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Presentacion

o urbano entendido como una forma especifica de organizacion
socio-territorial, adquiere en la sociedad contemporinea una espe-
cial relevancia en tanto, a inicios del presente siglo, mas de la mitad
de la poblacién mundial habita en las ciudades. Por su parte, las tenden-
cias en las que actualmente se enmarca el proceso urbano, en donde las

légicas de la globalizacion condicionadas, entre otros factores, por la con-

solidacion de una nueva fase de acumulacion territorial del capital, de una
realidad mediatizada a través de cada vez mas sofisticadas tecnologias de la

‘comunicacion, y de un paradigma cultural de impronta posmoderna

estructurado alrededor de la dicotomia global-local, ha determinado que
el sentido de lo urbano se redefina desde una nociéon de concentracion,
tanto demogrifica como de urbanizacion, hacia la idea de estructuras

socio-espaciales dispersas y fragmentadas.

Esta nueva concepcién implica entender que, si bien la dindmica de las
‘ciudades se genera a partir de un conjunto de interrelaciones de caricter

‘endégeno 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 informacién, determina una serie de articulaciones

‘eXternas que van configurando la emergencia de una organizacion supra-

fisica, sobre la cual se redefinen los procesos sociales, politicos, econémi-
€os y culturales donde converge y se reproduce lo urbano.

En esta perspectiva, se vuelve necesario identficar desde el debate aca-
dm las distintas entradas teéricas del campo disciplinar de los estudios
‘de la ciudad, con el objeto de precisamente entender esta suerte de re-esca-
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lamiento conceptual de la condicion urbana, incorporando ademis una
lectura transversal de caracter interdisciplinario que mas alla del hecho
espacial per se permita dar cuenta de la complejidad de estos procesos. El
andlisis de la problematica urbana, en otrora enmarcado en el aspecto mor-
fologico-funcional de las ciudades, ha incorporado —tanto teérica como
metodologicamente— temiticas relacionadas por ejemplo a la interaccion
Estado-sociedad en los procesos de democratizacion y sus consecuencias
en el gobierno de la ciudad, la dialéctica cultural del espacio a través de la
comprension de los imaginarios urbanos, las implicaciones socio-politicas
de la seguridad cludadana frente a la violencia urbana, la movilidad susten-
table y la gestion del riesgo como respuesta a los impactos ambientales en
las estructuras urbanas, entre otros temas, cuya interpelacion permiten
sobre todo construir una vision de conjunto del fenémeno urbano.

Es en este contexto que la Organizacion Latinoamericana v del
Caribe de Centros Historicos (OLACCHI), el [lustre Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ) v la Empresa de Desarrollo
Urbano de Quito (INNOVAR), presentan la coleccidon Textos Urbanos,
programa editorial cuyo objetivo es constituirse en un acervo bibliogra-
fico que contribuya al conocimiento y debate de la problematica urbana
a nivel mundial, de América Latina y El Caribe, y contextos locales mas
especificos. Es importante senalar, ademis, el valioso aporte de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO-Ecuador) en la realiza-
c16n de este proyecto.

Los 12 tomos que conforman la presente coleccion compilan —a mane-
ra de antologia— los trabajos de distintos autores y autoras internacionales de
reconocida trayectoria en la investigacidon urbana. Se pretende que la colec-
€ién en su conjunto permita, a partir de las distntas entradas de los autores
seleccionados, ensayar una lectura interdisciplinar de los procesos urbanos
contemporineos, constituyéndose en una herramienta de consulta para la
investigacion académica, asi como también en material de referencia para el
desarrollo de politicas publicas en el contexto de las crudades.

Paco Moncayo G. Fernando Carrion M.
Alcalde Presidente
. Municipio del Distrito Organizacion Latinoamericana y

Metropolotano de Quito del Caribe de Centros Histaricos

"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 ciudadania".

Alicia Ziccardi
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Prologo
' Alfredo Santillan Cornejo!

agew de un concepto
A
La denominada “cuestion social” es una nocién con un amplio poder
semantico en tanto sintetiza un conjunto de elementos que tenen que
apn los llamados derechos sociales: empleo, salud, educacion, segu-
ridad social, medio ambiente, vivienda, etc., es decir, con el bienestar
de la poblacion. De ahi que, esta categoria recupera el debate sobre ¢l
sentido del desarrollo urbano, en la medida en que sitta en el centro
de la discusion el componente social de las ciudades por encima de los
elementos puramente espaciales o funcionales, permitiendo una mira-
da radiogrifica que revela el interior mismo de la organizacion de la
Desde la inauguracion 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 Revolucion Industrial las ciudades se han
convertido en el epicentro del modelo productivo y de acumulacion
de capital, lo que se ve reflejado en los grandes proyectos urbanisticos
que caracterizan a las metropolis actuales. Mis atin con la transforma-
€ién productiva reciente, la llamada “tercera revolucion industrial” a

1 Socidlogo, Mister en Antropologia Social. Profesor-Investigador Asociado  del
Programa de Estudios de la Ciudad de FLACSO-Ecuador, Profesor Auxiliar Escucla de
Sociologia Ponnficia Universidad Catolica del Ecuador,
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cargo de las tecnologias de la comunicaciéon y la informacién que
configuran las ciudades en este nuevo siglo.

El comercio electronico, los procesos cada vez mas virtuales, las
comunidades trasnacionales de consumidores, son una pequefia mues-
tra de las nuevas rutinas cotidianas que experimentan las personas. En
definitiva, las ciudades actuales representan con orgullo el nivel de
desarrollo emblematico de nuestro tiempo, la dotacién 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 aan por resolver y que
se arrastran historicamente. La sintesis de todos estos temas pendien-
tes caben dentro del paraguas de la “cuestién social”, que en definiti-
va dirige la mirada sobre los problemas ocasionados por la desigual
distribucion de la riqueza como una de las contradicciones principa-
les de las ciudades contemporineas, y que induce a ubicar al bienes-
tar de la poblacion como el fin Gltimo 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 obsticu-
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 aqui se presentan instalan la
problemitica social como el desafio mas grande de las ciudades hacia
el futuro y afrontar este desafio implica, no solamente insistir en los
temas clisicos de la cuestion social como el empleo, la seguridad so-
cial, la salud y la educacidn, sino que a estos temas se afiaden nuevas
variables como las migraciones, los temas ambientales y la participa-
cién, como elementos de la “nueva cuestion 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 problematicas
distintas sino que redefine aquellas irresueltas dentro de la sociedad
industrial.

PrOLOGO

El anilisis de Ziccardi empieza por ubicar la distancia historica en-
e el gobierno de la ciudad y la cuestion social, destacando que las

sociales han sido tradicionalmente una competencia centrada
wlos Estados y que los gobiernos locales apenas en décadas recientes,
han incluido politicas sociales en sus lineas de accion, en buena medi-
da por la presion de los y las habitantes ante la crisis de la politica social
mul, producto del neoliberalismo implantado con fuerza en la
region en el Gltimo cuarto de siglo.

"El modelo neoliberal puso como principal actor econdomico al
mercado, bajo el supuesto de que el crecimiento econoémico, impulsa-
do por la ley de oferta y demanda, llevaria a niveles optimos de bie-
nestar social. Esto supuso el desmantelamiento del Estado de Bienestar,
que como lo argumenta la autora, nunca se implanté plenamente en
América Latina, pero que por lo menos se planteaba como promesa
futura en construccion. Sin embargo, la retirada de la politica social
por parte del Estado volco 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-
ﬂm del mercado.
~ En este escenario, Ziccardi senala que el reto de los gobiernos loca-
les en asumir politicas de bienestar social debe considerar los profun-
‘dos cambios de las sociedades contemporineas como:

1

Los procesos de globalizacion de la economia: a través de los cuales no solo
‘gue la interdependencia entre las economias locales es mayor, sino que
se acentiia la division internacional del trabajo con los problemas que
&sto 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 implicitos en la globa-

lizacién econémica.

 La reforma del Estado de Bienestar: bajo el esquema neoliberal el Estado
“debia comprimirse al minimo para evitar distorsiones en la economia
€omo se senald anteriormente, esto significd una progresiva reduc-
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ci6n de los servicios sociales en manos del Estado v consecuentemen- 1 cuestion social”
te una directa o indirecta privatizacion. Como alternativa, la politica
social del neoliberalismo se centré en la focalizacidén a manera de res-
puesta a las inequidades del mercado. Ziccardi cuestiona frontalmen-
te esta concepcion en tanto niega el principio fundamental de log

derechos sociales que es la universalidad.

os que presenta Ziccardi en el texto sefalan una serie de
pmbleméticas relacionadas con el bienestar que muestran los
s descritos anteriormente.

primer lugar, estd el problema de los desfases generacionales
srovoca en la seguridad social la extension de la esperanza de vida
anos casos la reduccion de las tasas de natalidad, o lo que algu-
rores llaman el “envejecimiento de la poblacion”. Este desequi-
‘afecta la transferencia economica entre generaciones y obliga a
mecanismos que hagan sostenible el aseguramiento social en las
jones actuales. Si bien este fendmeno en América Latina no

La revolucion informacional: para muchos académicos las TIC’s constitu-
ven el pilar de la tercera revolucion industrial, no solo por su inciden-
cia en los procesos econémicos 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-
cion 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 contemporineas.

A estos cambios a nivel global, la autora suma un elemento propio
de América Latina, como es la profundizacion de los procesos de
democratizacion del sistema politico a partir de la década de los
ochenta y que prometian no solamente la recuperacion del debate
politico y los procesos electorales sino fundamentalmente la represen~
tacién y participacion de la poblacion 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 clasicos de la cuestion social, que si bien, ain no han'

magnitud que en otros continentes, como Europa por ejem-
necesario considerarlo como una tendencia que se acentuari en
inmediato.

undo lugar estd el fenomeno de la migracion. La transnacio-
16n de los procesos productivos ha ido acompanada de una dis-
1 de la fuerza de trabajo. La busqueda de empleo v salarios dig-
provocado desplazamientos sostenidos de las poblaciones al
vy fuera del continente, lo que ha cambiado el perfil de las so-
‘receptoras y s¢ ha incrementado la demanda de inclusion
los y las migrantes. Este cambio es sustancial, en tanto la mi-
1 0o es un fenomeno que se agota en lo econémico, sino que
sobre todo el problema de la insercion plena en la sociedad
a través del acceso a la categoria de ciudadania. Esto conden-
~de los “sin papeles” pues lo que estd en juego es el acceso
hos sociales garantizados por el Estado.

sin duda el empleo se mantiene como el eje fundamental de

sido resueltos satisfactoriamente para la mayoria de la poblacion lati-
noamericana, no agotan todas las aristas que la problemitica social
encierra en las épocas actuales. Esto implica —como lo hace la autora—
tomar en cuenta que la “nueva cuestion social” no solo afade nuevas. FUEstion social. Ziccardi sostiene que los niveles de desempleo y
€0 han conducido a que la informalidad se convierta en el
rasgo del mercado de trabajo urbano en las ciudades latino-
5. Asi los datos recabados por la autora senalan que el empleo
aleanza el 50% de las actividades econémicas en el continen-

=

rtiendose en uno de los principales puntos del conflicto urba-

problemiticas sino que estos elementos transforman radicalmente los
componentes clisicos.
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no, ya que el déficit de empleo obliga a las personas a buscarse el sus-
tento a través de la ocupacién de los espacios pablicos, lo que se con-
trapone frecuentemente con las politicas reguladoras de tales espacios,

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

La tematca del empleo se complejiza atn mas cuando se analizan
las variables de género y generacion. Por un lado, el género aparece
como un tema fundamental al momento de pensar en la equidad, los
datos de la region 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,
esta la presion de los jovenes por entrar al mercado laboral. Las tlti-
mas décadas han significado un aumento de la escolaridad a nivel de
la poblacion joven en general, con el consiguiente incremento en lag
expectativas de capitalizar el proceso de formacion a través de mejo-
res remuneraciones, sin embargo, el déficit estructural en la genera-
ci6n de empleo de las economias de los paises en desarrollo hace cada
vez mas dificil complir las expectativas laborales de los jovenes.

Bajo esta panorimica del tema del empleo, el pensamiento de
Ziccardi es agudo al mostrar la tension entre el déficit de empleo en
las zonas urbanas y la limitacion de los municipios para generar plazas
de trabajo. Esta tension 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 ambito. Esta
problematica implica cambios significativos en las politicas publicas
que puedan llevar a cabo los gobiernos locales. sobre todo en el
fomento de actividades productivas orientadas a la poblacién juvenil.

Considerando la magnitud de la precariedad laboral y el aumento
de las expectativas de bienestar, sobre todo en los jovenes, la autora su-

PrOLOGO

y deberia sorprendernos el aumento de la violencia y la
en las ciudades latinoamericanas. La mirada hacia la cues-
mite también recuperar el andlisis de la desigualdad
factor estructural determinante en los problemas de inse-
que se han convertido en una de las principales
.de la poblacion en los centros urbanos.

, misma optica, cabe mencionar la referencia de la autora
cion desigual de los riesgos como otra dimension de las
sociales. Las amenazas de tipo natural terminan afectan-
a severa a las clases mas desposeidas que cuentan con
para evitar estos riesgos v que en la precariedad de
materiales adoptan en muchos casos, patrones de urbanis-
icnicos que incrementan su vulnerabilidad ante eventos
.De esta manera, los temas ambientales son otra arista fun-
el anilisis de las condiciones sociales de las poblaciones
no sea tratado con profundidad en los articulos que
en esta compilacion.

cabe afiadir la referencia que hace la autora a la dimen-
la inclusion social, otro tema que es necesario enten-
‘no se lo examine con detenimiento en el libro. Ziccardi
las sociedades latinoamericanas se caracterizan por tener
diversidad étnica, sin embargo en los espacios urbanos
marcada segregacion espacial, no solo en funcion de la
sino de la pertenencia étnica. El relacionamiento “entre
s un hecho casual sino que refleja los procesos sociales de
on también en el plano cultural y constituyen ademas las
olicas sobre las que se recrean las ciudades contempori-
ado la construccion de una ciudad multicultural.

O]

ar las ciudades

acturador de los articulos recogidos en esta compila-
a del gobierno de la ciudad a través del disefio y ejecu-
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cion de politicas piblicas. En gran parte de los articulos que compo-
nen el presente libro, la autora aborda frontalmente la dimension poli-
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 paises de América Latina. Asi, 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 anos ochentas, caracterizada por la incapacidad de
generar ciudadania en el plano social. Esto implica dar un salto cuali-
tativo de la democracia como sistema de designacion de representan-
tes, a la democracia como forma de definicion v resolucion de los
principales problemas sociales a través de la generaciéon de consensos.

En este campo, Ziccardi presenta criticas solidas a las politicas
implementadas en las dltimas décadas, conceptualizadas bajo el esque-
ma neoliberal. El primer punto es la focalizaciéon de los servicios so-
ciales. Como se senal6 anteriormente, si bien el principio de la foca-
lizacién apunta a definir la poblacion mais necesitada, implica por otro
lado negar la umversalidad de los derechos sociales, méas atin debido al
reforzamiento de los criterios de clasificacién —que como lo mencio-
na la autora— llevados al extremo, conducen a la “focalizacién de la
focalizacién”, es decir, definir los mis pobres de entre los pobres. Este
tipo de politicas han llevado al fetichismo en los instrumentos tecno-
craticos para priorizar las intervenciones v de una retérica cientificis-
ta (indices, indicadores, proyecciones, etc.), vaciada de un componen-
te politico como es la discusion sobre los derechos sociales.

El segundo punto tiene que ver con la participacion de las pobla-
ciones que demandan un servicio en la consecucion del mismo. Como
senala la autora, en México v en toda la region se ha incluido el mode-
lo de “co-gestion” en la provision de servicios, esto significa que gene-
ralmente las poblaciones mis pobres deben aportar con trabajo comu-
nitario para la construcciéon de obras, mientras que el gobierno local
aporta los recursos materiales. Sin embargo esta exigencia general-
mente no se pone como condicion para la inversién en servicios bisi-
cos en los barrios de las clases medias y altas. Este modelo de gestion

PrROLOGO

generando desigualdad social, en tanto implica para los pobres
mmos importantes como el tiempo para las obras, lo que
eralmente una jornada de trabajo adicional.

.d:l estudio del gobierno de la ciudad, uno de los aspectos
Ziccardi pone mayor énfasis es el tema de la participacion
cién en las decisiones de gobierno que les atafien directa o
mente. En general, la preocupacion por los temas vinculados
emocracia y la ciudadania no son comunes en los trabajos cli-
la cuestion social, Por esta razén, otra virtud del trabajo de
di es pensar la relacion entre las condiciones materiales de vida
cultura politica que en América Latina esti marcada por el clien-
- y el paternalismo. Estas pricticas politicas terminan Il‘l.‘illal'{do
cio pleno de los derechos, en tanto las politicas sociales son fre-
»mente condicionadas a la lealtad hacia los partidos politicos y
e contradicen la condicion de universalidad de los derechos

ente a este escenario, la autora resalta la importancia de la parti-
e identificacion con la politica en el dmbito de lo local, en
 constituye un espacio privilegiado para el aprendizaje de la de-
tia como contrapeso a la debilidad de las democracias latinoa-
s en el plano nacional. Ziccardi enfatiza el papel de la parti-
on ciudadana en la construccion de ciudadania, pues sostienen
‘convierte en el mecanismo mas directo a través del cual se
los derechos vy se establecen las obligaciones ciudadanas. Ade-
participacion civil en el gobierno les da identidad y legitimidad
politicas implantadas.

n ese campo, la autora sefiala constantemente la importancia del
cimiento de la organizacion barrial como mecanismo de la
cién para transformar sus condiciones de vida, tales organizacio-
vuelven los nuevos intermediarios de las demandas sociales urba-
S ¥ se constituyen en un actor clave dentro de las luchas y retvindi-
nes sociales. Un ejemplo de la capacidad de agencia de estas orga-
ciones son por ejemplo las llamadas “ollas comunitarias” que se han
nciado en todo el continente en los momentos de mayor agudi-

jCarll
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zacion de las crisis economicas durante las Gltimas décadas. Estas pric-
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 contemporineas. Mientras buena parte de
la literatura sobre el individuo en las ciudades actuales enfatiza el aisla-
miento, la individualidad y la fragmentacion 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 temas sobre la gestion de
las politicas sociales y senala es necesario repensar la eficacia de las
burocracias locales en la medida en que la mala gestion 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-
luacién de la gestion local no puede remitirse anicamente a los aspec-
tos técnicos sino a una evaluacion sobre todo en términos sociales y
politicos. De esta manera, la tan ansiada “‘gobernabilidad” en el plano
local debe entenderse —desde el argumento de Ziccardi- no Gnica-
mente como una gestion eficiente del gobierno sino sobre todo como
las condiciones que posibilitan la construccién efectiva de acuerdos
que guien el diseno e implementacion de las politicas urbanas para
una localidad.

Ziccardi cuestiona acertadamente el modelo personalista de la
gran mayoria de gobiernos locales en América Latina, centrados en la
figura fuerte del alcalde en contraste con la debilidad de los cabildos
o concejalias. Esto muestra la necesidad de fortalecer la deliberacion y
el debate al interior de los gobiernos locales, dindole mayor capaci-
dad de decision y protagonismo a los érganos deliberativos. Circuns-
tancia que implicaria “localizar” (en el sentido de trasladar al plano
local) el debate sobre la representaciéon como mecanismo articulador
entre las demandas ciudadanas y las politicas de gobierno de la ciudad,
un tema que como bien lo senala la autora, todavia se encuentra en
ciernes en la regién frente a otros debates como la descentralizacion
de competencias y las autonomias de los gobiernos locales frente al
gobierno nacional.

PrOLOGO

| tema de la descentralizacion y autonomias territoriales ha sido
> en la region en las Gltimas décadas, Ziccardi aporta a esta
desde el analisis del federalismo caracteristico del caso mexi-
;.m:ora muestra los desfases entre el esquema tedrico del fede-
_en el cual los tres niveles de gobierno: federal, estatal y muni-
no implican una jerarquia entre si. En la practica, en México se
jucido un centralismo en ¢l gobierno federal sobre todo en la
de recursos destinados a las politicas sociales. Este esquema ha
muy funcional al dominio del PRI como partido tnico en
o. en la medida en que le ha permitido sostener su legitimidad
se al clientelismo en la dotacién de servicios sociales.
embargo, la autora llama la atencion sobre el hecho de que la
del PRI en las elecciones presidenciales del aio 2000, tuvo
-.m:\tecedentc el fortalecimiento de los partidos opositores en las
es, primero municipios y luego estados. Esto afectd decidida-
e la distribucién de competencias y presupuesto hacia las esferas
que ahora claman mayor margen de accién‘Tradit.:ionalnwntc
ernos locales tenian a su cargo la dotacion de infraestructura
mis ahora han incursionando mediante reformas constitucio-
en el plano de politicas sociales en temas de educacion y salud.
 esta tendencia no ha sido exclusiva del caso mexicano, Ziccardi
itiza que en este pais, la disputa se orienta hacia una redefinicién
no federalismo, que a partir del afio 2000 se lo ha vuelto a pro-
como pacto entre estados, que permita por un lado una mejor
ucién regional de los recursos, y por otro, la autonomia en el
Oy planiﬁcacién de po[iticm sociales innovadoras en ireas como

tacion de servicios por fuera del andlisis de las relaciones de fuer-
e articulan los diferentes niveles de gobierno. En un contexto de
s partidistas entre ¢l gobierno federal y los gobiernos naciona-
municipales, las competencias y asignacion de recursos se con-
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vierten en un punto neural del conflicto politico, en donde se juegan
las lealtades parudistas de la poblacién con los gobernantes.

A manera de cierre, cabe recalcar que los articulos recopilados en
este texto abordan la problemitica de la cuestion social en todas sus
dimensiones, presentindonos un diagnostico preciso del componente
social de las ciudades latinoamericanas. Pero Ziccardi no se queda en
el diagnoéstico puramente descriptivo sino que muestra la relacién
indisociable que existe entre ¢l componente socio-econémico con el
modelo de gobierno de la ciudad, es decir su arquitectura politica. De
esta forma, su mayor aporte analitico es demostrar que el camino para
mejorar la condicion de vida de quienes habitan en las ciudades, no
es solo una cuestion tecnocratica sino que depende de la consolida-
cion de la participacion democritica. Esto permite la construccion de
consensos que viabilizan la gobernabilidad como principio politico
esencial para consensuar politicas sociales urbanas en las ciudades.

Primera parte:
transformaciones sociales

las ciudades del siglo XXI




Las ciudades
y la cuestion social’

La difusion de la tecnologia de la informacién en la economia no
induce directamente el desempleo v puede crear mis puestos de
trabajo a largo plazo. La transformacion de la gesuon y el trabajo
mejora la estructura ocupacional en mavor medida que aumenta
el niimero de puestos de trabajo de baja cualificacion. El incre-
mento del comercio y la inversion globales no parece ser, por si
mismo, un factor causal importante en la eliminacion de puestos
de trabajo v la degradacion de las condiciones laborales en el Nor-
te, mientras que contribuye a crear mullones de puestos de trabajo
en los paises de reciente industrializacion.Y, no obstante, el proce-
s0 de transicion historica hacia una sociedad informacional y una
economia global se caracteriza por el deterioro extendido de las
condiciones de vida y trabajo para la clase trabajadora.

Manuel Castells (1997).

2stion social al fin del milenio: una introduccion

b

a cuestion 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

blicado en Ziccardi, Alicia (comp.) (2001) Pobreza, desigualdad soaal y andadania. Los li-
de las politicas sociales en América Latina, Buenos Ares: CLACSO, AISDI, FLACSO 27
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salario y las pésimas condiciones que prevalecian en el espacio de la
produccion (la fibrica), y de la habitacién. El liberalismo habia colo-
cado en los individuos la capacidad de resolver su propia superviven-
cia propugnando la abstencién del Estado, y reservando la atencién de
la pobreza a las instituciones de beneficencia o caridad. Pero la cons-
titucion de los Estados nacionales, la diferenciacion de la sociedad en
clases, la creacion de una institucionalidad gubernamental burocrati-
ca,y el germen del Estado benefactor que asume la responsabilidad de
proveer bienes y servicios basicos al conjunto de la poblacién, serin
los principales rasgos de la relacion Estado-sociedad, que finalmente
se consolida después de la segunda guerra mundial. Es entonces cuan-
do se desarrolla el Estado de Bienestar y la cuestion social, incluida en
la agenda gubernamental, sustenta la necesidad de disefiar e imple-
mentar politicas sociales.

Las politicas sociales son la garantia de que se busca la equidad so-
cial y la promocion de los derechos bésicos de la ciudadania. Por ello,
es algo muy diferente la politica de reduccion de la pobreza, que lo que
persigue es sacar de la condicion de miseria a quienes atn no han al-
canzado el piso basico de la sobrevivencia (Abranches et al. 1994). Es-
tas ultimas y algunas de las politicas sociales como educacién, salud, e
inclusive las urbanas, fueron en sus origenes competencia del gobierno
nacional, aunque los recientes procesos de descentralizacion tienden a
traspasar su operacion a los gobiernos locales (estatal o municipal).

Precisamente, las reflexiones contenidas en este trabajo observan la
cuestion social desde la perspectiva del dmbito local. Alin reconocien-
do que en las ciudades actian diferentes ambitos de gobierno (nacio-
nal, regional, provincial o estatal), el principal objetivo de este trabajo
es el abordar aquellas cuestiones sociales que estin presentes en el di-
sefio y en las actuaciones gubernamentales de las instituciones de go-
bierno local, las cuales forman parte de las llamadas “politicas sociales
urbanas™.

Por otra parte, en la ciudad la cuestién social atiende diferentes
clientelas o grupos sociales (asalariados, pobres, mujeres, nifios, jove-
nes, ancianos), e incide en muy variados procesos de la vida social, ta-
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o el acceso diferencial a la educacién vy salud, las condiciones
sriedad e informalidad en el empleo, las formas de pertenencia
de seguridad social, la vulnerabilidad social y territorial, la
ncia e inseguridad, la construccion y expansion de la cindadania,
atabilidad ambiental. Todas éstas son cuestiones que dan origen
de intervencién o participacion de instituciones guberna-
s, las cuales suelen cumplir una funcién redistributiva al garan-
] acceso a bienes y servicios basicos independientemente de la
cidad de apropiacion que tengan los individuos en el mercado.’

= la convocatoria al debate de la Red las Politicas Sociales Ur-
que “para la definicion de las politicas sociales urbanas, es 1m-
ndible identificar las nuevas desigualdades y pautas de diferencia-
joeconémica en la ciudad” (Municipalidad de Montevideo
., es decir, ;qué es lo que caracteriza a la/s cuestion/es so-
s de la ciudad del fin de milenio?

primer lugar, debe sefialarse que al fin del milenio el mundo
inexorablemente hacia la urbanizacion. Pero se trata de una ur-
6n muy diferente a la experimentada a principios y mediados
te siglo, porque en estas dos Gltimas décadas las ciudades han si-
'nﬁpntadas a intensos procesos que han modificado no sélo su fi-
1 sino su propia naturaleza, porque lo que se ha modificado es
edad. Por ello, puede decirse que estamos en el umbral de una
a etapa caracterizada porque las relaciones entre sociedad y terri-
o son cualitativamente diferentes a las que surgieron con el desa-
“de la ciudad manufacturera (Ziccardi 1998b). Los procesos que
‘contribuido a esto y que enmarcan la transformacion de las cues-

s sociales y politicas urbanas son:
i)

Los procesos de globalizacién de la economia que han disminuido
* la importancia de la localizacién espacial para la realizacion de las

Estos bienes y servicios colectivos dieron origen a la teoria de los bienes y/o medios
de consumo colectivo desarrollados por diferentes corrientes marxistas de la sociologia
urbana francesa (Castells, Lojkine, Topalov) en los afios setenta.
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ta

actividades productivas en el territorio, ya que los flujos v redes de
capital tienden a flexibilizar y a la vez desterritorializar el proceso
productivo. La principal consecuencia para las grandes ciudades eg
el protagonizar un irreversible proceso de desindustrializacion y
terciarizacion de su economia. Esto se ha traducido en un ntime-
ro cada vez menor de empleos estables y bien remunerados, v en
la proliferacion 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.” Esta
transformacién econémica ha modificado en su fisonomia v en su
sustancia la cuestion social.

La reforma del Estado de Bienestar, aunque sea como modelo
nunca plenamente desarrollado en los paises latinoamericanos,
afecta principalmente los procesos de gestion gubernamental de
bienes y servicios urbanos. Las ciudades deben reestructurar las po-
liticas sociales, entre éstas las politicas urbanas, puesto que dismi-
nuyen los recursos y acciones de los gobiernos nacionales sobre el
territorio, lo cual obliga a los locales a generar mas ingresos pro-
pios a través de expandir e incrementar los gravimenes fiscales y
establecer nuevas formas de relacién entre lo publico y lo privado
parael suministro de servicios urbanos. La cuestion social parece
expandirse mientras la accion estatal se retrae y se transfieren cada
vez mas responsabilidades a la sociedad.

La revolucion informacional que ha creado nuevas tecnologias que
acortan las distancias, desdibujan el rol que tradicionalmente asu-
mieron las ciudades, y transmiten una cultura globalizada a través
de un sisterma de comunicacion internacionalmente operado. Esto
contribuye a homogeneizar los gustos, preferencias, v el mismo
paisaje urbano, pero paradéjicamente ha reforzado la identidad de
las sociedades locales.” La cuestion social se internacionaliza en el

Véase entre otros: Castells (1997); Boga y Castells (1997); Coraggio (1998a); Ziccardi
(19954).
Vease Garcia Canclim (1995 v 1998 ); Castells (1997); Safa (1998).
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io colectivo, ya que las necesidades y conflictos tienden a
se no obstante las diferencias nacionales y regionales. Su
se remite a las agencias gubernamentales, aunque cada vez

indizacion de los procesos de democratizacion del sistema
 cuyos efectos conllevan, entre otras cosas, a la transtorma-
la forma de gobierno de las ciudades y a la expansiéon de
a politica y social. La alternancia y el pluralismo poli-
cen su aparicion en las ciudades, las cuales poseen un cau-
ctoral por el que compiten los diferentes parudos politicos,*
la vez renuevan y acrecientan las expectativas de los secto-
ares respecto a la atencion de sus postergadas demandas.

o es ahora construir la democracia social en la condia-
és de nuevas relaciones entre gobierno y ciudadania. Pa-
requisito fundamental es, sin duda, crear nuevas formas de
cion ciudadana que garanticen la inclusion de los intereses de
ad en los procesos decisorios de las instituciones guberna-
to es, restituir el caracter publico a la accion gubernamen-
> nuevas formas de gestion para atender la cuestion social,
1dades corresponden a las instituciones encargadas de for-
plementar las politicas sociales. Es alli donde se instalan las
bases para la construccion de una gobernabilidad demo-
* sustente un nuevo estilo de gobierno vy de gestuon en las
inoamericanas (Ziccardi 1998b).

Capitales, en las que durante décadas sus ciudadanos ne eligieron a sus gober-
€omo son los casos de Buenos Aires v Ciudad de México, a2 pocos afios de I
160 del siglo XX, sus habitantes han recuperado el mas fundamental de sus de-
a través del voto a su jefe de gobierno, En ambos casos triunfaron parti-

6n.
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2 de fecundidad mis baja de Europa es la de Italia (1.2) y Ia
Albania (2,9). La mortalidad tiende a decrecer en la mayo-
paiﬁes pero tiene sus niveles mas bajos en Europa.

-to a esto ultimo, Pierre Rosanvallon (1995:41) haciendo
la situacién francesa (la cual tal vez puede extenderse va-
. de la Uni6én Europea), analiza los efectos que tuvo la llama-
cion demografica sobre la seguridad social. En particular, el
o de la duracion de la vida y la reduccion de la natalidad
de sus mecanismos basicos del seguro social, el cual es la
cia entre generaciones, lo que provoca desequilibrios en la
d de recursos para los inactivos y para las prestaciones. Por
una de las principales tematicas que forman parte de la

Ahora bien, la complejidad de la cuestion social en las ciudades,
tanto latinoamericanas como europeas, obliga a seleccionar aquellog
temas mas relevantes para dar inicio a un debate, los cuales se presen-
taran en cuatro apartados, siendo el primero el que analiza los rasgos:
mis sobresalientes de la dindmica poblacional urbana, la cual permite
aproximarnos al conocimiento del universo en el que se define la
cuestion social,

La dinamica poblacional urbana

Segiin la ONU (1997) a mediados de 1996 la poblacion mundial era
de 5.770 millones de habitantes y el 80% vivia en las regiones menos 1estion social”.
desarrolladas. en las cuales se advierte en las altimas décadas un fuer- da cuestion poblacional es la vinculada a la migracién
te crecimiento urbano (Gilbert 1993).

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

Cabe destacar que Europa es la tnica 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 mis en Luxemburgo, Bélgica y

Dinamarca. En Europa Occidental se registran las tasas mis elevadas

al que, en 1990, acogio 24 millones de migrantes interna-
e llegan a las ciudades y necesitan desarrollar alguna activi-
ada para garantizar su sobrevivencia, generando presiones
srcado de trabajo, mayor informalidad y precariedad en el
1997:30). Dos son los principales tipos de este signifi-
imiento poblacional este-oeste:

acion econdmica en busca de empleo procedente de pai-
entorno inmediato de la comunidad (Turquia en primer lu-
luego Tinez, Marruecos, Argelia), a los que se agregan los de
a comunidad (Grecia, Espana, Italia, Portugal e Irlanda) que
hacia regiones mis industrializadas (Alemania, Francia, Ho-
ica, y Reino Unido); estos dltimos han sido particular-
“Importantes en los setenta vy ochenta, siendo actualmente

derados (Alburquerque 1993:64).

como consecuencia de las crecientes migraciones (sobre todo en Ale-
mania), mientras que decrece en Europa Oriental como consecuencia
de la emigracion, los bruscos descensos de la fecundidad, y una cre-
ciente o estacionaria mortalidad, como consecuencia de las guerras:
que se han dado en esta area. En Europa Mendional se registra un
fuerte descenso de la tasa de fecundidad y en Europa Septentrional es;

similar a la media (ONU 1997:22-23), higracion politica, que es producto de los cambios en el or-

eopolitico mundial como consecuencia de los conflictos que
la desintegracion de algunos Estados, en particular la an-
oslavia, cuya disoluciéon ha desencadenado un conflicto

5 El rotal mundial pasé de 18 entre 1950-1955 a 1,5 entre 1990-1995. Esta tasa se ele 6
en Africa de 2,2 a 2,7. Se redujo, en cambio, en Asia de 1,9 a 1,5, en América del Nor=
te de 1,7 a 1,00 y en Oceania de 2,2 a 1,4 en los mismos periodos.
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armado en Croacia,Bosnia y Herzegovina. Esto genero victimas de \vida, se traduce en un fuerte peso de la poblacién inactiva
guerra que buscaron proteccion, y que ACNUR e?ﬁméj e 1994". '
en 3.8 millones. Ante esta nueva problemitica social paises como nto a la migracion internacional, contintia el flujo de mi-
Alemania y Grecia crearon categorias de migrantes para recibir a ‘Meéxico a EUA, los cuales migran fundamentalmente bus-
quienes eran originarios de los mismos. Austria, Hungria, Suecia, sortunidades de empleo, la mayoria sin poseer la documenta-
Suiza y Turquia también ofrecieron asilo: requiere.* En muchos casos sus familias permanecen en
migracion permite que se transfiera un elevado monto
manera periodica hacia los lugares de origen de los mi-
bargo, esta migracion no es suficiente para descompri-
6n que cjerce la mano de obra joven que se incorpora
‘mercado de empleo. Por ello, las ciudades son para es-
principal fuente de empleo, aunque ofrezcan preca-
idad, y registren también elevadas tasas de desempleo,
meérica, la migracion no sélo es producto de aspectos
que es también consecuencia de los conflictos arma-
décadas. La misma se dirige principalmente a Esta-
¥ la mayoria de los migrantes lo hacen en situa- |
iedad e ilegalidad. En 1990, se registraban en
e los cuales 3 millones eran indocumentados. En '
‘cambio, la migracion es intrarregional y no se ad-
e las dltimas décadas (ONU 1997).
acional impone nuevas caracteristicas a la cues-
tes problemas en las ciudades latinoameri-
| fuerte peso de la poblacién inactiva sobre la
fiemanda de empleos y de bienes y servicios
bn, deportes, cultura) la cual debe ser atendi-
vernamentales, a pesar de las recientes ten-
(ii) una carga mayor sobre la seguridad so-
BHES €n un contexto de descapitalizacién de
las de procesos inflacionarios graves vy, (iv)
feminizacion ¢ infantilizacién de la po-

Todos estos movimientos de poblacion generan efectos urbanos,
obligan a reconocer la presencia de un nuevo tpo de Ciudadalm:.), 1
fuerza de trabajo disponible que a la vez demanda bienes y servicios es
la ciudad. B

La dinamica poblacional en América Latina es muy diferente.
principio de los noventa, se estimaba que la poblacion urban.-a
América Latina era del orden del 70% del total, sin embargo, el ritme
del crecimiento urbano tiende a bajar en la Giltima década, asi, e
1965 y 1980 la tasa de crecimiento urbano fue de 3.9, en tanto, en :
1980 v 1990, fue del 3 % (Gilbert 1993:42-43). Esto es consecué
de la caida de las tasas de fertilidad y la disminucion del crecimi
natural. En el drea existen tasas de fecundidad medias relativa
uniformes, y es América Central la zona que registra el mayor desce
s0 ya que en los noventa, pas6 de 4.5 a 3.4.

La esperanza de vida en América Latna es de 68,5, marcad
te menor que la de Europa que es de 72,7 (exceptuando a E
Oriental) (ONU 1997), lo cual debe atribuirse principalmen
pobreza, la desnutricién y el hambre, que son la principal umsa
enfermedades gastrointestinales propias de la falta de servicios
rios, drenaje, agua potable, etc. A ello, se agrega que el porcen
poblacién con SIDA es de mas del 9% del total de los 3 mill
casos, que registra a OMS a nivel mundial.

Mientras las ciudades latinoamericanas del sur Mont
Buenos Aires (Capital) presentan una dinimica poblacional .
mas cercana a la europea, otras, como Ciudad de México © S
lo, muestran atin una elevada tasa de crecimiento y un predon

ﬁ-noﬂﬂ dt mij, = u I. : v26n
. grantes nacidos en Meéxico v 2.6 1=
34 pnhla{-ié n i()\;{'t[ ¢ nltanl'ﬂ. l(_'l (lla‘, Sut[ladn -‘l mceren

Padre mexicanos. (Institueo Federal Electoral 1998). 35
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Latina se registran en las ciudades elevadas tasas de de-
o v un elevado grado de informalidad, que es .c.]
 del mercado de trabajo urbano en la region. Este uln.-
\es cuantitativamente importante en ciudades como Li-
México, Sao Paulo, Buenos Aires, en las que sus eco-
werimentado un proceso de desalarizacion, al disminuir
ustrial. Un anilisis reciente de la CEPAL corrobora es-

breza, los cuales son consecuencia no sélo de la dinimica demograg
ca, sino principalmente en las modalidades que posee el empleo url
no y que se expondrin seguidamente.

El empleo urbano y la nueva cuestion social

El empleo y la informalidad :

ne:
Desde la perspectiva de la cuestién social puede decirse que, en a
ciudades europeas, el principal problema que afecta a la fuerza de ra-
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% e
Francia, Bélgica y Reino Unido, y unos pocos afios después se llegd 3
registrar un 25% en numerosas ciudades, e incluso, superé este pos

nto registrado por América Latina y el Caribe en el pe-
la posguerra implico una creacion dindmica de empleos y
transformacién de la fuerza de trabajo que aumentaba a
un 2,5% anual. La ripida urbanizacion redujo la poblacion
empleada en el sector agricola de un 55% dcl‘mtal en 1950, a
en 1980. El empleo generado por el sector formal urbano se
i6 a un 4% anual, pero este incremento resultd insuficiente pa-
ber a los nuevos integrantes de la fuerza de trabajo urbana,
nivel de subutilizacion (desocupacion o empleo en actividades
ales) se mantuvo en torno al 30% (Tokman 1991 citado en
1996:33).

centaje en ciudades vecinas a las grandes aglomeraciones urbanas, La
ciudades espafiolas fueron las que mis altos niveles de desempleo
canzaron en el sur de Europa, siguiendo las portuguesas y las grie
En los noventa esta situacién, aunque mejord, persiste. Esto ha prody
cido un conjunto social de “nuevos pobres”, que son aquellos desems

leados de larga duracién, como consecuencia de los cambios estrucs _ " . =
3 et - na fuente indica que existe una débil relacion entre el creci-

) econémico y generacion de empleo, y que, en 1994, sélo unos
paises (Chile y Colombia) muestran mejoria respecto de .1 98{.)'
en el desempleo urbano como en los salarios reales. En Brasil,
y Costa Rica el desempleo se redujo, y los salarios de las ac-
formales recuperaron el nivel anterior, solo Bolivia presentd
i6n del desempleo urbano y del salario a la vez. En otros pai-
pentina, Ecuador, Nicaragua, Pert y Venezuela) se advierten ma-
niveles de desempleo vy salarios mis bajos, o en el mejor de los
similares a 1980. Sélo Panama presenta un aumento de salarios
sector moderno en un contexto de mayor desempleo (CEPAL

:39).
Pero si bien las tasas de desempleo contintian siendo preocupan-
85, lo que ha crecido aun mis en las ciudades es la informalidad y

turales de la economia y de las migraciones de regiones periféricas d
Europa, Africa, Asia, vy Europa Oriental’
Esta situacién pone en cuestion el mecanismo del seguro de dese
pleo, disefiado originalmente para una situacién de excepcion, con
idea de asegurar a los trabajadores temporalmente desempleados un
minimo de ingresos que garantice su sobrevivencia y la de su familia.
Ademis, en la Gltima década, los procesos de globalizacion de 12
economia refuerzan la segmentacion del mercado de trabajo urbano,
entre quienes se integran a las actividades del sector moderno de
economia y quienes deben aceptar una creciente precariedad e infor
malidad (por ejemplo, el comercio informal en la via piblica), formas
de insercion que deben aceptar principalmente los migrantes.

