 

En el ámbito federal, los principales lineamientos relacionados con la 
pa~ticipación de la ciudadania en las políticas y los programas públicos 
estan contenidos en e! Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, que 
ofrece el marco normativo en el cual deben inscribirse todos los pro­
gramas gubernamentales. El mismo, es elaborado por el gobierno fede­
ral previa consulta pública al inicio de cada administración, y en e! del 
actual sexenio, se afirma que es producto de un amplio proceso de par­
ticipación ciudadana, y que ha sido de capital importancia en su elabo­
ración la participación de la sociedad civil que constituye una invitación 
a fortalecer e! pape! de los ciudadanos en la conducción de! país, y que 
para que la paiticipación fuese lo más amplia, incluyente, y representa­
tiva, se consideraron distintas variables de la población para el diseño de 
los procesos utilizadc:s y las herramientas para recabar opiniones. 

Prácticamente en .todos los rubros se hace referencia a la partici­
pación de la ciudadanía pero, en particular, es en el área de desarrollo 
social y humano donde se explicita que, junto con la superación per­
sonal y el desarrollo de sus capacidades e iniciativas, se debe dar el for­
talecimiento de la participación social, en particular en materia de vi­
vienda. Se afirma también que debe lograrse e! equilibrio de las re­
giones del país con la participación del gobierno y la sociedad civil, y 
se reconoce que la participación social en el diseño, instrumentación 
y evaluación de las políticas públicas es una necesidad. También se 
considera que, como parte del proceso de democratización, se abrirán 
mayores espacios a la participación activa de la ciudadanía. 

De esta forma en el Plan Nacional de Desarrollo actual se amplia 
la participación ciudadana la cual no se restringe a las funciones de 
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consulta sino que se reconoce la necesidad de la participación social 
en el diseño, instrumentación y evaluación de las políticas públicas. 

Siguiendo los lineamientos establecidos en el mismo se elaboró y 
aprobó e! Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenación de! 
Territorio (2001-2006), en el cual se afirma que la participación so­
cial se promoverá según criterios incluyentes de permanencia y plura­
lidad, y se generarán las instancias consultivas y ejecutoras de la políti­
ca de desarrollo urbano. Las asociaciones vecinales y las organizaciones 
sociales contribuirán para el fortalecimiento de las fu nciones de eva­
luación, control y vigilancia; también coadyuvarán al cumplimiento de 
los ordenamientos y las leyes que rigen el desarrollo y la operación del 
territorio urbano. Pero al mismo tiempo, se considera que se fomen­
tará la operación y la creación de instancias permanentes de participa­
ción social autónomas, con el fin de asegurar la operación de los mo­
delos de planeación y administración urbana participativa. De este 
modo, se fortalecerá la planea ció n consultiva y se garantizará.su tran­
sición a modalidades ejecutivas, también se promoverá la operación y 
creación de instancias permanentes de participación social autónomas 
con el fin de asegurar la operación de los nlodelos de planeación y ad­
ministración urbana participativa. 

Además, en tanto el desarrollo social atañe directamente a la cali­
dad de vida de la ciudadanía, a nivel federal se encuentran elementos 
directamente relacionados con la participación de la ciudadanía en el 
Programa Nacional de Desarrollo Social (2001-2006). En el mismo se 
propone fortalecer el tejido social a través de fomentar la participación 
y el desarrollo comunitario, y se afirma que es una manera de hacer 
política social donde la participación de la sociedad, particularmente 
de la población en condiciones de pobreza, es lo que más cuenta, que 
se trata de una acción compartida y fundamentada en la corresponsa­
bilidad, tanto de los beneficiarios como de sus organizaciones comu­
nitarias, sociales, productivas, culturales y ciudadanas. Para ello se pro­
pone recuperar las relaciones de cooperación existentes en las comu­
nidades y familias en términos de sus experiencias de desarrollo y la-
zos generadores de confianza, para que muchos hogares salgan de la 297 
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pobreza y se constituyan en actores sociales participantes de la socie_ 
dad democrática. 

Se afirma igualmente, que la participación activa de los propios ha­
bitantes de las regiones en los procesos de planeación participativa ge­
nerará la responsabilidad conjunta en las decisiones, el sentimiento de 
pertenencia al territorio, y el fortalecimiento del tejido social. Tam_ 
bién se pone énfasis en ampliar la participación de las mujeres en to­
dos los niveles de decisión, desde las comunidades hasta los consejos 
de la política social, así como también las comunidades indígenas, los 
adultos mayores, y las organizaciones de la sociedad civil. Prevé la 
creación de mecanisnl0s de evaluación y rendición de cuentas, y se­
ñala que para garantizar la participación de la ciudadanía, en las accio­
nes de planeación, gestión, evaluación y seguimiento del desarrollo 
urbano y regional se promoverán reformas al marco jurídico vigente. 

En estos docunlentos se advierte claramente que en los enuncia­
dos de la política social, de desarrollo urbano y territorial, subyacen las 
ideas contenidas en las diferentes perspectivas teóricas expuestas en el 
primer apartado de este trabajo, en particular el reconocimiento de la 
capacidad de la ciudadanía para participar activamente en las decisio­
nes públicas, la intención de ampliar el universo de quienes participan, 
así como también incluirlos en las diferentes etapas de las políticas pú­
blicas (diseño, implementación, evaluación), la creación de instrumen­
tos de información y transparencia, la creación de nuevo espacios co­
mo la contraloría social, y el adoptar modelos de planeación y adnu­
nistración del territorio participativos. 

Los espacios de participación ciudadana en 
los procesos de planeación y gestión del territorio 

Durante mucho tiempo se ha insistido en que la fragilidad de la de­
mocracia mexicana se expresa de manera clara en el espacio local 
donde la cultura, las prácticas y los procesos decisorios gubernamen-

298 tales enfrentan muchos obstáculos para democratizarse. También se ha 
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afirmado que los gobiernos locales son poco eficaces para el cumpli­
miento de sus dos principales funciones: de administración y gestión 
del territorio, y de gobierno político. A ello se suma la creencia de que 
las formas de participación ciudadana contribuyen a legitimar decisio­
nes gubernamentales previanlente tornadas (Ziccardi 1995a). Pero sin 
duda, los avances en la consolidación de la democracia representativa 
generan nuevas expectativas para construir al mismo tiempo una de­
mocracia participativa que contribuya a otorgar calidad a esta forma 
de gobierno y permita alcanzar Inejores condiciones de vida para el 
conjunto de la ciudadanía. 

En este sentido, se registran ya diferentes experiencias de participa­
ción ciudadana en las política públicas, en los procesos de planeación del 
territorio en distintos ámbitos (regiones, ciudades, zonas metropolitanas, 
municipios, barrios o zonas de la ciudad), yen la aplicación de políticas 
y programas directamente vinculados con mejorar la calidad de vida de 
la población entre las cuales pueden mencionarse las siguientes: 

Los Consejos de Planeaci6n del Desarrollo (COPLA DE) y los Comejos 
de Planeaci6n del Desarrollo MUllicipal (COPLADEMUN) 

Los COPLADE constituyen los primeros espacios de participación 
ciudadana institucionalizados que cumplen funciones de consulta en 
los procesos de asignación de recursos que la federación transfiere a los 
estados, primero, a través del Ramo 26 de Atención a la Pobreza del 
Presupuesto de la Federación, que posteriormente dio lugar, en 1997, 
a la creación del Ramo 33 según el cual los estados reciben recursos 
de acuerdo a una fórmula que contempla la población total y los ni-
veles de pobreza que presenta cada municipio. Los COPLADE y los 
COPLADEMUN (que son los Consejos para la Planeación del Desa-
rrollo Municipal), son instancias impulsadas desde los niveles guberna­
mentales federal y/ local (estatal y municipal), y están constituidos por 
representantes de grupos de interés del territorio local (profesionales, 
empresarios, vecinos, representantes de organizaciones locales ete.). Su 299 
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principal fun ción es opinar sobre la asignación de esos recursos públi­
cos, tal como lo establecen las reglas de operación de los fondos a que 
debe sujetarse la acción de los gobiernos locales. 

En los hechos, estos espacios muchas veces suelen cumplir Una 
función de legitimación de decisiones tomadas en el interior del apa­
rato gubernanlental local, porque su existencia es un requisito para 
disponer de los recursos federales. Los resultados de la Encuesta de 
Desarrollo Institucional Municipal realizada por INEG I- INDESOL 
indican que las principales organizaciones sociales del ámbito muni­
cipal que existen en el ámbito local son las sociales, civiles o comuni­
tarias, que representan más de la tercera parte, y pueden participar en 
éstas u otras decisiones públicas. Pero, en segundo lugar, el mayor nú­
mero de espacios de participación corresponde a los COPLADE­
MUN, instan cias de consulta ciudadana promovidas desde del mismo 
apara to gubernamental, con alrededor del 17%, los cuales han sido 
creados para cumplir las funciones consultivas en re lación con fon dos 
públicos que se mencionaron. También se registran las organizaciones 
vecinales o de realización de obras con el 15%, Y los consejos ciuda-

Gráfico No.\. Organizaciones o agrupaciones de participación ciudadana 
más comunes en el municipio (porcentajes) 
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Municipal 2000. INDESOL, INEC I. 
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danos con más del 11 %; instancias que en algunos casos participan en 

procesos decisorios del ámbito local (Gráfico 1). 
Es interesante corroborar a través de los resultados de esta misma 

encuesta que mientras en 1995 el mayor número de organizaciones 
sociales del ámbito local eran los Comités de Solidaridad (espacios de 
participación social o ciudadana constituidos por la ciudadanía como 
un requisito para operar los fondos del Programa Nacional de Solida­
ridad - PR.oNASOL-, durante la administración del gobierno de Sa­
linas de Gortari), a partir del año 2000 crecen las organizaciones so­
ciales, comunitar ias y civiles, los consejos ciudadanos, y aparecen los 
COPLADEMUN (Gráfico 2). Es decir, pareci era que las formas de 
organizaciones ciudadanas muchas veces se van adecuando a los reque­
rimientos de las políticas y programas del sector público que pueden 

beneficiar a sus miembros. 