7 Veéase: Ayuntamiento de Barcelona-Eurociudades (1991).
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son las POtencia]idades que esta posee €n
L LOS

precariedad en el empleo, lo cual representa en promedio para generar bienestar a

y €l 50% de las actividades econdémicas urbanas en Amg¢
En el presente decenio la mayor parte del empleo geng
ponde al sector informal (de 100 empleos creados, 84 ¢q Al
ron a ese sector) (OIT citado en CEPAL 1997:1 15). Sin : ades economic
ten diferencias nacionales extremadamente Importantes eng ¢ F?ﬁ;ﬁcﬁzrintbrmah SRR foTbi:
pero este es un dato revelador para quienes toman decisio vidades colectivas de reproduccion (de 3150
teria de politica social. d), b) el desarrollo de la imcrclcpcn#nuu
'on't:nte de automaticidad), es d?m.r de inter-
‘¢l mercado entre unidades domésticas y ‘33‘_ _fl
Jad sistemitica para competir con unasy utili-
Jas empresas capitalistas. (Coraggio 1998b:7).

. en su conjunto, :
la misma. Este autor afirma que para (que):

as populares supere los efectos
iza la transicion dentro del ré-

Se afirma que es la poca productividad e inversién eg
poca calificacion de su mano de obra la principal causa. D
sector informal de la economia puede definirse como:

Todo aquel trabajo por cuenta propia (o microempresario) o |
do o aprendiz o familiar no remunerado en una unidad de
cion, servicio o comercio con poca inversién de capital, que
plea mis de diez personas generalmente poco calificadas, t
o parcialmente fuera de las reglas administrativas vigentes, que |
el trabajo familiar no siempre remunerado y que tiene hor
trabajos flexibles (Vandershuren 1995:231).

sintetiza la complejidad que encierra c.l‘ de-
ijopular" como una forma de produccion y
: lma alternativa viable a desarrollar aun en el
mia globalizada.

ituacion que prevalece en el l'ﬂt‘l'("fidf) dg’tra—
encia de los procesos de desindustrmhzacmg y
omia de las grandes ciudades, los cuales traje-
mintcion del nimero de empleos estables y
tizaban al trabajador y a su familia el ac-
a la salud, e inclusive, en algunos paises, a la
teles para turismo, etc.). o
expanden los servicios de la sociedad n—ﬁorma—
calificacion y ofrecen elevados salarios (ser-
la informatica, comercio de grandes tiendas)
na de cuyas principales expresiones urbanas es
Un dato interesante es que aun en aquellas
conservan, y/o atraen nuevas actividades indui‘.-
0 Querétaro, Monterrey, Puebla, Leon en Me-
interior de Argentina), la informalidad del co-
d se expande, y sus centros presentan a escala ca-
los de las grandes ciudades.

En las ciudades abarca una amplia variedad de actividades,
cion informal, microempresas, parte de los servicios de rep
mentacién y doméstico, duefias de casa vendedoras oca
productos, etc. Todas estas son situaciones que dejan al @
margen del cumplimiento de los derechos sociales pactades
ganizaciones sindicales y/o establecidos en las leyes laboral
trapartida suele ser el transformarlos en un nimero mayor d
dantes de servicios sociales piiblicos, y como al tiempo la t
reducir el gasto social gubernamental, esto conlleva a un de
la calidad de los mismos (ej. salud).

Frente a estas descripciones de las actividades infor
desarrollan en la economia urbana, José Luis Coraggio (1998
ca en una perspectiva diferente al introducir la nocién de "€

8 Entre 40 y 60% en Asia v mas de 60% en Africa,
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Sin duda, el comercio ambulante (
lo general esti establecido)
cuya principal limitacién no estd en el nivel de in
puede ser mis alto que el que
dustrial y/o estable)

mejor de los casos atraviesa Por un proceso, que suele generar ung
confrontacién con la autoridad y/o la ciudadania.
Para las autoridades es la expresion de una actividad que escapa
a las cargas fiscales que tiene toda actividad, a la vez que se presenta
¢omo una competencia desleal para ¢l comercio establecido (en pre-
cios y accesibilidad al cliente). Sin embargo, es aqui donde en nues-
tras ciudades el derecho al trabajo se confronta al derecho a la ciu-
dad, ya que pone en cuestién el uso del espacio publico para el con-
Junto de la ciudadania y el gjercicio de la autoridad local, obstruye
la circulacion y la visibilidad de los negocios establecidos, generan-
do basura y creando condiciones para que se desarro
guridad en la calle.

Por ello es comiin que los gobernantes locales surgidos de eleccio-
nes democriticas deben enfrentar en el cotidiano la dis
mitir que se eje

lle mayor inse-

yuntiva de per-
rza el derecho al trabajo en lugares pablicos destina-
dos originalmente al esparcimiento, la recreacion 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
resolucion 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
disminuido el empleo en la burocracia. sin que las actividades priva-
das ofrezcan suficientes alternativas. Esto 1o sélo tiene efectos sobre el
mercado de empleo en si mismo, sino sobre la calidad de los servicios
publicos que presta el gobierno de la ciudad. La privatizacion de los
servicios puablicos es muy desigual y no admite generalizaciones, pero
aun estando pendiente su evaluacion, es posible corroborar estos efec-

lo que ha

el cual a pesar de su nombre por
» constituye una forma precaria de empleg
gresos que (hasty
se puede obtener de una actividad :n—
,sino en el hecho de que su presencia en espacios
puablicos de las ciudades coloca a estos trabajadores, por lo menos en
un principio, en la ilegalidad. Su aceptacion y/o reconocimiento en el
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bajo en la burocracia, el cual fue en décadas
e do de trabajo para las ca-
importante segmento del mercado 1 3
B oblacién. Ademis, junto con el desempleo, el traba
Ppierden el acceso a la seguridad social. I
aueda claro es que nuestras ciudades l}:m perdldobipar't,a\‘a_
-dc asegurar por la via del empleo formal, es'ta ey il
. ciones de vida razonablemente adecuadas para un seg
: a fuerza de trabajo.
: ..ot:ct((i: clm'o rasgo del mcrcadq de trabajo 1:;5;[105 ;:ﬂlg
incorporacion del trabajo de la mujer. Moser (1987) e o
: cio de los hogares del mundo estin enca‘bf:'zadoslpor rnA'_:lri—
las dreas urbanas, particularmente en Amcrlcla Lguza fm "
orcentaje supera el 50%, las cuales debcn. coniegmr gun:
aunerada para hacer frente a la S(.}‘brt‘\?"l\ft‘n-Llil. .
\ embrago, en algunos paises 1; creciente uuar?om o8 e
mercado de trabajo es tambien pmdgcto de su may o
idad. Lo que debe resaltarse es que, mdcpendlt:n(t;l‘t.lsnm o
aci6n, la mano de obra f‘enu—:nina. dnfb-: aceptar cclm mcﬁrit.-(.iad
y de estabilidad desfavorables. La informalidad y la prlc.; e
] trabajo prevalecen para las mujeres de las clla;es‘p?[iule ba._a ey
el servicio doméstico y el trabajo r.n;lr_mal in u.strtia d(e, El_l e
i6n (maquila, vestido, etc.) son las pI‘lﬂC‘Lp:l]_nCS' fu:'mu a 1: e
delo econdmico se caracteriza por la flexibilidad c‘c.z? dq <
pora la fuerza de trabajo, tiempo parcial, subcontratacion, ,es b
.y se estima que en Bolivia, las mujeres repr‘csemalban c;:a o
tad de los trabajadores del sector informal, y s6lo una cua“l' f ]
g alav 1e se mantiene “la fun
del sector formal. Esto, se ha dado a la vez qu i Wi
n maltiple de la mujer como prodl'.llcm;a 3}! e:};;zaac::d;;m m,;;; e
e de organizacion de la , mis im
: ilehc{[)f:rnirjf; I:n las condiciones del nuevo modelo de urbani-
zacion” (Borja y Castells !9‘)7:82—8?)). s B il
Otro fenémeno notorio en nuestras cludades i
Los nifios trabajan en las calles de nuestras ciudades ofrecien

) icles, cerillo, etc.),
tipo de servicios (limpiaparabrisas, vendedores de chicles, cerillo, )
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tienen competencias en materia de politicas economicas,

;ﬂze empleo, las cuales son de nivel nacional. Por ello, se

ones en las ciudades de dificil resolucion, situacion bastaln—
ala que prevalece en las ciudades europeas, F'n las cuale's Oj
locales han asumido un importante pf-(,)tagomsmo cc](])noml

iendo agresivas politicas de promocion del desarrollo.

y ello permite incrementar el ingreso familiar, a la vez que supone gf
abandono de las actividades escolares y/o de la capacitacion a tempyg.
na edad. Su presencia es un sintoma inequivoco de pobreza urbang y
exclusion social. '

Borja y Castells (1997) ponen especial énfasis en la infantilizacign

de la pobreza urbana diciendo que se trata de una flagrante negaci
de la nocién de progreso en una economia global segregante. Bas;
en un estudio de UNICEF estiman que en Brasil, entre un 2% y un
16%, y en México un 10% de nifios son “nifios de la calle”. La reali-
dad es alarmante, y se afirma que en las dreas del mundo en desarro 4
llo los nifios urbanos tienen una probabilidad ahora mis alta que en
1980 de nacer en la pobreza, de ser prematuros, de morir en su primer
ano 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 prostitucién, y de estar expuestos a la violencia calleje-
ra (Borja y Castells, 1997.). Debe decirse que junto con los procesos
de transformacion de la economia, los cuales han implicado la pérdi~
da de empleos como consecuencia de la apertura comercial y la re-
duccion del aparato del Estado, se advierte un incremento de la com-
peuuvidad 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 especificas (alta
educacién vy calificacion). Esto ocasiona marcadas diferencias salaria-
les, asi como la polarizacion, segmentacion y marginacion para un ele-
vado niimero de trabajadores. Este deterioro de la situacién en el mer-
cado de trabajo se adjudica a la actual etapa de transicién que provo-
ca una fuerte crisis en ¢l mismo (CEPAL 1996:38).

Ademis, el mercado de trabajo urbano esti presionado por los j6-
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 calificacion para el mun-
do del trabajo.

"lﬂbﬂﬂd

a se habla de una nueva pobreza caracterizada por ser pro-
la combinacién de factores diferentes a los dclb;.)’asado re»l
en particular ¢l desempleo pml?ngado, pero tm‘n ien pc:a:é
cremento de desigualdad social, cuestion que se ;:to:m ;
lante. A principios de los noventa se estimaba que m c:)
personas vivian debajo de la linea de pobreza (’Ay.'unt;.mluen C
elona-Eurociudades 1991:33), cifra b:-lst_antc proxima a la qll::
ta un solo pais en América Latina, Meéxico, y que supera a

nte Brasil. ‘ ‘
América Latina la situacion es diferente puesto que la pobreza,

Rebeca Grynspan:

> in

“Es una situacion de privacion e impotencia. Privafitl')n, porque ]m_ Ifl“k—
dividuos no disponen de ingresos ni de activos suhicientes par; satis ;;
":'1'.Tcl.' sus necesidades materiales mds elementales, y c!lc? es producto .
ll ausencia de educacion, destrezas, actitudes, herramientas, oportu
dades o activos suficientes para generar ingnj:sos y acumular. lmpot;rt
cia, porque no poseen ni la organizacion, ni el acceso a!;);:fcr polit
o para cambiar la situacién por si solos (Grynspan 1997:94).

Segtin Londorio:

En 1995, el 35% de la poblacion de América La.tim y el Carlibe se 1:3—
contraba debajo de la linea de pobreza, y ¢l 18,8% por debajo de la de

Finalmente cabe sefalar que ante esta situacién no es mucho lo que extrema pobreza, Habia 165.6 millones de pobres de los cuales 86,3

pueden hacer las autoridades locales de las ciudades, las cuales por lo
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e el 30 y el 50% de los asalariados del sector privado viven
u

eran extremadamente pobres y vivian con un ingreso diario de ape-
nas 1 dolar por persona. La mayor incidencia de la pobreza se con-
centraba en América Central donde aproximadamente el 60% de Ia
poblacion es pobre. (Londofio 1996:4)

res.
ingresos de los empleados publicos, sin duda constituyen

al proceso de reforma y modernizacion del Esta‘do. E}:
nduras y Venezuela, entre 30 y 40% de los funcionarios pu-
ontraban bajo el umbral de pobreza; en Colombia y Pa-
a de 15%, y en Costa Rica y Panamai el 5%. En Uruguay.
sélo 2% de ellos pertenecian a hogares pobres. Es decir, una
sreién del total de los ocupados pobres son asalariados del
mal, lo que no les asegura situarse por encima del umbral de

Mientras que Brasil alcanza el 35% (CEPAL 1996), en México se ese
tima actualmente que alrededor de la mitad de la poblacién vive eq
condiciones de pobreza, siendo que una cuarta parte (26 millones) es-
td en situacion 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 consecuencia
del desempleo de alguno de sus miembros, y uno casi exclusivamen=
te por estar integrado por un elevado niimero de menores (CEPAL
1997:1-33).

Ahora bien, si durante mucho tiempo se consideré que la pobre-
za era una situacion 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 niimero de familias trabajadoras que viven en situacién de
pobreza. A ello se agrega la precariedad v las dificultades que presen-
tan estos trabajadores en otras dimensiones de la vida social (organi-
zauvas, culturales, de justicia, etc.) que refuerzan la condicién de po- ales suelen trabajar un mayor niimero de horas, y la vez perci-
bre, y que expresan los obsticulos y el caricter integral que deben en- den una remuneracion media que alcanza a la mitad de la que perci-
frentar las politicas sociales que pretendan combatirla. 1 los obreros y empleados en establecimientos modernos (CEPAL

Los asalariados que registran altos niveles de pobreza estin fuera -15).
del mercado vinculado a las actividades mis modernas, insertindose 1 consecuencia, el deterioro salarial conlleva a: (1) disminuir la ca-
en microempresas de baja productividad’. Estos viven en condiciones dad de adquisicion de bienes bisicos de las familias, entre estos los
de precariedad similares a los trabajadores de los servicios domésticos demanda la educacién, la salud, la cultura, (i) incrementar la de-
0 por cuenta propia, de baja calificacion.” a de bienes al sector publico, al mismo tiempo que el gobierno

También existe un niimero considerable de pobres entre los em- '
pleados publicos y asalariados de empresas privadas medianas y gran-
des. CEPAL estima que en mis de la mitad de los paises de América

cuestion vinculada al empleo que tiene importantes efectos
es la disminucion del salario real de los trabajadores, la cual se
armente en la década de los ochenta, y que en algunos pai-
jorado en esta década, aunque se trate de una situacion muy

ma que los niveles salariales en 13 de los 17 paises latinoa-
s considerados en 1997 eran inferiores a los de 1980, por-

p se interrumpio en 1996, Al mismo tiempo, los trabajadores

Aunque fluctia mucho entre paises registrandose menos del 10% en Argentina y Uru-

guay; entre el 30 y 40%, en Bolivia, Brasil, Colombia, México, Paraguay y Venezuela.

(CEPAL 1997:1-35).

12 En 7 delos 12 paises examinados, entre 30% y 50% de los asalartados del sector priva-
“do que trabajan fuera de las microempresa, pertenecian a hogares con ingresos infeno-
res al umbral de pobreza (CEPAL 1997:1-37-38).

9 Enue el 25 v ¢l 40% de los ocupados pobres trabajan como asalariados en micro em-
presas junto con ¢l servicio doméstico (CEPAL 1997:1-37).
10" En Bolivia y Honduras ¢l porcentaje alcanza al 40% (CEPAL 1997:1-37),
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tiende a disminuir el gasto social como parte de una politica ge

zada de reforma del Estado, lo que a su vez provoca menor calidad .-‘

la reduccién de personal calificado y el incremento de la demanda,
Estas situaciones obligan a la familia a buscar diferentes estrateg

de sobrevivencia y a incorporar un mayor niimero de miembrog
mercado de trabajo, lo cual incide sobre los JO
cia y dedicacion en el sistema educativo dismi

me

nes de exclusion social.

La exclusion social

La nocién de exclusién social aparece en Europa cuando se acepta
que existe un desempleo de larga duracion, que un numero conside-
rable de personas no tienen vivienda, que existen nuevas formas de
pobreza, que el Estado Benefactor se reestructura ante la crisis fiscal,
v que los sistemas de la seguridad social ceden paso a la solidaridad pa-
ra atender la cuestién social.

Para Rosanvallon (1995) la cuestién social se desplazo,

se pas6 de un anilisis global del sistema (en términos de explotacién,
reparticion, etc.) a un enfoque centrado en el segmento mas vulnera-
ble de la poblacién, La lucha contra la exclusion polarizé toda la aten-
cién, movilizo las energias, ordens la compasion (1995:83),

El riesgo, para este autor, es hacer de la selectividad un principio filo-
sofico que puede llevar a reducir el estado de providencia a un siste-
ma de asistencia a los mis pobres (version de derecha de la ideologia

‘enes cuya permanen. .

nuye, las mujeres que
aceptan trabajos de muy baja productividad en condiciones de pre~

cariedad, y los nifios que son expuestos a trabajar en las calles de la
ciudad. El resultado es que numerosas familias estin excluidas de ac-
ceder a bienes y servicios basicos, a ello se agrega que muy probable-

nte estan excluidas de acceder a los mecanismos que organizan la
vida social (por ejemplo la justicia, etc.), es decir, enfrentan situacio-
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ad) o a restablecer la 111itologifl de que !os ric(o; pueden
que seria la version de la 1.z.qulerda) (lb1d:, p l) )r.'eg‘]idad
esta descripcion podria uullz—mfse para referir la .
donde en lugar de selectividad se I}abla c.ie focaliza-
: éue ha permitido fundamentar una restringida respon-
pernamental en la cuestion social. ‘ i
pa se percibe una tendencia a disociar lo t?cnnoniltu t?‘.o
considera que las sociedades son lo suficientemente ricas
cargo de la exclusion. Pero, ante las propuestas de asala-
sacidad y el ingreso de subsistencia, Rf)sa:wal}.on’propone
on por el trabajo”, la cual debe seguir siendo la piedra an-
da lucha contra la exclusion. Es decir, para e.ste autor el
desafio que enfrenta la cuestion social continda siendo el ga-
' bajo. 5
d"i"::};“:;;:‘?a s;]ituaci(')n es bastante diferente, .la cxclusm.n
5 es un fenémeno de las Gltimas décadas, ha sido siempre la si-
que han debido aceptar grandes ma')-'ori'ats. aunque pudo ha-
plificado a partir de la aplicacién de politicas neoliberales. Erl
urbano, la marginalidad social, sustent6 en los sesenta varios
s tedricos sobre las causas y las diﬁcultadcs. de la sgc)wdad Ial-
cana para crear mecanismos efectivos de mtcg1:ac_ton S:;nla .
echo al trabajo, aunque reconocido en las leyes méiximas de as
15, nunca estuvo garantizado al conjunto de la ciudadania y es-
sido similar para otros bienes basicos. B »

La masividad y las variadas formas que asume la exclusion soc )1 sca]n
10s muy conocidos por los sectores popull‘arcs urbanos. Pero '0
sefialar, es que a diferencia de la nocién de pobreza, la ex-
social alude en América Latina a un

fenémeno producido por la interaccion de una pluralidad de pmcc}-lms
(o factores) elementales que afectan a los indi\'idtlms ya lns_ grupni u-
‘manos, impidiéndoles acceder a un nivel de cahd_ad de vida dcu.n‘tc.
/o participar plenamente, segan sus propias capacidades, en los proce-
© 508 de desarrollo (Quint 1997:74).
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Por ello, hablar de exclusién, adquiere sentido en el contexto de la glo.
balizacién que segmenta y polariza el todo social, al i INCOrporar a 3
nos sectores de la poblacion en la economia, la cultura, la tecnol
internacionalizada y excluir a grandes mayorias para acceder o eje
una o todas estas dimensiones (Ibid., p-72).

Los campos que permiten operacionalizar el concepto de exclys
sion social son entre otros: las dificultades de acceso al trabajo, al ¢
dito, a los servicios sociales, a la instruccion: el analfabetismo, la pobre
za, el aislamiento territorial, la discriminacién por género, la discrimja en:
nacion politica, la carencia de viviendas y la discriminacion étnicom
lingiiistica, los cuales son considerados “factores de riesgo social”,

Pero lo fundamental es que la pobreza extrema o el analfabetismo,
pueden por si mismos ser tan graves, que comporten ellos solos fors

mas de exclusion social directa (Ibid., p.74).

Ante esto, cualquier politica sectorial serd sumamente débil si no
se integra a una accién social gubernamental que enfrente no sélo la
pobreza sino la exclusion social.Y esto seiiala el amplio campo de ac=
tuacion de las politicas sociales urbanas, puesto que desde las mismas,

pueden disminuirse algunos de los efectos mis desfavorables de 1a po- -
breza y de la exclusion social,
y

tivos, empleados, etc.) las cuales se ;tmpliarc?n y s¢ mo-
relacién con la percepcion que tiene la sociedad de las
el otro, aparecen nuevas desigualdades “que proceden de
i6n de diferencias dentro de categorias a las que anch q?
homogéneas”, es decir son desigualdades “intracategoriales
» Rosavallon 1997:73-74).
Jension plural de la desigualdad observada por estos autores
Jos lleva a confeccionar un repertorio de desigualdades que

maricion del modelo clisico de trabajo asalariado, l"mjcf t.:l
de la desocupacion masiva que no afecta a tudps los :Indx_v1l~
jl mismo tiempo v no depende solo de las capacidades indivi-
es. sino de la forma como se relacionan estos con la coyuntura;
_ que se han integrado a la economia aceptando nume-
difcrencms con los hombres en materia salarial, condiciones
recarizacion del trabajo, y entre las que se advierten mayores
de desempleo; o
aldades geogrificas entre regiones de un pais o areas en
dad que expresan territorialmente las desigualdades sociales;
aciones sociales que estin condicionadas a los recursos del
ciario potencial; _
idades u obsticulos para acceder al sistema financiero;
acién diferencial que se advierte en la vida cotidiana frente a
la vivienda, a los equipamientos publicos, al transporte.

Las dimensiones de la desigualdad

A la pobreza y exclusion 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 segregacion urbana e inequidad que prevalece en el acceso a bie-
nes v servicios sociales,

La situacion social generada por la aplicacién 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 jerarquia de ingresos entre categorias sociales

 estos procesos que suelen ser acumulativos estructuran represen-
contrastantes de la sociedad y de su territorio. Justamente dis-
las desigualdades mencionadas en Gltimo término, debe ser uno
‘objetivos explicitos de las politicas sociales urbanas.

de decirse que la desigualdad social ha sido un componente
ivo de la sociedad y la ciudad latinoamericana, pero la misma
ementado tanto que se estima que en la actualidad, es mayor
te en los afios sesenta o principios de los sesenta (CEPAL
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1996:34). Pero ;cuiles s s princip: i i
eJﬂ‘sten?) écuales son los principales tipos de desigualdag q
En primer lugar debe mencionarse que en nuestros paj
ten grandes desigualdades en el acceso a bienes y scr;fi}c)i el
medio rural v urbano, va que es en las ciudades, duﬁde a ZS e
do los trabajadores pueden acceder a estos con mayor t‘acifil:c"iascalﬁ :
te a esto la Red sobre Politicas Sociales Urbanas propon. il
mente una politica social integradora. ey

‘Por otra parte, tanto en las zonas urbanas como en las rurale
demgtlliﬂdade‘s del ingreso fuertemente arraigadas obedecen .
das diferencias en el nivel de educacién y; la scgncntaciéjl d
mercados de trabajo y de crédito, asi como a profundas desi X
en el acceso a la tierra (CEPAL 1996:34), B

Pero la principal desigualdad sigue siendo de tipo estructural v c"l'

. g 2 .
lllt‘Spol‘ldL' 4 lﬂ_‘; dItEIE‘nLlas dt‘ lrlgrESO entre 103 t[ﬂbdfadOIES, i.p:l ¥
[le“df 4 Incrementa 1 ntre cate arias I{II) ale -.“
< . ISC I Otabl( mente ¢ =4
e ]
g b OT. S. SE b

La distancia entre los ingresos de profesionales y técnicos v los de lo
T:;;:_:res d:z !:)a_]a productivic.i.:zd aumentd entre un 40 y un '6”".”, entr:

y 1994. La manutencién o aumento de 1a dispersion de los i
gresos laborales, como reflejo de las marcadas diﬁ’.‘]’t‘ﬂ{.'-iiiﬁ d :im-
tividad entre empresas y sectores, es un factor impnrtant‘c t::n]')ﬁm‘ .
Pl“t‘]’ld’:.‘l' _]a rigidez en el ingreso que ha acompanado al crici;n(ifl:?t;
economico reciente (...) (CEPAL 1997:1.15-16).

Lai 1 ;
nayor desigualdad se observa en Honduras v Perg y la menor en

U i :
d;‘;gg.ly :J Barbados, y se llega a caracterizar la region por el exceso
esigualdad que presenta, ya que de 15 de 17 paises poseen niveles

lTlElV{)IeS dt.’ d b gua 13 p
-3 C d I €8 eiad(’ dac

€51 I d o .de UCHI cC 5 ve t','lle-‘
‘ Q o su 1 I d
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3 La ONU afirma que en América Lanna ¢l Caribe la inc
s 1,8 veces lade la pobreza urbana (33%) (1997:51)
:%!Eibenzacnm de adultos en ¢l I, Fera, en 1
sola del 35%,

idencia de pobireza rural (58%)
” ; Pt?r ejemiplo en Brasil [a tasa de
991, del 91%, en tanto que en Alagoas era
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jes cindades de Brasil, México, Perti, Colombia y Argen-

espacialmente y con mayor crudeza la marcada desi-

existe en la sociedad. Un estudio realizado en Sao Pau-

93, ponia en evidencia la existencia de desigualdades extre-

be cuatro grupos en los que se reparti6 la poblacion estudia-

, de desempleode los mas pobres era casi cinco veces mas

mas acomodados, en el grupo de los mis pobres, un 39

de las familias estaban por debajo del nivel de pobreza, de-

en un 30 por ciento de los ingresos del trabajo de los ni-

a de analfabetismo era 7 veces mas alta en el grupo de me-

esos; mas de la mitad de los cabezas de las familias no habian

o la ensenanza primaria y un 87% de los miembros dela fa-

ores de 7 afos no habian cursado o terminado la ensenan-

undaria.

cuanto a la vivienda, mas de un 37% de las familias de Sao Pau-
en condiciones por debajo de los estindares habitacionales,

que el 13% lo hacian en condiciones “muy satisfactorias™. En
o, un 11.3% de las familias del area metropolitana se encontra-
ondicién de miseria extrema, con ingresos de tan sélo un 26%
media familiar; numerosos nifios vivian frecuentemente en cha-
ilegalmente en un 15%). con mayor proporcion de negros o mu-
(un 42% de las familias en estado de miseria), y mayor incidencia
pmigracion reciente a Sao Paulo. Segin ese estudio, el alto dinanms-
econémico de Sac Paulo en los dltimos afios ha dado como resul-
o una desigualdad social creciente para sus habitantes."

De igual forma, las desigualdades se expresan en el origen étnico.
indigenas en Lima, La Paz o Ciudad de México deben superar di-
entes obsticulos para hacer efectivos los principios de igualdad, co-
de igualdad de oportunidades en el acceso a bienes y servicios ba-

os 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 v Castells (1997:73).
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Juan Luis Londonio afirma que: introduce una perspectiva de género explicita, de manera de
esta dimension de la desigualdad social para modificarla.
jmportante es enfatizar la complejidad que encierra cual-
itica social que intente atacar la desigualdad, puesto que de-
de principios de integralidad, de una nueva e innovadora ins-
dad y de relaciones entre lo piiblico y lo privado cualitati-

diferentes.

El factor aislado mis importante que contribuye a la persistencia de
la desigualdad y al aumento de la pobreza ha sido la falta de educa-
cion adecuada para las nuevas generaciones. Por cierto, se han combi-
nado varios factores —el crecimiento econémico v la transformacién
estructural de la economia, la convergencia del ingreso per cipita re-
gional y las decrecientes tasas de rentabilidad de la educacion— para
disminuir la desigualdad de la region. Sin embargo, la lenta expansién
de la formacién del capital humano ha neutralizado dichos factores y
la region muestra un nivel estadisticamente estacionario de gran de-
sigualdad. El trabajador latinoamericano medio tiene dos afios menos
de instruccion que lo que podria esperarse segiin el nivel de desarro-
llo econdémico de la region (Londonio 1996:1).

roblemas de la ciudad actual
izacion de la pobreza en América Latina

somcdades latinoamericanas la pobreza es hoy la principal cues-
jal, tanto en el medio rural como en las ciudades. A diferencia
s anteriores en las que la pobreza se localizaba predominan-
en el campo, en las Gltimas décadas, ha crecido notablemente
io urbano. Esto esti vinculado al mayor crecimiento de la po-
~urbana en relacion con la rural, y a la incapacidad del sistema

Frente a esto Coraggio sugiere ponderar este factor al afirmar ques

Se suele mencionar a la educacion como una politica sacial principal,
en tanto haria mas equitativa la distribucion del capital humano (co-
nocimientos, capacidades, destrezas, etc.) con que las personas compe-
tirin por los puestos de trabajo disponible. Asi por el lado de la ofer-
ta de trabajo, la principal via de accién resultante consiste en inter=
venciones en el terreno de la capacitacion (reciclaje) v educacién (ha-
bilidades basicas para la flexibilizacién), en lo posible asociada a de-
mandantes concretos, o en programas de apoyo para facilitar las ade-

cuaciones en las tasas de participacién femenina (centros infantiles).
En todo caso, ésta es claramente una politica sectorial y, por lo tanto,
meficaz ¢ ineficiente, pues la educacion por si sola no contribuye a
mejorar la condicion competitiva de los trabajadores en su conjunto
frente al capital (Coraggio 1998¢:5),

ivo para ampliar las opciones de empleo estable y bien remu-
lo cual genera desempleo y las diferentes modalidades de em-
cario e informal que ya se han expuesto.

 las ciudades latinoamericanas, algunas décadas atris la pobreza
aba espacialmente en enclaves urbanos: formas precarias y
oradas de habitacion colectiva denominadas de manera diferen-
los paises de la region (conventillos, cortijos, inquilinatos, bode-
y asentamientos populares autoconstruidos (favelas, villas mise-
, colonias populares, campamentos). las cuales compartian, no
Un claro ejemplo de como se superponen las dimensiones de la desk nte sus diferencias, rasgos comunes, Estas formas de habitacion
gualdad en relacién de género v de acceso a la educacion lo ofrecel ar eran expresiones espaciales de la llamada marginalidad, cate-
ciudad de México. En el territorio del Distrito Federal en 1990, @ creada en la época, para diferenciar a estos sectores sociales del
73% de los analfabetas eran mujeres y por cada 100 hombres sin p
maria completa habia 120 mujeres (Ziccardi 1998a). Frente a esto €
nuevo gobierno de la ciudad, ha puesto en marcha politicas socialé

ional ejército industrial de reserva, puesto que esta masa margi-
dependientemente de sus atributos y capacidades era un exce-
de la fuerza de trabajo que no lograba insertarse en el sistema
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productivo. Dado que su presencia en el medio urbane ences
cierto grado de conflictividad social, espacial y politica, esta
cion pasé a ser disputada por fuerzas politicas que enarbolabap
yectos de defensa y reivindicacién de los intereses populares
sentido mas amplio del término,

s OF

Los llamados movimientos sociales urbanos que tenian en su
este tipo de reivindicaciones pasaron a ser interlocutores de lag
cas urbanas y objeto de interés del andlisis social. Pero la represién
litica y los gobiernos militares y/0 autoritarios que se implantaron
América Latina en los afios setenta, tendieron a su desintegraci
pesar de ello, los mismos fueron un embrion politico impo
cuando se reestructuraron los sistemas politicos y se dio una aper:
democritica, ya que fueron proveedores de lideres politicos y de
periencias de organizaciéon social.

La cuestion social fue caracterizada entonces como “una cuest
de policia”, y lo fue por varias décadas. Recien a mediados de
ochenta el retorno gradual a la democracia en los paises latinoam
canos, particularmente del cono sur, llevé a que las politicas soci
volvieran a ocupar un lugar en la agenda gubernamental, pero mu
diferente al de décadas anteriores. Despojadas la mayoria de ellas (sa
vo la educacién) de sus pretensiones universalizantes, las mismas

orientaron a compensar, por la via de la focalizacion, los altos costos

que implicaron los ajustes de las economias, lo que supuso la reestruc-
turacion (privatizacién) de la seguridad social y la descentralizacién de
los recursos v las competencias relacionadas con la cuestién soci 'i
desde el gobierno central hacia los locales. |

La pregunta es cémo V con qué criterios se seleccionan los més

pobres entre los pobres ante un aumento generalizado de la pobreza.
Asi, si se compara con los niveles de 1980), sélo cuatro paises tiene un
nivel menor de pobreza (Brasil, Chile, Panama v Uruguay), en tanto

Otros cuatro registran mayores niveles que hace 16 anos (Argentina,
México, Venezuela, y Honduras). Por ello, el ntmero de pobres de la
regién, sumando pobres ¢ indigentes, alcanzaba segiin CEPAL en
1994, un total de 209,3 millones, de los cuales 135 millones de po-
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CEPAL 1997:1-31). ' ,
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feria lejana. Hoy, Buenos Aires es una ciudad, que por lo
el perimetro de su Capital Federal, es dificil para un obser-

no percibir donde se localiza la pobreza. En los morros de
Leiro, en cambio, la pobreza de la favela carioca es inocul-

La segmentacion social y la segregacion urbana

Una de las particularidades que poseen las ciudades de los NOVENta sor
las contrastantes condiciones de vida que ofrecen a sus habitante:
ciudades se caracterizan por ser hoy divididas, fragmentadas, se ol
tadas, situacion que suele atribuirse en el caso de las ciudadrlesgld:'
paises desarrollados a la adopcion de los modelos econémicos n .
berales en materia de politica economica, y a la reestructuracion de las
politicas sociales que desencadend la crisis del Estado de Bienest
(Fainsten et al. 1992; Jacobs 1992). :

Sin embargo, estos han sido los rasgos de las ciudades latinoam
canas desde su propia conformacion, los cuales clertamente se -
profundizado por la dinimica de una economia urbana que poliee
segmento integrado a la economia internacional, otro que se opera

ses donde el pacto politico se basé en la inclusion de los sec-
e estos asentamientos populares fueron tolerados y/o
s, como es el caso de México. Pero, el fracaso de la mayoria
xperiencias autoritarias contribuyé también a proponer po-
‘mejoramiento y dotacion de servicios basicos basadas en que
dores aportaran mano de obra gratuita, lo cual conto en al-
os con el apoyo de los organismos internacionales (como por
las ciudades de Colombia o Pert).

Sembargo, estos barrios no estin integrados social ni territorial-
manera plena a la estructura urbana de la ciudad central.

el mercado interno, y un tercero comprendido por una amplia varje-
dad de actividades que forman parte del sector informal B

_crecieron en ¢l nimero de habitantes, y por tanto, en sus in-
‘hacinamiento; aunque sus luchas lograron la introduccién de
jos mis elementales (agua, drenaje, transporte piblico). Su
contrasta cada vez con la ciudad de la globalizacion, la de los
s del capital financiero y comercial que son extremadamen-
ps en cualquier gran ciudad del mundo.

parece ser claro que los sectores populares son los que mas apo-
n y a la vez son los que necesitan dedicar mas tiempo a ac-

Por ello se han desarrollado espacios urbanos de riqueza y opu-
lencia, y han proliferado los megacentros comerciales que ufrege
productos suntuarios, asi como McDonald’s v restaurantes pertcne;
cientes a cadenas internacionales, los cuales contribuven a hmnoge-I
neizar el paisaje urbano de estas zonas, imprim.iéndole's los rasgos que:
poseen todas las grandes ciudades del mundo actualmente. Pero .con-
frontando esa modernidad, las ciudades en este fin de siglo Itll.lcﬁtl‘a.ll;
un agravamiento de la segregaciéon urbana. Hace treinta ;fms atr:';s las
grandes ciudades se expandian a través de asentamientos pnpul.‘;ﬂ.‘s-
autoconstruidos que albergaban la masiva migracion rural. Estos fue-
ron producto de la construcciéon precaria de viviendas v de un lento
y desgastante proceso de lucha y organizacion para obtener los ser=
vicios basicos. Los regimenes militares impusieron politicas urbanas

§ econdémicas que garanticen su sobrevivencia y la de su fami-
embargo, es a ellos a los que se les exige que contribuyan con
0 y que participen social y politicamente. Mientras que las ca-
s y altas de la poblacion ejercen sus derechos ciudadanos y el
' se encarga de introducir y mantener en sus colonias la in-
ctura (calles, instalaciones de agua potable y drenaje) y los equi-
s (escuelas, centros de salud), las clases populares para tener
) a los mismos deben aportar trabajo comunitario, aun cuando
iendas estén regularizadas y paguen impuestos (predial) y dere-
90t servicios (agua). Mas allid del valor social que pueda darse al
€omunitario, este es uno de los procesos en los que se advier-

de “erradicacion” de la pobreza, v los mis ambiciosos programas pa-
ra eliminar la pobreza en el medio urbano de la época se pusieron en
marcha en ciudades como Buenos Aires y Rio de Janeiro (Ziccardi
1983). Las dictaduras de la década siguiente, finalmente expulsaron
un considerable niimero de habitantes de estos barrios pOpUlal‘L‘l.‘i ha-
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do del presupuesto de los gobiernos locales, en gran me-
o a gastos de administracion de la ciudad consolidada,
qulacién de politicas tendientes construir obras publicas
se s agrega en algunos casos la imposibilidad de hacer-
apiado del terreno en donde se han localizado original-

. parrios populares.
e afirmar que uno
- mericanas, a diferencia de las europeas, €
ipamientos basicos que presentan los bar
gunas ciudades son verdaderas ciudades de pobres
esto, es una clara expresion espacial

de los rasgos mas distintivos de las ciu-
s el grave déficit
y equ Tios popu-
uales en al
rior de la gran ciudad.Y
dadania restringida.