Gráfico No. 2. O rganizaciones de participación ciudadana más 
comunes en el municipio 1995-2000 (porcentajes) 
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Por otra paree, en la definición del Fondo de Aportación para la 1 _ 
fraestructura Municipal del l~amo 33 también participan dl.c n . .. ' lerentes 
InstanCIas clUdad~nas. El cabildo aparece corno el principal espacio 
per~ es un es~aclO de representación politica partidaria, pero siguen 
en ImportancIa los COPLADEMUN, los Consejos de Desarrollo 
MUillClpal, y los Consejos Comunitarios, que son espacios de partici_ 
pación ciudadana institucionalizados, aunque la autonomia de los re­
presentantes es bastante limitada (Gráfico 3). 

Gráfico No. 3 - Instancias que participan en la definición del destino 
del Fondo de Infraestructura Municipal (FISM) 
(total de municipios) 

COPLADEMUN 43.31 % 
. Cabildo 74.1 2% 

f-------------I .Consejo de De~TTollo 
Municipal 52.04% 
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Fuente: Elabornción propia con datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollolnstitucional 
Municipal 2000, INDESOL, INEGI. 

La contraloría social en el ámbito local 

Las contralorÍas sociales son el conjunto de acciones de control, vigi­
lancia y evaluación que realizan las personas, de manera organizada e 
independiente, en un modelo de derechos y compromisos ciudadanos 
con el propósito de contribuir a que la gestión gubernamental y el ma­
nejo de los recursos públicos se realicen en términos de transparencia, 
eficacia y honradez. Son espacios de participación ciudadana promovi­
dos durante la administración foxista como una respuesta a las preocu­
paciones y demandas que existen en la sociedad mexicana por otorgar 
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mayor transparencia y calidad a la democracia. Sus principales objetivos 
son: por un lado, prevenir y abatir prácticas de corrupción, y por otro, 
lograr la participación activa y responsable de todos los sectores de la 
sociedad en la lucha contra la corrupción y en la promoción de una 
cultura de la transparencia y el respeto a la ley. Su función es vincular 
la transparencia como instrumento de rendición de cuentas de los go­
bernantes con la responsabilidad de los gobernantes de analizar, verifi­
car y jugar con su reconocinuento O rechazo el actuar de su gobierno. 

Le corresponde a la Secretaria de la Función Pública promover la 
vigilancia ciudadana de los recursos en los tres niveles de gobierno, 
apoyar a los órganos estatales de control (OEC) en la incorporación 
de la Contraloría Social en los diferentes programas, impartir capaci­
tación y asesoría solicitada por los OEC, y evalúa conjuntamente con 
éstos órganos el resultado de las acciones de la ContralorÍa Social. Los 
cursos de capacitación a contralores sociales están vinculados a su la­
bor en la aplicación de los programas asociados al ramo 33 y 20 del 
presupuesto de la federación,los cuales están destinados principalmen­
te al desarrollo regional y al fortalecimiento municipal . 

También con el apoyo de instituciones educativas se han incorpo­
rado a estudiantes como promotores sociales o prestadores de servicio 
social, para que conozcan la importancia de la Contraloría Social y 
sensibilizarlos como parte activa en la promoción de una cultura de la 
participación sociaL Aunque las contralorías sociales son experiencias 
muy recientes y requieren ser evaluadas, constituyen un pritner paso 
para que la ciudadanía realice funciones que van más allá de la función 
consultiva y se involucre de manera más directa en las decisiones pú­
blicas, en el momento de la aplicación de recursos que benefician a la 

sociedad y al territorio local. 

Los Consejos Consultivos Regionales para el Desarrollo Sustentable. 

En 1997, en el marco de la política ambiental impulsada por SEMAR­
NAp, la Coordinación General de Descentralización de esta secretaria 30 
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del gobierno federal promovió un proceso de participación social que 
se inició con la creación de los llamados Consejos Consultivos para el 
Desarrollo Sustentable (CCDS) inicialmente en la región occidente. 
Desde estos espacios de participación ciudadana se intentó promover 
con poco éxito un proceso de planeación integral de desarrollo regio­
nal sustentable (PIDRS). En este consejo participaban las autoridades 
ambientales del ámbito federal y estatal, así como consejeros no gu­
bernamentales, organizaciones sociales y empresarios ecologistas, sien­
do predominante la presencia de actores locales. En su interior se for­
maron varias comisiones en torno a temas considerados inlportantes; 
la principal función de este espacio de participación era incidir como 
órgano de consulta en las decisiones públicas en materia ambiental del 
ámbito regional (Ferreira 2005). Sin enlbargo, esta experiencia encon­
tró diferentes limitaciones en el hecho de que los consejos consultivo 
regionales tenían una agenda propia elaborada por los funcionarios de 
la instancia sectorial federal, los representantes locales no guberna­
mentales no lograban incidir en las autoridades ambientales estatales y 
municipales, y que el ámbito regional exige la identificación de acto­
res con capacidad actuar en la arena meso-regional (Ídem). 