2 en las ciudades capitales, las cuales muchas veces son ciu-
adas (Buenos Aires, Montevideo, Santiago) los ciudadanos
cuados de servicios colectivos basicos en

acceder a niveles ade
de educacion, salud, recreacion. Sin embargo, en relacion con
cios habitacionales (agua, drenaje, luz. calles, etc.) es donde se

n graves carencias. También es comiin que los barrios popula-
alicen en la periferia, y que el transporte colectivo sea defici-
pstoso e implique la pérdida de muchas horas de traslado.

una politica social urbana que pretenda modificar esta situa-
ebe partir de evaluar con precision:
L magnitud y las caracteristicas de los bienes urbanos colectivos ba-
cos que posee cada ciudad,
la capacidad econémica y los recursos
poblacién para mejorar su propio habitat,

capacidad organizativa de la ciudadania vy,
las modalidades que asumen las relaciones intergubernamentales
" entre el nivel central y el nivel local encargadas de atender la cues-

(humanos) con que cuenta

ti6n social y urbana.
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aseonridad y violencia urbar : : - i
La inseg ¥ ta slos punmalcs estan lejos de generalizarse, v mientras

| |
fa se ve cotidianamente amenazada, debiendo reple-
mas en su individualidad. y perdiendo la convivencia
barrio y en la ciudad, el valor que encerraba en los pro-

izacion e integracion social. Por su parte, los gobier-

Un efecto de estos contrastes sociales y territoriales y de las
d':"-“'.*ﬁ"“"l‘i"des existentes es la violencia e inseguridad que pre
en todas las ciudades del mundo. Sin embargo, lo particular de -

{ L
o 4 local en lugar de destinar mayores recursos a las 13,‘,“&_

rica Lanna €s que esto no puede relacionarse exclusivamente
eben destinarlos a la seguridad publica, que se transforma

|11mp.;cui.uf de controlar del delito por parte de los cuerpos po

les, lo cual L‘XI*I‘L“ sino con las politicas sociales urbanas que deben': incipal demanda de la ciudadania.
ticularse entre si para transformar la grave situacion social que lo gg R
mueve. En un contexto caracterizado por elevados indices de pob
za, dc‘:igll-lidﬂd social v de falta de Justicia (Neira 1996) estin dad

condiciones para que la delincuencia prolifere y, es evidente, que |

ad social y espacial

mcrs::m-m.wlo en la Gluma década a niveles francamente alarma ido demostrado que la magnitud de la pobreza en algunos
como ¢ ¢l caso de la ciudad de México o Sao Paulo, Rio de Ja
o Cali y Bogota, donde se registran altisimos indices de delitos de vl

ericanos es tal, que el crecimiento economico y la in-
enidos durante varias décadas no alcanzarian para reverur
d: privacion y vulnerabilidad en que se encuentran cier-
sociales. Por ello, los gobiernos dificilmente podran dismi-
ncia en relacion con la atencion de la cuestion social y/o

ta y consumo de drogas.
Se estima que en América Latina, entre 1980 v 1991, 1a tasa de he
micidios subio de 12.8 a 21.4 por 100 mil habitantes. Ese aumel

pricticamente se evidencia en todos los paises y subregiones y las @ 2 vez mis las responsabilidades a la sociedad.

irso gubernamental debe ajustarse a las restricciones que
gl gasto social, por cllo, ante la magnitud de las demandas.
1a nocion de vulnerabilidad que le permite ajustar aun mas
erios de focalizacion que orientan las politicas sociales de
bala pobreza. Es algo asi como la focalizacion de la focaliza-
egir los mis pobres entre los pobres para atenderlos priorita-

dades son ¢l principal escenario. Por ejemplo, Cali, que es uno de I
centros mundiales del trifico ilegal de cocaina, registro un brusco 4
mento de la tasa de homicidios, que pasaron de 23 por 100 mil
tantes en 1983, a mis de 100 por 100 mil habitantes a comienzos e
1990. Aunque muchos de los homicidios podrian atribuirse dired
mente al trifico de drogas, muchos parecian ser resultado de la props
gacion de una cultura de violencia. En 1992 se impulsé un Prog

para el Fomento de la Seguridad v de la Paz. Cortéz (1996) propone un concepto bastante amplio de

idad social que dice:
Partiendo del principio de que la prevencion debia prevalecer sobre
ites grupos y sectores de la sociedad estin sometidos a caren-
Procesos dinimicos de inhabilitacion que los colocan en situa-
que atentan contra la capacidad de resolver los problemas que
la subsistencia y el logro social de una calidad de vida satisfac-
En lo fundamental, éstas dependen de la existencia y de la posi-
de acceder a fuentes v derechos bisicos de bienestar, trabajo re-

la represion. ¥ tras un anilisis exhaustivo de las pautas de la crimina-
lidad, ¢l Programa se puso en accion para combatir la delincuencia en
diferentes frentes. En 1995, después de siete afios consecutivos de au-
mento, hasta llegar a un miximo de 120 homicidios por 100 mil ha-
bitantes, la tasa de homicidios de Cali finalmente comenzé a dismi=
puir” (Banco Mundial 1997 citado en Bora v Castells 1997:17,20).
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munerado y estable, conocimientos y habilidades, tiempo libre, spg jcultural
2 L - T . N TR ¥ 1 : }
ridad y provision de servicios sociales, patrimonio economico, ciyg
z Hea s 38 3 = A N
dania politica, integracion e identidad ética y cultural (Cortéz ¢
en Coraggio 1998a:7).

recientes del campo de la antropologia urbana han apor-
conocimientos sobre el uso del espacio urbano por unas
_ la vez mas complejas, en las que se advierte una fuerte pre-
diversos componentes de origen étnico y cultural. Etnici-
eben ser incluidos cuando se analizan las desigualdades so-

La vulnerabilidad social refiere entonces a aquellos grupos que enlg
ciedad estin mds expuestos a privaciones: las muje;t‘s. los nifios, | L
cianos, indigenas, que se identifican como grupos vulnerables a |
hay que atender prioritariamente. Tal es el caso de personas que,
zon de su edad, ¢l ciclo econdémico u otras circunstancias, qucda; :
ginadas de la economia salarial en algin momento de su vida
quienes se disefian programas de apoyo econdmico vy de asistencia s
IAs.‘h:m:’ts se! considera que existen activos materiales que reduces
vulnerabilidad y la inseguridad (como la vivie i 1ales (r ; i 1
laciones con otras personas dt‘( C(mﬁ111:;1]';‘:-::iz)i,;:m?s e su identidad de ongen. .
i . anza): t: activos pa Castells (1997) ofrecen una documentada descripcion de
(alianzas), ambientales (recursos naturales), y de infraestructura (cz al decir:
teras, transporte). Estas posiciones las asumen varios gobiernos, ¢ : | ; i 16
ellos el de la ciudad de México, que actualmente esti desarrollii _ berse esub]cmdl? la tendencia a la.segrcg:u'mn d%- las mino-
politicas sociales que identifican grupos de alta vulnerabilidad i oo cmc!.u?c'\ i }mm‘.:uyar' o ].u\ “umd\ﬂ L%%‘I
son los llamados nifios de la calle, las victimas de la violencia int e d‘-‘sal‘m:iladﬂ- gre bl b?“e.dl.um L’lltt.’.l‘%.d\-r,cu_
n S | = = Frantes y Ven Crecer sus minorias emicas a
miliar, la poblacion con adicciones, las victimas del VIH-SIDA 53 ; i 11}1:!\1_;.. i }_. i Sriidis s amaEs
‘ n a : r de los grupos establecidos en las tres alomas décadas, se acentua
xoservidores (as), los indigentes, los familiares de poblacién recly 6n de segregacion étnica urbana. Segin el Consejo de Europa
los cuales se incluyen en un esquema asistencialista y compensd h€n l Reino Unido, aunque Londres slo representa 4.7 por
Sin embargo, debe resaltarse la vulnerabilidad que ha qued e b poblacin, concentra el 42 por ciento de Ia poblacion de
descubierto dramiticamente en varias ciudades latinoamericanas BISR ae, Diclos ninosias; conerntendin particulusmen s o5
los desastres naturales. En Centro América, México v Argentiﬁi,
huracanes, inundaciones y sismos afectaron principalmente a la pobl
ci6n mas pobre. En los dltimos afios se vivieron tragedias. Es dificila
Judicar, como se pretende hacerlo, que es la Jllst‘::cia de una cultr

tes ya que son atributos que conllevan a la exclusion,

adades europeas la fuerza de trabajo de origen no europeo
de los extranjeros en Francia y tres cuartas partes en Ale-
slanda) sufre discriminacion y xenofobia. En sus barrios,
las caracteristicas de los tipicos guettos, sus habitantes so-
a la proteccion colectiva, la ayuda mutua, y la afirma-

distritos, se caracterizan por un menor mvel de educacion,
tasa de paro y una tasa de actividad econdmica de tan solo 58
to, comparada con el 80 por ciento de los blancos (Jones.
. 'En el distrito londinense de Wandsworth, con unos 260.000
tantes, se hablan unas 150 lenguas diferentes: a esa diversidad ét-
=cultural se une el dudoso privilegio de ser uno de los distritos
es con mis alto indice de carencias sociales. En Goteborg (Sue-
v¢l 16 por ciento de la poblacion es de origen extranjero y tiene
mtrada su residencia en el nordeste de la ciudad y en las islas de
gen. Zarich, que ha visto aumentar su poblacion de extranjeros

ante los desastres naturales lo que ocasiona esta situacién: las m
y la devastacion de zonas enteras es producto de la pobreza en la
viven sus habitantes, asi como de la falta de inversion ptblica en &
creacion de infraestructuras adecuadas.
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(sobre todo turcos y yugoslavos) del 18 por ciento en 1980 al 25 pop .
ciento en 1990, concentra un 44 por ciento de esta poblacién enplas; focial y los actores urbanos
zonas industriales de la periferia urbana. En Holanda, los extranjeros : s
son tan sélo un 5 por ciento de la poblacion total, pero en Amsterr-.- e wdadanla
dam, Rotterdam, La Haya y Utrecht dicha proporcion oscila entre ¢]

15 por ciento y el 20 por ciento, y en los barrios antiguos de dichas, dadania son vocablos que no suelen asociarse a pesar de

Gin. Pero sin duda, la ciudad es el espacio donde se finca-
epandieron a lo largo de la historia los derechos ciudadanos.
ss0 Europeo de Bienestar Social se afirmé que “La ciuda-
se construye logicamente en las ciudades, puntos de en-
nnovacion, de difusion y de integracién. Europa vive y se
medio de sus ciudades” (Ayuntamiento de Barcelona-Eu-
1:15) Y en esa misma reunion Jordi Borja conclufa:

ciudades sube hasta el 50 por ciento. En Bélgica la proporcion de ex-
tranjeros es del 9 por ciento, pero en la ciudad de Anderlecht alea
el 26 por ciento y en el barrio de La Rosee, el mis deteriorado, los:
extranjeros representan 76 por ciento de sus 2.300 habitantes (Con-
sejo de Europa, 1993 citado en Boga y Castells 1997:125-126).

Por ello, estos autores advierten sobre el peligro que las ciudades
ropeas estén siguiendo en buena medida, el camino de segreg:
urbana de las minorias étnicas caracteristico de las metropolis noy por la ciudad significa también jugar por la integracién
nos en ella, por un marco de derechos sociales vy po-
valores de solidaridad y de apertura, que permitan a la
t con su vocacion ideal de progreso y tolerancia para
r todo ello es hoy de gran actualidad la politica social ur-
europea (Ibid., p. 21).

mericanas, aunque la forma espacial de la segregacion urbana es
sa en Europa. Como sostienen Borja y Castells (1997) la ciudad
gada es la ciudad de la ruptura de la solidaridad social y, eventualme
te, del imperio de la violencia urbana.
En las ciudades latinoamericanas la situacion es bastante dife

ya que no se trata de poblacién extranjera la que es discriminada N )
acion supone extender los derechos ciudadanos a los

mo impulsar politicas sociales urbanas que enfrenten
la dualizacion y a la exclusion social, con lo cual entra
n el achicamiento en funciones y recursos del estado

gregada sino que son ciudadanos nacidos en éstas. Alba Zaluar (18
refiriéndose a Brasil, afirma que los mulatos ocupan los niveles
jos de la escala social pero, la segregacion social y urbana es meno
en las ciudades europeas o estadounidenses aunque habitan fav
razén es que ese pais recibié oleadas migratorias que supusieron nsiones de la ciudadania que identificé historicamen-

rentes razas y religiones pero, al contrario de lo que ocurre @ ottomore (1998) en los afios cincuenta estin materia-

iciones de vida que ofrecen las ciudades europeas a
habitantes. La “ciudadania civil” asociada a derechos
ertad individual (igualdad ante a la ley, libertad de pa-
to, de religion, de propiedad fisica); la “ciudadania
'_S,Bs;tenta en los principios de Ia democracia liberal del
€1pacion de ser elector y ser elegido, al sufragio uni-

multirraciales v étnicos, nunca hubo guerras religiosas de larga
cién y s6lo se puede citar el movimiento milenarista del siglo

Lo que puede decirse de las ciudades brasilefias es que
exista discriminacién racial, ésta no es facilmente perceptible.
se puede visualizar ripidamente al igual que en otras ciudades
mericanas es que los atributos étnicos y raciales tienden a €
con la pobreza y la segregacion urbana en las periferias preca i

terioradas. % en Ziccardi (1998a).
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versal y la “ciudadania social” que refiere a los derechos a T
la educacion, la vivienda, a la seguridad social sobre log q o
tituyd y expandié el estado de bienestar en los paises de] m

do el poder ciudadano™ (Silva-Herzog 1996:15). Pre-
5 radicaba la profecia de Alexis de Tocqueville (1998)
es sobre la vida norteamericana a inicios del siglo

cidental, sobre la base de adoptar en la posguerra los prin ! gobiemo local era la mejor escuela de la democracia,

universalidad, éug a través de la participacion en los asuntos locales
En Ameérica Latina la situacion es sustancialmente diferen v
to que la construcciéon de la ciudadania, en una o varias

mensiones, es un proceso en marcha de acuerdo con su hj

nprende pricticamente sus derechos y rc.s'ponsnbilida-‘
con las reglas del juego democratico y cultiva en si
instituciones. ’
en el ambito local donde el ejercicio de la ciudadania
ssibilidades de ser efectiva; es en el barrio, la colonia,
: que forman parte de la ciudad, donde los individuos

ticular, Hubo paises donde se alcanzaron estos objetivos en may
do. como fue la Argentina de los afios cuarenta, pero siempre §
mejor nivel de vida en las ciudades que en el medio rural,

dad “primada” y/o unas pocas ciudades. iciones diferenciales a bienes y servicios que contor-

6n social de la ciudadania que definen la calidad de vi-
rrollado, puso en cuestion la misma concepcién de ciudadag ciudad.
subyacia en su constitucion, la determinacién de las prest '
ciales cubiertas por los seguros y la presencia de los sindi
administracion y gestion.Y, frente a ello, atn no existen nues
delos de bienestar a partir de los cuales abordar la cuestién s
En Europa, dados los cambios demogrificos a los que y
referencia se considera que hoy

La crisis del modelo estado de bienestar, nunca plename

Latina en general, la limitada institucionalizacion de
dadana’ o su subordinacion a las formas de represen-
as ha generado un excesivo burocratismo y un alto
cionalidad en los procesos de toma de decisiones, los
dores de la baja calidad de la democracia. La creacion
e gobierno que ha sido caracterizada como estatal cor-

espondié con una “ciudadania segmentada” (Draibe
El reto de las politicas sociales en las grandes ciudades es dar

enci6 a) aquellos que podian acceder a los bienes ur-
de los derechos individuales a los derechos colectivos, en un

 del mercado (vivienda) y pagar contribuciones por los
os suministrados por el gobierno local (recoleccion de
o de agua potable, etc.) por contar con un ngreso
s que poseian la condicion de trabajadores asalariados y
dos a la accién de instituciones gubernamentales (e).:
S de vivienda para los asalariados); y ¢) una gran mayo-
resolver de manera precaria y paupérrima, el vivir en la
Esta reconstitucion de la ciudadania sélo se puede en el imb 1% portando todo tipo de carencias en relacion con el acceso
nos mas elementales.

de modernizacion social, de lucha contra la exclusién, que int
los habitantes, las asociaciones, los trabajos y profesionales de lg
rentes servicios municipales y del Estado, y que se despliegue
vidad en un frente amplio: el hibitat, la formacion, la insercion
el desarrollo cultural, la comunicacion v la recuperacion econ
(Fernindez Giiell 1991:57).

ciudades.Como se ha expresado la ciudadania no puede sust
dimension espacial que encierra la politica. “La familiaridad:
bito de la democracia y la ausencia de ésta puede atribuirse

. POCOS afios se cred una interesante legislacion para la participacion po-
cosas a la extension de la comunidad v la centralizacion polith
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es posible identificar en las ciudades distintos instrumentos: au-

Los ciudadanos y las organizaciones sociales que demandan atn la j = s SR L
! 3 cias publicas, referéndum, plebiscito, iniciativa popular, algunos de

atencion de sus necesidades urbanas basicas dedican grandes esfuerzos. B g ; t
J\ etamgiOa G ales jamis han sido activados, aun cuando existan en los respec-

't ara identificar los interlocutores gubernamentales con ca~ e
yHEwe L e ps cuerpos legislativos.

pacidad e interés en resolver sus demandas. La complejidad y la inefi=
ll ciencia burocratica, asi como falta de informacion respecto a los eri-
| terios de asignacién de recursos y/o definicién de prioridades en las.
| instituciones del aparato gubernamental para tratar asuntos de interés
plblico, son indicadores de la debilidad de las democracias latinoame-

' ricanas v de los obstaculos que existen para que la ciudadania pueda:
l ejercer sus derechos sociales, algunos de los cuales estin consagrados
il | en las respectivas Constituciones. A esta situacion debe atribuirse, en’
| | parte, el que durante décadas la forma de relacion de los movimie

tos urbanos auténomos v las instituciones del Estado fuese de enfren

tamiento y lucha y que sélo recientemente, la apertura democratica

favorezca la aparicion de una cultura de la negociacion entre las par

‘ tes, que permita buscar soluciones a los graves problemas que prese

PDurante varias décadas, la responsabilidad sobre las politicas urba-

e restringio al ambito de lo estatal, y diferentes actores trataban de

por vias formales e informales, para que sus intereses fueran to-

5 en cuenta. Los procesos de democratizacion politica v de refor-

el Estado, los cambios en las fronteras entre lo piblico y lo priva-
sobre todo, las crecientes demandas de la ciudadania, obligan a

un nuevo escenario para el diseno y la aplicacion de las po-

s sociales y urbanas. Actualmente, no basta asignar recursos ape-

a criterios de racionalidad técnica para mejorar la calidad de vi-
nuestras ciudades. sino que es necesario generar posibilidades

de participacién ciudadana en la esfera de lo publico.

uestras ciudades se caracterizan por la marcada desigualdad que

ara que la poblacion acceda a bienes y servicios basicos. La seg-

on social y la segregacion urbana, que en los paises desarrolla-

2 atribuirse a la aplicacion de modelos econémicos neolibera-
s1do en nuestras ciudades rasgos constitutivos de las mismas.

Irma, con razon, que ha habido un paulatino mejoramiento en

tles de dotacion de infraestructura basica, en el acceso y la cali- I
viviendas, en la provision de equipamiento urbano. Pero es |
1o que resta por hacer para que habitemos espacios en los que

can condiciones materiales y ambientales dignas para el con-

la ciudadania.

ficipacion ciudadana, a diferencia de otras formas de partici-
HIere especificamente a que los habitantes de las ciudades in-

en las actividades publicas representando intereses particti-
individuales). Pero para que esta participacion sea efectiva,
Nerarse compromisos y condiciones institucionales y. sobre

el convencimiento de que la deliberacion piblica y la in-
social, la aceptacion v el respeto por el pluralismo ideologi-

10Tes ¥ pricticas positivos y esenciales para vivir en democra- 69

tan estas metropolis.,
| Pero existen expectativas y experiencias innovadoras que demue
tran la aportacion de diferentes formas de participacion ciudadana g
se han incorporado en los procesos de democratizacion de los apara:
tos o instituciones del Estado, lo cual permite hacer del espacio de
' estatal un espacio publico. Estas formas de participacion sustan
‘ mente diferentes a la participaciéon corporativa que existié dur:
ul muchas décadas, sientan nuevas bases para consolidar una gobern
lidad democritica. Tal es el caso de diferentes experiencias de planea-
cion estratégica de las ciudades vy de organizacion social para eje
un Presupuesto participatvo. R
Sin duda, los gobiernos de las ciudades deben crear las condicios
' nes para que existan espacios de participacién ciudadana e insFrum
|l tos que permitan efectivizarla. Suelen existir formas nstitucionaliz
das de participacion ciudadana reconocidas por las legislaciones loca
les. Sin embargo, su eficacia es muy limitada si prevalecen en los
chos formas de gobierno burocriticas y autoritarias, que cxclu.
68 | subordinan la participacion de la ciudadania en los asuntos pablicos

i |
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cia; valores y pricticas que pueden y deben ejercerse en primer ermediarios
mino en el cotidiano y en el espacio local que es donde se da la ma .
yor proximidad entre autoridades y ciudadanos. 3
La ciudad es, en gran medida, un patrimonio colectivo. Su con
truccion y conservacion requiere del saber de los técnicos, de inyes
sion publica y privada, de gobiernos locales legitimamente constig - es en forma precaria, como es el caso de Sao Paulo, Rio
dos, de funcionarios publicos que actien con honestidad, de la acej iudad de México, Guayaquil, Lima, Bogota. A través de
de organizaciones sociales, y de ONG que han demostrado su ocesos y modalidades sobre los cuales existe una abundan-
cidad para transformar y mejorar las condiciones de vida de los seg se puede corroborar como las clases populares y sus or-
res populares. Las formas de participacion ciudadana debe contemp sociales fueron en gran medida los productores del espa-
necesariamente esta complejidad social para garantizar su eficacia, Asi, las organizaciones y movimientos urbanos de favela-
Hoy se advierte una recuperacion de la identidad de ciudadan villeros, pobladores han demostrado su capacidad para
en algunas ciudades una mayor presencia de estructuras instituci adversidad en ¢l medio urbano a través de:
les de participacién: comités de vecinos de manzanas, colonias, ba
rrios, donde se procesan las demandas de la ciudadania por bien
servicios urbanos y que son sus intermediarios ante el gobierno loea
Pero es interesante sefalar que en algunas ciudades se han dado ex
riencias de participacion directa de la ciudadania tales como las

41 social ha sido un componente fundamental en la pro-
espacio urbano latinoamericano. Particularmente en
des en las que vive un elevado numero de familias de las

¢ el trabajo colectivo para la autoconstruccion vy la intro-
servicios basicos;
ho intermediarios y gestores ante las autoridades compe-
nes abiertas de cabildo o las audiencias ptiblicas, como son por ¢j cio para la formacion y desarrollo de lideres populares.
plo las reuniones donde se discute el ogamento participativo en las cig
dades brasilefas en las que gobierna el PT.

Sin embargo, durante afos, el crear vias institucionales para la

suelen existir agrupaciones de madres de famiha con
alimentos, escuelas, guarderias, de colonos sin casa, de po-
requieren regularizar sus tierras, etc. Sus interlocutores
neral las instituciones gubernamentales, tanto de nivel
local, segiin el tipo de demanda. Sus luchas han sido am-
mentadas y su capacidad de apelar a diferentes recur-
mitido sobrevivir en la adversidad.

parte, para los asalariados, fueron los sindicatos los que se
e varias décadas de negociar un salario indirecto que
jorar sustancialmente su nivel de vida (sistemas de aten-

ticipacion social no ha garantizado que los ciudadanos sean pro
nistas del diseno y formulacion de las politicas locales. Por el con
rio, s¢ traté unicamente de un intento de legitimar ciertas pol
formuladas por la burocracia, tanto del gobierno local como de ot
mnstancias de gobierno.
Para ello, debemos transitar por el camino de construir ciudadanis
de hacer de los habitantes de las ciudades: ciudadanos. Ciudad
con derechos individuales y politicos, pero también con derechos
banos, derechos a acceder a bienes v servicios basicos, cuyo eje flud, guarderias, clubes, etc.).
%€n los partidos politicos de origen popular incorporaron la
l aunque fuese de manera desterritorializada, con escasas
il mundo de lo rural y lo urbano. Pero esta acumulacion de

estd reconocido por lo general las leyes supremas de los paises.
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experiencias permitié que al triunfar la oposicién en las elecciong
para gobernar importantes ciudades, se desarrollaran interesantes x
periencias de planeacion y acciones urbanas adoptando mnnvad
instrumentos de participacion social. A pesar de ello, algunas eval
ciones preliminares senalan las dificultades de transformar la retdrie
partidaria de la ciudad en politicas ¢ instrumentos eficaces para logp,
la integracién social y urbana del conjunto de la ciudadania (Jacg
1995; Ziccardi 1998a). "
Otro espacio politico importante para la gestion de los bienes 3
servicios urbanos en nuestras ciudades es el de la representacion pol
tica, como en los Consejos y/o Cimaras locales que es en donde g
da una actuacién de los representantes politicos de tipo normativa
glamentaria o legal, a la vez que sus miembros suelen cumplir funcigs
nes de gestoria actuando como intermediarios entre la poblacién, g
gobierno local y central. Aqui también se advierte la dificultad d
concebir a la ciudad de manera integral, y superar las politicas clien - p
telares que forman parte de la cultura politica en la region. La tendens en los que disenan alguna estrategia de tomc:}tn‘ economico
cia es sectorializar la cuestion social y las politicas que deben atender  plazo por medio de la cual se intenta hacer PUbI‘C"“I las con-
la, ademas de politizar las demandas. ' es de competitividad que ofrecen el territorio y la sncw.d.-l.dl lo-
gjemplo, abundante y calificada mano de obra, disponibilidad
s ras, proximidad con grandes centros de comercializa-

uencia, los gobiernos de las ciudades laninoamericanas son
evos interlocutores. Por ejemplo, la presencia de los vende-
antes se da en casi todos los centros de las ciudades y cons-
 de los principales problemas (no estrictamente urbano sino
y y social) que deben enfrentar los gobiernos locales.

jando es muy limitada la posibilidad de que los gobiernos de
es participen en la elaboracion de politicas economicas, el
Jocal debera formular una politica, ya que los sectores popu-
n su derecho al trabajo, y el comercio establecido, que pa-
s reclama el ejercicio de la autoridad. La cuestion enton-
smo conciliar intereses tan contradictorios sin debilitar al go-
al? Para ello las autoridades locales, sin tener facultades le-
os suficientes, disefian programas puntuales (por ejem-
calizacion de ambulantes, construccion de nuevos mercados)
elven el problema de fondo (el desempleo o subempleo
ero que contribuyen a disminuir el conflicto social. También

Pero actualmente los cambios econdmicos y politicos origin
una situacion diferente, que se caracteriza por la pérdida de represems
tatividad de las organizaciones sindicales y la crisis del Estado de B
nestar. Esto obliga a reconocer la existencia de nuevos intermediaric
sociales entre las instituciones gubernamentales y la ciudadania,y an
valorizar el papel de la sociedad civil en la implementacion de las p
liticas sociales, entre éstas las urbanas. Las profundas transformacion
que se advierten en la relacion sociedad y Estado, las nuevas y diferen
tes formas de producir bienes y servicios, los cambios en la morfo
gla social, son fenémenos que se concentran en las mega ciudade ks
donde se experimentan ripidos e intensos procesos de desindustri ¥ que vive en la periferia o inclusive en Il"‘ PreyHIca i 38
zacion y terciarizacion de la economia; lo cual, como se dijo, co )Or via drea (ej. ¢jecutivos, empresarios, politicos) genera l.'?t‘—
va a la pérdida de un considerable niimero de empleos asalariados S irbanas. A ello se agrega la poblacion procedente d‘l exterior
estables, la proliferacion de actividades informales, v el consiguient motivos de trabajo o de turismo diariamente. Todos estos
debilitamiento de la representacion sindical. € poblacion que no vive en la ciudad pero que la usa, suponen

sumo de productos, puertos para la exportacion).

dato de la realidad, son los cambios demogrificos que deben
erados por la autoridad local en sus politicas urbanas. Los jo-
fundamentalmente empleos con una remuneracion
, pero también demandan espacios deportivos y de recrea-
ello deben tener garantizados espacios en las estructuras de
ion social que existen en la ciudad.

blacion flotante, aquella que ingresa diariamente por razones
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una elevada demanda de bienes y servicios en la ciudad, lo cyal ‘ b estos actores colectivos, fueran considerados inter-
contemplarse al diseriar las politicas sociales urbanas. ' e de los organismos gubernamentales con capacidad
5 y moral, Castells varias décadas despues de haber de-

ortancia que encerraban las organizaciones sociales

También nuevas generaciones de profesionales reclaman lug
el mundo del trabajo y espacios de participacién social y poli .
cal y deben ser incorporados a la creacién de consejos o comi 1a que las comunidades pobres que han participado en
inciden en diferente grado, en el disefio de las politicas phblicg

i colectiva (como es el caso de las cocinas comunales
tro de la ciudad.

Chile o Lima, o las comunidades de base en Sao Pau-
Las reivindicaciones ciudadanas en torno a problemas ambjeg . ia de politicas piblicas responsables han construido
do de Bienestar”. En estas experiencias se reconoce el
DNG, algunas de ellas con apoyo internacional como
on insertarse en las comunidades locales, muchas
identidad religiosa y que cumplieron un papel
la sobrevivencia de las clases populares (Castells

es otra cuestion que permite observar la presencia de nuevos
sociales que participan auténomamente, indican la importang
encierra la cuestion ambiental v la defensa que hace la ciuda
la misma, independientemente de su posicién econdémica y so
este campo como en otros, han surgido de la ciudadania org;
nes no gubernamentales (ONG) en las que profesionistas v téer
cumplen funciones de apoyo a la comunidad v, en los Gltimos
el contexto de la reforma del Estado, su actuacion ha sido leg

peles que desempeiaron las ONG en las politicas so-
ueden mencionar su contribucion para desarrollar el
ente y su capacidad para mejorar su vivienda y sus ba-

por las instituciones de la politica social en general v de las , : Rbcane Sl
} l ‘ % er sus necesidades sociales, economicas y culturales

urbanas en particular,' e ‘s =
08 para contribuir al desarrollo democritico que res-
humanos, entre los cuales destaca el derecho a un lu-
gon paz y dignidad. También debe mencionarse su ca-

Sin duda existe una ampha gama de nuevos intermediarios $¢
les que poseen legitimidad ante las instituciones gubernamental
organizaciones comunitarias de base (OCB), las organizaciones
rales (vecinales, politicas, sociales) v las ONGs. Estas Gltimas §
que han adquirido mayor visibilidad social v segiin Franci

en la orientacion de politicas y estrategias relativas a
humanos a partir de considerar los aprendizajes que
las acciones realizadas por la gente, las ONG vy las
'y Ortiz 1998).

e que el espacio ocupado ahora por las organi-

Grossi son un tipo particular de organizaciones que no dependen
nomica, ni institucionalmente del estado, que se dedican a tares
promocion social, educacion e investigacion/experimentaciol ‘o ; . .
rnamentales es mucho mas importante que el que
anos en los tiempos de Habitat 1, celebrado en 1976
1998:82). Hoy se advierte la intencion de incor-
€n programas y asi potenciar recursos sociales di-
ndial ha promovido una Red sobre Reduccion de
una politica de incluir a las ONG en las activi-
Or el banco, las cuales segiin un informe participa-
‘Operaciones y gestion econémica (Banco Mundial

nes de lucro, y cuyo objetivo final el mejoramiento de la ca
vida de los oprimidos (Grossi 1989 citado en Carrién 1998).

Ahora bien, las ONG en la realidad de las ciudades latinoa
nas son mucho mis que eso, y solo se puede comprender los €
actuales si se tiene presente los obsticulos v dificultades que de@
19 \'ul\r-: el papel de las ONG y los gobiernos locales, en las actuales politicas

Ameérica Latina véase: Reilly (1994); también Audefrov y Ortiz (1998).
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nasas para influir en las politicas

unicacion de 1 .
o ado por el movi-

arri ersonaje cre.
el caso del Superbarrio, Pl_.l'SO Ao
i » ular del centro de la Ciudad de Me.\ar:o). ‘
; importante en aquellos paises en los que

1997). Por su parte, la OCDE CAD ha creado la llamada Shapiy
21st century (Configuracién del Siglo XXI), pero para que esto o
gue mayor eficacia y eficiencia a las politicas sociales es neg

e
' sulifiiizlj:biles e inclusive contribuyeron a su COI]?—
nta se restauraron los regimenes democra-
des eclesiales de base,

construir una nueva institucionalidad que facilite las nuevas forms
actuacion entre lo gubernamental, lo privado v lo social.

En algunos paises desarrollados los procesos de descentrali
desmantelamiento del estado de bienestar favorecen a que el
no comparta la responsabilidad social con los lamados organismog

ado en los oche . 2

: inculadas a comumda .

caso de las vinc uni es 4 :

el PT en las ciudades brasilefias, o las organizacionces

., e del movimiento urbano popular y que aportaron
miembros al PRD, en la Ciudad de Men{?n. |

] siglo XX en las ciudades latinoamerica-

. pital social im-

es de la po-

termedios, a fin de potenciar los recursos del gasto publico, cada
mis recortados en la materia. Pero, en general en América Lati sus
) es que a fin de )
aci6n social se considera un recurso, un ca

particular para que los grupos mis vulnerabl
n frente a sus dificultades.

lo se observa que esta asociacion, entre lo gubernamental y lo n
bernamental, estd atin bastante lejos de lograrse de manera plena
ra cumplir con objetivos de eficacia social. Por lo general, es el pg
y/0 puntual reconocimiento que suele dar la burocracia, por mis
gresista que sea, al papel que pueden desempeniar los usuarios,
natarios, involucrados, ONG, etc; para hacer de la accién guber
mental precisamente lo que debiera ser una accion piiblica Y No s¢
estatal; éstas a pesar de que se advierte son:

* facilitadoras y consultoras técnicas, entre el gobierno y las OCE
* instancias con capacidad de influenciar en politicas y progra
* asumen maltiples papeles, de ser emprendedoras y hasta emp
riales que brindan apoyo a las agencias gubernamentales para’
institucionalizacion de sistemas de planificacion y provisién &
servicios de naturaleza mis participativa (Metha 1998).

Segun Audefroy y Ortiz (1998) existen ya experiencias participativi
mstitucionalizadas exitosas llevadas a cabo por ONG y organizaci

sociales. Respecto de estas tltimas ejemplifica con los casos de Repil
ca Dominicana, Chile y Bolivia donde el medio utilizado fue el invo
crar a funcionarios del gobierno en procesos participativos, algunos
los cuales provenian de ONG; Sao Paulo o Lima donde las propues
surgieron de ONG vy de organizaciones sociales a nivel de planificaciol
local o regional; o Ciudad de México donde las ONG utilizaron el po¥




Segunda parte:
rnos locales, pobreza urbana
y politicas sociales




a de gobernar:
jades y la gobernabilidad’

que en otras sociedades la ciudad siempre se presenta
nada a una estructura politica, incluso cuando se le reco-
una administracion propia, en Occidente la ciudad ha de-
] ado primordialmente, al menos en determinados perio-
; funcién politica. Y este ha sido el caso de
municipio medieval.

a polis antigua

Pietro Rosst

rica Latina existe una profunda preocupacion por con-
los procesos de democratizacion de los regimenes po-
§ que se instalaron en los ochentas. En el marco de la
® politicas economicas de ajuste, las frigiles democracias
enfrentan el desafio de lograr estabilidad politica y
rnabilidad, la capacidad de gobernar, es uno de los
centrales en el analisis de los distintos niveles de go-
asecuencia, lo es para la comprension del gobierno de

} _ZiCC.’i.‘rﬁi..’\h:: ia (coord.) (1995a) La tarea de gobernar; gobiernos locales y de-
danas. México: IISUNAM - Miguel Angel Porria, México,

161 de gobernabilidad v governance, véase entre otros: Dahrendorf (1980);
(1993}); Tomassini (1993); Dos Santos (1991): Ziccard: (1994¢).
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itélogos, €l primer elemento de legitimidad de cual-
' son las elecciones, la competencia politica y el respeto
0. Guillermo O'Donnell (1993), al analizar las nucv.p
de algunos paises iatinmmericanoi en las que se c.om_b:w
compleja caracteristicas democraticas ‘con autoritarias,
énfasis en el hecho de que la ciudad?nm no se reduce a
de lo politico (el voto), sino que se de?mc en el uf.'lmpo _de
sociales. Por ello, es de fundamental importancia la exas-
sistema legal que establece la dimension publica de las re-
das entre los ciudadanos y las formas que rigen cl.accc-
os basicos, tales como la educacion, la salud y la vivienda.

El gobierno de las ciudades, el gobierno local, esti hoy en |
ra. Es en este nivel de gobierno donde se gestiona todo lo re
do con el uso y la apropiacién del espacio urbano, el suministre d
servicios piblicos, y se instalan las relaciones mas proximas enty
gobierno y la ciudadania. 1

El gobierno local debe cumplir con las funciones y compety
que legalmente le corresponden, representar a la ciudadania
otros niveles de gobierno, administrar los recursos piiblicos, ale
participacion ciudadana, ejercer el gobierno democraticamente,

La reforma del Estado que se promueve desde la aplicacion de
politicas neoliberales exige evaluar a la administracién en relaci . ¢ ssiida
eficiencia, la equidad, la honestidad y responsabilidad (accountaby gente en el nivel local donde se e_|cl:|.‘cen ]osldcrccho‘s c1u o
con que los gobernantes manejan los recursos que se aplican en la g el mbito cotidiano, donde la gesuon de bwn?s i
ti6n urbana. Han sido precisamente los organismos financieros i nt & implica una relacion directa entre la _bumajac:a. local :«1 ll:l)s
nacionales los que han sefialado que la ineficiencia y la corrupeié nde se pone a prucba la den1f)cr‘ac1a Fcrntorm]. dn.lf .
las burocracias son verdaderos obsticulos para que los recursos o n social puede incidir en el disefio ¢ implementacion de
gados promuevan el desarrollo econémico y social (World
1991). Por ello, junto con el achicamiento de funciones y recursos g
gobierno central y las recomendaciones de descentralizar las acci
hacia los gobiernos locales, la reforma del Estado implica la aplica
de mecanismos de control y eficiencia de la gestién en los tres iV
les de gobierno.

publicas. -
cién de gobernabilidad utilizada en este andlisis de l.o:f go-
ocales considera ambas dimensiones: la eficiencia administra-
capacidad de generar legitimidad y consenso. | )

el ayuntamiento cumple funciones de admimstra.c:on de
jo y funciones de gobierno politico, no puede dec1rs%= que
s exista una linea divisoria; por el contrario, en el ejerci-

En las ciudades, la burocracia local que cumple funciones de g : . . ,
s funciones de administracion de una ciudad, particularmen-

tion del territorio utiliza instrumentos técnicos (por ejemplo el ¢ o )
tastro), infraestructura material y equipamiento (equipos para la inistracion de los bienes y servicios urbanos, encontramos
coleccion y depésito de basura, infraestructuras de agua y dren elementos de la politica local, regional y nacional (cliente-
recursos economicos directamente asignados a proveer bienes y ovilizacion, corporativismo, participacion politica autonoma
vicios urbanos bisicos (agua, drenaje, etc). En este sentido, las preg ada). En contrapartida, en 'I‘:l_qe"f“m del pader pol:-ru;o
cupaciones en relacion al buen gobierno local suelen ubicarse i : e 0 no la actuacion 3dml"—‘5"‘m":’ (el kA o rc‘lr_e_n—
en el campo del desempefio administrativo que en el ejercicio d VOto que castiga, es cjemplo‘ de f‘"ilc')' h‘_r Cl‘l_u' s6lo ;m,al_lflm_r
poder politico. Sin embargo, junto con la eficiencia que se asocid. ' se identifican en esta invf-sngamon las _h:puoncs politicas y
la disponibilidad de recursos técnicos y humanos, existen crite trativas como dos dimensiones de una tnica tarea de gober-
sociales y politicos que otorgan legitimidad y consenso a la act ciudades.

cion gubernamental. :
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leyes, reglamentos, bandos, pla-

Gestion urbana y burocracia local
e caracteriza la gestion de

e que sea la falta de
desarrollo urbano lo qu
A los planes de desarrollo municipal y de de-
ales, como son los deno-

egan programas espect
o o “Nuevo Saltillo™ que formularon los go-

cuales, a pesar de no contener un proyecto urba-
enresan la capacidad local de ejercer la planeacion
igual forma, en Toluca, municipio priista que nun-
existen desde hace mas de dos deé-

El c?n:scmmcimicnm existente respecto a las politicas
gestion del territorio en el nivel local nos obliga a ¢ aal
mer término las formas de constitucion del g(;biernon;i
do aﬂqui cm-nu gobierno municipal o delegacional enoel"@al.
1_:’s comun )que para el cumplimiento de las ﬁmciones
LT:IC?DI‘I y gestién del territorio local el presidente munici
equipo de trabajo técnico y administrativo de su confi r
lizara una amplia y variada gama de funciones de ge:ti:;z:;?
En México no existen reglas del juego claras para lla inc |
Igs mandos superiores y medios, asi como de los funcio N
nicos. Cada tres afios el equipo se renueva y los pro rananas
no tienen necesariamente continuidad. Sin :mhargi c?zs
meCursos humanos son de fundamental importancia p;tra o.- ‘
tuacion gubernamental tanto eficiente como democritica 4
cidad profesional y politica de los mismos depende, en grazi o

tipo de relaciones que ent: . : tal
s que entabla el gobierno local con la ciudadan agrego, en el alumo s
o por la entonces Secretaria de Desarrollo Urbano y

fue la base para que la inversion federal en infraestruc-
ento se distribuyera entre el centenar de ciudades me-

ancia politica,
ph’meacién territorial que han desarrollado activida-
so fueron incorporadas al gobier-

pioneras, que inclu
en 1076, se cred la Secretaria de

jpalmente cuando,
jumanos y Obras Piblicas.

de la Delegacion Miguel Hidalgo, que hereda un Plan
izado en el nivel central, en los casos estudiados exis-
de piancaci()n del territorio elaborados localmente o

gobierno estatal o federal cuando asi fue requerido.
exenio, ¢l Programa de las 100

La autoridad mixima en el municipio es el presidente mu
el c_ual ocupa ese puesto a través de la eleccion de la ciuda
posible advertir que en el nivel local tiende a prevﬂc:cer la ‘
sonal por sobre la pertenencia partidaria. En el C"IS(_'() de las ci
norte del pais aqui estudiadas, se advierte un pe‘rﬁ] em a1'6::1“
alcaldes, rasgo que parecen compartir tanto los quep e ;
PAN_ como al PRI. Esto debe atribuirse al dinamismo pue g
alcm-'ldades privadas que han estimulado el intenso .creci?n.i rfto :
cm}]:ﬂ de esta region y a la cultura politica local ;que se ha I‘Tu :
la 1'ncorp0rac‘ién a los partidos politicos existentes d;: sectores
sariales modernos. Puede decirse que los presidentes muni

en el pais.

ate, en las ciudades estudiadas se cuenta con los mejores
enicos, y son claras las limitaciones que se observan en la
orial de los gobiernos locales en relacion a las distancias
el divorcio que existe entre la planeacion y las acciones
e realizadas en el territorio v, la necesidad de asumir fun-
s cuales los gobiernos locales no tienen competencias le-
08 econémicos para desarrollarlas (por ejemplo vivien-

estas ciudades ¢jercen un liderazgo personal v a la vez muestra
capacidad politica para gobernar la sociedad local |

Poqr F)[ra_ parte, estos municipios cuentan con equipos de té
y profesionistas con un buen nivel de calificacion, los cuales B
borado e implementado planes de desarrollo urballc;‘de las ciud

esto Gltimo y de acuerdo con la legislacion vigente (ar-
tucional 115), los municipios tenen facultades muy am-
ez, muy estrechas. Son muchos los municipios del pais que
on dificultades un catastro actualizado; no cobran los im-
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participa junto al gobierno, el
te. es en si mismo un actor

o la comunidad
'utja-identidad mas fuer
iores condiciones de 1

4 me
. fideral o estatal para obtener recursos que le
demandas de su comunidad; y para ello, uno de
debe resolver acertadamente un gobierno local es
ionado con las formas de representacion social

;)cl.l:s'to‘s, contri]buciones y demads ingresos que ]
dministran o lo hacen con un mininu; 1-' .
. ! uvel de iencs
djCic:j;:.ilea;{:;at‘l;le.lbas?ra, limpia, jardineria, rasrrs:fi:)-_
e re“_rv as tor‘mas‘ de ocupacién y usos del -:
los municipios (\; I:ms te{“mrlz_ﬂts' Sin embargo, también ¢ |
- .ﬁl;l ( s aqui f:'smdmdos son ejemplo de ello)

s ciones, sino también, otras com 3

<3

1egociar frente a Otras

transporte piblic . o: el sumw

rroflc?d publico o la promocién econémica del ¢ -
: € progr: N : err
. programas de vivienda popular o la prod e

miento e mfraestructura produccién d

rse la eficacia politica que logra

puede confronta
ptan una rr:prc:sentacién

de municipios que ace
), con las dificultades para
os gobernados por partidos
formulas de representacion y T
o, Saltillo). También se advierten interesantes €
gestién local. en Leon, donde se impul-
anizacional, a través del cual se pro-
1 honestidad de los funcionarios y
Finalmente, es intere-

generar Consenso que
de oposicion, en los
elacion con la

En esta investigacié i
. dt_{llanér‘ii:t;?;-lc?? se advierte claramente que en ..
——— 1:e<. 14 que se expresa ante la autorida-.
el “;]L;g..-(fm] d‘e dar una respuesta (la cual no neg
s reumm. _J..u]cm)‘ aun cuando no existan compet
tiene una m-a\.\o[r) Lli ‘ﬂcer_lo_ Esf[(_) s asi, porque es la autorid
s Taa q,m‘ é.tnnfedmt.a visibilidad social en el espacis
der las demandas S:I‘::) 1:3);?1‘1 I:i: \ l o coetla en tanig ;
ssbvra—— a . os mtereses o a debilitarla e
P ill:zr‘é:li(::ji]f llaﬁ mismas. POr ejemplo, en el caso
vy facumaes al, 0s municipios y las delegaciones del D
para actuar vy, sin emb B

yeriencias de
esarrollo Org
j6n basada en 1
de la poblacion organizada’.
la ciudad de Durango, donde el gobierno local en-
rades propias de organizaciones populares que han
la oposicion a ocupar el gobierno local, lo cual de-

staciones de capitalizar un liderazgo
actiia con la inercia pro-

cipales demandas que . argo, ésta es una de |

v::i(m - '1"4.1_1d‘15 que la ciudadania expresa al gobierno | c:d
siones de ti - : ; STEE no 1o
i e cirraa en Ciudad Juirez o las presiones de 1

ri0s - - ! s : o

e o t‘%‘l a }%)elc:gacmn Miguel Hidalgo, son ej ]

0s de esta situacion. - son ejemplos 1]_ Urocracia.

popular desde

_estructura institucional que

De igual fi
g orm: 5 ici
b :‘h_ ‘ _ma, no todos los servicios publicos estin en
= ] gobiernos locales. Es cierto que a partir de I‘:-)Si 1
a los municipios admini otahl
administrar | 11
e : 0s servicios de ;
fealovm A s de agua potable
11 P Icf‘i gobiernos estatales a los municipales b sido le
eno de obsticulos de tipo i,

.;_ergubernamentales vs Autonomia

¢l gobierno local es un intermediario entre la ciudadania

de gobierno. Por otro, el reclamo de autonomia muni-

administrativo, técnico v politice
bolado por la gran mayoria de los municipios mexicanos.