De igual forma, en la presente administración cuando se dio a co­
nocer el Plan Puebla Panamá, se intentó instrumentar estos consejos de 
desarrollo regional, sin embargo los problelnas que surgieron en su mis­
ma composición (no estaban representadas todas las instancias federales 
ni los gobernadores y no se preveía una instancia de consulta ciudada­
na) impidieron concretar esta propuesta (Ferreira 2005:168-170). 

Los Comités de Benifidarios de los programas soaales 

Estos comités de beneficiarios constituyen un espacio de participación 
ciudadana en diferentes programas sociales que se implementan en el 
territorio local tales como: Opciones Productivas, Empleo Temporal Y 
Abasto de leche a cargo de Liconsa. En el caso del Programa Oportu­
nidades, se trata de Comités de Promoción Comunitaria cuya función 
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es la vinculación entre titulares y personal de servicio, canalizar solici­
tudes y fortalecer acciones de contraloría y transparencia del programa. 

Estos comités actúan en diferemes ámbi tos territoriales: la comu­
nidad local, el municipio o la delegación, las 31 entidades, y el Distri­
to Federal, en apego a la legislación y la normatividad vigentes. Se tra­
ta de una forma de crear una representación social para la operación 
de los programas en el espacio local y su principal función ha sido la 
consulta, lo cual constituye un primer escalón en el proceso participa­
tivo (SEDE SOL et al. 2005). 

La participación dudada/la en el Programa Hábitat 

Un programa del gobierno federaJ que plantea transformar la forma 
de inclusión de la ciudadanía, creando nuevos espacios e instrumentos 
de participación, es Hábitat, el cual se puso en marcha en el año 2002 
de acuerdo a lo establecido en el Programa de Desarrollo Urbano y 
Ordenamiento Territorial (2001-2006). 

El Programa Hábitat es un programa complejo en su diseño y en 
su aplicación, el cual trata de contrarrestar las condiciones de pobreza 
patrimonial que prevalecen en las 364 ciudades que conforman el sis­
tema urbano nacional. Los individuos y los hogares son los principales 
beneficiarios de este programa, y se incluye la necesidad de reconocer 
y apoyar el papel que cumple el capital social, haciéndose referencia a 
las organizaciones sociales y cívicas de la ciudadanía, a su reconoci­
miento e inclusive a su fortaledmiento. 

En esta concepción, el potencial de actuación de la ciudadatúa y sus 
distintas formas de organización social se sustentan en lazos de confian­
za y en la solidaridad que fortalece la vida de las comunidades locales. 
Se trata de una estrategia de intervención en los barrios en situación de 
pobreza de las principales ciudades del país, centrada en la actuación de 
los gobiernos municipales y en la corresponsabilidad de la ciudadanía 
en las acciones urbanas4

• Una tarea importante, evaluar su contribución 

4 Las ciudades se han agrupado en "Verrientes" que en 2004 eran: a) las ciudades de las fron­
teras norte y sur (41 ciudades), b) las ciudades y zonas metropolitanas del resto del país 305 
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a una nueva forma articulada de política territorial que opera en ciu­
dades, y que intenta ir más allá de la transferencia de recursos y la COm_ 

pensación a los grupos sociales afectados por los rezagos y las desigual_ 
dades económ.icas, logrando por esta vía crear nuevas bases para la go­
bernabilidad de las ciudades. Para ello, se propone articular y hacer 
concurrir las distintas acciones sectoriales en barrios y colonias de 
atención prioritaria con el objeto de lograr un mayor efectoS. 

En un contexto en que el federalismo está siendo redefinido a fa­
vor de una mayor participación de los gobiernos locales (estatales y 
municipales), el Programa aplica los principios de corresponsabilidad 
y subsidiariedad entre ámbitos de gobierno, pero al mismo tiempo, se 
enuncia la participación ciudadana de manera corresponsable. En las 
tres fases de la mecánica de operación del programa se incluye la par­
ticipación ciudadana: la difusión, la promoción y la ejecución, no obs­
tante es en ésta última donde se hace una clara alusión a la importan­
cia de la participación de la ciudadanía en la consulta con las comu­
nidades, la contraloría social y la evaluación. 