Casos dt.‘ Mi Zatll ' t O se =} s md
t] © I.l \- S.l] ll] D OS¢ Pont' en L\idcnciﬂ Ia dit]cul -

dt be Sortear e] Q(Jblf-] no ]DLR]L Llequi(‘l d Sea P3 ldo p I t
sea e It olnce g

l g.. i
1€ o, « P }
I.r:lr'l cum .Ill‘ Con una de }dq h 1ciones que lc
(8] ?Olll} ma, p 111C nes ¢ =

cepto de mnovacion aphcadn al analisis de las organizaciones publicas, véa- 87

Dy Cabrero (1993).
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Por ello, el municipio debe resolver dificiles, complejas v contrads - ontos de las participaciones recibidas sino el complejo pro-

rias relaciones en el interior de los aparatos gubernamentales®, para fijar el monto de las mismas y su disponibilidad en los

.
Las relaciones intergubernamentales son de diferente tipo p 3 que se requicren. Heredar una deuda contraida por un go-
vez las centrales son las que el gobierno local entabla para obtene
cursos e inversiones que controla el gobierno estatal y chcral__'
cularmente, el monto v la forma de obtencion de las particips nismo, encierra necesariamente tensiones y altas cuotas de
federales encierran varios problemas. Es conocida la inequita
particion de los recursos de la federacion entre el gobierno centr
estados y los municipios, la cual a inicios de los noventa era de 8
17% y 3% respectivamente. Por otra parte, para una gran ma
municipios del pais las participaciones federales continfian si
principales recursos de que disponen (Centro de Servicios Mur
les Heriberto Jara 1991). Esto trae aparejado que la actuacion delg
bierno local tenga una estrecha dependencia con los otros dos niy
de gobierno. |

jor que compromete el gasto, o recibir los recursos entra-
con la obligatoriedad de ejercer los recursos antes de que

_administrativa en el interior del gobierno municipal, en-
gobierno y entre los actores involucrados, (empresas que
servicios, usuarios que demandan calidad, etc.).

el municipio esta controlado por un partido de oposicion,
para obtener los recursos de las participaciones federa-
crementarse, tal como se ejemplifica en el caso de Ledn®.
el caso de Patzcuaro, municipio cuyo alcalde en el pe-
do es un miembro del PRD, indica que contrariamente
) en otros casos, la federacion incremento sustancialmen-
y esta ciudad paso a ser una de las que mas recursos re-
pios se ha visto incrementada en muchos municipios. Las mod : rama de las 100 ciudades vy la de mayor inversion en el
clones introducidas al articulo 115 de la Constitucién permiti '
gobierno local recaudar los impuestos predial y de traslado de do

A pesar de ello, en la aluma década, la generacion de recursos|

lar aqui es que estos recursos provistos por el gobier-
on capitalizados politicamente por el gobierno estartal
nio, asi como cobrar por los servicios que ofrece tales como el definio su aplicacion en el espacio local, lo cual fue una
recoleccion de basura, etc. Este proceso ha sido lento y dificil
mo se advierte en Mazatlin, donde la autonomia econdémica a a de autonomia y las dificiles relaciones interguberna-
de la generacion de recursos propios enfrenté dificultades relac
das con la falta de una administracion moderna (catastros no acti

es fuentes de conflicto con las autoridades municipales.

on solamente problemas que surgen de la inequitativa
de los recursos, sino también de la disponibilidad y con-
zados, falta de equipos de cémputo, limitaciones en la capacitacio los mismos pueda ejercer el gobierno local. Por esta ra-
personal), asi como indefiniciones legales respecto de las compe rnos de oposicion, cuando las condiciones econdmicas
cias entre niveles de gobierno. s territorios lo permiten, han sabido sortear sus difi-

Son constantes los reclamos de autonomia econdmica y finan Bmancieras generando recursos propios, mis alli de que para
ra que expresan los gobiernos locales pero, principalmente, § ‘contar con infraestructura técnica. Esta politica solo es
municipios mas ricos del pais (y en particular los que se en dades en las que vive una poblacién que posee niveles

en manos de gobiernos de oposicion), los cuales no solo cues! cientes para que el gobierno local pueda cobrar e in-

3 Sobre las relaciones intergubernamentales véase varios arriculos publicados ensis i '!994); Pardo (1994); Centro de Servicios Municipales Heriberto Jara

(1992).
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crementar los impuestos y el pago de los servicios; sin e
asi, esta forma de sanear las finanzas locales suele generar d
to porque entre otras cosas, no siempre el inC!‘t.’ltlt.:nt(J de los
tos y _..rnnmhuc:mws se traduce en mejoras en la prestaci
servicios publicos. En Saltillo se puede constatar una situacid

8

te tipo, complicada atin mas por el hecho de que el gobie
2t

no queria ceder al municipio su legitimo derecho
puesto predial.

‘()tr;; torma a través de la cual el gobierno local recibe
la federacion es la realizacion de obras donde participan d
instancias del gobierno federal. Estas obras pueden beneficia
munidad local, pero muchas veces generan conflictos que d
los gobiernos locales, sin que estos hayan necesariamente p

en el proceso decisorio o en la ejecucion de las mismas, adin
la legislacién (ley de obras publicas, ley general de asentamien
manos) prevé su intervencién. En general, la realizacion de ob

lizadas con recursos de la federacién supone relaciones comp
tre niveles de gobierno. En Mazatlin, segiin su autor, las

entre las instituciones del gobierno l’cd:.-ral (SEI)UI’E SH
RETT) y el gobierno municipal se ponen “al rojo \-"1\*0"’ por

rencia de las primeras en los procesos de transformacién de

piedad del suelo para mcorporarlo a usos turisticos, Fsta si
dio en una ciudad en la que prevalecia una relacién muy pro;

tre ¢l gobierno estatal y el municipal, lo cual permitié neutrald

poder de la elite local.

Pero ello no quiere decir que los gobiernos locales pi

siempre prescindir del apoyo del gobierno federal. En Saltillo,

bierno panista mantuvo relaciones de apoyo técnico en ecol

la SEDUE, y en Pitzcuaro, la accién de esa misma secretaria pe

realizar obras para proteger las condiciones naturales de un t

del que dependen las principales actividades productivas que de
lla Ta comunidad local y la generacion de actividades turisticas
vel nacional. En el caso de Toluca, tal vez por ser un municipio
estado donde no existe pricticamente competencia politica, s¢ &

.

a percibip.

COurs
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o respecto a la procedencia de los recursos: los
) que no iMporta si estos proceden del nivel es-
anortante es que beneficien a la ciudad.

e los gobiernos locales reclaman son reglas del jue-
s niveles e instancias de gobierno. En este sentido, el
bierno municipal y el estatal es dificil cuando se trata
ates, los cuales ocupan uno u otro nivel de gobier-
or ejemplo, uno de los principales reclamos expuestos
municipal panista fue un trato justo por parte del go-

sta.

o sexenio el PRONASOL ha sido un nuevo ingredien-
de estas dificiles relaciones intergubernamentales. So-
8 primeros anos de su creacién no se resolvio adecuada-
de involucrar a los gobiernos locales y, en contrapar-
estructuras de distribucion de recursos paralelas a es-
bn original fue anular intermediarismos tradicionales

s protagonizados por los gobiernos estatales y locales)
los recursos llegaran a los sectores sociales mas ne-
sejo Consultivo de PRONASOL 1994). Pero al asig-

s directamente a los comités de solidaridad y en for-
” 0 “amarrados”, se impidié que el gobierno local pu-
pnjuntamente con la comunidad el destino de los mis-
) a que prioridades y tipos de obras no estuviesen coor-
% compromisos y planes que habian sido formulados por
ocal con anterioridad. En Leon y Pitzcuaro estos proble-
las relaciones entre el municipio y la SEDESOL, vistas
ja perspectiva principalmente operativa. Pero se afirma
el PRONASOL se manejo con criterios politicos elec-
este Jibro se analiza precisamente el caso de Durango, ca-
gobernada por el Partido del Trabajo, partido de opo-
vinculado al ejecutivo federal y para el cual la dispo-

Pardo (1994).
¥ Weldom (1994); Dresser (1994)
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nibilidad de recursos en el municipio fue fundamental para sy f

lecimiento y consolidacion, no sélo como gobierno local sing
partido politico. En contrapartida, en Patzcuaro, el tratarse de
bierno perredista llevd a que PRONASOL invalidase su autop
creando una estructura de atencion de las demandas paralely

bierno municipal, con lo cual se logré debilitar la autoridad local

te a la comumdad.

Gobierno local: alternancia y pluralismo

Para el ejercicio del gobierno, la ciudadania elige a través de ele
directa y entre los candidatos de los partidos politicos al presi
municipal y a los miembros del Cabildo (regidores por mayoria
representacion proporcional y sindicos). Asi, la ciudadania delega
presentacion (politica) en representantes de partido’. En esta in
gacion, en el Gnico caso entre los estudiados en el que la ciuda
no elige a las autoridades locales es la Delegacién Miguel Hidal
que en el D.E, el delegado, atin con las reformas recientes, es de
do por el Jefe del Departamento del Distrito Federal.

En los municipios se reproduce el presidencialismo que caract

za al sistema politico mexicano. Sin embargo, el alcalde no siem:

una figura fuerte puesto que ello depende de los recursos que ma

el gobierno y de la posicion que ocupa el municipio en la cad
poder de la que forma parte. La situacién es particularmente co
cuando se trata de un municipio que es una ciudad capital. A
tensan las relaciones ya que el gobernador y el presidente mu
deben aprender a convivir en un mismo territorio, sin que las
nes y responsabilidades de uno y otro nivel de gobierno en la ge

7 Segtn informacion proporcionada por ¢l Centro Nacional de Desarrollo M

7 de julio de 1994, de 2392 municipios existentes 2131 eran presididos por el PR
por el PAN, 83 por el PRD, 12 por ¢l FCRN, 9 par el PARM, 2 por el PRT, 2]
PT, 6 por otras agrupaciones politicas v 41 Municipios eran gobernados por unt

sejo Municipal.

LA TAREA DE GOBERNAR

estén clara y legalmente definidas. Esto obviamente es
cuando el gobernador y el alcalde pertenecen a dife-
politicos.

arte, el hecho que los funcionarios estatales hayan ocu-
-rioridad cargos en el gobierno municipal no favorece
las gestiones locales. Por el contrario, un secretario de
1 que con anterioridad fue presidente municipal de la
estado, sostuvo que este tipo de experiencias en lugar de
municipio lo perjudican ya que funcionarios de un nivel
ten con autoridad para opinar y decidir sobre las poli-
res del gobierno local.

ién importante relacionada con la alternancia es la du-
andato. Por lo general suele decirse que tres anos es un
rto para desarrollar planes y acciones. Sin embargo, pare-
ado afirmar que tres afos son pocos cuando las autorida-
 del aprecio de la ciudadania, pero son muchos cuando se
los gobernantes. En el caso de los gobiernos municipales
rados, se trata de presidentes municipales que contaron
vo de las mavorias que lo escogieron y que su desempeno
onsiderado exitoso. Sin embargo, en dos casos Ledn y Ma-
caldes no terminaron su mandato; en el primer caso, su
se debe a que asumid el cargo de gobernador interino y
ndo, para aceptar un cargo en el gobierno federal. En el ca-
llo su presidente municipal interrumpié su actuaciéon en el
local para postularse a candidato a gobernador; aunque en
1 no obtuvo éxito luego alcanzoé el cargo de senador. Es de-
era politica, tal como ocurre en otros cargos de eleccion, se
a compromisos y programas adquiridos frente a la ciudada-
€scogio para gobernar la ciudad. Los costos de una rapida
n los cargos publicos suelen ser altos sobre todo cuando el
de duracion del gobierno municipal es de solo tres arios.
ite, a ello se agrega el hecho de que un regidor o un conse-
al pasa a ocupar interinamente la presidencia lo cual com-
mas la gestion.
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un cargo €n el c
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6? del PRONASOL. En este trabajo se pone

de ser las mujeres las principales protagonis-
- hientos sociales urbanos y que han demostra-
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sroblemas ¢ intereses de los dife
nbién el Cabildo puede transformarse en una fuente de in-
idad, como sucedio con el comportamiento que tuvieron
Altillo durante las alcaldias panistas es-

lo (1992) y (1994). Segun datos del Centro Nacional de Desarrollo Mu-
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experiencias de alternancia politic : . ;
politica en el gobierno local son dan bienes y servicios urbanos, atienden las demandas mis
diarios ante el gobierno

jisl:intivos de l_a democracia local. Las posibilidades de que las. de la ciudadana y son sus I
s:S c;:;?i’g?t;i?di? 511:181.:1223;52 :;ii:u:z:z iscr."idc’s ) j I as casos, se trata de ctrga'nizacioncs .v’inculladas al partido
ticulares tienden a prevalecer sobre los de lag con.l o_ii::;etese} -ejemplo i EAIOR e 5.3] Aoy tamblep e?ﬂsten formias de
ciudades se expresan cada vez mis los efectos de la 1;: ! - prrde ey en’Epresanales e e profemo.nlstas, al s =
segregacidn social existente (Fainsten et al : e “ ' . glacs, L_e c_)r{,_]uarcz y e Pe@ = mtcresamfelsenz_a{ar

n et al. 1992; Jacobs 1992). sunos municipios se han dado experiencias de participacion

dadania tales como las sesiones de cabildo abiertas o

la ciu
La Participacion y las demandas ciudad g 2 as pblicas del alcalde y su equipo de gobicrno.
andas ci - S -
s . \bargo, el crear canales institucionales para la participacion so-
Es realmente dificil anali : , al antiza que los ciudadanos sean protagonistas del disefio y for-
local con la cmdjidaz::;zhzar i rclacmn]e s que-entiblaeliGhy lacion de las politicas locales. Por el contrario, puede tratarse umica-
manera gene ; .. : i
analizado presenta una sl & ra: pues'to que cada espa enite de un intento de Jegitimar ciertas politicas formuladas por la bu-
particular morfologia social. No obstante, dos _ tanto del gobierno local como de otras instancias de gobierno.

‘el nivel local se advierte también la fuerte presencia de organi-

temas que deben ser considerados son los de representacion y la p
es sociales auténomas en las que participan los sectores popula-

ticipacién social'.

Una pn 1SENCio a et : B Z
- o I distincién. quie debe introducicse én- relociGi . . hacen del gobierno local el principal interlocutor de sus de
rticipaci : . _ _ 5
{J t'p " 01?,es e.‘“;eis estructuras de participacién institucicHalgy s (tierra, vivienda, servicios piiblicos). Expresion de las mismas
a participacion ciudadana autonoma'’. ' %) e ’ ' i
Aun cuando uno de los rasgos més llamativos de la legislacié durante los afios ochenta, la constitucién de un movimiento
> - 5 ae [ = 3 . . ‘
nicipal es su diversidad y la inexistencia de un cu rpa ‘ig;laaon popular de nivel nacional el cual se nutrid con las organizacio-
XI8 erpo legal que p A : ; oy
da contem ; - : ; ' : ulares del interior del pais™. El estudio sobre la actual gestion
i o plar la heterogeneidad municipal, la misma contiene rel Pén Durang aliz loI; ostos y beneficios que tjenci SLOS
ncias a formas y mecanismos de participacié i 12 : : 8 AHAIEL SOy GRS B
: pacion social local®; salvo: e
4 5 o S5 C i e 1
caso d_.e Mazatlin, donde la Ley Orgianica Municipal no considera m";a;(io dEcxden Ifartlr fparien s competeniis electoral y logran
articipacidn ci s AL i : el control del gobierno :
P)d : Pacllt‘ﬂ:l cmdada?acy el Ginico 6rgano de participacion social o & 161'1 olca papicsite SR S el
agisteren laErbea cval Coinits de oo o : embargo, apelar a la participacién de la ciudadania a traves de
sificade difergntes R .Plalneacmn Mum(l,‘l}‘)al,l.n::mos o entes instancias y programas de gobierno (organos auxiliares, co-
: : cturas institucionales de participacién: comi de p bk lidaridad g bui y
e vecinos de manzanas, colonias, subdelegaciones y delegaciones, ask Ef Ry ooros, comites de soli r1 .) puede contribuir generar
cto social contrario y cercano al inmovilismo social. Los secto-

como comisiones de planeacion en las que participan urbanistas y di= : ’ . :
4 pulares son los que mas apoyo requieren. los que necesitan de-
4 #* . B » a2 . e
o més tiempo a actividades econdmicas que garanticen su sobrevi-
10 Véase Ziccardi (1994a).

11 Entre otros véase: Berry :De T Exist
96 12 Véase Acedo et al. (1:;22? Kk Ko lllng) (iCmmant (1443 ' iste una abundante bibliografia sobre el surgimiento y desarrollo de los movimi
105 sociales urbanos, entre otros véase Ramirez (1986); Moctezuma (1987).
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vencia y la de su familia, y es a ellos a los que se les exige que contri-
buyan con su trabajo y que participen social y politicamente. Asi,
mientras que las capas medias y altas de la poblacion tienen garantiza-
dos en sus colonias la infraestructura (calles, instalaciones de agua po-
table y drenaje) v los equipamientos (escuelas, centros de salud), las
clases populares para acceder a los mismos deben aportar trabajo co-
munitario, aun cuando sus viviendas estén regularizadas y paguen el
impuesto predial. Mas alld del valor social que pueda darse al trabajo
comunitario, este es uno de los procesos en los que se advierte miés
claramente la inequitativa distribucién de bienes y servicios urbanos
que prevalece en nuestras ciudades.

Otra distincion importante es en términos de participacion politi-
ca (la cual suele medirse a través del voto) y la participacion social.
Respecto a la primera se advierte una paradoja interesante. Por un la-
do, en las elecciones municipales se registra un elevado indice de abs-
tencionismo, lo cual es considerado un indicador de despolitizacién y
de las limitaciones de la democracia local en México. Por otro, €l ele-
vado nimero de los conflictos poselectorales que se registran en los
municipios (toma de alcaldias, desconocimiento de autoridades, for-
mas de violencia espontinea y organizada) son una de las mas impor-
tantes fuentes de ingobernabilidad (Centro de Servicios Municipales
Heriberto Jara 1991, Boletin Municipal Articulo 115). Esto expresa
que la actuacion de los partidos politicos a nivel municipal esta subor-
dinada a las relaciones sociales tradicionales del dmbito 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 politizacién ciudadana indica que se po-
litizan conflictos que tienen otro origen.

Al mismo tiempo, en el espacio local las fronteras entre la partici-
pacidn social y la participacién politica son difusas. El caso de Ciudad
Juarez, en el periodo estudiado, es ilustrativo de esto ya que alli por
primera vez la oposicién gana la presidencia municipal, habiendo si-
do constituido para ello un Frente Civico de Participacién Ciudada-
na que apoyo la candidatura de un panista.

La TAREA DE GOBERMAR

Al hacer referencia a la participacion social en los gobiernos loca-
les como una forma de procesar las demandas de la ciudadania se ad-
vierte que historicamente, desde los afios cuarenta, se instala una fuer-
te estructura corporativista y partidaria que canaliza esa participacion.
El sistema politico posrevolucionario cred y se sustentd en estructura
de representacion social basada en las relaciones capital-trabajo. Asi,
sindicatos y empresarios fueron los principales actores alrededor de los
cuales se formulé la politica social de los asalariados v, en los afos se-
gentas, se diseNnd una ambiciosa politica de vivienda centralizada y
clientelista con la creacion del INFONAVIT, FOVISSSTE, v demas
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
bastion, y para muchos lideres populares el primer escalén de su tra-
yectoria politica. El municipio fue un espacio de aprendizaje politico,
una instancia de gobierno en la cual el parddo gobernante actud he-
gemonicamente y desde la cual se distribuyeron o se permitié el ac-
ceso a bienes y servicios urbanos (tierra, agua, etc.). Para las grandes
mayorias que no podian acceder a estos bienes por la via del mercado,
las pricticas clientelistas fueron la opcién que debieron aceptar, y es-
tos procesos contribuyeron a que la administracion municipal, en lu-
gar de representar los intereses del conjunto de la sociedad local, for-
mulara politicas, proyectos, acciones que benefician a determinados in-
tereses locales. Asi, las ciudades son en gran medida el resultado y la
expresion espacial de esta forma de gestion que contribuyo a reforzar
la fragmentacién vy la segregacion social y territorial.

Los gobiernos controlados por partidos de oposicién tratan de
fomper con estas formas de representacion (Ledn, Salillo, Patzcuaro),
¥ con ello ponen a prueba la gobernabilidad, ya que se afectan los in-
tereses de importantes grupos locales y extralocales que han actuado
tradicionalmente, sobre v en los gobiernos municipales, como verda-
deros grupos de presion. Por ejemplo, en esta investigacion se analiza
el poder de estos grupos en el sector turismo en Mazatlin, a fin de lo-
814 que sus intereses prevalezcan sobre los de otros grupos locales.
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as, meimidad con grandes centros de 'comercializacién Vi
amo de productos, puertos para la exportacion). .
nente, la flexibilizacién del proceso productivo permite que
roductos se realicen en diferentes ciudades del pais o del ex-
para algunos productos no se requieren ya las ventajas loca-
de la concentracién. Pero la maquila, en el caso de cindad Jua-
es un buen cjemplo de los requerimientos de infraestructura
7 servicios (recoleccion de basura) que tienen estas actividades,
debe proveer el gobierno local. Es cierto que las mismas gene-
asivamente empleo, principalmente femenino, pero también lo
¢l municipio debe dar respuesta a exigencias empresariales las
son expuestas a través de diferentes canales (formales e informa-
de participacion.

reivindicaciones ciudadanas en torno a problemas ambientales
ofra cuestién que permite observar la presencia de nuevos actores
| que participan auténomamente. Ejemplos tan contrastantes
la Delegacién Miguel Hidalgo y el Municipio de Pdztcuaro in-
1 la importancia que encierra la cuestion ambiental y la defensa
. hace la ciudadania de la misma, independientemente de su posi-
_econdmica y social. En este campo como en otros han surgido

Procesar las demandas correctamente exige conocer previame
;Quién representa a quienes y para qué? Pero, sin duda, contestar
pregunta implica en muchos casos que la autoridad local deba enfy -
tar situaciones abiertamente conflictivas, como las que se dieron en
las organizaciones sindicales vinculadas a la provisién de los servic
urbanos v los gobiernos de las ciudades de Ledn v ciudad Juirez,

Hoy, la sociedad v el Estado mexicano se reestructuran profun
y rapidamente. Nuevas y diferentes formas de producir bienes y-
vicios transforman la morfologia social. En las grandes ciudades
las zonas metropolitanas del pais se experimentan ripidos e intensg
procesos de desindustrializacién y tercerizacion de la economi
to conllevan la pérdida de un considerable nimero de empleos
lariados y estables, la proliferaciéon de actividades informales y el
bilitamiento de la representacién sindical. La presencia de los vend
dores ambulantes se da en casi todos los centros de las ciudades
xicanas, y en todas las aqui estudiadas. Esto constituye uno de .
principales problemas (no estrictamente urbano sino econéomico
social) que deben enfrentar los gobiernos locales. Ain cuando |
posibilidades de que estos participen en la elaboracion de las poli
cas econdmicas sean muy reducidas, el gobierno local deberd imp
mentar una politica, ya que los sectores populares reclaman su
cho al trabajo, v el comercio establecido que paga impuestos re
ma el gjercicio de la autoridad. Cabe preguntarse entonces: ;Co
conciliar intereses tan contradictorios sin debilitar al gobierno local
Por ello las autoridades locales, sin tener facultades legales ni recut
sos suficientes, disefian programas puntuales (por ejemplo relocaliza
cién de ambulantes, construccidon de nuevos mercados) que no
suelven el problema de fondo (el desempleo o subempleo urban
pero que contribuyen a disminuir el conflicto social. También haj
casos en los que disefian alguna estrategia de fomento econémico d
corto plazo, dados los tres afios que dura el gobierno municip:
través de la cual se intenta publicitar las condiciones de competit
vidad que ofrecen el territorio y la sociedad local (por ejenplc
abundante y/o calificada mano de obra, disponibilidad de infraes=s

la ciudadania organizaciones no gubernamentales (ONG) en las
profesionistas y técnicos cumplen funciones de apoyo a la comu-
d v, en los Gltimos afios, en el contexto de la reforma del Estado,
ctuacion ha sido legitimada por las instituciones de la politica so-
en general, y de las politicas urbanas en particular".

‘Los cambios demogrificos también deben ser considerados por la
toridad local. Los jévenes reclaman fundamentalmente empleos con
a remuneracion adecuada pero también demandan espacios depor-
5y de recreacién. El programa que promovid ¢l presidente muni-
de Ciudad Jusrez llamado “Los jovenes de los barrios”, a pesar de
 Tesistencias sociales que generd, intentaba precisamente integrar so-
lmente a estos en actividades propias del municipio.

Véase Reilly (1994).

10
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También nuevas generaciones de profesionistas reclaman ! Ehs
: 1 e 1 iy
en el mundo del trabajo y espacios de participacién social y po > oberna b-|| ldaq Yy
Egal, y dan lugar a la creacién de conscjos o comités que inciden - pa rthI paCIén ciudadana
iferente grado, en el disefio de las politicas ptiblicas de ni i Lk 3 : i
D ROAcor e ' en la ciudad Capital

Finalmente, en el sexenio salinista, PRONASOL ideé una n
forma de participacién institucionalizada, puesto que este progr.
requiri6 de la creacién de instancias especificas de organizacion dc
comunidad entre los cuales se encuentran los comités de solidarid
Esto, como un requisito para otorgarles los recursos federales v
tender crear un vinculo directo de éstas con el gobierno fede
(Consejo Consultivo del PRONASOL 1994).

Todo ello indica que si bien en el mediano plazo es dificil que
debilite la presencia de los tradicionales intermediarios y los grup |
de poder local, la autoridad municipal deberd actuar reconociendo,
respetando y alentando la participacién de nuevos actores que acth ¥ : — ara la Ciudad de México, como para las demds megalopolis la-
en el espacio local. Es precisamente sobre la base de la participacion tinoamericanas, la globalizacién econémica implica redefinir su
cmdadana,len la tarea de gobernar los espacios locales, como se pﬁe-g 1ol en tanto espacio organizador de gran parte de la economia
de construir una democracia participativa. onal v de la integracién del pais al circuito internacional. La apli-

n de politicas neoliberales provoca efectos directos sobre la orga-
6n y suministro de los principales servicios piblicos (privatiza-
isminucién o eliminacion de subsidios, incremento de tarifas),
como también cambios en el interior de las instituciones guberna-
tales de nivel local. De igual forma, el mercado de trabajo urbano
transforma, particularmente en algunos segmentos cOmo conse-
cia de la expansién de un terciario moderno vinculado 2 la infor-
tica y a las finanzas, y un crecimiento del trabajo informal para la
‘mano de obra con menor grado de calificacion.

" Todo ello coincide en un contexto politico y social signado por
cias crecientes de la sociedad en relacién con la democratiza-

ion politica y de apertura de canales de participacién ciudadana,

Tt S Ziccardi, Alicia (1998a) Cobernabilidad y pariicipacién ciudadana en la cindad Capiral.
Meéxico: Miguel Angel Porria, ISUNAM. Cap. 1.
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Las metropolis a las que hacemos referencia, son realidades cor la gobernabilidad de las
plejas constituidas por la integracién de unidades espaciales diferep. ; gpolis latinoamericanas
ciadas, la existencia de autoridades de diferente nivel jerirquico y '
presencia de una ciudadania segmentada en su identidad territorial érica Latina las politicas sociales en general, v las politicas urba-
social. Las bases de su gobernabilidad fueron instituciones y procedic 1 particular, fueron importantes mecanismos de clientelismo po-
mientos limitadamente eficientes v poco democriticos. que operaron con cierta eficacia durante el periodo del estado
Ahora bien, cuando estas grandes ciudades son a la vez la Ca}_n vo. En la actualidad, cuando se trata de consolidar la demo-
de la repiblica, como es el caso de Ciudad de México o Buenos A . como forma de gobierno, y en el contexto de la globalizacién,

res, los procesos de transformacién son atin mas complejos y las cue i polis deberin jugar nuevos roles en tanto principales espacios

tiones que estan en juego para crear un nuevo orden econdmico, s : tores de la modernidad de los noventa, disefiar diferentes e inno-
cial, espacial y ambiental, son mayores y sustancialmente diferent ; ras politicas publicas, y transformar sustancialmente las relaciones
Gobernar estas ciudades con un minimo de eficiencia en la gestion de rno-ciudadania. Por ello, el tema de la gobernabilidad y del buen
su territorio y de sus servicios, y hacerlo en democracia, supone lo= rno de las metrGpolis, es el marco a analizar hoy en los proble-
grar un equilibrio entre el gobierno federal y el local que permita g : irbanos y la gestion del territorio.’

este tltimo actlie con cierto grado de autonomia, sin perder de vis n este sentido, hemos distinguido ya entre las nociones de gober-

que en esa cindad se localiza y se concentra el poder de la Nacién, : dad y governance, y hemos intentado reflexionar sobre su utilidad
Por ello, debe recordarse que hasta 1996 en Buenos Aires y hasta 1997 prender las formas de gobierno que prevalecieron en las me-
en Ciudad de México, el Distrito Federal estaba gobernado por latinoamericanas (Ziccardi 1996a). Interesa solo recomar aqui
Presidente de la reptblica, quien poseia la facultad de delegar su jefa- as de esas ideas, va que las mismas han contribuido a la realiza-

tura en una persona por &l designada y donde los 6rganos de repre- del analisis presentado en este libro.
sentacion politica, ciudadana o vecinal existentes en poco contraba= nocién de governance alude a la capacidad de gobernar la cual
lanceaban este poder personal. 4 ‘ser evaluada a través de indicadores tales como: eficiencia, efica-
Asi, una exigencia de la ciudadania en estas Capitales es que, en el nestidad, transparencia, responsabilidad, con que debe operar la
marco de la profundizacion de los procesos democraticos de este fin 5 stracion publica para mejorar su actuacién vy, en consecuencia,
de siglo se reforme su gobierno; es cierto que debe crearse ya una di= dad de vida de las ciudades. La “gobernabilidad”, refiere en cam-
ferente sustentabilidad econdémica v ecoldgica en estas metropolis, pe= ‘€sa musma capacidad de gobernar pero en un sentido mdis am-
ro ello debe realizarse a la vez que se construye una nueva goberna- incluyendo todos los elementos antes considerados, pero incor-

bilidad, una gobernabilidad democritica. Para ello es necesario crear do también todo aquello que surge del campo de las relaciones

un auténtico y autonomo gobierno local alli donde hasta ahora ha ales, del ejercicio de la democracia, de las formas de participacion

existido un aparato administrativo. , sentacion social, y de la legitimidad que deben generar las ac-
S gubernamentales.?

siguientes ideas fueron desarrolladas en Ziccardi (1996a).
€ los conceptos de governanse y gobernabilidad, vedse Tomassini (1993); Dahrendorf

i Dos Santos (1991): Arbos v Giner (1993); Merino (1992); Ziccardi (1994c).
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Pero también es necesario calificar Ia gobernabilidad, e inte
aqui recuperar la “gobernabilidad democritica”, la cual, seglin Ng
bert Lechner refiere a las capacidades de las instituciones y pro
mientos democraticos para conducir efectivamente los procesos so
les, capacidad que hace de la democracia un mecanismo de cond en la distribucién de los recursos, las relaciones interguberna-
cién politica (Lechner 1995). Esto es importante porque las preoc entre diferentes ordenes de gobierno, las formas superpuestas
paciones por la gobernabilidad (o mejor dicho por la ingobernabi ; icipacion y representacién politica y ciudadana, tanto de nivel lo-
dad) surgieron en el interior del pensamiento conservador, ante
tensiones y la deslegitimacién por la que atravesaban las democraci
surgidas en la posguerra, tras adoptar medidas de corte neoliberal.

La gobernabilidad concentré el interés de los encargados de hac
evaluaciones y propuestas que permitieran restablecer la estabilidad todo porque cada bien o servicio urbano tiene formas de pro-
el orden amenazado por el descrédito de las instituciones del sistema y suministro particulares surgidas de las condiciones orogri-
capitalista. Por ello, al referirnos al gjercicio de gobierno en las met - que prevalecen en cada ciudad, la forma como se conformaron
polis es Gtil y necesario introducir esta idea de gobernabilidad demo- racias, el tipo de relaciones que entablaron las instancias gu-
cratica. Asi, a las transformaciones relacionadas con un uso mas efi- ntales con empresas privadas, el nivel de ingreso y las deman-
ciente y honesto de los recursos deben agregarse innovaciones en re- Ia ciudadania. Sin embargo, intentando poner un primer orden
lacién con las formas cémo se procesan y atienden las demandas ci onjunto de apreciaciones que se relacionan con el tema se pue-
dadanas; y en este sentido, se registran interesantes experiencias de ni cir que:
vel local en las ciudades latinoamericanas (presupuestos debatidos en: !
tre autoridades y representantes sociales, programas innovadores dise
flados entre técnicos y usuarios, relaciones directas y de concertaci
entre quienes toman las decisiones y quienes presentan las demand
son tan solo algunos ejemplos). Todos estos son indicadores de que
puede existir una gobernabilidad democritica en estos territorios U=
banos, aunque tal vez, el principal reto es garantizar que estas prac g
cas logren vencer las muchas dificultades que encierra su concrecior

del pais (Ciudad de México o Buenos Aires). El analisis debe-
srar el significado que encierra la presencia del gobierno fede-
. concentracion ¢ interrelaciéon que existe entre el poder econd-
el poder politico, las competencias legales y formas reales que

anos, son muy dificiles de validar histérica v territorialmente,

territorios que cumplen el papel de ser la Capital de la Nacién,
en particularidades a las que se debe prestar particular atencién
do se evalda las condiciones y caracteristicas de su gobernabi-
ﬁdad. 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 Ciudad de México hasta 1997, son ciuda-
des carentes de un gobierno politico con facultades plenas, donde
Presidente de la Repiblica era la maxima autoridad, y la delega-
?ﬂ un alcalde por él designado (Intendente en un caso y Regen-
€1 el otro). Estas han sido las dos Gltimas capitales en América La-
. N3 en las que prevalecié dicha situacién, y ambas se hallan actual-

e institucionalhizacion.

También cabe sefialar, que estas preocupaciones por la gobernabﬂl
dad democritica estin estrechamente vinculadas a la capacidad de go=
bernar estos espacios metropolitanos pero vistos desde el papel que
cumplen en el mapa de la Nacién; un mapa en el que se definen terfi=
torialmente el gobierno de la federacion, los estados y los municipios:

'Paml:uén en E
. i . % = e uropa el tema de 1a ciudad Capital es de gran v acmal interés para los es-
106 | Esto implica considerar ¢l tema del federalismo, cuando la metropoli € 4 2

505 de o urbano y de la politica, véase Pacing et al. (1993). 107
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mente en un proceso de reforma a sus gobiernos, lo que jm
que la ciudadania no sélo ejerza su derecho a elegir a sus 2o
nantes, sino también la creacién de nuevas formas de repr
c16n y participacion ciudadana. Sin duda, la eleccién de los oe
nantes crea bases de legitimidad muy diferentes a las que tuyie
estos gobiernos de ambas capitales latinoamericanas (Ward 19

¢l proceso de urbanizacién. Este dio Qrigen a }ll'l sistema
caracterizado por la presencia de una ciudad primada, que
un sistema federal en el que prevalecié un centralismo que
civalidades y resentimientos entre la Capital y las provin-
este contexto se cred un namero cada vez mayor de insti-
a]:_ecnocrétiCQS. En pocas palabras: cada vez més administra-
menos politica, la ausencia de mecanismos de participacion
‘o aceptacion de formas de participacién subordinadas a
smos clientelisticos propios del sistema corporativo, no po-
.ncion al control de las demandas populares presentadas por
zaciones sociales autébnomas.

10

b

El ser asiento de los poderes federales y de su amplia burocra
ha otorgado a estos espacios ventajas y desventajas. En estas
des se concentraron importantes recursos para crear condici
adecuadas al papel que ocupan en el contexto nacional e int
cional. A ello, se suma el haber sido el espacio de localizacié
la industria manufacturera que impulsé el proceso de desarr
por sustitucién de importaciones desde los cuarenta y que req
ri¢ para ello de la creacion de infraestructuras y servicios de la

duccidn, asi como de un amplio parque habitacional, equipami
tos y servicios phblicos para la abundante mano de obra que
mismo demandaba. Trabajo y mejores condiciones de vida fize
los principales factores que estuvieron presentes en los pro
migratorios campo-ciudad que protagonizaron intensamente
metropolis latinoamericanas durante varias décadas. Sin emb
a pesar de ser el territorio del pais mis dindmico en cuanto a
vidades econdémicas y mejor dotado de infracstructuras, se trata
ciudades que siempre, y hoy aun més, por los efectos de las polit
cas neoliberales son espacios urbanos divididos, fragmentados, se
gregados, en los coexisten niveles de calidad de vida altos v me~
dios, con periferias paupérrimas habitadas por las clases populares.