Los actores y los espacios en los que los mismos participan son, por 
una parte, las organizaciones de la sociedad civil formales e informales 
y los grupos comunitarios, constituidas por diferentes colectivos de ciu­
dadanos. Las mismas cumplen funciones relativas a la promoción del 
programa, movilización de recursos y esfuerzos sociales, encuentros con 
dirigentes civiles y empresariales, instrumentación y ejecución de pro­
yectos y contraloría social; y, por otra, las Agencias Hábitat constituidas 
por profesionistas y miembros de los gobiernos y la comunidad local 
para realizar en cada ciudad tareas relacionadas con: fortalecer instru­
Inentos de planeación, formulación y aprobación de proyectos, forma­
ción de instancias civiles, enlace con universidades y centros de investi­
gación y asociación público- privada (SEDESOL 2004). 

(121 ciudades); entre estas tienen prioridad las de más de cien mil habitantes y c) los cen­
troS históricos reconocidos como PatrimOlúo MundiaJ por la UNE$CO (11 ciudades). 

5 Para ello y basá ndose en la estadística censal, delimita en el territorio de las ciudadc: 
las zonas de mayor concentración de pobreza patrimonial a las cuales denomina "poh­
gonos" (donde 50% o más se encuentra en esa situación). 
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Pero en este programa se avanza también en el diseño de instru­
mentos de participación ciudadana que son las metodologías partici­
pativas, las herranlientas y las técnicas usadas para hacer efectiva la par­
ticipación social. El programa Hábitat en sus documentos normativos 
contempla los siguientes instrumentos de participación social en dis­
tintas escalas o intensidades: 

la consulta ciudadana para elaborar las propuestas y atender las de­
mandas y prioridades, así CO lTlO la elaboración de una cédula so­
cioeconómica de empadronamiento de beneficiario, 
el autodiagnóstico y/o el Plan de Desarrollo Comunitario, la pla­
neación y gestión de proyectos, y 
la contraloría social para ejercer el control ciudadano sobre el pro­
grama. 

Aún cuando Hábitat es el programa en el que se intenta un diseño 
participativo más elaborado que en otros, lo común en todos es que se 
asigna a la participación de la ciudadanía dos funciones principales: la 
consulta y la contralorÍa social. fullbas funciones se corresponden con 
una etapa particular de las políticas públicas: la operación. Sólo en al­
gunos casos se asigna a la ciudadanía funciones de evaluación de los 
progranlas que se aplican en el territorio. En consecuencia, 1<1S tareas a 
futuro son mejorar estas formas de participación para que sean más efi­
caces y al mismo tiempo evaluar la posibihdad de que la ciudadanía sea 
incluida en otras etapas (diseño, seguim.i ento, evaluación) tal COIno lo 
establecen las leyes y la normatividad vigentes. Además, debe incorpo­
rarse una perspectiva que contemple las particularidades de los actores 
locales para saber de que forma pueden asumir corresponsablemente 
las decisiones públicas, con la intención de consolidar redes participa­
tivas de planeación y gestión local. 

307 
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Elementos para fortalecer la participación 
ciudadana en las politicas públicas 

Si se acepta que exis te un amplio consenso sobre la necesidad de in­
corporar a la ciudadanía en diferentes momentos de las políticas pú­
blicas, puede ser útil presentar un conjunto de aspectos que deben ser 
tenidos en cuenta para hacer efectiva la participación ciudadana en los 
procesos decisorios directamente vinculados a la calidad de vida en el 
territorio local. Como se dijo, la inclusión de la ciudadana depende de 
la voluntad política de quienes controlan el aparato gubernamental , lo 
cual estará supeditado a las condiciones que prevalezcan en cada con­
texto local o regional. Pero también es importante elaborar una me­
todología o diseño participativo acorde con los actores e instituciones 
que actúan y se relacionan en el espacio local. 

Como ya se expuso, en México se registran interesantes procesos 
participativos de planeació n y gestión del territorio, los cuales son 
producto del trabajo de técnkos y funcionarios, organizaciones civi­
les y académicos, que conjuntamente con la ciudadanía han desarro­
llado experiencias de planeación y/o en los procesos de aplicación de 
diferentes políticas públicas, principalmente en el ámbito de territo­
rio regional o local. Pero no existe un único modelo de participación 
ciudadana que sea aplicable a cualqui er experiencia, sino que la me­
todología participativa, aunque tiene elementos comunes en todos los 
casos, debe ser elaborada a partir de los actores y procesos sociales, his­
tóricos y políticos que se dan en cada territorio particular. 

Por ello se expondrán aquí algunos elementos comunes que de­
ben ser tenidos en cuenta en la elaboración de un diseño participati­
va particular y que hacen referencia a los pre-requisitos, espacios e 
instrumentos de participación ciudadana. 
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Los prerrequisitos de la participación ciudadana 

Los principales pre-requisitos para que la ciudadanía participe en las 
decisiones públicas son: la información, la comunicación social, la cre­
dibilidad y la confianza en las acciones de gobierno. 