; politicas sociales, y en su interior las urbanas, otorgaron a los
icatos un rol fundamental ya que fueron los interlocutores y
motores de las acciones que desarrollaron las agencias guberna-
es encargadas de atender los problemas urbanos. A esto se
6 la creacion de una importante fuente de empleos burocrati-
para técnicos y profesionistas con diferentes niveles de califica-
_que actuaron mas o menos discrecionalmente sobre la pro-
cion y el suministro de estos bienes y servicios; y el cuadro se
mpletd con la existencia de empresas constructoras vinculadas a
burocracia sindical y/o politica. Esta afirmacion general no pre-
ignorar experiencias innovadoras, pero puntuales, en las que
eron 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 gestion en
ntamientos populares.’

Los problemas urbanos han sido atendidos a través de politicas di=
senadas e implementadas con recursos propios y con recursos pro
venientes de la federacion. Esta forma de accion urbana guberna-
mental (que no es pablica porque se confiné practicamente al

terior de los aparatos estatales), se intensificd a medida en que 5€.
|

on la idea de mencionar algunas experiencias pueden recordarse en México las ac-
ciones del Fondo Nacional de las Habimaciones Populares en su primera etapa y el pro-
grama de reconstruccién de viviendas populares, después de los sismos de 1985, en la
* Cindad de México, Tatnbién los procesos de radicacidén de villas miserias con partici-
" 'P_?{Ciéﬂ de la poblacién que se realizaron en la Ciudad de Buenos Aires (Villa 7 en los
005 setenta); el programa desarrollado para esos sectares populares por la Municipali-
! dﬂd de Buenos Aires a principios de los noventa; las experiencias de mejoramiento de

- favelss llevadas a eabo en Rio de Janeiro, etc. Ziccardi (1983).

Véase Fainsten et al, (1992); Ziccard: (1995¢).
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El predominio de agencias de nivel central y sectorial en ] g
nistro de bienes urbanos, limité las posibilidades de que pre
ciera una vision global y territorial més integrada de las ¢y
en relacion con el acceso a estos. Una hipdtesis de trabajo es ¢
donde el gobierno municipal contd con recursos propios y
poder politico, se dio un desarrollo urbano mas equilibrado
mejor nivel de calidad de vida, por lo menos para la ciudad
tral, como fue el caso de Buenos Aires. En contrapartida, do
prevalecié la existencia de organismos de nivel federal y un
tructura sectorizada de los servicios ptiblicos, se reforzaron los y
cesos de segregacion urbana y las marcadas desigualdades so
Tal es el caso de la Ciudad de México, ya que legalmente sélo
ta contemplado el territorio del D.E, pero en los hechos es
compleja y segregada realidad metropolitana que se extiende so

los municipios del Estado de México. |

4. las vecindades o los conventillos, localizados en la ciudad
A5, :
ly sobre todo en las periferias cada vez mdis lejanas.

¢ fheron estas ciudades capitales, estas metrépolis latinoameri-
que ofrecieron durante décadas las mayores y mejores posi-
de acceder a bienes y servicios basicos, y sobre todo,a un em-
vamente estable y remunerado. Hoy, como parte de las po-
-.a_juste: y los reclamos de nuevo federalismo que protagonizan
tados o provincias, el gobierno central ha reducido sus funciones
sferencia de recursos y tiende a traspasar a los gobiernos loca-
1a propia sociedad (inclusive a las ONG en algunos casos) ma-
e@onsabilidades en relacion con la gestidn del territorio (Reilly

dor otra parte, en el caso de México, debe sefialarse que han cre-
o en nimero y poblacién un amplio namero de ciudades medias
'y Graizbord 1992), por lo cual es muy dificil asociar de ma-
directa mayores opciones de empleo, remuneraciones adecuadas
res condiciones de vida a las metrdpolis, en tanto que, desem-
0 y marginacion a las ciudades del interior. Inclusive llega a consi-
: que estamos en presencia de un proceso de contraurbanizacion
mpion 1993) que lleva a la identificaciéon de un nuevo patrn de
zacibn, en el cual las tres grandes dreas metropolitanas (Ciudad
México, Guadalajara v Monterrey) tienden a disminuir su ritmo de
cimiento poblacional y redefinen su rol econdmico en el territorio
e la Nacion (Ziccardi 1994b).
Los procesos de desconcentraciéon econdmica y poblacional no son
directo de la aplicacién de modelos econémicos neoliberales,
formas de produccion posfordistas, de la flexibilidad de los proce-
S productivos; esto es también efecto de las politicas econémicas y
itoriales de desconcentracién de los ochenta reforzadas por las po-

A las administraciones locales, que paraddjicamente eran patte d
gobierno federal (Municipalidad de Buenos Aires y Departa
to del Distrito Federal), les correspondié dar respuesta a las.
mandas urbanas, ain cuando en muchos casos carecian de comp
tencias y/o recursos econémicos suficientes para ello. Como se di-
jo, estas ciudades Capitales reclutaron capacitados recursos hu
nos y dispusieron de recursos econdémicos para cumplir funcior
de administracién urbana que le permitieron alcanzar ni
aceptables de gobernabilidad. Pero, lo importante es que esta
bernabilidad poco democritica, no se tradujo en la creacién d
condiciones de vida dignas para el conjunto de la ciudadania, i
que sirvié para consolidar verdaderos enclaves urbanos que offs
cieron excelentes condiciones de vida a las élites que habitan esta
ciudades y que son comparables a los de cualquier gran metrdpo-
li; niveles de atencién y calidad razonables en los bienes y servicl
urbanos para los asalariados, y pésimas condiciones de vida pa
grandes mayorias que debieron aceptar vivir en el deterioro y &
hacinamiento propios de las colonias populares, las villas miserias:

cas neoliberales que exigieron sanear las finanzas pablicas, reducir
fancialmente los recursos v los subsidios a las grandes meudpolis,
tomover la desconcentracién industrial, v de esta forma, disminuir las

1
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presiones sociales y la politizacién de los conflictos urbanog sarticipacion lidaang
contexto de transicidbn democritica. Por ello, es necesario reyi
competencias y funciones que cumple la capital en el interior dél
tema urbano nacional y del régimen federal para poder constity;

verdadero gobierno local.

6n urbana

*%ién es un componente central de la democracia, puesto
. suele considerarse que el primer escalon de la misma es el
to derecho universal de los ciudadanos a elegir a sus repre-
Ja participacion agrega a esta forma de gobierno su capaci-
ser gobierno de todos los ciudadanos.

bargo, debe reconocerse que existen diferentes tipos de par-
_La‘“participacion social” supone la asociacion de individuos
gro de determinados objetivos. La “participacién comunita-
instala en el campo de las actividades asistenciales propias del
de lo no estatal. En cambio, la nocién de “participacién ciuda-

Estas son solo algunas claves del por qué es necesario transitar
cia una gobernabilidad demoeritica basada en relaciones de
entre los funcionarios, los politicos y la ciudadania. Para ello del
cambiarse las condiciones, los mecanismos, las instituciones que :
tentaron la gobernabilidad en el pasado, puesto que el desafio
construccién de una perdurable gobernabilidad democritica.

Nos preguntamos retomando a Lechner (1995) ;cémo crear i
tuciones v procedimientos eficaces y democraticos, a partir de las
formas politico-institucionales que se llevan a cabo hoy en los gobier
nos del Distrito Federal de México v de la Ciudad de Buenos Aj
en Argentina? La alternancia entre partidos politicos en el gobie
local, asi como el pluralismo en la conformacién de los equipos
bernantes o en las instancias deliberativas son importantes, porque |
neran competencia politica y un importante e inédito aprendizaje
convivencia plural en los procesos decisorios. Sin embargo, estos av.
ces democriticos, por muchas razones no se han traducido necesaria—
mente en nuevas férmulas para lograr mejor calidad de vida para
conjunto de la ciudadania (Ziccardi 1995b). Debe ensayarse aGn
gobernabilidad democratica capaz de crear metrépolis més igualita-
rias, con calidad y equidad en el acceso a los bienes urbanos basicos.
Y para ello, se requiere un trabajo colectivo y cotidiano entre po
cos, administradores, investigadores y técnicos con la ciudadania, lo-
cual supone ain saltar las barreras de la cultura autoritaria que ad
prevalece en el interior de muchas instituciones gubernamentales y enl
amplios sectores de la sociedad.

reserva a la relacion que existe entre los individuos y el Esta-
6n que pone en juego el caricter piblico de la actividad es-
participacion ciudadana son diferentes tipos de experiencias
iten a la intervencién de los individuos en actividades pabli-
2 hacer valer sus intereses sociales, afirma Nuria Cunill (1991).
. enfatizamos el hecho de que la participacion ciudadana no
aza la participacion politica sino que tiene objetivos y acciones
rentes que otorgan un sentido pleno al concepto de ciudadania, es
que mis alld del derecho de voto, los habitantes serin ciudada-
tanto tengan acceso a bienes y servicios bsicos, algunos reco-
dos como derechos constitucionales como es el caso de los dere-
" urbanos basicos en México.
- Pero existen expectativas y experiencias innovadoras que demues-
la aportacién de diferentes formas de participacién ciudadana que
han incorporado en los procesos de democratizacién de los apara-
o mstituciones del estado, lo cual permite hacer del espacio de lo
tatal un espacio publico. Estas formas de participacion sustancial-
‘mente diferentes a la participacion corporativa que existié durante
hag décadas, sientan nuevas bases para consolidar una gobernabili-
Q@d.democritica,
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Sin duda, los gobiernos de las ciudades deben crear lag con
nes para que existan espacios de participacién ciudadana e instrug
tos que permitan efectvizarla. En México, existen formas instig
nalizadas de participacién ciudadana desde que se construye el )
posrevolucionario, y las mismas estan reconocidas en las legisla
locales. Sin embargo, su eficacia ha sido muy limitada puesto qu
prevalecido una forma de gobierno burocritica-autoritaria que
hechos, excluyé o subordiné la participacién de la ciudadania
asuntos puiblicos. Asi, es posible identificar distintos instrument
diencias piblicas, referéndum, plebiscito, iniciativa popular; algun
los cuales jamas han sido activados aun cuando exista en los respey
vos cuerpos legislativos (leyes organicas e inclusive leyes de part’ic_i*
cion ciudadana, come ocurre en el Distrito Federal). Precisam
hoy es cuando en los procesos de gestion del territorio de la Cap
del pais se ensaya un nuevo estilo de participacién ciudadana |
Consejos Delegacionales), que se agregan y sélo logran remplazar
parte a las vigjas formas de participacion vecinal subordinada (M
nez 1996).

Durante varias décadas, la responsabilidad sobre las politicas
nas se restringio al ambito de lo estatal, y diferentes actores trataba
de incidir por vias, formales e informales, para que sus intereses f
ran tomados en cuenta. Los procesos de democratizacion politica y
reforma del Estado, los reclamos de nuevo federalismo, los cambios
las fronteras entre lo phblico y lo privado v, sobre todo, las crecien
demandas de la ciudadania, obligan a construir un nuevo escenar
para el disefio y la aplicacidn de las politicas urbanas. Actualmente,
basta asignar recursos apelando a criterios de racionalidad téenica
ra mejorar la calidad de vida de nuestras ciudades, sino que es neces:
rio generar posibilidades reales de participacion ciudadana en la estes
ra de lo publico.

Nuestras ciudades se caracterizan por la marcada desigua]dad gl
existe para que la poblacién acceda a bienes y servicios basicos. La s
mentacion social y la segregacion urbana, que en los paises desarroll:
dos suele atribuirse a la aplicacion de modelos econémicos neolibe=

n sido en nuestras ciudades rasgos constitutivos de las mismas.
;,,,_._;on razon, que ha habido un paulatino mejoranuento eg los
';ig- dotacion de infraestructura bisica en el acceso y la calidad
o+ andas, asi como en la provisién de equipamiento urbano. Pe-
.cho lo que resta por hacer para que habitemos espacios en los
Jezcan condiciones materiales y ambientales dignas para el
to de la ciudadanfa. Para ello, debemos transitar por el camino
nsﬁ_'ujr ciudadania, de hacer de los habitantes de las ciudades ciu-
»s, Ciudadanos con derechos individuales y politicos, pero tam-
on derechos urbanos, derechos a acceder a bienes y servicios ba-
cuyo ejercicio esta reconocido en la Constitucién Politica. N
: participacion ciudadana, a diferencia de otras formas de partlfzi—
refiere especificamente a que los habitantes de las ciudades in-
gan en las actividades publicas representando intereses particu-
o individuales). Pero para que esta participacién sea efectiva de-
nerarse compromisos y condiciones institucionales y, sobre to-
xistir el convencimiento de que la deliberacion piblica y la inte-
én social, la aceptacion y el respeto por el pluralismo ideologico,
valores y practicas positivos y esenciales para vivir en democracia;
s y pricticas que pueden y deben ejercerse en primer término
el cotidiano y en el espacio local, que es donde se da la mayor pro-
idad entre autoridades v ciudadanos.

uestra perspectiva metodolégica

estro principal interés en esta investigacion es el evaluar el desem-
de los gobiernos locales de las Ciudades Capitales y municipios
tropolitanos en México, poniendo especial atencién a la relacién
ntablan con la ciudadania. Esto encierra la finalidad de ofrecer un
15 que contribuya a facilitar el proceso de decisiones y mejorar la
acion y las relaciones del gobierno local con la ciudadania.

Desde esta perspectiva de anilisis un “buen gobierno local” es
4quel que posee disposicion para promover el bienestar general a tra-

15
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vés de la eficacia, eficiencia v responsabilidad en las funciones que'
galmente le son atribuidas; la honestidad y transparencia en el
jo de la hacienda local, la atencion equitativa o incluyente de lag
mandas ciudadanas y la aceptacion y/o aliento de la participacig |
dadana institucionalizada en el proceso de formalizar las demand
participar en su satisfaccion. Estos son a la vez los mecanismos a |
que atendimos al referirnos a la necesidad de construir una gober
bilidad democratica y eficaz.

Una explicacion detallada de los principales indicadores mencio,
dos puede hallarse en el documento elaborado como parte de est
vestigacion, y que expondremos de manera resumida seguidamente

16 medida se cuenta con mecarismos institucionales adecua-
ara la satisfaccién de las demandas y competencias urbanas al
~or costo posible. Para realizar evaluaciones a partir de este in-
ador se han desarrollado ya diferentes técnicas que permiten
dﬂ- la relacién costo-efectividad, costo-beneficio y costo-utili-
(Aguilar y Ander-Egg 1992; Levin 1981). Lo importante es de-
si en la gestion de la ciudad se hace explicito un cilculo del
to—cfectividad de las acciones, a partir de manejar diferentes op-
nes: se elige y se fundamenta la opcién mas favorable y se eva-
y redisenian las acciones tomadas a partir de este calculo.

Desempeiio responsable: refiere a “rendir cuentas” (acountability), e
incluye la disposicion a hacer uso responsable de los recursos y ase-
gurar la honestidad en la gestién de los servidores pablicos. Para ello
requiere evaluar si existe mecanismos institucionales destinados a
ormar periddicamente a la ciudadania sobre la accién guberna-
mental; mecanismos destinados a asegurar el cumplimento de las

= Eficacia: refiere al grado en que cada una de las dimensiones |
gobierno local posee los mecanismos institucionales y el persona
capacitado para cumplir con las competencias legales y satisfa
las demandas urbanas. El grado de disposicion a la eficacia que pre
senta un gobierno local es un indicador que permite deter
en qué medida se cuenta con mecanismos institucionales adecua
dos para el cumplimiento de las competencias y la satisfaccid
equitativa de las demandas urbanas. Por satisfaccion equitativa s
entiende la disposicién a atender las demandas de toda la ciuda
nia, sin discriminacion de etnia, religién, sexo o simpatia polit
Una forma de evaluar el grado de eficacia de la acciéon guberna=
mental consiste en saber si se cuenta con: personal capacitado pa=
-ra el ejercicio de las funciones técnicas y administrativas, planes ¥
programas actualizados y mecanismos de evaluacion del proceso
de gestion. '

normas y el apego a las leyes; a controlar la actuacion de los funcio-
narios publicos y aplicar penalidades, cuando asi corresponda.

Atencion de las demandas: las demandas urbanas son aquellos pro-
blemas urbanos que, detectados por algan 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 politicas del gobierno local para su atencién. Entre las de-
mandas urbanas pueden incluirse diferentes tipos, tales como que
el gobierno local se ocupe de la vivienda popular, la regulacion del
suelo urbano, la seguridad piblica, el transporte colectivo, la pro-
teccién 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 mis cercana y visible, la ciudadania
muchas veces las presenta al mismo. Pero lo importante aqui es que
esta instancia de gobierno cumpla con su papel de intermediario
ante otras dependencias del sector piblico. Debe evaluarse enton-
ces si las organizaciones sociales y ONG que acttian en el territo-

« Eficiencia: refiere al logro de la satisfaccion de las demandas ¥
competencias urbanas al menor costo posible. El grado de dispo-
sicion a la eficacia es un indice agregado que tiende a determinat:

6 Véase Saltalamacchia y Ziccardi (2005), Una primera version de este trabajo fue publi=
cada como “Metodologia de Evaluacién del desempeno de los gobicrnos locales e
ciudades mexicanas”, Cuaderno, IISUNAM, Méxica, 1997.

117



118

LAS CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL GOBERMABILIDAD ¥ PARTICIPACION CIUDADANA EN LA CIUDAD CAPTAL

En el andlisis de la participacién ciudadana conviene distinguir dife-
rentes tipos”:

rio consideran que: existen mecanismos institucionales bien publi-
citados de recepcion y reconocimiento de las demandas; las mis-
mas son canalizadas a las instancias adecuadas para su atencidn; se
realizan estudios de factibilidad para saber escoger la forma de sep
atendidas; el gobierno local cumple el rol de intermediario ante lag
agencias del gobierno central o de nivel federal cuando su satisfac-
cibn escapa a sus competencias. + Participacién incluyente o equitativa: es aquella en la que se pro-
‘mueve la participacién de toda la ciudadania, independientemente
de la pertenencia o identidad partidaria, religiosa o de clase social.

aunque participe en instancias de gobierno no depende ni es con-
mlada le‘ éste.

. Participacién clientelistica: es aquella en la que la autoridad y los
individuos o grupos se relacionan a través de un intercambio de fa-
yores O COSas.

Promocion para la participacién ciudadana: se reficre a las formas
de inclusién de la ciudadania y de sus organizaciones en los pro-
cesos de atencion de las demandas urbanas. Un buen gobierng
promueve (o al menos acepta), equitativamente la participacién
institucionalizada v auténoma de la ciudadania, tanto en el control
sobre el cumplimiento de sus competencias, como en la definicién
y satisfaccion de las demandas. Se trata de conocer la forma como
las organizaciones sociales y las ONG que actian en el territorio
evalfian la gestién urbana en términos de si: existen mecanismos
de consulta apropiados para que el conjunto de la ciudadania, a
través de los cuales sus representantes puedan incidir en los proce-
sos decisorios.

Esas formas de participacion no son entre si excluyentes sino que pue-
den estar combinadas en un mismo o en diferentes momentos de la
existencia de una organizacién social. Por otra parte, dadas estas defi-
miciones y combinaciones se considerard que los funcionarios de la ad-
‘ministracion v los representantes politicos tienen “disposicién a acep-
;t:gt!'y/a promover la participacion ciudadana” cuando:

'+ Existen mecanismos de consulta a toda la poblacién o a la parte in-
teresada cuando esto es pertinente.

* Esas formas de consulta son adecuadas al tipo de poblacién afecta-
da con la que esos funcionarios se relacionan en el cumplimiento
de sus competencias o atencién de las demandas (asesorias con per-
sonas nombradas por la comunidad afectada, érganos consultivos,
Participacion institucionalizada: es aquella participacién que esta encuestas).
reglamentada para que la ciudadania participe en los procesos de-

Esas formas de consulta tienen un caricter institucionalizado v no
cisorios del gobierna local.

clientelistico.
Participacién no institucionalizada: es aquella participacién infor- i ) )
mal o formal pero que no estd reglamentada. gﬁﬂmﬂ hipotesis de trabajo, se opta aqui por valorar la participacion
‘cudadana, institucionalizada y auténoma, como la forma que da més
amplio margen al progreso en la democratizacion de los gobiernos lo-

Participacion auténoma: es aquella en la que la ciudadania partici-
pa a través de algin tipo de asociacion no gubernamental que,

Un abordaje mis amplio y profundo de la cuestién metadolégica puede hallarse en Sal=
talamacchia y Ziccardi (2003).
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f'_fjlj_alxoduccién

principal problema de México y de los demais paises de Amé-
rica Latina. Las diferentes mediciones y evaluaciones indican
:];.1 gravedad de la situacion y las aproximaciones conceptuales han se-
falado el camulo de dificultades econdmicas, histéricas, sociales, cul-
turales y politicas que debe considerar cualquier accion social guber-
‘namental que pretenda enfrentar este problema.

En el interior de esta compleja realidad, el principal objetivo de es-
._tE trabajo es analizar la problemitica de la pobreza y de las politicas so-
ciales que se han implementado en la década de los noventa, ponien-
do especial énfasis en como se incorpord en las mismas la dimension
territorial y/o en su caso regional.

Conviene distinguir desde el principio entre las politicas sociales
que persiguen el logro de la equidad social y la promocién de los de-
techos basicos de la ciudadania, v las politicas de reduccién de la po-
_bﬂfza que intentan sacar de la condiciéon de miseria a quienes ain no
han alcanzado el piso basico de la sobrevivencia (Abranches et al.
1994:14). Estas Gltimas sern las que se considerarin en este trabajo.

g. 1 fin del milenio la magnitud e intensidad de la pobreza es el

*  Publicado en Ziccardi, Alicia (1999) Revista Mexicana de Sedologia,Vol. 61, No. 4, octu-

bre-diciembre, Instituto de Investigaciones Sociales, México. p. 109-126.
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En primer lugar haré referencia a algunas de las dimensiones con-
ceptuales de la pobreza y sus mediciones; en segundo lugar recupe
la dimensién territorial contenida en las politicas sociales de atenc
a la pobreza y, por tltimo, presentaré algunas ideas que debieran ten
se en cuenta en un proceso de planeacién territorial y estratégica d
desarrollo que otorgue particular importancia a la cuestién social.

| situaci6n en la que prevalece la desigualdad econémica, social
pacial, agravada en la Gltima década como consecuencia de la
cacion de las politicas econdmicas neoliberales. Desigualdad
se manifiesta en las diferencias econdmicas y sociales que exis-
entre el campo y la ciudad, entre regiones ricas y regiones po-
; entre las condiciones de vida de opulencia en la que viven al-
os sectores de la poblacién y la miseria de las mayorias; o en el
es0 al empleo y a los bienes y servicios, que expresa en que se

gran los indigenas, las mujeres, o los jovenes, ya que no acce-
n a niveles adecuados de educacion y capacitacion y habitan en
ones con limitadas actividades econdmicas. La importancia de
fenomeno es tal, que en los paises del mundo desarrollado se
anunciado el inicio de una nueva era de la desigualdad (Fituossi
osanvallon 1997) y en América Latina se afirma que prevalece
n exceso de desigualdad, puesto que 15 de 17 paises del 4rea, pre-
tan niveles mayores de desigualdad a lo que podria esperarse de
é‘fi_';_x_zerdo con su nivel de desarrollo (Londono 1996).

La pobreza: lo conceptual y lo cuantitativo del problema

A pesar de los esfuerzos que se realizan desde hace varias décadas, '
persistencia y el crecimiento de la pobreza es el mas grave pmblen_
de las sociedades latinoamericanas. La situacion es tan compleja y e
tendida que superar la pobreza obliga a comprender las diferente
mensiones que encierra, las cuales refieren a:

+  Un estado de privacién asociado a las condiciones de empleo (de
sempleo, subempleo, informalidad) que coloca a los trabajadores:
sus familias en una situacion de precariedad. Por ello, durante m
cho tiempo los niveles de pobreza se midieron exclusivament .
través del ingreso del trabajador y su familia, y en relacion con |
necesario para acceder a un conjunto de bienes basicos'.

es muy dificil incorporar éstas y otras dimensiones cuando se
uantificar el problema, dato indispensable para disefiar politi-
les y/o ensayar un ejercicio de planeacion. Quienes se han en-
de hacerlo estiman que el niimero de pobres en América La-
actualmente el mas alto de su historia. Se estima y que es del
le de lo que era cuarenta afios atras (Londofio 1996:8) v que el in-
1t0 de pobreza entre 1980 y 1990 es de 60 millones de perso-
dina 1998).

gun CEPAL (1997:1-31), el namero total de pobres de la regién
9@4 era de 209.3 millones, més alto que nunca; de los cuales 98.3
£ son indigentes®. Un total de 135.4 millones vivian en zonas
Y 73.9 millones en el medio rural. Por otra parte, la poblacién

+  Un estado de exclusion social que refiere a la dificultades de acce=
der a los bienes basicos (alimentacion, salud, educacion), lo
puede colocar al trabajador y a su familia en una situacion de ex=
clusién social directa (Quinti 1997). Pero también puede tratarse d
un conjunto de mecanismos que son considerados factores de ri
go social que agravan la situacién de pobreza y/o impiden su su
peracién, tales como: la discriminacién étnica y de género, u obsta=
culos para acceder al crédito, a la justicia, a la vivienda y los servi=
cios basicos, a las instancias de decisién gubernamental y politica.”

I i‘::.ateg‘?ﬁfl df_’- irldigr:l‘]tcs a la poblacidon que no logra satisfacer sus nece—

T1as 1 siquiera destinando a ello la totalidad de sus ingresos. Este sec—

3 -ﬁmerica Latina crecié en 6.4 millones entre 1990 v 1994 ¥ se concentrd casl ex-
amente en el medio urbano (véase: CEPAL 1997).

I Autores como Hernindez Laos, Bolvimik [, Cortés E Ruvalcaba, Carrasco, R han
falado en numerosos libros articulos las dificultades v mérodos que existen para me

la pobreza,
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urbana de la region pasé de representar, entre 1990 y 1994, el 71%
74%. y se estima que el 65% de pobres latinoamericanos se concepy
en regicm&s urbanas; esto ha llevado a afirmar que, en la Gltima d

rograma de Educacion, Salud y Alimentacion, México. PRO-
-GA s/f 10) Poder Ejecutivo Federal.

en el medio urbano se advierten también elevados niveles de
1, sobre todo en los municipios metropolitanos de las grandes
_CONAPO (2001) en base a un cilculo de rezagos socio-de-
cos* realizado en 347 ciudades en las que viven un total de 56
enes de personas, evaliia que 1.1 millones presentan muy altos re-
3.1 millones altos y 20.7 millones rezagos de nivel medio. Es de-
ededor de 25 millones de mexicanos viven soportando grandes
encias y baja la calidad de vida en las ciudades. Ahora bien ;como
. roduce la dimensidn territorial y/o regional, estatal y municipal?
i referente territorial sobre la situacién de pobreza extrema lo ofre-
: Programa para Superar la Pobreza 1995-2000° que, en 1998,
entificd 91 microrregiones del pais en 1377 municipios de los 31 es-
las cuales fueron consideradas 4reas de atencion prioritarias por
elevados niveles de pobreza que presentaban’.

Recientemente se ajustaron estas cifras y se considera que se trata
8 municipios, de los cuales 1169 conforman regiones compac—
249 estin considerados como municipios prioritarios dispersos.
estos viven 27.3 millones de mexicanos de los cuales 7.1 millones
ndigenas, y se trata de un 92% de localidades habitadas por me-
de 500 personas (Maldonado 1998:49). Asi mismo, 36 regiones en
s que habitan 13.1 millones de mexicanos son consideradas zonas de
cion prioritaria inmediata. Estas microrregiones se localizan en
municipios de 22 estados’. El detectar microrregiones a partir de

da, se advierte un fenomeno de urbanizacion de la pobreza en el 4re

Por otra parte, las mejoras en la situacién econdémica que expe;
mentaron algunos pafses en los primeros afios de esta década fuen
lentas y no lograron incidir significativamente en el abatimiento de
niveles de pobreza. Asi, s6lo cuatro pafses registraron un nivel men,
de pobreza al que tenfan 16 afios atrds Brasil, Chile, Panamai y U
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 poblacion que vi-
ve en una situacion de pobreza moderada alcanza aproximadament
150 millones de personas en América Latina v el Caribe, lo que sig-
nifica que una de cada 3 personas viven con ingresos menores a do
déblares diarios. Ademas, se afirma que desde fines de la década de lo
ochenta v mediados de los noventa, la pobreza medida a través de es
indice, ha disminuido en la mayoria de los paises, a excepcién de Ve-
nezuela y el Gran Buenos Aires en Argentina. Reespecto a México se
afirma que, si bien la pobreza extrema disminuyo levemente entr
1989 y 1994, aumentd en cantdades importantes en las regiones me-
ridional vy sudoriental del pais (Lustig v Deutsch 1998:1ii).

Es evidente entonces que no existen cifras inicas para Amer
Latina, tampoco las hay para México. Segiin datos de las institucio
gubernamentales existen 26 millones de mexicanos que viven en ex
trema pobreza®, los cuales en su gran mayoria viven en el medio
ral. Se estima también que en las localidades rurales, casi el 60 po
ciento de los hogares esta en esta situacion (Poder Ejecutivo Fede

Los indicadores utilizados por CONAPO (2001) son: poblacién de 15 afios y mis anal-
”Fab:m de 6 2 14 afios que no sabe leer y escribir, viviendas sin drenaje a red pablica o
~ fosa séptica, viviendas sin agua entubada, edad mediana, indicador de fecundidad y re-
lacion de dependencia.

Véase Diario Oficial de la Federacion el 2 de febrero de 1998,

Purante este afio se gjustd el nlmero de municipiosa 1 369 (SEDESOL, mayoe de 1998)
¥ de acuerdo a al poblacion que arroié el conteo de 1995 se trataba de un total de 26,
- 269.921personas (SEDESOL 1998).

En las mismas actéa no sélo SEDESOL sino otras secretarias de estado tales como la
de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Agricultura, Ganaderfa y Desarrollo
le Comunicaciones y Transporte.

3 Lapobreza extrema en México se calcula comparando los ingresos per cipita de lafas
milia con el costo de la canasra basica alimentaria, estableciendo asi una linea de pobre=
za extrema, A esta medicion PROGRESA ha incorporado otros indicadores tales co=
mo: composicion y tamaio de los hogares, edad, escolaridad, participacién laboral, po-
sesion de bienes v enseres domésticos los cuales permiten calificar a las familias que 5
encuentran en extrema pobreza, (Poder Ejecutivo Federal, PROGRESA /£ 8-9).




126

LAS CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL POBREE’A, TERRITORID ¥ POLITICAS SOCIALES

indicadores basicos parece ser un instrumento qtil para definir los al.
cances territoriales de una politica social focalizada, pero lo importan-.
te es realizar conjuntamente un andlisis que permita evaluar el poteﬂ_;_
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 situacién de pobreza, surge ante
la necesidad de otorgar transparencia a la asignaciéon de los recursos
que la federacién ha descentralizado y traspasado a estados y muni
pios para el desarrollo regional. Para ello, se aplica desde algunos af
una férmula nacional que intenta medir la incidencia e intensidad de.
la pobreza a nivel municipal y por estados®. De acuerdo a esc indice
global de pobreza, los 31 estados que presentan los mas altos niveles’
son los signientes: Veracruz, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, México, Pue-
bla, Michoacan, Guanajuato, Jalisco, Hidalgo que concentran entre el
9.9 % vy el 3.5 %. Siguen en importancia Yucatin, Tabasco, Zacatecas,
Tamaulipas, Chihuahua, Durango, Nuevo Leon, Querétaro, Sinaloa, ¥
Campeche, Coahuila entre 2.7 y el 1 %; y en tercer lugar el grupo de La dimension territorial en
Morelos, Sonora, Tlaxcala, Nayarit, Quintana Roo, Baja California “la accion social gubernamental
Aguascalientes, Colima y Baja California Sur, con menos del 1% {Ca- 3
rrasco 1998:11). Si las politicas sociales de atencién a la pobreza han sido poco efica-
Este orden indica que es dificil sostener un esquema dicotdmico S, parece necesario iniciar por replantearlas en su primera fase: la
del tipo: un norte rico y un sur pobre. También en los estados que mas aneacion. Sin duda, la planeacion en general, v la territorial en par-
aportan al PIB (donde se localizan las tres grandes zonas metropolita-- ar, perdieron credibilidad en medio de una dindmica guberna-
nas Guadalajara, Monterrey y la Ciudad de México) se registran ele- I?Mr%‘f-al en la que prevalecieron las directrices econémicas y el prag-
vados niveles de pobreza, lo cual se percibe en el ordenamiento esta !mo en el conjunto de las politicas piblicas. También puede de-
tal del indice de pobreza global y en datos de CONAPO (2001)". Es= éirse que en las politicas de atencién de la pobreza existié poca pla-
to se debe a la elevada concentracién de la poblacion en los munici= cién y més bien prevalecit el pragmatismo. Pero para retomar el
pios urbanos metropolitanos, y a las condiciones de vida precarias en Aecesario ejercicio planificador requiere sustentarlo sobre bases dife-
las que viven millones de mexicanos, a pesar de trabajar y vivir en los ntes 2 las del pasado™.

pacios en los que se produce gran parte de la riqueza del pais. Pero
‘pobreza, atn la mis grave estd dispersa en todo el territorio, lo cual
suede advertir cuando se identifican microrregiones como lo hizo
DESOL. Sin embargo, los niveles mas intensos se registran en el
edio rural y en los estados en los que vive mayoritariamente pobla-
\ﬁﬁ)ﬂ indigena.
Si retomamos las dimensiones sobre la pobreza que presentamos en
principio, confrontamos que estas apreciaciones son muy generales
ue queda por investigar las desigualdades econdmicas y sociales so-
bre esta cuestion. Para ello es necesario realizar estudios de tipo cuali-
rativo que identifiquen grupos y actores sociales que trabajen y vivan
en esas regiones, asi como las capacidades que presentan las institucio-
es v el gobierno local para realizar acciones que permitan mejorar
‘o disminuir las condiciones de trabajo v de vida en las mismas.

8  En ésta se ponderan los indicadores de la siguiente manera: ingreso 46.16%, educacidn 10 Un balance general y critico sobre la planeacién territorial de las Gltimas décadas pue-
12,508, vivienda 23.65%, cnergia 6.08% y drenaje 11.40%, (Carrasco 1998:108-110) ~ de hallarse en los articulos publicados en ol libro que compils Garza (1989) ‘Sobri Las

9 En el indice global de pobreza para los 31 estados de la repiblica ¢l Estado de México - 'Mhovaciones mis recientes que han dado lugar a la plancacién estratégica y.a la crea-
ocupa el cuarto lugar, Jalisco el 9 y Nuevo Ledn el 18. Mientras que las tes dreas me= Cion de instrumentos como el presupuesto participativo, véase entre otros Borja v Cas-
tropohtanas que se localizan en los mismos aportan el 60% del PIB (Maldonad®, tells (1997); Ferninder Giiell (1997); Ziccardi (1991). , ke
1998:44) -
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Es decir, es importante trabajar en una planeacion del terrie
tanto en el &mbito regional como urbano, y en su interior otorgar ;
portancia a la cuestion social y en particular a la pobreza. Pero se
quiere hacerlo de una manera diferente, pasar no sélo de una plane
cibn normativa a una planeacion estratégica. No es solo incorpo
participacion social, lo cual es indispensable para legitimar el ejerey
planificador, es necesario desarrollar nuevas metodologias de diseic
formulacion de propuestas en las cuales se evalte la experiencia va ry
lizada en este campo, se convoque a todos los actores sociales que.
than en el ambito que se quiere planificar, se discutan propuestas
nicamente fundadas que garanticen la sustentabilidad econdémica
ecoldgica de estos espacios, se mida su aceptacién social, se estable
prioridades al presupuesto y se obtengan planes social v politicament
validados por la ciudadania y las instituciones gubernamentales.

Este camino que atn no lo hemos recorrido en México, si se |
hecho con éxito para planificar algunas ciudades y regiones de A
rica Latina y Europa, vy creo que si no exploramos estas experiencia
corremos el riesgo de reeditar el pasado. Un primer paso para cambia
la practica de la planeacién es analizar critica y propositivamente
experiencia desarrollada en los programas y las acciones gubernamen-
tales de atencién a la pobreza. Las evaluaciones deben ser vistas como
formas de rectificar los errores y replicar los aciertos, son instrumen-
tos ttiles v necesarios. En este trabajo s6lo nos ocuparemos de anali=
zar la manera como se introdujo la dimensién territorial en los pro-
gramas de atencién a la pobreza ~-PRONASOL y PROGRESA=.
También se considerardn los criterios territoriales incluidos en la dis-
tribucién de recursos fiscales a estados y municipios (ramos 26 y 33).

creacion del Programa Nacional de Solidaridad (PRONA-
1do al inicio del sexenio de Carlos Salinas de Gortari, cons-
o .-;;@njunto de acciones sin precedentes por la amplitud de los
incluidos, los recursos movilizados, la forma de atender las
yh promocion de la organizacion social,

R ONASOL se inscribié en las recomendaciones de los orga-
tetnacionales de redistribuir recursos en la poblacién mas
ara paliar los efectos més graves de las politicas de ajuste. Una
ado en la recién creada Secretaria de Desarrollo Social (que
a la SEDUE), se definid su poblacién objetivo como la po-
que se hallaba en situacion de pobreza. En base a datos de la
Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares de 1989 se eva-
se el 71.1 % de la poblacién Mexicana (56 millones de un total
millones) eran pobres. De estos, 21 millones se encontraban en
;2 moderada, mientras 34 millones se hallaban en pobreza extre-
2 millones indigentes y 11 como muy pobres).

llevar a cabo este programa se destiné en un principio el 4%
o social programable, y hacia el final del sexenio el 7%. Sin em-
PRONASOL se nutrié de otros recursos disponibles en los es-
/o provenientes de otras dependencias del sector publico e in-
externos (Banco Mundial) (Ziccardi 1995a). Esto se tradujo en
amplisimo niimero de acciones que, segin cifras oficiales, alcanzd
mil obras que se realizaron en el marco de mas de 50 programas
formaban parte de PRONASOL. Ademis, una de las claves para
der concretar sus objetivos iniciales fue el promover la organizacion
al, v para ello se crearon un total de 250 mil comités de solidari-
en todo el pais (SEDESOL 1994).

En su arranque el programa se caracterizd por un marcado prag-
ismo, tanto en la captacion de la demanda como en la forma de
cién de los recursos, y a medida que avanzd se fueron institucio-
1zando diferentes programas, ain cuando siempre conservo su con-
dicion de una actuacién gubernamental controlada por el Presidente
la Repblica.

El Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)

A pesar de que en México se han desarrollado a través de su historia.
reciente un conjunto de programas e instituciones orientados a abatit

la marginacién ~-COPLAMAR , SAM-PIDER , INDECO-FONAH-
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PRONASOL ha sido, sin duda, el programa gubernamentaj
evaluado tanto por académicos como por trabajos promovidos g
Consejo Consultivo del Programa y la misma SEDESOL. Fue un
grama polémico que desato fuertes criticas de diferentes actores SO
les e institucionales, particularmente los partidos politicos de 1a ¢
sicion y los gobiernos locales. En este marco es importante recy;
la forma como se introdujo la dimensidn territorial.

1 de recursos paralela a 1a institucional, debilitando a las auto-
-zc:‘lj:- perspectiva territorial los estados que al iniciarse el
SOL presentaban los mayores nivc}es de pobreza, a Fesar de
<o destinados a los mismos, continfian estando en 1998 entre
, primeros, de acuerdo al indice general de p.obreza.A §llos se
on el Estado de México, Michoacin, Guanajuato }’.]21]15(?0 en
se los indices reflejan la pobreza que existe en el medio urbano.
el interior de los estados la distribuciép de los recursos tam-
fue poco clara y dependia en gran r'ncdld-.?l t?ﬂ.la capacidad de
sacion de los pobres. E1 mayor rezago histérico no guardaba
\cibn necesariamente con el nimero de habitantes pobres, los re-
no siempre se destinaron a las accione:q para los que se otor-
o n, y la asignacion estaba estrcchamemcAvmculada_a.los procesos
I rales estatales y municipales, rcpmducu:ndo tradicionales pric-
de clientelismo politico (Dresser 1994; Molinar y Weldom
Ziccardi 1996b). .
" En un contexto de alternancia y pluralismo en el ambito de go-
erno local y de exigencias de algunos estados de renovar el pacto fe-
el comenzo a reclamarse abiertamente la necesidad de que el go-
10 federal hiciese transparente los criterios y el uso de los recur-
s asignados a la pobreza, cuestion ineludible en el diseiio de cual-

En relacion con la distribucion territorial de los recursos, en
27 y el 31% de los recursos de solidaridad se ejercieron en 6 en
des, que representaban poco mis de la cuarta parte de la poblacién
pais, y que, de acuerdo a datos del censo de 1990, presentaban los
yores indices de marginacion: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo,
racruz y Puebla. En estos estados se localizaban el 94 % de los m
cipios con mas alto grado de marginacién, y un 71% con alto grad
Ademads se concentraba el 43% de la poblacién rural del pais, y el 65
de los habitantes de 5 afios y mis, que hablaban alguna lengua ind
na (SEDESOL 1994). Los estados ubicados entre los de alta margin
cién San Luis Potosi, Durango, Michoacan, Querétaro, Guanajuat
Campeche, Zacatecas, Yucatin y Tabasco, que representaban alreded
del 20% de la poblacion nacional, recibieron un 25% del total de I
recursos del programa. Los de marginacién media como Sono
Quintana Roo, Nayarit y Tlaxcala que sélo representaban el 5%
total nacional, recibieron el 7.3% de los recursos, y el resto, consid:
rados de baja marginacidn, en total 26 millones, recibieron el 32%.