R especto a los dos primeros puntos, la información y la comuni­
cación social corresponden al o los gobierno/s involucrados en el pro­
ceso participativo informar anlpLianlente a la ciudadanía sobre los ob­
jetivos del mismo, qué se espera de la ciudadanía, cómo contribuirá a 
promover, y facilitar la participación ciudadana. Para realizar esta tarea 
previa y sensibilizar a la población se requiere de personal capacitado 
y de recursos informativos (carte les, volantes) que se distribuyan a la 
ciudadanía, de acuerdo a la escala del terri torio, a través de un trabajo 
directo en su domicilio o en espacios públicos (escuelas, centros co­
munitarios, clubes, etc. ), o utilizando medios electrónicos (páginas de 
internet o mensajes a través del correo electrónico) . 

Se trata de generar un proceso de participación de la población vo­
luntario y para ello debe existir confianza y credibilidad entre los fun­
cionarios, la población, y las organizaciones sociales que actúan sobre 
el territorio local. En este sentido, una for ma de romper la desconfian­
za inicial puede ser la realización de alguna acción inmediata que in­
dique el comprOlniso gubernamental de atender alguna demanda ex­
puesta por la ciudadanía y/o solucionar algún problema que esté al al­

cance de la autoridad local. 

Sobre los espacios de la participación ciudadana 

Actualmente existen en México un amplio número de comités de be­
neficiarios, de expertos, representantes sociaJes, así como también co­
misiones de consulta sobre determinada decisión u obra que se reali­
zará sobre el territorio. R eciente mente se crearon las contralorías so­
ciales previstas en la Ley de Transparencia y Acceso a la Información o 
de D esarrollo Social; sin embargo, los espacios deben constituirse en 309 
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función de los objetivos que persiga cada proceso particular y, en este 
sentido, a estos espacios pueden agregarse otros tales como: las mesas 
de trabajo, los talleres de discusión temática, la creación de grupos de 
expertos sobre ciertos temas, etc. 

Es importante entonces que en la apertura de los espacios de par­
ticipación ciudadana quienes impulsen y/o protagonicen estos proce­
sos -funcionarios locales, organizaciones civiles, consultores privados, 
grupos de académicos-, tomen en cuenta los siguientes criterios que 
son de fundamental relevancia para que la participación funcione : 

La representación de los actores locales directan1ente involucrados 
en los procesos de planeación o gestión del territorio debe ser am­
plia y plural. En las ac tuales sociedades la participación ciudadana 
es necesariamente un proceso complejo, y la representación es uno 
de los ten1as centrales a ser considerado en el diseño de los espa­
cios de participación. 

En este sentido, puede decirse que en los espacios de participación 
del ámbi to local suele advertirse un claro déficit de representativi­
dad social, es decir, no toda la sociedad está representada, y por lo 
general los jóvenes, las minorías indígenas, los discapacitados, sue­
len quedar al margen de es tos procesos, salvo que se trate de pro­
gramas directamente dirigidos a atender a estos grupos sociales. 
Debe tenerse en cuenta que si la representación no es representa­
tiva de la sociedad 10caJ, es to tiene fu ertes y negativos efectos so­
bre la participación y puede ser una de las causas que explique la 
baja participación del conjunto de la ciudadanía. 

En este sentido, conviene considerar que tres son los principales 
sustentos de la identidad grupal en el territorio, lo cuales deben ser 
tomados en cuenta en el diseño de la participación ciudadana: 

la pertenencia a un barrio, ciudad, región, es deci r, la dimen­
sión territorial de la representación. 
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la condición social (género, edad, características personales) y 
económica (actividades productivas). 
el interés por temáticas relacionadas con la transforn1ación del 
territorio y la calidad de vida (medio ambiente, equipamientos, 
vivienda, etc.). 

Al mismo tiempo, la representación puede ser individual (vecinos, jó­
venes, nlUjeres) o colectiva (agrupaciones, comités, asociaciones, cáma­
ras), y es muy importante considerar que si en un territorio existen aso­
ciaciones y agrupaciones locales, las mismas deben ser reconocidas y su­
madas al proceso parricipativo, tales como: las representaciones de la 
madres de familia con demandas de escuelas, de guarderías; las de colo­
nos para ampliar y/ o mejorar sus viviendas, las organizaciones vecina­
les que reivindican una mejor calidad de vida, la protección del medio 
ambiente y el patrimonio arqui tectónico, el respeto a la normatividad 
en los usos del suelo, o el mantenimiento de los espacios púbhcos. 

Finahnente otra cuestión clave relacionada con la representación es 
si los representantes son elegidos o designados por el gobierno o por 
los ciudadanos. Por lo general, en las comisiones o consejos de exper­
tos (por ejemplo vivienda, desarrollo social, cultura) los miembros son 
nombrados por las autoridades, mientras que en las instancias vecina­
les o ciudadanas son elegidos directamente por la ciudadarua. En uno 
y otro caso es importante transparentar las reglas que funcionaron pa­
ra la constitución de estos espacios de participación ciudadana . 

La identificación de redes de actores locales públicos, privados y 
sociales, que no obstante tener in tereses diferentes y a veces con­
trapuestos sobre temáticas del terr itorio, tales como la vivienda, los 
espacios públicos, servicios, etc., han logrado consensar propuestas 
que permiten obtener algún beneficio común. 

La temporalidad es un elemento clave porque mientras que algu-
nos espacios de participación ciudadana se crean para elaborar de­
terminado plan o concretar determinada acción pública, otros se 3 I I 
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crean con la intención de que perduren por períodos mayores, co­
mo por ejemplo, los comités vecinales que están previstos en las le­
gislaciones locales sobre participación ciudadana. 

Identificar los obstáculos que deberá sortear un proceso participa_ 
tivo. D ebe decirse que legalizar, institucionalizar y/o abrir espacios 
de participación a la ciudadanía no significa que el proceso auto­
máticalnente fun cione. Sin duda, habrá quienes se oponen a abrir 
los procesos de planeación o gestión del territorio a la participa­
ción. En los partidos polí ticos hay quienes consideran que una vez 
electo un partido, es responsabilidad del mismo el conformar los 
equipos de gobierno y tomar todas las decisiones. Por otra parte, 
en el ámbito gubernamental, es común que haya funcionarios que 
consideren que los ciudadanos no tiene capacidades y/o conoci­
mientos para participar en una decisión que implica cambios en el 
espacio, construcción de obras, elaboración de diseños, cálculo de 
costos, ante lo cual la participación de la ciudadanía prolonga el 
tiempo en la roma de decisiones. Es decir, una de las tareas es ca­
pacitar a los fun cionarios locales en su conjunto sobre la impor­

tancia de involucrar a la ciudadanía en estos procesos para avanzar 
en las formas de planeación y gestión del territorio más eficientes 
y democráticas. 

Sobre los instnll'llelltos de participacióI1 ciudadana 

La cuestión de los instrumentos con que opera la participación de la 
ciudadaIÚa en estos procesos de planeación o gestión territorial es de 
fundamental importancia, y quizá es aquí donde deben ponerse más 
esfuerzos en los procesos participa tivos que se realizan en México. En 
muchas partes del mundo se experimentan a partir de la década de los 
90, nuevos instrumentos participativos para avanzar en la construcción 
de una democracia social, mientras que en nuestro país en este aspec­
to se avanza lentamente. 

LA PARTICIPACiÓN CIUDADANA EN LOS PROCESOS DE PlANEACIÓN 

Es cierto que han mejorado las formas como se procesan las de­
nlandas ciudadanas, y se han creado instrumentos que contribuye a 
darle más efi cacia a estos procesos como es el caso de las audiencias 
públicas, los miércoles ciudadanos, el tianguis municipal o la ventani­
lla única. Pero éste es un primer escalón de participación de la ciuda­
danía que presenta sus demandas o necesidades, pero esto no implica 
necesariamente su inclusión en las decisiones públicas. 

En los procesos de planeación o gestión del territorio se puede re­
currir a diferentes instrumentos según cada una de las etapas por las que 
atraviesa el mismo, por ejemplo, para la consulta puede recurrirse al 
sondeo o la encuesta. Pero si de lo que se trata es de evaluar si una ac­
ción gubernamental puntual debe o no realizarse, se puede recurrir a 
instrumentos de democracia directa como son la consulta pública, el 
plebiscito o el referéndum, que están contenidos en los cuerpos lega­
les. Si se trata, en cambio, que la ciudadarua sea incluida en otras etapas 
como la elaboración del diagnóstico local o regional, se requiere de una 
metodología participativa y personal para aplicarla conjuntamente con 
la ciudadanía. También el diagnóstico y la elaboración de propuestas 
pueden enriquecerse en talleres de participación ciudadana y en las 
mesas de debate y discusión de expertos en determinadas temáticas. 

Lo importante es que quien promueve el proceso participativo di­
señe los instrumentos, puesto que no basta con abrir espacios sino que 
deben diseñarse las reglas del func ionamiento de los misnlOS, a fin de 
modifi car las prácticas y las conductas poco democráticas que han sig­
nado tradicionalmente a estos espacios. Un ej emplo exitoso en el mar­
co de la planea ció n urbana son las metodologías de la planeación es­
tratégica creadas en Barcelona que se han aplicado con relativo éxi to 
en algunas ciudades latinoaln ericanas (Bogotá, Río de ]aneiro, Sao 
Paulo, Rosario, Córdoba) y mexicanas (Tijuana, Puebla, C iudad Juá­
rez, entre otras) (Gutiérrez C haparro 2000, Pascual i Esteve 1999). 

También puede mencionarse que para la elaboración de cinco Pla­
nes Parciales de Desarrollo Urbano del D.E encargada a la UNAM, se 
diseñó un instrumento de planeación participativa que incorporó va-
rios componentes de la planeación estratégica tales como: prediagnós- 313 
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ticos en base a encuestas, entrevistas, debates con grupos de vecinos y 

actores de la zona, taUeres de discusión y análisis para el diagnóscico, 
elaboración de propuestas condensadas, etc. lo cual permitió definir 
los contenidos de la política urbana en estos territorios locales en los 
que prevalecían situaciones de alta confli ctividad social y territorial 
(Ziccardi 2003a). 