Esta forma de asignar los recursos dio origen a una de las princi=
pales criticas al programa, ya que no existia una clara relacién enti
la cuantificacién de las necesidades y de los recursos asignados a |
estados. Tal vez el caso mis claro fue el Estado de México, entidad
que se ubico entre los estados de baja marginacion y que se estima
que recibid la mitad de los recursos que le hubiesen corrcspondidﬁ-
si la distribucion hubiese sido igualitaria entre todos los habitante po=
bres del pais (Garrocho y Sobrino 1995). Ademis, la critica de varios:
gobiernos estatales y municipales, particularmente de oposicién, fue
el crear en sus territorios y en sus sociedades una estructura de ré=

politica social. |

.~ Esto indica que en este programa se impuso el centrahsmo que ca-
eriza al federalismo mexicano, y que ademds, la dimension territo-
y/o regional no fue considerada un criterio importante para ase-
: la equidad en la distribucién de los recursos de la nacion. ‘Por
ello, ni los estados, ni las regiones pobres, recibieron recursos en fun-
Gibn de su nivel de pobreza. No obstante, la concentracion de los re-
' os se dio en los estados mis pobres del pais.
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El Programa de educacion, salud y alimentacién (PROGRESA) ecto a la distribucion territorial de los recursos, se trabaja en
giones (rruuurregmnes) que es donde reside la mitad de la po-
En 1994, al iniciarse el actual sexenio, se toma la decision de con pobre del pais, segan la clasificacién realizada por SEDESOL.
el PRONASOL vy se cre6 el Programa de Educacion, Salud y Ali , mayoria tienen menos de 500 habitantes, y en las que viven cua-
tacion (PASE); un programa que pretendia complementar las ace intas partes de la poblacmn indigena nacional. De estas regiones
de desarrollo de infraestructura basica municipal y fomento prod ctrema pobreza se seleccionaron 26, que pertenecen a 702 muni-
vo, asi como la accion de los 19 programas de apoyo alimentario de 14 estados v que son las que seglin los indicadores socio-eco-
operaban, sin que se tuviese la certeza de que cumplian con los o os presentan las condiciones de vida mas precarias y que requie-
tivos perseguidos. En agosto de1997 se instald el PROGRESA, cw ncion Oporuma (Poder Ejecutivo Federal, PROGRESA s/1)
siglas designan los mismos objetivos que el programa anterior. F ﬁgtg programa ain ha sido poco analizado y evaluado por los aca-
PROGRESA nace como un programa focalizado, al que los lin cos. Evidencias surgidas de una investigacion del CIESAS (1999)',
tados recursos que se le asignan lo colocan en la disyuntiva de fo, an que se han obtenido logros tales como un flujo de recursos
zar en el interior de un universo va focalizado. Por ello, a los cri émicos en las regiones v comunidades mds pobres, un incremen-
de focalizacion se agregaron los de vulnerabilidad, tal como se en.-' matricula escolar de primaria y secundaria, la incorporacion de
cia en sus objetivos de mejorar las condiciones de alimentacion, sals perspectiva de género que reconoce como depositarios de los be-
¥ educacion de las familias més pobres, mediante una estrategia de os a las madres y a las nifas pobres, ya que presentan mayores po-
tegrar acciones orientadas a los grupos de poblacién mas vulnerabl dades de abandonar la escuela. Sin embargo, existen atin muchas
entre los cuales se encuentran las nifias y los nifos, asi como las -_ altades en la operacion del programa. En particular, para que los re-
Jjeres embarazadas y en periodo de lactancia (SEDESOL Programa p lleguen a todas las familias campesinas indigenas que debieran
ra Superar la Pobreza 1998). ' el apoyo, ya que no se identifica el universo total y existe una
Este programa parte de corresponzabilizar a la poblacién benefi articipacion de las comunidades en las estrategias de medicion de
ciada, involucra a los tres 6rdenes de gobierno y tiene tres compone familias que debieran ser beneficiadas (CIESAS 1999). Asi mismo,
tes: becas y atiles escolares, atencion basica de salud, y dotacién de s abar la informacién y actuar en la comunidad sin potenciar la accion
plementos alimenticios a las madres embarazadas y lactantes, asi co tolectiva, sino a través de promotores sociales repercute en el presu-
a nifios menores de dos afios v una llamada transferencia monetaria ' _ de que dispone el programa (Gémez de Leon 1998, Torres
base (90 pesos). Ademis, suministra leche y un kilo de tortillas a las 98). También la infraestructura y los recursos en educacion y salud
milias con ingreso menores a 2 veces el salario minimo. ' ponibles en las localidades que se aplica son limitados y/o poco efi-
En 1997, el programa atendid a 400000 familias de 13723 loqaﬁ entes; las becas son muy reducidas y las promotoras no siempre logran
dades pertenecientes a 524 municipios de 12 estados del pais, La ‘aceptadas por la comunidad (CIESAS 1999).
ta es atender a 4.2 millones de familias para el afio 2000 (59.5% del
medio rural y 40.5 del medio urbano) poniendo especial énfasis €
que su actuacidén es regional. Sin embargo, por ahora PROGRESA
solo actfa en el medio rural, alli donde la pobreza es mis intensa.

A1 En el informe del CIESAS (1999) se afirma que debe felicitarse a los directives de Pro-
8resa por convocar al didlogo y a la evaluacién por parte del sector académico ya que
ks agencias de gobierno son muy reticentes a la erinca académica sobre los programas
&N operacion
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Por otra parte, los representantes de los partidos de oposicién.
guntan: ;Porqué estos recursos no ingresan a los Convenios de.-.
rrollo Social y se asignan por la via de los COPLADES vy/o los ¢
sejos de Desarrollo Municipal que ya funcionan en las entidad
pais?'®. El criterio que parece prevalecer es que le corresponde a
deracion, atender a mexicanos en situaciones de pobreza muy
para ello recurre a la identificacién de las llamadas microrregione
calidades de menos de 2500 habitantes) y en su interior a ident
a las familias que poseen mayores carencias. Nuevamente la dime
territorial y/o regional es incluida en el mejor de los casos desp
definir el universo de actuacién de acuerdo a otros criterios. Por
no se resuelve de manera adecuada la presencia de una instancia de
vel federal actuando en el dmbito local y al respecto, en el inform
CIESAS, se senala que *las formas de gobierno vy de liderazgo tr
cional no han sido tomados en consideracién por lo que esto es
punto de conflicto en el futuro”.

En el caso que el Programa no se limitara a garantizar la mera
brevivencia de estas familias sino que promoviera actividades prod
vas en esas zonas, el ambito territorial debiera ser considerado co
ras a buscar el potencial productivo en estas regiones que permitic
su articulacién a circuitos de produccion mas amplios y cercanos. Es
cir, el concepto de region, de microrregion, tiene por ahora un car
ter instrumental y le otorga viabilidad a determinada politica social f
calizada, pero debiera discutirse en el marco de la delimitacién poli

administrativa de un estado federal y de las microrregiones y macro:
giones econdmicas que se identifican en el territorio nacional.

fondos destinados al desarrollo regional y la atencién a la po-

os de los gobiernos locales llevaron a que en el segun-
de gobierno de Ernesto Zedillo se transfo_rmara c‘f ramo dc'iel
uesto federal 26 Superacion de la Pobrez:'a,bajo los principios de
= Jos recursos con transparencia, garantizar la fzqmd'ad y .la st—
 ]a asignacion a estados y municipios,' evitar discrecionalidad y
ar que el presupuesto se destine a acciones para supe_rar_la po-
Para ello se aplica una formula en base a la cual se distrl}au_yen
ssos a los gobiernos estatales y a partir d(. ?asl:\:amctensncas,
d e intensidad de la pobreza en sus municiplos - _
demis, para el gjercicio de 1998 y ante la exigencia de los Partl—
de oposicién de otorgar mayores Tecursos los estados y f11as au-
¥a de gestion a los municipios, el Congreso de ];3. .N aciéon deci-
der esta demanda y crear el ramo 33, el cual esta 1ntle'grado por
0 ﬁ;ndos”: Fondo de aportaciones para la educacidn bisica y nor-
Fondo de Aportaciones para los servicios de salud; Fon_dc‘) de
ciones para la infraestructura social (FAISM), el cual se dnndc‘a
en estatal y municipal; Fondo de aportaciones para el fortaleci-
o de los municipios y del Distrito Federal , Fondo de aporta-
s Mdltiples.
‘ﬁr mufﬁcipios les corresponde recibir y ejercer especificamente
ecursos del ¢ y d y se destinan por lo general a obras que sugonen
ras en las condiciones de vida de la poblacién. Asi, el FAISM se
ibuy6 aplicando para el 69 % de los recursos la férmula de SE_.I')E—
de medicién de la pobreza, mientras que el resto se repartio en
tes iguales entre todas las entidades de la federacién, lo cual hizo

Los recursos fiscales para el desarrollo regional y atencién de la pobreza B ol comiexco de la desconcentracién de recursos 4 estados y muniicipios, las posibili-
..'tlhdes v limitaciones para descentralizar los programas de lucha contra la’pobruz—a_yvlos
recursos fiscales son temas abordados en varios trabajos, entre otros: Martinez y Zikpioe
di

-Eﬁjezioﬁz;rmé con recursos del ramo 26 combate a la pobreza, 25 educacitn y 1.23 B
 tida del presidente, 29 saneamiento financiero, 04 seguridad pablica y 23 coordinacion
hacendaria.

A los programas de nivel federal se agregan los programas y accion
que desarrollan estados y municipios con los recursos que reciben

12 Veéase AA.VV.(1998), Agenda de la Reforma Municipal. México: CIDE, CESEM, CE-
RES, ISUNAM, Mimeo,
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N e

1 el orden y por ende el monto asignado a los esta- Ideas para el debate
ortaciones para el fortalecimiento de los munici-
Foy el D.F €0 czmk{io, se l:lace de acuerdo a{m&mcro fie habitan-
1 cual indica 99 si se estima que la poblz‘xcmn del pais de acuer-
de 1995 e de 917158.290 habitantes, segtin el monto
i conteo ﬂespondia a los estados $73,85 por habitante.

Fobad, lg % orta destacar es que en este caso la distribucién de los,
'°n5 : qu.c ]mgahm con una férmula que se aplica de acuerdo a la di-
‘isgf,:c:e::;:ial estat,:al y municipal que existe en cll I_JaisA Ademas el
f“deralismo o cgstodli.d? por 105_ representantes polll{lc-(?s en las C;%-
Maras_quienes D4 participado acuvm.I}ente en la definicion de los cri-
l"fios‘jpartif de los cuales la .fe.d?racmn traspasa los recursos de avten-.
6 g pobfem‘ a los municipios a traw_.r'es de los estados. E.s._ cierto
Vi A0 pmblemas en la o;')eracmn,.t?ies como el ct1c§1fetaf—
Mg e Jos FEEV0S ¥ la compleja supervision de la federacion, y
W ey o 188 jmportante es que las autc.mda'\f’ies locales deben crear
ondiciones P 9" exista cierta coordinacion entre lc_)s programas
Socialeq e P nﬂgcular PRQGRESA, a manera‘de potenciar los rlecu‘r-f

; un mismo grupo y/o sociedad y en su territorio

% e modifica
% Flfondo d€ 2P ; i - : i

: ' Algunas ideas que deben ser incorporadas al debate giran sobre la po-
sibilidad de impulsar un proceso de planeacion estratégica. En la mis-
‘ma la dimension territorial debe ser introducida en sus diferentes ni-
yeles rural, urbano, regional, estatal, municipal, e incorporar una pric-
jca que, promovida desde las instituciones gubernamentales, incluya
os actores econdémicos y sociales que actlian en sus territorios.

Un estudio de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarro-
llo Economicos (OCDE 1998:49-51) afirma que los principales desa-
justes en México no son bisicamente territoriales sino agudos proble-
mas sociales, particularmente la pobreza extrema que afecta a todo el
g es mis grave en las regiones que presentan una particular desven-
Segun el mismo, es la desequilibrada distribucién del patrén de de-
llo —que ha beneficiado a la zona central, la frontera norte y algu-
.grandes ciudades—y no las desigualdades entre regiones (medida és-
a por su productividad, salarios, calificacién de la mano de obra) lo que
ica la geografia actual. Por ello sugiere poner el énfasis tanto en las
ticas econdmicas estructurales como en las politicas sociales, otor-

AR
:?; o ﬂf?:aprocedencia. ndo pardculg atenc_ién a la dimensién regional que debep poseer las
lmportat Jas politicas sociales de atencién a la pobreza ya no son _Propuestas, consideracién que de ser instrumentada en el disenio de las

:En sinfe?;’ﬂlenw sectoriales, y la dimension territorial, en el mar- liticas priblicas redefiniria el rumbo de las mismas.
Egh;:ﬁnugoceso de fortalecimiento fiel fed_erah'smo conﬂefnz:‘t a scr Es Cicrto.quc lo _ﬁmdamenra.l es elevar las condiciones {de vida, m({t-
embargo, esto es atin insuficiente, es necesario incor- ¢l medio ambiente, crear infraescructuras y modernizar la admi-

inc da. S0 o 9
b orp‘om cion social gubernamental en propuestas mds integradas de
Orar fa ac

q o f€ .onal y estatal y definir claramente la competencia y.
€sarrollo ™

fi qe deben cumplir cada uno de los ambitos de gobierno.
Unciones 4

Para su logr®

tracion. Sin embargo, no todo ello no puede continuar siendo 4reas
actuacion de politicas sectoriales o de recursos etiquetados para de-
inadas acciones. Para lograr un pais mis equilibrado economica y
itorialmente, y mas justo socialmente, es necesario una mejor arti-
16n entre las politicas pablicas y un mayor debate. En particular,
en buscarse las articulaciones entre las politicas econdmicas y las po-
sociales en el nivel regional. Las politicas sociales en tanto son po-
5 ptiblicas deben identificar los actores involucrados en las situacio-
‘que pretenden transformar y esto hay que hacerlo en el ambito de
Tegiones, de los estados, de los municipios y de las localidades.

——— e una formula es un paso en transparentar el uso de los recursos. Las cri*
15 Lagplicxc®” |ejidad se basan en que es un instrumento dificil para ser apropiado por .
tieasa st Eompm;les con el fin de controlar la asignacién de los recursos que les co=
las mﬂﬂjm rr_"ibir del estado y la federacion.
rrespott
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—

En particular, en el caso de los recursos destinados a atender 1 po-

breza es fundamental identificar desde un principio la existencia de o

gamizaciones sociales populares, organizaciones no gubernamentales,

asociaciones y liderazgos empresariales, representantes v autoridades
locales. Esto es lo que define a la planeacién estratégica como procesg.

que supone una metodologia de trabajo basada en la participacién ac-

tiva de los actores involucrados. Algunos trabajos han identificado log

nuevos actores empresariales (redes, asociaciones, etc.) que se han de-
sartollado con la globalizacion. En este, ponemos ¢l énfasis en dos ti-

pos de actores directamente involucrados con la cuestién 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 inclusién de ambos es indispensable
para realizar un proceso de planeacion estratégica y/o acciones basadas
en la cooperacion social.

En México no existen autoridades regionales pero puede pensar-
se en la asociacién de las autoridades locales para promover nuevas ex-
periencias de planeacion y desarrollo. Hoy esto es posible en el mar-
co de un proceso de democratizaciéon y fortalecimiento de los pode-
res locales. La autoridad mas proxima 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 atencién a la pobreza.

Se ha dicho, y con razén, que muchos municipios no pueden asu-
mir la gestién de una politica social de manera auténoma, 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 facilitarlo 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); Guillén (1996); Ziccardi (1995a); Meérino (1994): Vega (1997).
17 Véase Ziccardi (19982): Garza (1998},

POBREZA, TERRITORIO Y POLITICAS SDCIALES

(walizado donde se localizan los obsticulos, se ha revisado la gest.i{’m
;’;&t.lﬁnistrati ra, las caracteristicas de los recursos humanos, la eficacia y
iﬁ._éﬁcigncia, la accién institucional local, las potencia]idﬂd_es de lq par-
w;lpaclén ciudadana y/o de los COPLADES o los consejos de Desa-
m]]_o Social Municipal'. También se trabaja en el campo de la evalua-

4n del desempefio de los gobiernos locales’con indicadores que in-

entan medir diferentes dimensiones de la gestion administrativa y la
) 'Bernabi]_id-,ld a nivel local. De esta manera, hay un todo un esfuerzo
;-:g'é[és'de la investigacion social que debe recuperarse en el diserio e im-

plementacién de las politica sociales para avanzar en su descentraliza-
cibn v en su eficacia. _

Lc;s recursos pueden potenciarse con la participacion de interme-
diarios sociales que actian en la sociedad. El papel del Estado es el‘ fic
integrar recursos y esfuerzos en una politica basada en la cooperacién
social. En México, en las ciudades existen experiencias muy valiosas
particularmente en los momentos dificiles que siguieron a una tr‘:lgc—
dia, como los sismos de 1985, donde se pudo advertir la presencia de
organizaciones sociales, actuando de manera responsa?;le para apoyar a
quienes mas lo necesitaban. También existen en el pais organizaciones
civiles que brindan asesoria técnica a los sectores populares urbanc.as
‘desde hace mas de treinta afios, que gozan de prestigio y reconoci-
miento internacional como es el caso del Centro Operacional de Vi-
vienda v Poblamiento A.C. (COPEVI) vy las que surgieron vinculadas
a este grupo inicial como el Centro para laVivienda (CENVI), o Ca—
sa y Ciudad. Las mismas han demostrado su capacidad para organizar
€l trabajo colectivo para la autoconstruccion y la introduccion de ser-
Vicios bisicos en los poblamientos populares; actuar como intermedia-
1105 y gestores ante las autoridades competentes; ser un espacio para la
formacion y desarrollo de lideres 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 alimentos, escuelas,
guarderias de colonos sin casa, de pobladores que requieren regulari-

18 Véase entre otros Bain (1999).
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zar sus tierras, etc. Sus interlocutores son por lo general las instig A H H "
nes gubernamentales, tanto de nivel central como local, segiin gl . g EI fEdera llsm.o y Ias r?g.[on*es.
de demanda. Sus luchas han sido ampliamente documentadas y su " una pe rspe(:‘tlva mun ICIpaI
pacidad de apelar a diferentes recursos les ha permiddo sobrevivi
la adversidad. p
Debe senalarse ademds que, a nivel internacional, €l espacio o
pado hoy por las organizaciones no gubernamentales es mucho
importante de lo que fue en el pasado. Hoy se advierte la intencig
de incorporar y evaluar su actuacion en programas a fin de potenc
recursos sociales diversos™. El Banco Mundial ha promovido una R,
sobre Reduccion de la Pobreza y mantiene una politica de ingl
las ONG en las actividades financiadas por el banco, las cuales se;

un informe participaron en 47% de sus operaciones y gestion eco yduccion

mica (Banco Mundial 1997). Por su parte, la OCDE, CAD ha cread ’

la lamada Shaping the 21st century (Configuracion del Siglo XXI). trabajo introduce la dimensién territorial del federalismo mexi-
Lo cierto es que la organizacion social en sus mas variadas for 0, en ¢l entendido de que este pacto entre los estados que compo-

es considerada hoy un recurso, un capital social importante, en pa la federacion se sustenta en una geografia que reconoce la exis-
cular para que los grupos mas vulnerables de la poblacién hagan fr de regiones y municipios. Su andlisis es de fandamental impor-
te a sus dificultades. Pero para que esto se realice con eficacia, es para comprender como se expresa espacialmente la heteroge-
cesario construir una nueva institucionalidad que facilite las nues d socio-econdmica, politica y administrativa que poseen las enti-
formas de actuacién entre lo gubernamental, lo privado y lo social. s y los municipios del pais, asi como también para analizar en qué
v dida el gobierno federal, al cumplir su funcién compensatoria, con-
uye a disminuir las desigualdades regionales.

Para ello hemos organizado nuestra exposicion en cinco apartados;

ente se exponen las principales caracteristicas del federalismo

exicano seguidas de los rasgos mis sobresalientes de los procesos de

centralizacion econdmica y administrativa; se continta con la identi-

cién de regiones y ciudades, asi como de las desigualdades regiona-
a nivel municipal, prosiguiendo con un analisis de los gjecutivos lo-
e, estatal y municipal, de las ciudades capitales segan partido politico

8énero; y, finalmente, se presentan algunas reflexiones para el debate.

Publicado en Ziccardi, Alicia (2003¢) Gestidn y Politica Piiblica, vol XII, n° 2, segundo
stmestre, CIDE, México, p. 323-350,



Las CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL I, EL FEDERALISMO ¥ LAS REGIOMES

Federalismo y forma de gobierno local or ello las rivalidades entre ¢l centro y las provincias se resol-
o que por ¢l contrario en gran medida persisten hasta la ac-
El federalismo es un arreglo politico-institucional que implig,
distribucién funcional y territorial. A pesar de las diferencias, ico, el 4 de octubre de 1824, el Congreso aprobo la Cons-
mun en los Estados federales es entonces: la existencia de up D de los Estados Unidos Mexicanos que en el articulo 4 dice:
arreglo institucional entre Ambitos o poderes (por lo general, eseagal
federal), la subordinacion de poderes y entidades a la Constii I3 Nacién mexicana adopta para su gobierno la forma de repiiblica
cuya modificacion solo puede hacerse con la intervencion de repy presentativa popular federal, con ello el supremo poder de la fede-
sentantes especiales de los pueblos que integran el Estado y, el
tizar la autonomia y equilibrio entre dmbitos de gobierno —fede;
estatal— en el que ningn poder esti por encima de otro.

También es cierto que tedricamente se trata de una forma de

e dividia para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
ose lo propio para cada estado (Constitucion de los Estados
‘Mexicanos 1824, Articulo 4).

> febrero de 1857, el Congreso General Constituyente jurd la
ucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos la que en su
40 establecio

ganizacién institucional que persigue la descentralizacion politi
administrativa del aparato gubernamental, creando un poder sobe
(el gobierno federal), en el que las entidades locales se encuentras
presentadas a la vez que son soberanas en sus territorios y socied:
Asf, han habido federaciones tanto de caracter monirquico co
publicano, tanto en la antigiiedad como en la era moderna, tante
jo regimenes democraticos como autoritarios. Por ello, puede de

oluntad del pueblo mexicano constituirse en una repiblica re-
entativa democritica federal, compuesta por estados libres v sobe-
) en todo lo concerniente al régimen interior, pero unidos en una
racion establecida seghn los principios de esta ley fundamental”

ue existen diferentes tipos de federalismo, coexistiendo con las G _ )
q isten diferentes tip ! nstitucion de los Estados Unidos Mexicanos 1824, Articule 40).

variadas formas de gobierno, algunas de las cuales son claram
opuestas a los principios antes enunciados, puesto que han gene
centralismo, autoritarismo y/o presidencialismo. .

En América Latina, particularmente en México, Brasil y Arger
na, los antecedentes del federalismo como sistema de orga.niz
politica se ubican en el siglo XIX cuando se conformaron los esta

na vigencia fue interrumpida, de 1858 a 1860, por la Guerra de
Afios y de 1862 a 1867 por la Intervencién Francesa v el Im-
urante el gobierno de Benito Juirez, quien ese {iltimo afio re-
1 la Ciudad de México, se establecio el orden constitucional y se
acturé el territorio nacional dividido en 27 estados, tres territo-
el Distrito Federal.
revolucion mexicana iniciada en 1910, que destituyé al General
10 Diaz, no reconsiderd esta forma de gobierno constitucional.
fmeva Constitucion el 5 de febrero de 1917, se incorporaron ga-
48y derechos sociales fundamentales sin que se modificasen los ar-
540 v 41 relativos a la soberania nacional v a la forma de gobier-
B 12 misma se legislé la actual division en 31 estados y el Distri- | |43

nacionales. Segfin Carmanagni (1993) existia previamente una orl
tacion de tipo confederal ya que existia una tensiéon que entre proy
cializaciéon y centralizacion del poder que lleva a que en los tres P

ses se elaboren modelos doctrinarios e institucionales de los que

ge la nueva forma de gobierno federalista.

Es decir, en el origen mismo del federalismo los tres paises

grandes de América Latina compartieron la intencion de constituir

142 poder central que subordinara a los poderes regionales. Esto se 10
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to Federal y se reconoci6 que le correspondia a la Suprema Cop
conocer y resolver los conflictos que se suscitaran entre los pode;
la nacién y entre la federacion y los estados (Art. 106). Pero il
federalismo es un pacto entre estados, la Constitucién Mcxi:;an«é

sincipal rasgo es atn un caricter centralista porque si.bien
que el gobierno federal ha comenzado a traspasar funcm.ncs
¢ 2 los estados, un buen indicador es la forma como se o
: piblico. Asi, en el afio 2000 el gobierno federal ejercié el
articulo 115 reconoce que éstos adoptaran para su régimen i aeﬁto del gasto piiblico, el estatal el 23.7 por ciento y el mu-
“la forma de gobierno republicano, representativo popular, te
como base de la division territorial y de su organizacién politica
ministrativa el municipio libre”.

Durante setenta anos el federalismo funciond con un régim
partido Gnico y presidencialista, en el que el ejecutivo federal 5
dinaba a los gobiernos estatales y municipales en su actuacién gul
namental'. Pero cuando en los ochenta se inicia la apertura p
los partidos de oposicion, particularmente el PAN, comienzan a
nar en los gobiernos municipales; en 1989 por primera vez ese
tido triunfa en las elecciones de gobernador en el estado de Baj
lifornia, y en 1997 el PRD en la Capital de la repiblica. Todo
desencadena un proceso de acumulacién de fuerzas de opo
que, sumadas al desgaste del partido gobernante durante setenta
llevan a que finalmente el 2 de julio del 2000, el candidato d
Alianza por el Cambio (PAN-PVEM) Vicente Fox gane la presid
cia de la repuablica.

Lo que interesa aqui enfatizar es que fue en los gobiernos local
primero municipales y luego estatales, donde se inanguraron en Mé
xico los procesos de alternancia politica que permitieron avan
la transicién democratica.

.1 por ciento.
icio de gobierno entre estos tres dmbitos es sumamente

ado y particularmente lo es en las capitales estatales, donde
] gobernador con el presidente municipal. En el caso del D.E
asentados al mismo tiempo el gobierno federal y el go-
e la Ciudad de México, a pesar de los prondsticos, desde 1997
gl que la ciudadania eligié por primera vez al jefe de gobier-
ciudad, las relaciones han sido bastante armoniosas. Por otra
nque se trate de diferentes dmbitos de gobierno sin que exis-
erarquia entre ellos, recién ahora ha comenzado a modificarse
centralista de gobernar del ejecutivo, la cual no sélo se daba
federacion y los estados sino entre éstos y los municipios.
ar de federalismo y democracia en el contexto de las ciuda-
exicanas obliga a recordar que atin no se ha resuelto la nueva
de gobierno del Distrito Federal, territorio que forma parte de
las metropolis mas grandes del mundo, y en el que habitan mas
ho millones de personas. A pesar de las sucesivas reformas poli-
de 1986, 1993, 1996, y en estos momentos, la forma de gobier-
Ciudad Capital esti nuevamente sujeta a debate (Aziz y Zic-
2002).
‘omo veremos mis adelante la nueva geografia de los noventa de-
da una redefinicién del federalismo centralista que prevalecio en
En particular, las demandas de los gobiernos controlados por la
sicion al PRI hasta el 2000, se orientaron a reclamar un nuevo fe-
mo fiscal que permita a los gobiernos locales disponer de ma-
 recursos, y por ende, de mayor autonomia.

Actualmente, la federacion mexicana esta constituida por tres :
bitos de gobierno™: el federal, el estatal (conformado por 32 estad
el Distrito Federal), y el municipal (conformado por 2427 mun

1 EnAmeérica Latina el régimen no fue disfuncional a las dictaduras del siglo XX ni
terd sustancialmente en los procesos de transicion democritica que desde la década
los ochenta se registran en varios paises de la regién (México, Chile, Argentina,

2 El municipio fue reconocido come dmbito de gobierno a partir de las modificacio
introducidas al articulo Constitucional 115 en junio de 1999, hasta entonces €r3
instaneia de cariceer administrativo.,
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bien se asiste desde entonces a un proceso desconcen-
16mica, el mismo s6lo puede atribuirse en parte, a la efi-
aneacion institucional y/o la implementacion de poli-

(Gilbert 1993). Sin duda fue la propia dindmica de la
nacional, la que en la misma época, propicié un proceso
centracion territorial de actividades econémicas y de po-
ducto de la apertura econdmica, la aplicacién de mode-
icos neoliberales y de las decisiones del capital en mate-

La descentralizacién economica y administrativa

Ahora bien, mientras que las demandas de un federalism
o

na d 3 Incipi
¢ acuerdo a los principios que lo sustentan Provienen de

dos y mupicipios del pais, desde el gobierno federal e
to de arriba hacia abajo, se ha incluido en la agenda gubern
q::sdc E?ar.e por lo menos dos décadas Ia desaentraliiacigéu .
;;a.t;m, comenzaron a descentralizarse los servicios de s.::ll
m::é:}az:jcic;;vis;aedﬁls_ch‘p:'n‘s. ¥ a revertirse la tendencia lai
I : ‘u-wcjsmn publica federal en las tres grand
1etropolitanas del pais: Ciudad de Meéxico, Guadalajara y M
Sm.duda, con ello se intentaba cambiar una situ;u:ifn";r de . O‘n
tmhda’d. porque no hay mejor ejemplo de los efectos exce'
genero el centralismo en los procesos de gestion de .unlan?gjl: [
de' Ia.capital de la republica: espacio que ha sido hist sria
principal destinatario de la inversién publica federal ;i())nc;:am
Sisten grandes carencias y elevados niveles de deei‘ ‘?/ld(cril ¥ a'm?
s0 a los bienes y servicios urbanos. R
La inversion puablica federal se localizé principalmente e la re
E:entro y norte, tendencia reforzada con la firma del "I“ral:adi)1 ge
: : i
¢ ‘:2;;:512 LIOI’I' E_UA y Car_lada, y en ‘las ciudades receptoras de Jas |
el capital extranjero, Principalmente para desarrollar 2

dades i is
. e d‘e maquila y turismo. Por otra parte, en algunas ciudades 1
1as (mds de un centenar), se canalizé

© una importante inversién d
cursos aifs i i i
para la creacién de €quipamientos e infraestructuras a trav
programas especificos.

.lf”n materia de politica social se inicié un proceso de
zacion del gobierno federal hacia los estados, en rélari 5 ducacion
v sa];.:d. Después de un centralizado y ambici;so pmgf;;;aadee '.".
;{:‘OAL; f;?;:f?gi:;iﬁqado por el pz;esidcnte Carlos Salinas (PRON

; . s administraciones se Optd por descentralizar s
tos recursos a los estados ¥ municipios (ramo 26 y 33 del presupues—
:;Z]i{ii c;a feln;lfracién), y dejar en la secretaria del ramo un prfgr;i]a fC"-
brez; oléca]{-ogRESA) para aten.der ala .poblacién en extrema po-

y 1zado en llamadas regiones prioritarias, l '

ersion.
co, como en los demis paises del mundo, se entablan nue-
‘de localizacién industrial en muchas ciudades, mientras que
metropolis como la Ciudad de México, ve expandir las activida-
terciario particularmente de los servicios (financieros, turisti-
.y el comercio (formal e informal). Ademis, debe decirse que
siudad de México ha existido una clara politica de desestimulo
izacion industrial dados los limites ecologicos de este espacio
plitano: el alto indice de contaminacidn atmosférica, la escasez
a, los problemas de Saturacién del espacio, precariedad y dete-
-la infraestructura. Estos argumentos fueron suficientes para
lar la inversién privada en la industria y fomentar el desarro-
actividades del terciario en la capital del pais (Beristain 1994).
y debe decirse que la ciudad de México es el tnico espacio urba-
2 reline los requisitos necesarios para cumplir el papel de ser un
0 articulador de la economia nacional a la internacional.
Ahora bien, los resultados de procesos desconcentradores de acti-
2 y mano de obra en México no pueden ser evaluados en si mis-
positivamente si se tiene en cuenta que con ello se ha contribui-
a profundizar las desigualdades regionales. En una primera obser-
Cion es claro que en el territorio nacional se advierte un norte ca-
vez mis industrializado e integrado a la economia nacional e inter-
onal, y un sur cada vez mas pobre. Pero en el interior de esta gran
division existe una marcada heterogeneidad que requiere ser conside-
Rda en el anilisis. [ntroducir la regién y el municipio en la perspecti-
Wa del federalismo v la descentralizacién parece Gtil y necesaria.

-

descentrali:
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Regiones, ciudades y municipios La Pertenencia de un municipio a una regién rural, urbana, metro-
Jitana, indigena, fronteriza, es un dato de fundamental importancia pa-
.,c-gnocer cual es su vocacién econdmica y su integracion en la vida
fitica nacional. Interesa saber ;qué caracteristicas naturales y ambien-
les posee su territorio y su entorno? ;Cudles son las capacidades edu-
cionales y culturales de sus habitantes y qué nivel de vida prevalece?
4les son las bases de su identidad cultural? ;De qué manera se han
organizado y como han participado en la eleccion de sus representantes?
" En este sentido, debe decirse que en México desde el siglo pasado
= han elaborado diferentes regionalizaciones como agrupaciones de
e‘-. territorial, no necesariamente coincidentes con la delimitaciéon

El debate actual sobre el federalismo v la democracia en México e
ge elaborar propuestas que permitan revertir las marcadas desigual
des que prevalecen entre el centro y las regiones, entre el norte y
sur, entre las ciudades ricas y las pobres, entre quienes en el inter
de las mismas acceden a condiciones de vida excelentes, comparab
a cualquier metrépoli del mundo, y quienes deben soportar caren
y deficiencias en acceso a los bienes y servicios basicos. Es decir, se trge
ta de abordar la territorialidad de la democracia. '

La globalizacion tiende a limitar la actuacién econémica de log

ftico-administrativa estatal. La perspectiva regional actualmente no
es considerada con la importancia que posee para el proceso de dise-
fio ¢ implementacion de la politica econdémica y, en general, es muy
limitada la incorporacién de la dimension territorial en las politicas
fiblicas. En general, en las politicas sociales de atencion a la poblacion
gge se encuentra en situacion de extrema pobreza se han incorpora-
do criterios regionales, estatales, e inclusive de identificacién por loca-
. Asi, hacia finales de los ochentas, se han reconocido micro-re-
ones muy pobres en el interior de los 31 estados a fin de dar prio-
tidad a su atencidn, en el marco de los programas de combate a la po-
reza del gobierno federal. En estas Gltimas delimitaciones regionales
identifican los municipios que las componen, aunque los programas
peran a nivel de localidad.

Es sabido que las regiones refieren a una division del territorio ba-

tados nacionales y otorga un nuevo y protagbnico papel a las regio
y a las redes de ciudades. La revolucidén tecnolbgica permite aco
las distancias, y los flujos de capital financiero condicionan el ruml
de las economias nacionales. La crisis del modelo de Estado de B
nestar impulsa profundas reformas del Estado, y transfiere al Ambito
lo local mayores responsabilidades. Al mismo tiempo, la revalorizacién
de los sistemas de gobierno democraticos sefialan al municipio co:
el ambito mas préximo a la ciudadania y, por lo tanto, el espacio p
vilegiado para avanzar en la construccién de la democracia social.
En México, en la actualidad, muchos municipios en tanto 4mbit
de gobierno del sisterna politico federal juegan ya un papel central
el desarrollo econdmico y social del pais. Los reclamos de un nuevo
auténtico federalismo mas equitativo y por lo tanto, descentraliz
se han acompafado de la exigencia de mayores recursos para que lo
gobiernos locales cumplan con las funciones y responsabilidades de st en la adopcién de diferentes criterios y/o caracteristicas (natura-
competencia. Pero no todos los municipios pueden asumir con efi 185, socio-econdmicas, de localizacién) del territorio, que como senala
cia las tareas que se le asignan, por el contrario, es la gran mayoria | Angel Bassols (1975), es susceptible de dividirse de muy distinta forma
que no puede hacerlo. Las posibilidades de lograrlo en gran medi ependiendo del propésito que se persigue. En este caso, interesa agru-
implican una accién gubernamental integrada plenamente a la enti- r los estados y municipios del pais en funcién de sus caracteristicas
dad y a la region a la que pertenecen, asi como a la posibilidad de Cloecondmicas, cuya identificacion es de fundamental importancia
clutar personal capacitado para cumplir con las funciones de admi i el disefio de politicas pablicas de desarrollo econémico y social.
tracién v gestion de su territorio. : Vale la pena recordar que durante mucho tiempo el concepto de
Tegion estuvo vinculado al de planeacidén y al de politica econdmica.
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IV, EL FEDERALISMD Y LAS REGIONES

Al respecto, Juan José Palacios (1983) sostiene que en funcién 4
planeacién, la regién es aquella que se define en funcién de crit
y objetivos especificos de politica econdmica para alcanzar el mix;
de eficiencia en la implementacién de programas y estrategias, sy
limitacién es totalmente arbitraria pues generalmente se busca cgf
rencia administrativa 0 congruencia entre el irea a considerar y |
tructura institucional disponible para llevar a cabo los planes,
En contrapartida, se afirma en la actualidad, que la dimensié
gional esta disminuida y se inserta en la misma l6gica del mercado g
rige de manera general los presupuestos de la asignacion eficiente
los recursos. Pero es cada vez mis claro que para que una politica e
nomica sea de naturaleza regional, debe ser formulada y aplicada ¢
plicitamente con esa intencién. La efectividad de las politicas regio
les ha de asociarse con criterios especificos en su disefio e instrume
tacion (Bendesky 1998).
Una particular importancia encierran las relaciones que existen en
tre las regiones y el federalismo. Ante el debilitamiento o destrucci
del estado moderno, burocritico autoritario, existe en la Unién Eure
pea un movimiento federalista que promueve la recuperacion y la re
valorizacion de las identidades y formas de gobierno que se han da
los ciudadanos en sus regiones y/o ciudades en las que habitan. En
te sentido, se recupera el concepto de autonomia y autogobierno re-
gional. En México, estas ideas se vinculan a las propuestas surgidas an-
te el conflicto chiapaneco que reclaman la constitucién y ¢l reconoci para actuar en relacién con la planeacion territorial y ambiental,
miento de regiones auténomas pluriétnicas, en el interior de las cuale 0mo para suministrar servicios ptiblicos (agua potable y alcantari-
se reconozca la existencia de otros ambitos territoriales: las comunida do, mercados). Y precisamente para ello, el articulo 115 prevé la
des, los municipios y las regiones -mono o pluriétnicas— con las '
lidad de proteger y promover la integridad y el desarrollo de sus ter
torios, tierras, lenguas, culturas, costumbres, recursos naturales, v for
especificas de organizacion social, econdémica v politica’. También
existido propuestas para la creacion de regiones auténomas como unt

territorial de la federacidn con personalidad juridica, es decir con
-ﬁo interno y cuya autoridad seria el gobierno regional®.

la construccién de regiones tiene una particular utilidad para el
de las politicas publicas, en las mismas debiera darse cabida a la
pacion de los gobiernos locales. Sin embargo, las politicas eco-
micas y sociales son disefiadas por instancias del gobierno federal,
escasa injerencia de los gobiernos estatales y con nula participa-
‘de los gobiernos municipales. Aunque en materia de politica so-
s ha avanzado en la descentralizacion de recursos y responsabili-
los gobiernos locales, la naturaleza de las mismas —principal-
su corte asistencialista— y su escasa vinculacién con la politica
6mica, le resta eficacia a la acciéon gubernamental.

'El municipio, por su parte, segiin lo establecido en la Constitucién
 repiiblica, es organo de gobierno que retine las siguientes carac-
icas: personalidad juridica propia, patrimonio propio, no tiene
culos de subordinacién jerirquica con el gobierno del estado, ad-
stra libremente su hacienda, tiene facultades reglamentarias, eje-
as y judiciales v, su gobierno es electo popularmente.

- Seglin su naturaleza juridica, es una comunidad natural y un orga-
mo descentralizado por regidn, un ente autarquico territorial, un
| 0 dmbito de gobierno autdonomo (Cirdenas y Farah Gebara
1151-1167). Como entidad, el municipio tiene amplias faculta-

ordinacién entre municipios de una determinada region e inclusive
tre entidades vecinas, en particular cuando forman parte de un irea
tropolitana: “Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo
e sus ayuntamientos y con sujecion a la ley, podrin coordinarse y
1arse para la mas eficaz prestacion de los servicios puablicos que les
I _ esponda”™ (frace. T11).