En este sentido, un últ.imo instrumento que debe mencionarse 
porque es el más acabado en tanto contempla en su diseño todas las 
etapas del proceso de planeación y gestión del territorio local, es el 
presupuesto participativo. En el mismo se fijan y se acuerdan las for­
mas y los tiempos de la consulta, la elaboración de propuestas, la asig­
nación de recursos, el seguimiento y la evaluación de acciones locales 
sobre el territorio. Este instru memo fue creado por el Partido del Tra­
bajo en ciudades brasileñas, el cual luego fue aplicado en otras ciuda­
des de América Latina, España Francia y Alemania . Se trata de un ins­
trumento original que combina la participación di recta de la ciuda­
danía con la delegación de responsabilidades en el personal guberna­
mental. Su principal objetivo es establecer las prioridades a la accua­
ción pública local, a través de la participación directa (reuniones y 

asambleas populares) las cuales se desarrollan con una metodología 
que permite ordenar y procesar las demandas. Los resuhados sirven 
para asignar una parte del presupuesto del gobierno local (5 o 10%) 
lo cual es validado por los órganos de representación política como 
son los Cabildos' (Blanco y Goma 2002). 

Todas estas experiencias adquieren en la actualidad una nueva lec­
tura a partir de los desarrollos conceptuales que sustentan nuevas for­
mas de relación gobierno-ciudadanía a partir de la existencia de redes 
horizontales participativas, puesto que más que poner el énfasis en el 
diseño participativo y en la importancia de buscar los vínculos entre 
administración y política, recupera el valor que encierran estas nuevas 
articulaciones que definen a la govemance o gobierno en red. 

6 Este instrumento ha sido aplicado en dos delegaciones del Distrito Federal, 
Cuauhtémoc y Tlalpan, pero estas experiencias no han tenido continuidad. 

LA PARnClPACIÓN CIUDADANA EN LOS PROCESOS DE PLANEACIÚN 

A manera de conclusión. 
¿Qué papel corresponde a la participación ciudadana 
en una política integral de ordenamiento territorial? 

A partir del análisis presentado puede concluirse que la participación 
ciudadana es un componente central en el diseño y aplicación de una 
política integral de ordenamiento ter ritorial puesto que: 

En un contexto de profundización de la den10cracia en el que 
existe la intención de avanzar en la construcción de una den10cra­
cia participativa, la ciudadanía debe ser incluida en los procesos de­
cisorios directamente relacionados con su calidad de vida, como 
son los procesos apropiación y uso del territorio. 

Tanto la Consti tución de la república como la legislación federal 
y local vigentes ofrecen un amplio marco legal en el que se sien­
tan las bases sobre cuál es el papel que le corresponde a la parti­
cipación ciudadana en una política integral de ordenamiento del 
territorio. 

Los obstáculos que aún existen para democratizar la actuación gu­
bernamental en la materia pueden superarse en la medida en que 
se realicen esfu erzos para que tan to los fun cionarios públicos co­
mo la ciudadania y sus organizaciones sociales y civiles incorporen 
participen en prácticas sustentadas por los valores propios de una 
cultura democrática, recuperen y difundan las experiencias exito­
sas, elaboren diseños e in strumentos participativos innovadores, y 
exista un compromiso poLítico público de adopción de procecli­
mientos participativos y democráticos en la formulación y aplica­
ción de las políticas públi cas directamente relacionadas con el or­
denamiento territo rial. 
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La denominada "cuestión social" es una noción con un amplio 

poder semántico en tanto sintetiza un conjunto de elementos 

que tienen que ver con los llamados derechos sociales: empleo, 

salud, educación seguridad social, medio ambiente, vivienda, etc., 

es decir, con el bienestar de la población. De ahí que esta cate­

goría recupera el debate sobre el sentido del desarrollo urbano, 

en la medida en que sitúa en el centro de la discusión el compo­

nente social de las ciudades por encima de los elementos pura­

mente espaciales o funcionales. 

Este es justamente el eje de los escritos que Alicia Ziccardi nos 

muestra en el presente libro: pasar de la fotografía de la ciudad 

que nos ofrece el paisaje urbano a su radiografía; evidenciando la 

relación indisociable que existe entre el componente socio­

económico con el modelo de gobierno de la ciudad, es decir, su 

arquitectura polftica. De esta forma, su mayor aporte analftico es 

demostrar que el camino para mejorar la condición de vida de 

quienes habitan en las ciudades, no es solo una cuestión tec­

nocrática sino que depende de la consolidación de la partici­

pación democrática. Esto permite la construcción de consensos 

que viabilizan la gobernabilidad como principio político esencial 

para consensuar políticas sociales urbanas en las ciudades. 
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