3 Vease Asamblea Nacional Indigenas para las Autonomias (1995), México D.F p.3-5, ci=

tade en: IGLOM, Red de Investigadores en Gobiernos Locales (1998), Agenda de la Re
[forma Muniapal.

-—

% Poder Ejecutive Federal, Congreso de la Union (s/f).
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s con el gobierno de la ciudad y con exclusion de lo que co-

De igual forma se faculta a“dos o mis centros urbanos situg .
- a otros entes (Cirdenas y Farah Gebara 1997:1154).

territorios municipales de dos o mis entidades federativas que f;
o tiendan a formar una continuidad geogrifica, la Federacién, las.
tidades federativas y los Municipios respectivos, en el &mbito
competencias, planearin y regularin de manera conjunta ¥ coord
da el desarrollo de dichos centros con apego a la ley federal de la
teria” (fracc. VI).
Ademis, se considera al municipio como la instancia instituc )
receptora de la descentralizacién administrativa y de gestion di
servicios publicos, que actia en determinado territorio gobernand
los mexicanos que alli habitan. Por ello, se lo considera en si comeo '
organismo descentralizado cuyo dmbito de actuacion puede ser re;
nal, y se reafirma al mismo tiempo que conserva el caricter auton
mico del régimen municipal’. Asi, un reconocido municipalista, A
drés Serra Roja, afirma que la forma miés caracteristica de la desc
tralizacién regional en el derecho constitucional y administrativo
xicano es el municipio (Serra Roja 1979). En el marco del der
administrativo, Gabino Fraga (1982) agrega que el municipio es
forma en que el Estado descentraliza los servicios piblicos correspon=
dientes a una circunscripeién terrirorial determinada.

is. el municipio es consubstancial a la descentralizacién de las
i - -

es de gobierno y a la actuacién gubernamental territorial, re-

local.

otros consideramos que mas alld de distinciones y de su diver-

el -gobierno municipal debe cumplir con seis funciones basicas:

._P,:'o'mocién de un desarrollo econdémico sustentable.
cuidado del medio ambiente y los recursos naturales’.
reservacion de la identidad cultural y étnica.
onservacion del patrimonio histérico.

3l suministro de los servicios piblicos basicos.

promocion de la participacion de la ciudadania en los procesos
‘toma de decisiones, a fin de gjercer y consolidar la democracia
politica y social en el ambito local.

ente, todas estas acciones encierran en si una dimensién regio-
identificacion de macro regiones permite una primera aproxi-
6n a las desigualdades que presenta el territorio nacional. Las so-
ides locales son la base territorial y poblacional necesaria para for-
ar politicas tendientes a lograr una mayor y mejor integracion del
unto del territorio, y un nivel de vida adecuado para el conjunto
la poblacién.

Identificados estos elementos y estos procesos, y respetando la di-
n politico-administrativa de nuestro sistema federal, se ha opta-
N este trabajo por organizar la informacién de nivel municipal

ponible a partir de una de las regionalizaciones de CONAPO

Jaime Cardenas v Mauricio Farah Gebara, en sus comentarios sobre el
articulo constitucional 115 sostienen que “como organismo descentra-
lizado por regién el municipio se formula a partir de la idea de Ja des-
centralizacién administrativa, cuya finalidad es el manejo de los intere-
ses colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una cir-
cunscripcion territorial para posibilitar una gestion mas eficaz de los
servicios. También implica una descentralizacion politica, que organi-
za una entidad autdonoma hasta cierto limite v en atencidn a ciertas ne-
cesidades, bajo un régimen juridico especial que comprende un né-
cleo de poblacién agrupado en familias, una porcién determinada de
territorio nacional, y también determinadas necesidades colectivas re-

Sobre las directrices para una gestion ambiental de nivel regional y local, vEase Poder

5 Las leyes de plancacién de algunos estados (por ejemplo de Chihuahua, en su articule G
Ejecutivo Federal (1996). 153

8) reconocen a los municipios la posibilidad de planear a nivel regional.
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(véase Mapa 1):

Region I  Coahuila, Distrito Federal, Guerrero,
' Luis Potosi y, Tamaulipas.

Regién II:  Chihuahua, Durango y Zacatecas.
Regidn III:

Region IV:

Chiapas, Oaxaca, Puebla. Tabas Tlaxc
Region V: o

Campeche, Quintana Roo y Yucatin.
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[V, EL FEDERALISMO Y LAS REGIONES \

Region V: 3.223 862

Region I: 45.824.592

Region 111: 20.379.987

- Region 11 5.855.178

Fuente: elaboracion propia.

se localiza la Zona Metropolitana de la ciudad de México,
onstituida por el Distrito Federal v por 27 municipios del Estado
" de México conurbados a la ciudad central. De igual forma, se lo-
galiza en esta regidn otra importante zona metropolitana, la terce-
ra en importancia poblacional, que es la zona metropolitana de
fMontcrrey. Sin duda, el pais presenta un intenso proceso de urba-
‘nizacién que se expresa en la existencia de mis de 30 zonas me-
tropolitanas y mis de 100 ciudades medias.

* En la zona I el mayor aporte poblacional corresponde a Chihua-
hua, siendo Ciudad Juirez una de las mis importantes ciudades de
- |a frontera norte. Sin embargo, debe mencionarse que en esta zona
se localizan los municipios indigenas que forman parte de la Tara-

Fuente: claboracian propia en base a-una de las regionalizaciones de CONAPQ,

humara, una de las microregiones mas pobres,

Algunos rasgos bisicos de estas regiones segtin
bita (Grafico 1) y |

En la regién I se observa un fuerte predominio de los

154

‘ la poblacién que las ha-
as ciudades que las integran son los siguientes:

] E : municipios
urbanos. Lste peso de la poblacion urbana se debe 2 que en Ja mis-

En la zona I se localiza Guadalajara, el municipio mas grande del
pais en poblacién v la segunda mis importante zona metropolita-
na del pais, asi 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 pais en
poblacién pero esto no contrarresta el fuerte peso de la poblacién
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rural e indigena que habita en la tercera parte de los my

{os principales indicadores de las marcadas desigualdades
oaxaquenos. :

los niveles de pobreza que se registran. Asi, en el 2001
que en el pais existian 26 millones de mexicanos Ui\r‘en en
e pobreza extrema y para canalizar hacia esas f.mmhas los
manera prioritaria se identificaron 91 microregiones per-
s 2 los 31 estados, las cuales comprenden 1858 municipios.
é;,-__que en las localidades y las regiones d.ondc se connffintra la
_extrema no coinciden con las delimitaciones geopoliticas de
s v municipios, sino que conforman microregiones con ca-
socioecondmicas similares”. En estados como Chiapas 100
11 municipios forman parte de las microregiones de atencidn
: ;ai en Oaxaca 425 de un total de 570 municipios; en Puebla
217: en San Luis Potosi 46 municipios de 58; en Yucatin 72 de
o0 50 de un total de 84 municipios.
nsideramos la poblacién que habita en esos municipios y las
jones del pais que se han identificado se puede presentar
era caracterizacién sobre el peso de la poblacion pobre que
- atendida por las politicas sociales.

* Finalmente en laV, que es la que registra menor poblaci
nor nmero de municipios, y se advierte ¢l que los munic;
rales que representan aunque se localizan aqui ciudades ¢
importancia por su valor historico y turistico como Mérid

Esta regionalizacion es producto de las profundas transforms
que se han dado en la economia mexicana y en el territorig 1
nal. Asi, se obsetva un proceso de descentralizacién de la activi
dustrial de la Capital de la reptblica hacia los municipios metn
tanos del Estado de México y hacia ciudades del interior
Guanajuato, Ledn). Ademas, en las tres principales metrépolis
vierte un proceso de terciarizacion de la economia que se cara
za por generar empleo en un sector de punta al que se integra
no de obra con mayor calificacion —servicios financieros, co
informdtica, turismo— y, al mismo tiempo, las actividades pro
la economia informal, cuya manifestacién mas clara son los venc
res ambulantes en los centros de nuestras ciudades. Sin emb
en estas zonas metropolitanas donde se advierte un elevado ni
de mexicanos viviendo en situaciones de pobreza extrema y
rada. Lo cierto es que el marcado proceso de urbanizacién de 1a
nomia que experimenta México desde hace varias décadas se exj
sa claramente en su territorio.
En contraste, el mayor peso de la poblacién dedicada a activida
rales —en su mayoria de origen indigena— se encuentra locali
la zona IV conformada por Chiapas, Oaxaca, Veracruz y Puebla;
son los estados que al tiempo poseen el mayor ntimero de munic
858 de un total de 2427. Estos estados reciben los mayores te
destinados a la atencién de la pobreza y al desarrollo regional, P
que en los mismos es donde prevalecen elevados indices de pob
extrema.

regi6én I hay estados con elevado indices de pobreza, tales co-
Hidalgo, San Luis Potosi o Guerrero. Cabe sefialar que en esta
6n se localiza el D.E, entidad que es la Capital del pais, no con-
derada aqui porque carece de municipios, pero que registra en al-
de sus delegaciones elevados indices de pobreza urbana y ru-
El PROGRESA para el 2001 incorporé a 451 municipios y
6 ocalidades, de éstas 3803 son rurales.

1cion de poblacion en extrema pobreza. Ademids, en esta region
localiza 1a Tarahumara que es una de las 26 micro regiones con-
sideradas prioritarias que se localiza en el estado de Chihuahua, el
cual registra bajos porcentajes de hogares pobres. En total son 152
municipios y 3092 localidades.

o

_—

Véase: Poder Ejecutivo Federal, PROGRESA, México, {576, p. 13,
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» En la macroregion III, Nayarit registra una elevada proporc;
poblacién en pobreza extrema y Sinaloa registra mis de up 1
llén de mexicanos viviendo en esas condiciones de Precaric
En Michoacin (en particular en la regién Purépecha) y
California es el estado que registra el mis bajo porcentaje,
portante destacar que en esta region se localizan estados en
se desarrolla una intensa y/o moderna actividad primaria e1
trial; sin embargo, en la misma vive un elevado nimero de
canos en extrema pobreza. En total son 335 municipios.

e protagonizan los partidos politicos. Sin duda, un signo de
_onsolidacion de la democracia es el lograr que las autorida-
unicipales, independientemente de su pertenencia partidaria, ac-
‘manera coordinada para lograr mayor desarrollo econémico y
social en el interior de los estados y regiones a los que perte-
embargo, esto no se ha logrado atn.

ontar el mapa estatal al municipal es importante puesto que
se considera que el haber logrado el PAN el gjecutivo federal
2()02 marca el inicio de la transicion democritica ya que esto se
después de 70 afios de partidos Gnico. Sin embargo, el PRI go-
‘en 17 estados, el PAN en 8 estados, el PRD 4 estados y el D.E
salicion PAN-PRD en 2. Estos significa que 54 millones de me-
son gobernados a nivel estatal por el PRI, 22 millones por el
15 por el PRD y 4,8 millones por coaliciones PAN-PRD.
 dato interesante es el relacionado con el gobierno de las ca-
‘puesto que aqui el partido que gobierna al mayor ndmero de
o0s es el PRD, en tanto gobierna la capital de la repiblica,
uato y Zacatecas (en total 8,7 millones). Sin embargo, el PAN
a en 13 ciudades capitales (6,1 millones de mexicanos), el PRI
(5,1 millones) vy por cuatro coaliciones (2 millones).

10 este mapa de quien gobierna es bastante diferente cuando se
e a nivel municipal. Considerando tres fechas recientes se ad-
la manera como el PAN y ¢l PRD fueron acumulando votos a
local que le permitieron consolidar la alternancia como compo-
‘elemental de la democracia. En marzo de 1994, el Centro Na-
de Desarrollo Municipal registraba que de un total de 2392 mu-
05 2154 eran gobernados por el PRI, 103 por el PAN, 85 por el
= Y el resto por otros partidos. En 1997, el nimero de municipios
emento a 2418 y los tres principales partidos controlaban 1465,
)y 234 ,respectivamente. En el 2002 de un total de 2430 municipios
nden a los tres partidos 1149, 374 y 206 respectivamente.

X0 Otra parte, en cuanto a poblacién a nivel municipal el PRI go-

A alrededor del 40% de la poblacién del pais, el PAN al 36% v el
D al 18 9.

* La regién IV es la mas pobre del pais. Los estados que mayor
mero de pobres registran son Puebla, Chiapas y Oaxaca. Llag n
atencién Tabasco, porque sus 17 municipios son consid
prioritarios y Tlaxcala donde mis de la mitad de su pobla
ve en la pobreza extrema. Son 858 municipios pero es la regi
la que se registra el mas elevado namero de localidades 9192
cuales 8771 son rurales.

* En la regionV el nimero mayor de pobres se registra en Yu
En Quintana Roo y en Campeche también se registran un ni
10 elevado de municipios pobres. En total son 1858 muniei
386 localidades de las cuales 351 son rurales.

Gobierno local, partidos y género

Otros datos que pueden contribuir a completar el mapa region
municipal del federalismo son los referidos a los partidos polit
que controlan la presidencia municipal. Este dato es particular
te relevante cuando en el pals se ha instalado recientemente un
ceso de alternancia politica que se inicid precisamente en ¢l aml
municipal.

En el nivel local, las posibilidades de que se gobierne y se get
ne el territorio con una perspectiva regional y de coordinacion in
municipal se confronta a los intensos procesos de competitividad
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septiembre del 2001 se observa lo siguiente:

- del pais en poblacién y todos sus municipios metropolitanos.

de 125. E1 PAN solo tiene 15 municipios, de los cuales 14 estan en
" Yicatin y durante tres periodos ha gobernado la ciudad de Méri-
da. Un total de14 municipios son gobernados en coalicién.

Si retomamos la perspectiva de las macro-regiones, y con dato

En la region I los tres partidos mayoritarios tienen una fuerte pre-
sencia. El PRI en todos los estados, ya que controla el 66% de
municipios de la regién. El PAN particularmente en el Estado
Meéxico, Guanajuato, San Luis Potosi y Nuevo Ledn, y la tercery
drea metropolitana mis importante del pais: Monterrey. El PRD
gobierna en un considerable ntiimero de municipios en los estados
de México, Guerrero y Morelos. Ademds, en esta zona se encuen=

ebe destacarse que en el ambito municipal es donde se inaugura-
y se da con mis frecuencia la alternancia entre partidos politi-
Sin embargo, no se advierten progresos en relacién con otorgar
yores espacios de decision a las mujeres, a los jovenes o a los in-
as, Bs decir, el pluralismo politico v la alternancia entre parti-
ontrolando ejecutivos locales, no se corresponde con un mayor
iﬁuralismc social.

~ Asi, en relacion con las mujeres que presiden municipios, en 1994
Centro Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN) reporta-
que sobre un total de 2392 municipios en sélo 86 gobernaban pre-
entas municipales, es decir el 3% (Ziccard: 1995a). En 1996, sobre
un total de 2412, se registraban 84 alcaldesas (3%) (Massolo 1998). Ac-
fualmente, en septiembre del 2001, los datos proporcionados por el
CEDEMUN indican que en los 2427 municipios del pais, 97 son pre-
ncﬁdos por mujeres (3.9%).

Estos datos indican la lentitud con que se transforma esta situacion
de discriminacién y falta de igualdad de oportunidades para que las
inujeres ocupen las mas altas responsabilidades en el ejecutivo local. A
la vez, la situacién de desigualdad contrasta con el marcado avance que
tanto el PAN como el PRD han tenido en el nimero de municipios
del pais que controlan. Actualmente, gobiernan 63 mujeres del PRI,
siendo que el mayor nimero se localizan en la region IV, donde exis-
'€ una marcada presencia de poblacién rural e indigena y en la region
L la de mayor desarrollo industrial y urbano. Un total de 11 nijeres
gobiernan en igual nimero de municipios del PAN de las cuales 8 son
il iﬁcate.:as. De las 5 alcaldesas del PRD 3 son de la regidn IV. Final-
mente, las 6 mujeres que gobiernan por usos y costumbres lo hacen en
Oaxaca, en municipios indigenas.

tran municipios que controla el PT.

En la regién [T —Chihuahua, Durango, Zacatecas— se advierte un
fuerte bipartidismo. El1 PRI y el PAN son los que controlan el ma-
yor niimero de municipios. El PRI en Durango donde controla 26
municipios. La mayor presencia del PRD en esta macro-region es
actualmente en Zacatecas. El PT a pesar de haber gobernado du-
rante dos periodos la capital del estado de Durango, controla 3
municipios y otros 2 en Zacatecas.

En la region 111, el PRI controla un elevado nimero de munici-
pios: 226 de un total de 378 siendo Michoacan el estado donde
tiene mayor presencia (75), a pesar de que el PRD controla alli 29
municipios. En esta region se registra la fuerza politica del PAN en
Jalisco, que controla el municipio de Guadalajara, ¢l mas grande

En la region 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 regién se registran los 418
municipios en Qaxaca, que son de origen indigena y estin gober—
nados por usos y costumbres.

La regiénV, que corresponde al sureste del pais, estd practicamen=
te gobernada por el PRI que controla 95 municipios de un total
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Consideraciones finales

La dimensién territorial del federalismo es de fundamental importay.
cia para comprender las particularidades v el funcionamiento del fo
deralismo mexicano, por ello emprendimos el analisis de las region .
las ciudades y los municipios.

En materia de desarrollo econdmico regional Tonatiuh Guillén
sefalado que es necesario redisefar la organizacién institucional del
ayuntamiento para permitir una intervencion eficiente del munie
en el desarrollo regional, es decir, para que se pueda disefiar e imple=
mentar politicas de largo plazo (Guillén 1996:24). Esto supone am-
phiar su capacidad de planeacion del desarrollo regional considerand
la vocacion econdmica y las capacidades de los municipios y sus l:('j_,1
munidades.

Sin duda, lo central en relacidon con el desarrollo econdémico re-
gional es disminuir las desigualdades que existen en el pais y, sobre to-
do, crear actividades productivas en las regiones mas atrasadas, a fin de
generar empleos y con ello frenar la migracién campo-ciudad. Se tra-
ta de explorar tanto las posibilidades de una politica de promocién
econbémica hacia el exterior como las bases de la economia popular
entre las cuales se pueden mencionar las empresas municipales de proér
duccién de ropa, de materiales de construccidn, cajas de ahorro, ete,
v las posibilidades de crear o fortalecer redes regionales de produccion
Y COnsuIo.

Sin duda, el desarrollo econdémico regional, la capacitacion de ré=
cursos humanos y la educacién, son temas centrales v deben estar es=
trechamente ligados a las necesidades de conocimientos para insertar=
se en las actividades productivas locales, recuperando la experienci
que posee la poblacién en la economia de autosuficiencia. Ahora bien,
cabe sefialar que en México, a diferencia de otros paises, no existen
autoridades de nivel regional y es bajo el grado de coordinacion re-
gional que existe entre las autoridades locales de cada regi6n. Las au=
toridades municipales pueden ser asesores o supervisores en la formu-=
lacién de programas de capacitacidén y en el desarrollo de proyectos.

[V, EL FEDERALISMO ¥ LAS REGIONES

s

Ademis, es claro que tanto el desarrollo regional como la provision
de los servicios pablicos deben promover un desarrollo econdémico y
ambiental sustentable. Respecto a lo ambiental, le cabe al municipio
gjercer un estricto control en la defensa y preservacién de los recursos
aturales, preservando las dreas protegidas, manejando los recursos pe-
.iig_roso-'* y las emisiones toxicas, etc. Para ello se debe promover la par-
ticipacion ciudadana y la participacion social en diferentes etapas de la
.g,éssién ambiental (disefio, implementacidn, evaluacidn de politicas
piiblicas). De igual forma, las politicas sociales, particularmente las de
atencion a la pobreza, deben orientarse a garantizar una mayor equi-
dad en el acceso a bienes y servicios bisicos y, en las mismas, el muni-
cipio que es la autoridad mas proxima a la ciudadania, puede jugar un
:pape] central.
~ Para ello, es necesario promover la cooperacién intergubernamen-
tal, en el interior de la cual la federacion cumpla con su funcién com-
pensatoria de redistribuir recursos para superar los desequilibrios re-
gionales v traspasar a estados y municipios mayor capacidad decisoria.
Esto es parte de los procesos de descentralizaciéon v de reforma del es-
tado que estin estrechamente vinculados a los del nuevo o auténtico
federalismo, y en los cuales el gobierno municipal debera jugar un pa-
pel protagonico.

Existe una amplia coincidencia en que debe revisarse el marco le-
gal municipal (art. 115, 25, 26 de la Constitucibn, asi como la legisla-
€i6m 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-
mocion del desarrollo econdmico v, en particular, en el desarrollo eco-
némico regional. De igual forma deben abordarse temas pendientes.
Como son: los municipios indigenas o los gobiernos de las dreas me-
tropolitanas.
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s politicas Sociales y
gobiernos locales en
el federalismo’

1 propésito de este trabajo es analizar el papel que desempenan

los gobiernos locales (municipales) en materia de politicas so-
! ciales en México al inicio del siglo XXI. En este sentido, debe
irse que este tema ha sido poco abordado en Amétrica Latina por-
e las politicas sociales han estado concentradas, por lo general, en las
tancias de los gobiernos centrales y/o estatales (provinciales), y solo
cientemente en algunos paises (entre ellos México), comienzan a ser
gadas a los municipios otorgindoles mayores competencias y recur-
para el desarrollo de una accién piiblica estatal en el nivel local.

Se ha afirmado que con el proceso de globalizacién de la econo-

se produce una revalorizacion del papel de los gobiernos locales
¢n el disefio ¢ implementacién de las politicas pablicas, en particular
oliticas sociales urbanas. Pero cabe preguntarse en primer lugar
: es el papel de los gobiernos locales en las politicas sociales?

- Brugué y Goma (1998) senalan que el principal desafio de las po-
liticas sociales que se sustentaron en un modelo de estado de bienes-
fﬁl’ en Europa se coloca hoy en la construccion de una agenda com-
Pleja entre tres ambitos de actuacion:

% Publicado ¢n Cordera, Rolando y Lomeli, Leonarde (coord ]} (2004) Federalismo fiscal-
Jederalismo social, México: UNAM- SEDESOL. p.162-187.
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s del gobierno central a los gobiernos locales, en el marco de
del Estado, y las competencias y capacidades de los gobier-
Jes para generar una accién publica social innovadora.

* politicas de promocién econdmica local (empleo productive,

vo a las PYMES, crédito a pequerios productores); :

* politicas locales de bienestar social (salud, educacion, alimentae;

* politicas urbanas y del territorio (vivienda, mejoramiento de b,
. lismo mexicano:
Se trata de acciones puiblicas que implican pasar de una agenda g jcter centralista y presidencialista
ple a una compleja realizando un redisefio relacional de polit
ciales, es decir, nuevas relaciones entre la esfera ptblica local y
ciedad, sustentadas en nuevos instrumentos de participacion per
comunitaria y empresarial.

En el caso de América Latina hemos sefalado ya que los mu
pios no pueden ser solo gestores de las nuevas politicas sociales,
que deben asumir la politica social convirtiéndola en politica so
economica, es decir, se trata de pasar de la gestién de medios de
limitados a la promocién del desarrollo humano sustentable y so
nible desde el dmbito local (Bodemer et al. 1999),

En el caso de México, atin en el contexto de un proceso de de
cratizacién politica y fortalecimiento de la autonomia local, Ia mayo
de los gobiernos municipales tienen una agenda sumamente simple
materia de politicas sociales, la cual se limita a la provision de bienes
servicios basicos, de infraestructura urbana y territorial (agua, drena
pavimentacién) y, en menor medida, acciones de bienestar social
munitario, la mayor parte de las veces de tipo asistencialista (atenci®
a la nifiez, a la juventud, a los ancianos, a las mujeres).

Cabe preguntarse entonces ;cudles son los obsticulos que impide y e B
que los gobiernos locales en México elaboren y transiten hacia a Tebricamente se trata de una forma de organizacion institucional que
das complejas e integradas de politicas socioecondmicas que permi tsigue la descentralizacién politica y adm_mlstra_um del aparato gu-
mejorar la situacién en el empleo y calidad de vida de la ciudadani: namental, creando un poder soberano (el gobierno federal), en el

En este sentido, tres son los ejes de anilisis que debemos introd gue las entidades locales se encuentran representadas a la vez que son
cir para comprender la complejidad que prevalece en los procesos ¢ @b&rﬂnas en sus territorios y sociedades (Zlcca@ 2000). Plor. ello, pue-
gestién de las politicas sociales en México como lo son las particu de decirse que existen diferentes tipos de federallsmol (\‘:OC)GStIE‘ndD et
ridades del federalismo mexicano como forma de organizacién po E!s m variadas formas de gobiernos, tanto democraticos SO Ay
tico institucional; la descentralizacién como delegacién de facultads Htarios, algunas de las cuales son claramente opuestas a los principios

oliticas publicas y entre éstas las sociales se disefian y realizan en
njunto de instituciones que forman parte del sistema politico de
_En el caso de México este sistema es el federalismo, el cual es
eolo politico-institucional que implica una distribucién funcio-
gerritorial.

, pesar de las diferencias que existen entre los Estados federales, lo
es:

La existencia de un pacto o arreglo institucional entre estados y
~ municipios.
La subordinacién de poderes y entidades a la Constitucién, cuya

modificacién sélo puede hacerse con la intervencién de represen-
tantes especiales de los pueblos que integran el Estado

El garantizar la autonomia y equilibrio entre &mbitos de gobierno
~federal y estatal y municipal— sin que ningtn poder est€ por en-
cima de otro.
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antes enunciados, puesto que han generado centralismo, autoritaris
y/0 presidencialismo. Precisamente, es lo que ha ocurrido en Méxy
a lo largo de su existencia como nacién al crearse un federalismo ce;
tralizado, aunque en la actualidad existen claras tendencias para qu
esta forma de gobierno sea transformada. .

Para ello, se cuenta con el sustento legal contenido en la Consti~
tucion de la republica del 5 de febrero de 1917, 1a cual incorporé ga-
rantias y derechos sociales fundamentales sin que se modificasen log
articulos relativos a la soberania nacional y a la forma de gobierno (.
40 y 41). En la misma se legislo la actual division en 31 estados y
Distrito Federal, y se reconocié que le correspondia a la Supren
Corte resolver los conflictos que se suscitaran entre los poderes de
nacién vy entre la federacion y los estados (art. 105). Pero, si bien el fe=
deralismo es un pacto entre estados, la Constitucion Mexicana en su
articulo 115 reconoce que éstos adoptaran para su régimen interior

rido gobernante, llevan a que finalmente el 2 de julio del 2000, el
didato de la Alianza por el Cambio (PAN-PVEM),Vicente Fox, ga-
, Ja presidencia de la repablica.

Actualmente, la federacidén mexicana estd constituida por tres Am-
bitos de gobierno: el federal, el estatal (conformado por 31 estados), y
municipal constituido por 2429 municipios. El Distrito Federal, la
apital de la repablica, tiene un régimen de gobierno especial. Aun-
que en teoria se trate de diferentes dmbitos de gobierno sin que exis-
una jerarquia entre ellos, ha prevalecido una forma centralista de go-
nar desde el ejecutivo, la cual no s6lo se daba entre la federacién y
los estados, sino entre éstos y los municipios. Este es atin su principal
go, porque si bien es cierto que el gobierno federal ha comenzado
spasar funciones y recursos a los estados, esto ha sido muy lenta-
ente, y el mejor indicador de €l es la forma como contintia ejercién-
dose los recursos fiscales, el cual segiin datos para el afio 2000 corres-
- ponde al gobierno federal el 71.2%, a los gobiernos estatales &l 23.7%,
a los municipales el 5.1% (Grafico 3).

Lo que interesa aqui enfatizar es que en los gobiernos locales, pri-
‘mero municipales y luego los estatales, es donde se inauguraron en
Meéxico los procesos de alternancia politica que permitieron avanzar
la transicién democritica. Fue en el 4mbito local donde se ejercitd
Juego politico electoral democritico, y donde se ensayaron las pri-
‘meras experiencias innovadoras de administracién pablica local.

El ejercicio de gobierno entre estos tres 4mbitos en general es su-
- mamente complejo, y lo es particularmente en materia de politicas
Sociales. Lejos de tratarse de un federalismo cooperativo, el gobierno
deral fue un importante actor en la modernizacién del Estado a la
Z que ejercié una funcién compensatoria en las zonas mis pobres o
Marginadas del pais. Por otra parte, en las capitales estatales, donde
Coexisten las autoridades del gobierno estatal y municipal, es donde
) Ta.s relaciones intergubernamentales mas se tensan por que es alli don-
de los limites de las competencias entre uno y otro ambito no suelen

36T claras, particularmente, cuando se trata de gobiernos de diferente
Partido politico.

la forma de gobierno republicano, representative popular, reniendo
como base de la divisién territorial v de su organizacién politica v ad-
ministrativa el municipio libre, otorgindole al mismo una serie de
competencias v facultades que le permiten actuar directa o indirecta-
mente en materia de politicas sociales (Constitucidén Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, articulo 115).

Durante mis de setenta afios el federalismo mexicano fue profunda-
mente centralista y funcional a un régimen de partido Gnico, en el qu
el gjecutivo federal subordinaba a los gobiernos estatales y municipa-
les en su actuacién gubernamental. En los ochenta se inicia una aper—
tura politica, y los partidos de oposicién comienzan a disputar y ga-
nar posiciones, primero en los gobiernos municipales, v luego en los
estatales. Asi, el Partido Accién Nacional (PAN) gana elecciones en
importantes ciudades del norte del pais, y es el primer partido que lo=
gra el gobierno estatal de Baja California en 1989, mientras que &
Partido de la Revolucion Democritica (PRD) triunfa en la Capital de
la repiblica en 1997 y en el 2000. Todo esto desencadena un proces
de acumulacién de fuerzas de oposicién que, sumado al desgaste det
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|70 | taria del ramo (SEDESOL), dependiendo directamente del

Grafico 3 Jente de la reptiblica; esto Gltimo se ha modificado en la adminis-
Distribucion de recursos fiscales 20 actual al ser designado un representante de las ONG mexica-
al frente del mismo. Sin embargo, los gobiernos locales prictica-
no participan ni en el disefio ni en la implementacién de estos

ramas, y su reiterado reclamo llevé a que se les traspasara un fon-

23.7% Federal ;
e B Fe B - . ;
% Earatal nicipal de recursos para infraestructura social cuya modalidad se
B Municipal mas adelante.

- Ahora, la SEDESOL en el 2002, posee una agenda compuesia de
mplio v diversificado niimero de programas, mientras que la agen-
de los estados y los municipios es extremadamente simple, de crea-
de infraestructuras y débiles politicas comunitarias. Se puede ad-
r que los montos mas elevados se destinan a politicas destinadas a

Fuente: VI Informe de Gobierne de Emesto Zedillo, 2000.

En este sentido, debe recordarse que el control federal sobre el
social ha sido un componente fundamental del clientelismo politi
en tanto intercambio de bienes y servicios basicos a cambio de vo
Por ello, la alternancia en el control del aparato de gobierno no
rantiza que se pueda modificar, en el corto plazo, este compone:
central de la cultura politica mexicana de la que son portadores
los politicos y los funcionarios, como los ciudadanos.

En el largo periodo que prevalecié el modelo de estado de bie
tar (1950-1980), el papel de los gobiernos locales fue principalme
la creaciéon de infraestructura social, mientras se confino al gobiet
central o federal el disefio y aplicacion de las politicas sociales bé
universales en materia de salud y educacién, las cuales a partir d
década de los ochenta comenzaron a traspasarse sin mucho €xito @
gobiernos estatales. En el caso de la vivienda de interés social, tamb
desde los afios setenta fue una politica controlada desde el gobier
federal a través de organismos de tipo tripartitos (gobierno, sindi
y empresarios) v federales como FONAHPO, luego se crearon rep
sentaciones en las regiones y/o estados v en la actualidad existe

er las demandas de los pueblos indios, asi como la generacion de
leo temporal y las oportunidades productivas siguiendo en impor-
ia los programas de ahorro y subsidios a la vivienda, la distribucion
alimentos (tortilla v leche). :

La Secretaria del ramo al inicio de la administracién expreso su in-
cion de reducir el nimero de programas, lo cual sélo se logrd par-
mente. No obstante, continta siendo una politica social extrema-
mente centralizada. Un anilisis del gasto ejercido para disminuir la
reza indica que el 66% de los recursos estin concentrados en el go-
no federal, mientras que el 8% es ejercido por los estados, y el 26%
I los municipios; esto @ltimo como consecuencia de los recursos
se les traspasa a través del ramo XXXIIL, los cuales se dirigen prin-
mente a la creacion de infraestructura social (Grifico 4).

Ahora bien, es sabido que los gobiernos locales cumplen una do-
funcion de administracién urbana y gobierno politico. La prime-
€ ocupa precisamente de la creacién y dotacién de un conjunto
bienes y/o servicios sociales que forman parte de las politicas so-
‘35 En gran medida la calidad de vida de las ciudades esti directa-
te relacionada con esta funcion del gobierno local, pero, precisa-
-lite en el cumplimiento de estas funciones es donde los criterios
-i:dmu?jstracién se han subordinado muchas veces a los politicos.
funcionarios son reclutados cada tres afios en funcién de lealta-

ganismos de nivel estatal y municipal.

Los programas de atenci6n a la pobreza extrema, aunque focali
dos v con diferentes variantes (PRONASOL PROGRESA, OP
TUNIDADES) siempre han estado en el mbito federal y en la se€
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forma del estado:

des personales y/o politicas, y no de capacidades profesionales | .
sconcentracion de actividades y recursos

desempenar las funciones del puesto. Los regidores y los miem
del cabildo actan como gestores de las demandas de la ciuda :
ante las diferentes instancias de gobierno local, sin que necesariam
te tengan resultados exitosos y expresando muchas veces la diy
y los tiempos diferentes que existen entre administracion y polj
en el gjercicio de gobierno.

De alguna manera, las relaciones entre las instancias del gobier
estatal y las del gobierno municipal no suelen ser de coordinacion in
titucional. Por todo ello, la nueva geografia politica que sustenta la
mocracia mexicana exige una redefinicién del federalismo cent
que prevaleci6 en el pais, en particular, requiere avanzar en un nuey
federalismo fiscal y social que permita a los gobiernos locales disp
ner no solo de mayores recursos sino de mis autonomia y sobre t
de mejores capacidades en el ejercicio de la gestion local.

-mandas de un auténtico federalismo provienen de los estados y
cipios del pais, mientras que desde el gobierno federal se ha in-
o en la agenda gubernamental, desde hace por lo menos dos dé-
la descentralizacién administrativa, la cual justamente se mnicio
descentralizacion hacia las entidades del pais de dos de las mis
oreantes politicas sociales: salud y educacion.

por otra parte, en México se impulsdé también una politica de
ncentracion industrial y poblacional que comenzé a revertir Ia
dencia a la concentracién excesiva de la inversion publica federal
tres grandes areas metropolitanas del pais: Ciudad de México,
dalajara y Monterrey. Con ello se intentaba cambiar una situa-
n de excesiva centralidad burocritica y admunistrativa en unas po-
ciudades del pais, a favor de mis de un centenar de ciudades me-
, hacia donde se canalizé una importante inversién de recursos
1 la creacion de equipamientos e infraestructuras a través de pro-
amas especificos.

Grafico 4
Gasto publico ejercido para la disminucion

de la pobreza por ejecutor del gasto y estrategia

B Gobierno Federal
Gabiernos Estatales
# Gohiernos Municipales

g‘% LI

33%

B Desarrollo Humano
#8 Infraestructura Social Basica

Productividad v Empleo e

16%

Fuente: Primer Informe de Gobierno de la Administracitn Pablica Federal
200002006, México, 2001.
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=2 Politicas de inclusién social
£ en sociedades complejas’

uccion

n el siglo XXI las ciudades expresan espacialmente las profun-
das desigualdades econémicas y sociales que caracterizan a su
4 sociedad. En el marco de los procesos de globalizacién y Ia
acién de politicas neoliberales se han amplificado los contrastes
‘quienes viven en enclaves de riqueza y opulencia, las clases me-
€ acceden a niveles aceptables de vida, v la mayoria de los sec-
populares que habitan en una vivienda autoproducida con servi-
blicos de baja calidad. Asi, las ciudades son el reflejo de la mar-
fragmentacién social que caracteriza a las sociedades complejas.
modelo de sociedad salarial y de estado de bienestar ha cedido
ormas generalizadas de precariedad e informalidad que preva-
en el mercado de trabajo urbano. Al incremento de la pobreza
2y la desigualdad social se agregan las pricticas de exclusién so-
de que son objeto, principalmente las clases populares, por su lu-
residencia, origen étnico, edad, género 6 tipo de actividad eco-
que desemperian. De esta forma se genera un proceso de acu-
1on de desventajas econdmicas y sociales en determinados gru-
©s: mujeres jefas de hogar, jévenes desocupados, inmigrantes,

2do en Hurtado Martin,

Santiago (2006) Justicia, poifticas sociales ¥ bienestar social.
co: UNAM, ETS.
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discapacitados, poblacién de origen indigena, adultos mayores fig "1 de los problemas que afectan de manera acumulativa a determina-

los beneficios de los regimenes sociales de bienestar. _santos sociales, y que pretenden ser atendidos por las llamadas
En este contexto, las politicas sociales como formas de a s sociales.

phblica a través de las cual los gobiernos enfrentan la compleja ¢ .

tién social adquieren mayor centralidad en el conjunto de las p

cas publicas, al accionarse mecanismos distributivos que pern e izacién de la pobreza

contrarrestar los efectos mas desfavorables de este proceso de “ur '

zacién de la pobreza”, es decir, que el nimero de pobres que viven za es un proceso complejo de escasez de recursos econdmi-

ciudades es cada vez mayor en relacion al nimero total de pobres, ~« sociales, culturales, institucionales y politicos que afecta a los sec-

magnitud e intensidad del problema lleva a que la accion social del B§ e populares, y que estd asociado principalmente, a las condiciones

tado, antes confinada al imbito de lo estatal, adquiera un caracte reion laboral que prevalecen en el mercado de trabajo: inesta-

blico. Se trata principalmente de incluir a la ciudadanfa y a sus orga nformalidad, bajos salarios, precariedad laboral.

nizaciones en las decisiones ptblicas, lo cual ha llevado a que se - este sentido, quienes primero identificaron cudles eran las prin-

tren interesantes experiencias de democracia directa que otorgan usas que generaban la pobreza en el capitalismo fueron Marx

lidad a la democracia representativa como forma de gobierno. i , que en el siglo XIX hallaron la clave en los procesos de ge-
El propésito de este trabajo es presentar algunos conceptos de 1 de plusvalia, apropiada por la burguesia durante el proceso de

marco conceptual y una aproximacion a las condiciones que p : ¢ién de mercancias, encontrando la principal explicacién en la

cen en las ciudades del siglo XX, a partir de considerar las particula nacion del precio de la fuerza de trabajo, el cual se hallaba por

ridades que asume la pobreza urbana, la desigualdad y la exclusién 50 de su valor, pero garantizaba al trabajador y a su familia a tra-

cial. Al mismo tiempo se presentan tres componentes centrales d salario el nivel de la sobrevivencia fisica (Morell 2002). Estas

nuevas politicas sociales destinadas a atender a los sectores sociales ug ciones, como luego se vera, fueron el niicleo conceptual a par-
banos més vulnerables: la idea de construccién y expansién de la di cual se desarrollé en América Latina en los afios sesenta la no-

mensién social de la ciudadania, el papel del gobierno local, y las foF : ‘marginalidad.
mas de participacion ciudadana.  embargo, trabajos recientes consideran que Rowntree es el pri-

tor que se preocupa por definir la pobreza a partir de sus estu-
_ sobre las condiciones de vida enYork a inicios del siglo XX. Des-
Pobreza urbana, desigualdad ] € Una visién pragmitica considerd pobres a todos aquellos que eran
y exclusion social aces de lograr una sobrevivencia fisica. Este autor ofrecié una
10n de “pobreza absoluta”, una medida absoluta de pobreza al
La pobreza urbana, la desigualdad, y la exclusién social, son proce ninar el nivel de ingreso que proveia un minimo standard de vi-
que estdn intimamente relacionados entre si y que afectan a un ; ad“ en la satisfaccion de necesidades biologicas de comida, agua,
plio conjunto de la poblacién que habita en las ciudades. Sin emba “Sldo y vivienda; es decir, un minimo capaz de garantizar la eficien-
go, tratar de distinguirlos analiicamente puede contribuir a comp fliSica, Pero la operacionalizacién de esta definicién presenta un
der las caracteristicas particulares de cada uno, ademas de la compl ' 0 de problemas porque al tratar de determinar el minimo de
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la sobrevivencia y cuantificarlo no se contempla que el standard
da cambia en ¢l tempo y es diferente entre individuos, culty
ciedades. Es decir, el minimo se establece en funcion de los re
necesarios para satisfacer las necesidades fisicas, pero sin conside
necesidades culturales y sociales que poseen los individuos que
en determinada sociedad (Barnes et al. 2002).

Mucho tiempo después Townsend (1970, 2003) introdujo |
cién de “pobreza relativa” como un standard de vida genera
aceptado en una sociedad y un tiempo dado. Su definicién se
la distribucién de los recursos, no en los ingresos, poniendo pa
lar énfasis en el hecho que los individuos necesitan participar co
trones o trayectorias de vida, costumbres y actividades particu
propias de la sociedad en que habitan. Asi, definié una linea p
debajo de la cual se sitilan individuos que son incapaces de parti
plenamente en la sociedad a la que pertenecen.

Pero mas alld de las criticas que hiciera a esta nocion Amart
(2003) en el sentido que hay un niicleo irreductible en la idea
breza, vy que estd dado por el hambre y la inanicion, la nocion de
breza relativa parece ser apropiada para ser aplicada a situacion:
privacién en el medio urbano por diversas razones entre las g

uhteniidﬂd de la pobreza urbana es menor y sus manifestaciones
gg,mponentcs son distintos a la pobreza rural, por lo que en su
Juacion, en el disefio y la aplicacion de politicas sociales debe
snocerse que las carencias de bienes y servicios en la que viven
cctores populares deben ser confrontadas con el patron de vi-
edio, las costumbres y los habitos sociales y culturales que pre-
ecen en ese espacio urbano;

1a actualidad, el fuerte crecimiento de la pobreza urbana, y la de-
'_.da.d social y espacial en las ciudades, indica que se ha produ-
do una fuerte ruptura en las condiciones de vida del conjunto de
.\ cindadania, se han amplificado las distancias sociales entre las ma-
as que deben aceptar niveles de vida minimos, y pequefios gru-
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 19982, 1998b). Por lo tanto, en la blisqueda
diferenciaciones entre el mundo rural y urbano, y en las dife-
nciaciones intraurbanas, la nocién de pobreza relativa puede ser
dad para la investigacidn social.

 bien, estas preocupaciones conceptuales han sido desplazadas por
reocupacion por medir la magnitud de la pobreza urbana, lo cual
central importancia para evaluar la escala de los problemas y los
os que aplicaran en las politicas y programas sociales. Sin embra-
sin duda el planteamiento conceptual lo que define el contenido
as politicas publicas. Asi, en América Latina se advierten en las dos
décadas un marcado crecimiento de la pobreza urbana, v, segan
PAL (2004), de un total de 221 millones de pobres, el 665 habita en
des. Esta situacion ha llevado a sefialar que se asiste a un proceso
banizacién de la pobreza tal como ya fue definido (Grafico 5).

 En el caso de México, el Comité Técnico de Medicion de la Po-
ha realizado un esfuerzo por estimar la magnitud de la pobreza

pueden mencionarse:

« en las ciudades es mas dificil que prevalezcan situaciones gen
zadas de pobreza absoluta si por tal se entiende carencia de ali
tacion, agua, vestido, o la presencia de una vivienda precaria,
cit un minimo standard de vida;

¢ la ciudad es una aglomeracién de poblacién y actividades
ofrece un conjunto de bienes y servicios colectivos al conjunt
la ciudadania independientemente de su capacidad de aprop!
en el mercado (educacion, salud, recreacion)';

1 En los afios setenta alrededor de la tematica de los bienes de consumo colectivy =

definicién y del papel del Estado en la provision de los mismos, se desatd una
I 78 sante polémica, principalmente entre Manuel Castells y Jean Lojkine, quienes &

nterior de las concepeiones marxistas de la ciudad debatieron las particularidades de
B5%0s bicnes y sus formas de consumo particular. | 79
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urbana de acuerdo a tres diferentes componentes: alimentario, de
pacidades y patrimomnial. Asi, segiin datos del afio 2004, 26.4 1
de mexicanos se hallaban en situacion de pobreza patrimonial,
tras que mis de 11.7 millones se hallaban en situacién de pob
capacidades y alimentaria respectivamente® (Cuadro 1), En

estos datos indican que el componente de mayor importan-

la pobreza urbana es el componente patrimonial.

ora bien, la ciudad es una aglomeracién de poblacién, activida-

jenes y servicios colectivos. En su territorio los individuos tienen
sibilidades de desarrollar, aunque sea de manera informal y pre-

algﬂﬂa actividad remunerada que cubra sus necesidades de ali-

Grifico 5

Poblacién pobre en América latina. (millones de personas) cion v las de su familia y, al mismo tiempo, pueden acceder a un

to de bienes tales como la salud, la educacién, la cultura o la re-
6n. Pero para disponer de una vivienda precaria y acceder a ser-
§ habitacionales bisicos (agua, drenaje), la mayoria de los sectores
es deben aceptar vivir en la periferia paupérrima, en condicio-
inseguridad legal respecto a la tenencia de la tierra, hacinamien-
bitacional, déficit o baja calidad de los servicios piblicos.
pobreza patrimonial es la razén por la que los programas de
n a la pobreza urbana deben dedicar un alto porcentaje de los re-
a la creacion de infraestructura basica (agua y drenaje), y de equi-
nientos comunitarios (centros de salud, centros de atencién a la in-
clubes deportivos o espacios culturales), asi como a la produccion
amiento de vivienda popular. Es decir, este tipo de acci6n social
Estado se corresponde con la consideracion de que el principal
onente de la pobreza en el medio urbano es el patrimonial, y que
ticas y programas dedicados a su superacién exigen un disefio e
mentacion originales y diferentes aplicados en el medio rural’.
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Cuadro No. 1
Mexico: Personas en pobreza 2004 (millones)

Tipos Poblacion en Poblacion
pobreza rural pobreza urb;
Alimentaria 10.9 7.0 1.
_ S dimensiones de la desigualdad
Capacidades 14.1 114 "
Patrimonio 22.5 26.4 2005, la ONU afirma que el mundo esti atrapado en el dilema

desigualdad, y que pese a que ha habido un considerable creci-
€Nto econdmico en muchas regiones, el mundo es mis desigual que
10 afios. El dilema de la desigualdad entre los paises ha ido de la

Fuente: Medicion de la Pobreza 2002-2004
Comité Técnico para la Pobreza en México, Junio 14, 2005

(3]

Esta misma fuente indica que en el medio rural se encuentran més de 10 millon
mexicanos en pobreza alimentaria, mas de 14 millones en pobreza de capacidades y 18
de 22 millones en pobreza patrimonial,

t ejemplo, cuando en México se aplica en las ciudades el Programa Oportunidaces
- del gobierno federal, el cual fue disehado originalmente para atender la pobreza en el
Medio rural, surgen un conjunta de problemas dificiles de superar,
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an integrado a la economia debiendo aceptar
les a las de los hombres en materia salarial,
ion del trabajo, y entre las que

_nujeres QuE S€ h_
ciones diferencia .
se encuentra una precarizac
lvierten los mayores indices de desempleo;

mano de la globalizacién, y estos procesos han incidido negati
te en el empleo, la seguridad laboral y los salarios. Esto ha g
una situacion en la que prevalece una desigualdad econémica, g,
espacial amplificada en la Gltima década, como consecuencia
aplicacion de las politicas economicas neoliberales.

La designaldad se manifiesta en las diferencias econémicas
ciales que existen entre el campo vy la ciudad, entre regiones
regiones pobres, entre las condiciones de vida de opulencia en g
viven algunos sectores de la poblacién v la miseria de las ma
De esta forma, se registra un acceso diferencial al empleo y a log
nes y servicios que se expresa en las condiciones de trabajo y dq .
da que deben soportar determinados colectivos sociales: los indi
nas, los discapacitados, las mujeres jefas de hogar, los adultos
que carecen de seguridad social, o los jovenes de las clases pop
que no poseen niveles adecuados de educacién y capacitacién
ben aceptar insertarse en el mercado de trabajo informal, aceptan:
bajas remuneraciones y careciendo de la proteccién de la seguri
social. La importancia de este fenémeno es tal, que en los paises
mundo desarrollado se ha anunciado el inicio de una nueva era d
desigualdad (Fituossi y Rosanvallon 1997), v en América Latina se
afirmado que prevalece un exceso de desigualdad, puesto que la
yoria de los paises del drea presentan niveles mayores de desiguald
alo que podria esperarse de acuerdo con su nivel de desarrollo (Lon-
dono 1996).

Por otra parte, con la intencién de abordar la desigualdad en s
diversas manifestaciones, los autores antes mencionados confeccionas
ron a partir de la realidad francesa un “repertorio de desigualdades”;
las cuales se fundan en los siguientes procesos econdomico-sociales
institucionales:

d si'gualdadcq geograficas entre regiones de un pais © de areas
de $ CRE . . ftle o=
2 ciudad expresion territorial de las desigualdades sociales;

taciones sociales que estan condicionadas a los recursos del
pres :

seficiario potencial;
dificultades u obstaculos para acceder al sistema financiero;

rte en la vida cotidiana de di-

o § ”
siruacion diferencial que se advi far ,
la salud, la vivienda, los

tes colectivos sociales en relacion con
'pamientos publicos, el transporte.

decirse que las desigualdades sociale_s han sid_,o un componente

itutivo de la sociedad y la ciudad launoan}c_ncam. no obstnntf:,

solo se han incrementado, sino que han adquirido nuevos conteni-

en las Giltimas décadas, Tanto en las zonas urbangs como en 1;1‘5 ru-

las desigualdades del ingreso fuertcmf:ntc arraigadas obedf:f_enda

adas diferencias en el nivel de educacion y a la segmcnta.clond e

mercados de trabajo y de crédito, asi como a profundas desigualda-

‘en el acceso a la tierra (CEPAL 1996). _ -

~ La principal desigualdad continta siendo de upo estructura \, :]0—
nonde a las diferencias de ingreso entre los trabajadores, las cuales
nden a incrementarse notablemente entre categorias 1ab0ralles. Pcro
bién se advierte que las desigualdades se \rincu_]an con la dwcr.slead
nico-cultural que prevalece en las ciudades del siglo XXI. En'l?b-‘tlu_,
des europeas, la poblacion migrante de Enropa? Oriental, A‘_r‘mad{
Latinoamérica; y en las ciudades de Ameérica La.tmn: la poblauo:lu‘ -L
otigen indigena en ciudades como Lima, La Paz o (?ludad de M»:.:uu:i
deben superar diferentes obstaculos para hacer c?ect:wos los '}.;)r_mchll?
de igualdad y de oportunidades en el acceso a bienes y servicios bast-
~ €0s consagrados en las leyes.

* la desaparicion del modelo clasico de trabajo asalariado bajo el efee=
to de la desocupacion masiva que no afecta a todos los individuos al
mismo tiempo, y no depende s6lo de las capacidades individuales,
sino de la forma cémo se relacionan éstos con la coyuntura;
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ialmente, generando diferentes consecuencias sociales, v, sin
,do condiciones propicias para el incremento de la violen-
inseguridad. La inequidad en el acceso a los servicios y equi-
s urbanos es un indicador de la desigualdad social que preva-
auestras ciudades, Las ciudades latinoamericanas, de acuerdo a
. y al grado de desarrollo del pais, desde siempre se han carac-
o por ofrecer excelentes condiciones de vida para los sectores
altos ingresos, niveles aceptables de confort para las capas me-
tuaciones de precariedad, deterioro y miseria para grandes
entes que forman parte de los sectores populares. Sin embar-
ialmente esta diferenciacion territorial se ha acrecentado, vy ¢l
urbano expresa claramente la polarizacién social que existe en
sociedades, lo cual contribuye a generar un clima propicio pa-
desarrollo de la inseguridad y la delincuencia hasta niveles nunca
alcanzados.

limitado de las remuneraciones de las familias trabajadoras im-
e ellos mismos puedan disponer de recursos para invertir en sus
ndas v tener garantizado el acceso a bienes y servicios bisicos.
el masivo proceso de autoproduccién del habitat popular que
nizaron las clases populares en décadas anteriores encuentra se-
estricciones econdmicas y politicas para desarrollarse. A la vez
xiste un mayor control de parte de las autoridades para impedir
$€ creen nuevos asentamientos espontineos u organizados por las
mas clases populares, lo que hace que se incremente ¢l hacinamien-
11os existentes, a la vez que se promueve desde la accion financie-
bernamental la creaciéon de una oferta habitacional por parte del
tal privado localizada en las periferias cada vez mas lejanas, caren-
de urbanizacion y de servicios basicos, generdndose una situacion
Presion social sobre los gobiernos locales que por lo general no par-
paron en esas decisiones gubernamentales.

* Lo limitado del presupuesto de los gobiernos locales, en gran me-
destinado a gastos de administracién de la ciudad consolidada,
ipide la formulacién de politicas tendientes a construir obras pabli-
bisicas, a lo que se agrega, en algunos casos, la imposibilidad de ha-

‘ Juan Luis Londofio (1996) considera que principal factor
tribuye a la persistencia de la desigualdad y al aumento de 1o
ha sido la falta de educacién adecuada para las nuevas genepy
porque la lenta expansién de la formacion del capital humang
tralizado otros factores vinculados al crecimiento econdmico
ma que el trabajador latincamericano medio tiene dos afios m,
mstruccion que lo que podria esperarse segiin el nivel de des
economico de la regién. |
] Frente a estas posiciones que colocan en la educacién la prit
tuente de desigualdad social, José Luis Coraggio (1998¢) sugiere
derar el factor educacion (formal) como una politica social pr. §
que haria mis equitativa la distribucién del capital humano (co
mientos, capacidades, destrezas), con el que las personas compe
por los puestos de trabajo disponibles, Es decir, la educacién es
politica social sectorial, una de las mas importantes junto con la d
]l.-ld, no obstante. por sf sola, no puede contribuir a mejorar la .
cidén competitiva de los trabajadores en su conjunto frente al ca
Para lograr esto altimo, se requieren intervenciones en el terre
la capacitacién y de las habilidades bisicas para la flexibilizacion y
gramas de apoyo a determinados colectivos sociales que deben so
diferentes obsticulos para incorporarse al mercado de trabajo, co
el caso de las mujeres jefas de hogar, para quienes es necesario

centros infantiles para ¢l cuidado y atencién se sus hijos pequei
S¢ quiere garantizar su integracién en el mercado de trabajo urba

En este sentido, el género es sin duda otra fuente de desigual
puesto que las mujeres a igual calificacién reciben menores salar
Un claro ejemplo de cémo se superponen las dimensiones de la ¢
gualdad en relacién de género y de acceso a la educacién lo ofrece
ciudad de México. Por ejemplo, en el territorio del Distrito Fede
en la década de los noventa el 73% de los analfabetas eran mujére-s
por cada 100 hombres sin primaria completa habia 120 muj
(Ziccardi 1998a).

E}I] las grandes ciudades de Brasil, Meéxico, Perti, Colombia y £

genting, la desigualdad mas claramente observable es la que se exp
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cerlo por lo inapropiado del terreno en donde se han localiz,
ginalmente estos barrios populares. Sin embargo, cn América
los gobiernos de las ciudades del Partido del Trabajo hace miés d
décadas realizan esfuerzos para que una parte del siempre
presupuesto local, frente al conjunto de las necesidades v dem
sociales, pueda ser asignada con criterios de equidad a partir y;
tensa participacién y movilizacién ciudadana. Las innovacion
introdujo en la gestién de democritica de las ciudades el presupy
participativo de Porto Alegre, Curitiba, Sao Paulo, Rio de Jan
muchas otras ciudades brasilefias, fue tal, que este instrumento

bién es aplicado ya en otras ciudades de Latinoamérica, Espaiia,
cia ¥ Alemania.

scidad organizativa de la ciudadania;

' dalidades que asumen las relaciones intergubemarnentales
5 _ -
el nivel central y el nivel local encargadas de atender la cues

social y urbana.

exelusion social y la marginalidad urbana

ion de exclusion social ha sido recuperada 1‘ccientemer_1te por

ologia urbana francesa, y ha sido 1r_1(31u1da en los contenidos de

oliticas sociales que promueve la Union Europea para lfograr ma-

éjhesién social en esa regién,ﬁctualmente, la E‘XCll'l‘«i,l(}l'l' alude'a

s situacion generalizada de desempleo de larga duracmn,_mestabl—

flexibilidad y degradacion de las condiciones p?eva__le.cwntes del

do del trabajo urbano, incremento en el déficit v1.v1enda,‘ ?pa—

nuevas formas de pobreza entre inmigrantes, mujeresy ?OV(T-

ast como también los procesos que s¢ enmarcan en la crisis del

o benefactor y de los sistemas de la segurida_d social (Rosan.va—

1995). Las dimensiones o los campos que exige operacionalizar
smeepto de exclusion social son entre otros: las d;f‘icu?tgdes de‘ac—
al trabajo, al crédito, a los servicios sociales, a la justicia, 2 la ins-
ruccion: el aislamiento, la segregacion territorial, las carencias’y mala
idad de las viviendas y los servicios pablicos de los barrios de las
es populares; la discriminacién por género a que e.sté,n. ,expues,t;?s
mujeres en el trabajo y en la vida social; la discriminacion politi-
ca, institucional o étnico-lingiiistica en que se encuentran algunos
pos sociales. o

B Es decir, la exclusién social hace referencia a procesos ¥ piaci:lcas
de las sociedades complejas que son “factores de riesgo social” com-
pattidos por determinados colectivos sociales (inmigrantes, colonos,
‘Mujeres, indigenas, discapacitados). Esto se da en un contexto social
caracterizado por el debilitamiento de los cimientos de la llamadsf. 50—
ciedad salarial v de los regimenes de seguridad social, lo cual Dbl%ga a
advertir que, en lugar de identificar grupos particulares de excluidos,

Sin duda, se puede afirmar que uno de los rasgos mis disting
de las ciudades latinoamericanas, a diferencia de las europeas, es el
ve déficit de servicios y equipamientos basicos que presentan los
rrios populares, los cuales son en algunos casos verdaderas ciudade
pobres en el interior de la gran ciudad, y una clara expresién espa
de una ciudadania restringida.

En las ciudades capitales, las cuales muchas veces son ciudades
madas (Buenos Aires, Montevideo, Santiago), los ciudadanos i
muchas mds posibilidades de acceder a niveles adecuados de servici
colectivos basicos en materia de educacién, salud, recreacién. Pero
relacién con los servicios habitacionales (agua, drenaje, luz, calles, et
persisten graves carencias, y es comiin que en los barrios populares
la ‘periferia el transporte colectivo sea deficitario, costoso, e implig
la pérdida de muchas horas de traslado de los trabajadores. :

Ante ello una politica social urbana que pretenda modificar esta sit
tuacion debe partir de evaluar con precisién:

la magnitud y las caracteristicas de los bienes urbanos colecti
basicos que posee cada ciudad;

la capacidad econdémica y los recursos humanos con los que cuen=
ta la poblacién para mejorar su propio habitat;
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; . - J ; i 1te una creciente precarizacion social y la-
se crea una situacion que afecta cada vez mas al conjunto de log | on €5 eT;fauzar qu{e - e S p‘ AR Y
bajadores (Castel 1995) . e advierte un déficit en las administraciones publicas las cuales

eﬁen agilidad para dar las respuestas adecuada a demandas que son
vez mis heterogéneas y fragmentadas y, por lo tanto, sélo pueden
bordadas desde formas de gestién que respondan flexiblemente a
lematica que enfrentan.

;3 vision, surgida de la observacion y analisis de las condiciones
rales y de vida que prevalecen para determinados colectivos socia-
en las ciudades europeas, pareciera encontrar en su caracter multi-
nsional puntos de encuentro con las teorias de la marginalidad
se elaboraron en los anos sesenta en Ameérica Latina. Por ello, en
bajo reciente he tratado de buscar la relacién conceptual que
e entre la nocién de exclusion social y la de marginalidad, revi-
o los contenidos v alcances de esta Gltima nocion tanto desde la
ectiva marxista como funcionalista (Ziccardi 2006a).

una apretada sintesis puede decirse que desde la perspectiva
ta, el debate protagonizado principalmente por Jose Nun y Fer-
jo H. Cardoso, se centrd en la disfuncionalidad o la funcionalidad
se atribuia al concepto de masa marginal, en su distincién del tra-
nal ejército industrial de reserva, y en la potencialidad politica
podia atribuirse a estos mayoritarios sectores populares urbanos,
migrando del medio rural, se asentaban en barrios populares en
diciones de inestabilidad y precariedad habitacional y de acceso a
icios en la periferia de las ciudades latinoamericanas.

Desde una perspectiva funcionalista los principales desarrollos fue-
aportados por Vekemans y la DESAL en Chile, y que fueron el sus-
ideolégico de las politicas asistencialistas de la Democracia Cris-
Para los mismos, la marginalidad era una manifestacién de la de-
acién interna de grupos sociales afectados por la desorganiza-
familiar, ]a anomia y la ignorancia, lo cual les impedia intervenir
L las decisiones colectivas; esa falta de participacion activa era la cau-
le su bajisima participacién en los bienes constitutivos de la socie-
global. Por ello, desde esta concepcion, se promoveria la toleran-
politica hacia su existencia v, al mismo tiempo, suministrar servi-

Brugué, Goma y Subirats (2002), si bien consideran que la nog
de exclusion social remite en primer término a factores estruc
éstos no son los Gnicos. Por ello amplian la perspectiva mas alla g
mundo laboral, e identifican tres grupos de factores que inciden e
procesos de la exclusion:

* la fragmentacién tridimensional de la sociedad que genera lad
renciacién étnica, la alteracion de la piramide poblacional y la
ralidad de formas de convivencia familiar;

el impacto de la economia posindustrial sobre el empleo g
nera, por un lado, trayectorias ocupacionales en un abanico de it
nerarios complejos y dilatados en el tiempo v, por otro, la irn
sible flexibilidad de los procesos productivos en la economia i
macional, desregulacién laboral, erosion de derechos labo
debilitamiento de esquemas de proteccion social;

« el déficit de inclusividad del estado de bienestar que ha consol
do fracturas de ciudadania v el cardcter segregador de ciertos n
cados de bienestar con una presencia pitblica muy débil (por ej
plo el mercado del suelo y la vivienda).

Para estos autores, el concepto de exclusion social alude en pri
término a un fenémeno estructural que genera un nuevo socio
de colectivos de excluidos. Un fenémeno que puede ser cara
do como dinidmico, en tanto afecta de forma cambiante a person
colectivos en funcién de la vulnerabilidad de éstos, y a dindmi
marginacion multdimensional, puesto que no se explica con are
a una sola causa, ni sus desventajas son Gnicas. Pero quizi su princl
aportacién es afirmar que se trata de un fenémeno que no es posit:
separarlo de la politica, al afirmar que la exclusién social no esta
crita de forma fatalista en el destino de ninguna sociedad sino qué
susceptible de ser abordada desde los valores, desde la accion colec
va, desde la prctica institucional y desde las politicas pablicas. St

189




190

LAS CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL PolmicAs DE INCLUSION SOCIAL EN SOCIEDADES COMPLEIAS

cios y mejoras en las condiciones de vida. Por su parte, el socig] politicas sociales de las sociedades complejas
Gino Germani en sus anilisis sobre Argentina, consideraba que ¢
tor marginal urbano podia ser politicamente importante, sin perd,
marginalidad cultural y econdmica, ya que podia jugar un papel ¢
vante de apoyo politico, como habia ocurrido durante el peronis
En este sentido, puede decirse que la polémica nocidon de e
sion social y la no menos polémica nocion de marginalidad coing
temporalmente, y describen las restricciones de la demanda de ma;
de obra que presentaba el mercado de trabajo urbano en los afio

senta e inicios de los setenta, incluyendo ambas (la marginalidad

tipo particular de politicas sociales son las llamadas politi.cas scu:iek
de atencion a la pobreza, las cuales corresponden a un tipo parti-
+ de accion social del estado que se realiza con la intencion de sa-
de la condicién de miseria a quienes atin no han alcanzado el pi-
co de la supervivencia (Abranches et al. 1994).

Sin embargo, cuando se trata de enfrentar la pobreza urbana, las po-
'35 sociales deben incluir no sélo el componente alimentario y de
sacidades (salud, educacién), sino principalmente el patrimonial. Por
o lado, entre los principales rasgos de las actuales politicas sociales
banas que se aplican en las llamadas sociedades complejas tres son de
ntral importancia: la construccién y expansién de la dimension so-
de la ciudadania; el papel de los gobiernos locales y la participa-
¢i6n de la ciudadania en la accién social del Estado.

desarrollos funcionalistas) procesos no econdémicos propios de la
social y politica de las ciudades, tales como la acumulacion, si
nes desfavorables que afectan y/6 discriminan a determinados ¢
tivos sociales (Ziccardi 2006a). Pero la cuestion que queda sin respug
ta, es saber por qué se recupera a mediados de los afios noventa
nocion de exclusion social para explicar nuevas y diferentes condi
nes que prevalecen en el mercado de trabajo, caracterizados por la fl l
xibilidad laboral, Jas practicas de discriminacién social a que estan su Construccion y expansion de la dimension social de la ciudadania
jetos determinados colectivos sociales (los inmigrantes, las mujeres,
jovenes desocupados, los adultos mayores), asi con la desproteccion.
que se encuentra el conjunto de los trabajadores ante la crisis de
regimenes de la seguridad social.
Si bien la cuestién de la pobreza urbana fue incorporada en
agenda gubernamental, y dio origen desde los afios cincuenta a la aphi
cacion de un conjunto de politicas sociales que intentan contrarrestd
esta sitiacién de privacidn de bienes v servicios basicos (salud, edu:
cidén, vivienda) en la que viven la mayoria de los trabajadores, la p
blematica de la exclusion social, principalmente en lo relacionado co!
la discriminacidén como proceso social, comienza a ser introducida
cientemente vy de manera muy puntual en las politicas sociales, segit
ramente porque contrarrestar estos procesos implica disefar e imple=
mentar politicas complejas dirigidas a modificar el mundo de las ideas
v de las representaciones colectivas que comparte una sociedad en un
momento dado.

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-
danfa, que, aunque no suelen asociarse, poseen una raiz comtn. En el
~ Manifiesto del Congreso Europeo de Bienestar Social (Ayuntamiento
" de Barcelona-Eurociudades 1991) se afirmé que la ciudadania europea
se construye l6gicamente en las ciudades, puntos de encuentro, de in-
‘novacién, de difusién y de integracion. Europa vive y se expresa por
‘medio de sus ciudades. Jordi Borja entonces sostenia que apostar por
la cindad significa también jugar por la integracién de sus cindadanos
“en ella, por un marco de derechos sociales y politicos y de valores de
' solidaridad y de apertura que permitan a la urbe cumplir con su vo-
cacion ideal de progreso y tolerancia para todos (Idem). Por todo ello,
s hoy de gran actualidad la politica social urbana a escala europea. Ac-
tualmente, ¢l tema de la construccién de una ciudadania tnica es uno
de los grandes retos de la Unién Europea, puesto que aiin sobrevive
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de la democracia en America Latina. La creacion de ulna
bierno que ha sido caracterizada comri estat;.;l Corpogjmli
g?,dié con una “ciudadania segmentada_ (Dr;ubti.‘ 199; )'.
expresd espacialmente en las ciudades latinoamericanas sien-
énte observable: aquellos que podian accedelr a 11?5 bienes L;r-
: 13 via del mercado (vivienda) y pagar contribuciones por cclas
Ablicos suministrados por el gobler‘no local (rccc;lieccxfm me
uministro de agua potable, etc.), debido a que pudisn u;n T
ingreso adecuado: los que posefan la conldlcx'on Ide trabajadores
"5 y fueron incorporados 2 la accion de mstlruc.lon es‘gubema_
es (ej.: los organismos de vivienda para ‘IIOS asalana}do;), unf; g_ra‘nl
' precaria y paupérrima el vivir

una intensa desigualdad en el acceso a bienes y servicios bésie
los procesos de efectivizacion de los derechos ciudadanos entre
tados que forman parte de la misma. .
En América Latina la situacién ha sido y es sustancialme
rente. La construccion de la ciudadania, en una o varias de e
mensiones, es un proceso en marcha de acuerdo con la historia
cular de cada pais. Hubo paises donde se alcanzaron estos objeti
mayor grado, como fue la Argentina de los anos cuarenta, pero
pre se logré mejor nivel de vida en las ciudades que en el medi
ral, en la ciudad “primada” y/o en unas pocas ciudades.
La crisis del modelo del Estado de Bienestar, nunca plenamente
sarrollado, puso en cuestion la misma concepcién de ciudadand
subyacia en su constitucion, la determinacion de las prestaciones st
les cubiertas por los seguros y la presencia de los sindicatos en su
ministracion y gestién. Frente a ello, atin no existen nuevos mod
de bienestar a partir de los cuales abordar la cuestion social. No
tante, puede afirmarse que esta reconstitucion de la ciudadania es
sible principalmente en el &mbito de las ciudades, porque la ciud
nia no puede sustraerse a la dimension espacial que encierra la poli
ca. Precisamente en esto radicaba la profecia de Alexis de Tocques
(1998) de que el gobierno local era la mejor escuela de la democ
porque supone que a través de la participaciéon en los asuntos loe:
el ciudadano comprende de manera prictica sus derechos y respon
bilidades, se familiariza con las reglas del juego democratico, y cult
en si el respeto por las instituciones. Por ello, es en el imbito local dor
de el ejercicio de la ciudadania tiene mayores posibilidades de ser efee=
tivo. Es en el barrio, la colonia, y los municipios que forman parte a&
la ciudad, donde los individuos acceden, en condiciones diferenciales,
a bienes y servicios que conforman la dimensién social de la ciudada="
nia, que definen la calidad de vida que ofrece la ciudad. _
Pero la limitada institucionalizacién de la participacién ciudadana 0
su subordinacion a las formas de representacién corporativas, han ge=
nerado un excesivo burocratismo y un alto grado de discrecionalidad’
en los procesos de toma de decisiones, los cuales son indicadores de 12

que debié resolver de manera ' I b
riferia, soportando todo tipo de carencias en rcga_cmn con el ac
os bienes urbanos mas elementales (Ziccardi 1)98‘?).. "
ante varias décadas la responsabilidad sobre las politicas sociales
inoi6 al ambito de lo estatal, y diferentes k}ctorcs trataban de in-
or vias formales e informales para guesus intereses fueran tfoma-
cuenta. Los procesos de democratizacion ?ol}nca y de re c{);:ma
stado, los cambios en las fronteras entre lo pu})liCO y lo prwal 0,y
todo las crecientes demandas de la r:w.udaldzlmm3 f:bllgaron a ;0.115-

un nuevo escenario para el disefio v la aplicacion de las po fricas
. :es. Actualmente no basta en la acmaciéfl g_ubernamen. tal as;gnar
os apelando a criterios de racionalidad técnica para mejora_rb Ei ;aF
de vida de la ciudadania, sino que es Necesario generar posi a
reales de participacion ciudadana en la esfera dr_: lo pubhlco. ;
Como se dijo, hoy nuestras ciudades se i:aractcnzan por a_ marca :
sualdad que existe para que la poblaciéon va:fda a bienes y sen{os
basicos. La segmentacion social y la segrcga'c'lon urbana que en ;
ises desarrollados suelen atribuirse a la aplicacion de modcl.os e?conz—
icos neoliberales, han sido en nuestras ciudades rasgos copsttuuvos de
mismas. Se afirma, con razon, que ha habido un pztu.latmu me_lc.n:;i-
ﬁento en los niveles de dotacion de inﬁ'a.escr}l,ctura bQSl(_J:l, c:r! el acce-
50 v la calidad de las viviendas, y en la provisién de eqmplanuento ur
bano, Pero es mucho lo que resta por hacer para que habitemos espa-
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cios en los que prevalezcan condiciones materiales y ambiengs
nas y se hagan efectivos los derechos ciudadanos para todos |
tantes de nuestras ciudades. Para ello, debemos transitar por el ¢

.+ se trata de acciones pablicas que im_plican pasat de una agen-
1. 5 una compleja realizando un redisefio relacional de HO]l_tl-
es. Se trata de crear nuevas relaciones entre la esfera p'i‘lblllca
de construir ciudadania: de hacer de los habitantes de las ciuda .1"-.1 sociedad, sustentadas en nuevos instrumentos de participa-
dadanos, con derechos individuales, sociales v politicos. ersonal, comunitaria y emprfrgar1a1. . 1 et
@rincipai funcién de las politicas sgcmles_ £n el cont e; c; e s
es @UIOpPEas €3 generar procesos de 1nclu31F)n de %a ciudadania, y
via cohesion social. En el caso de Ameérica I?,atma, en caml:ilf),
ﬁmcipios enfrentan actualmente el reto de aph_car nl:xe_,vas politi-
'éles como politicas socio-econdmica, es decir, p(.)htlcas Fiue se
en no solo de la gestion de medios de vida limltsitdos sino de
ocién del desarrollo humano sustentable y sostenible desde el
to local (Bodemer et al. 1999).

in embargo, en algunos paises de la regién y en el contexto de un
! 5o de democratizacién politica y tbrtalecimierllto de la autono-
é—foc_al, la mayoria de los gobiernos municipales tienen una ?.gc?nda
hamente simple en materia de politicas sociales, la cual se limita a
rovision de bienes y servicios bsicos, de infraestructurz! Lll'b’clr]?, y
torial (agua, drenaje, pavimentacion) y, en menor medida, accio-
de bienestar social comunitario, la mayor parte de las veces de ti-
. tencialista (atencion a la nifiez, a la juventud, a los ancianos, 12}5
jeres), mientras que Otros han comenzado a elaborar agendasﬂ 1jnas

plejas. Lo cierto es que, resulta bastante comun que las politicas
siales del ambito local se limiten a ser politicas de atencion a la po-
7a, PUEsSto que CON €sCasos recursos se intentard hacer frente a las
demandas mas urgentes que presentan los sectores pop\ﬂare.zs.
L4 Ahora bien, el ejercicio de gobierno entre los tres Ambitos E:I? ge-
ral es sumamente complejo vy lo es particularmente en materta de
icas sociales. Por ejemplo en México, lejos de tratarse de un fe-
ralismo cooperativo, el gobierno federal fue un i_mportante actor z:::n
la modernizacién del Estado, a la vez que cumpli6 con una funcién
‘compensatoria en las zonas mas pobres o marginadas flcl pais. Pero el
“control del gobierno central sobre el gasto social ha sudp un compo-
nente fundamental del clientelismo politico latinoamericano, en tan-

El papel de los gobiernos locales
i

La globalizacién econdmica y la aplicacion de politicas neolib
llevaron a que la accién social del Estado debiera ser reestru
profundamente para enfrentar los graves y negativos efectos s
que generan estos procesos en la sociedad. Asi, si bien en sus or
nes las politicas sociales fueron competencia exclusiva del gob
nacional, su operacién se ha ido traspasando a los gobiernos
(estatal o municipal) en el marco del impulso que se ha dado al
centralizaciéon de funciones gubernamaentales. Por otra parte, s
afirmado que paradéjicamente con los procesos de globalizaci
produce una revalorizacién del papel de los gobiernos locales e
disenio e implementacion de las politicas publicas, en partic
politicas sociales®.
Para el caso europeo Brugué y Goma (1998) sefialan que el p
cipal desafio de las politicas sociales que se sustentaron originalm
en un modelo de estado de bienestar, se coloca hoy en la constrt

ci6n de una agenda compleja a cargo de los gobiernos locales que
plican tres ambitos de actuacion:

politicas de promocion econdmica local (empleo productivo,
yo a las PYMES, crédito a pequenos productores);

* politicas locales de bienestar social (salud, educacién, alimentacio

politicas urbanas y del territorio (vivienda, mejoramiento de barrio

4 Veéase Castells (1997); Castells v Borja (1997); Bodemer et al. {1999).
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to intercambio de bienes y servicios basicos a los mayoritarios secto-

res populares a cambio de votos. Por ello, la alternancia en el contro]
del aparato de gobierno no garantiza que se pueda modificar, en el |
corto plazo, este componente central de la cultura politica de la que |

suelen ser portadores tanto los politicos y los funcionarios, como log
ciudadanos.

Asi, los programas de atencion a la pobreza extrema gue existen en
casi todos los paises, aunque apliquen criterios focalizados con dife~
rentes variantes, por lo general son disefiados y aplicados desde insti-
tuciones del ambito federal ¢ inclusive pueden depender directamen-
te del presidente. Los gobiernos locales pricticamente no participan
en el disefio, y a veces sélo lo hacen en la operacién de estos progra-
mas. Mientras las instancias centrales suelen tener una agenda com-
puesta de un amplio y diversificado nimero de programas, la agenda
de los estados y los municipios es extremadamente simple, de creacién
de infraestructuras y débiles politicas comunitarias.

Puede decirse entonces que mas alld del discurso y la normativi-
dad las politicas, los programas sociales de atencién 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 muni-
cipal no suelen sustentarse en eficaces mecanismos de coordinacion
institucional. Por todo ello, la nueva geografia politica que sustenta la
democracia exige revisar €l centralismo y permitir a los gobiernos lo-
cales disponer no solo de mayores recursos, sino de mds autonomia, y:
sobre todo, de mejores capacidades en el ejercicio de la gestion local.
En este sentido, en América Latina varios estudios han demostrado
que la gran mayoria 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 paises
se han iniciado procesos de redisefio institucional para que el munici-

196 pio actile con criterios de eficiencia administrativa y democracia po-
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.

fitica. Sin duda es necesario otorgarle al municipio mayor capacidad
institucional para que participe en el diseno € implementacion de las

Jiticas sociales del ambito local’. Asi, el municipio debe transformar
sus politicas sociales restringidas hoy al ambito de la creacion Qe la in-
fraestructura social basica para Jos sectores més pobres de la ciudad, a
una politica social compleja que contribuya a promover el desarrollo

econémico local, mejorar la calidad de vida, y promover formas de

convivencia social.

La participacion ciudadana en las
politicas sociales del drbito local

En siglo XXI, existe clerto consenso sobre los limites y el dcsen;anto
generado por la democracia representativa como forma dr_: gobierno
capaz de garantizar una mejor calidad de vida para el conjunto de la
cindadania. La participacién ciudadana comenzé a ser visualizada co-
mo un componente fundamental para avanzar en la democratizacion
de la sociedad y de las instituciones gubernamentales. Una participa-
cién ciudadana concebida principalmente como la forma de inclusion
de la ciudadania y sus organizaciones en las decisiones pablicas; p:u‘-r.i—
cipacién que no es igual ni reemplaza a la participacion politica, sino
que la complementa y/o la activa.

Joan Font (2001) sostiene con razén que en la actualidad es clara-
mente observable que a pesar de que muchas experiencias son excep-
cionales “el catilogo de instrumentos participativos no deja de crecer
y su extension, 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 anos 90 a nivel interna-
cional. Entre los mis conocidos son: el presupuesto participativo crea-
do por el Partido de los Trabajadores (PT) en ciudades brasilenas y
aplicado en otras de América Latina y Europa, los jurados britanicos,
los consejos de consultivos municipales, las consultas ciudadanas, las

5 Véase URBARED, www.urbared.ungs.edu.ar

197




198

Las CIUDADES Y LA CUESTION SOCIAL

encuestas y sondeos de opinion via electronica, y las audiencias pablie
cas proliferan en las ciudades europeas.

En América Latina, en cambio, hay quienes consideran que ]3:'
construccién de ciudadania es una tarea pendiente, lo que se advierga
en un marcado déficit de cultura civica e incluso en ciudadanos ima-
ginarios o inexistentes. Otros, en cambio, consideramos que se ha da~
do una ciudadania fragmentada, puesto que los derechos civiles, socia=
les y politicos son plenamente ejercidos solo por algunos, mientras
que un amplio conjunto social que vive en condiciones precarias de-
be reclamatlos desde su participacion en organizaciones sociales y/o
civiles. En la historia de la regién son estas organizaciones de la socie=
dad las que han contribuido a lograr un ejercicio mas pleno de la ciu-
dadania, va sea logrando el acceso a la educacion, la salud, la vivienda,
los equipamientos, la infraestructura bisica o la defensa de la calidad
del medio ambiente, como luchando para combatir el consumo de
drogas entre los jovenes, erradicando la violencia intrafamiliar, traba-
jando por una sociedad igualitaria.

No obstante, por lo general, detris de estos procesos protagoniza-
dos principalmente por las clases populares suele haber un gran es-
fuerzo colectivo de la ciudadania y los gobiernos locales con baja ca-
pacidad de respuesta para atender sus demandas. Ademds, las relacio-
nes que se construyeron durante muchas décadas entre gobernantes y
gobernados han estado caracterizadas muchas veces por la confronta-
¢i6n o por la subordinacion de los sectores populares a pricticas clien-
telares que politizaban el ejercicio de los derechos basicos. También es
comTin 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 piblico que se abre con la aplicacion de
las politicas sociales es potencialmente poderoso para inaugurar nue-
vas pricticas y comportamientos. En el discurso y las reglas de opera-
c16n de los programas sociales es recurrente que se aluda a la cons-
trucci6én de capital social, a la construccién de ciudadania, a la elegi-

PoLmiCAS DE INCLUSION SQCIAL EN SOCIEDADES COMPLEIAS

« derechos sociales; sin embargo, en los hechos queda cla-
o es una cuestion de voluntarismo de parte de ’]a..s auto—’
e disefio participativo y de COMPIomisos pthn:os, asi
de los funcionarios y la sociedad en

__I._,]-.dgd de 10
. ésta I
m gue = .
idades, s110 d
: SR :
como de capacitacion permanent

Jos valores ¥ las practicas de la democracia.

s sociales los ciudadanos muchas veces son conce-
¢ exclusivamente como beneficiarios. Debe reco-
ctualmente mejores condiciones (mayor infor-
macion y transparencia en el actuar _g!JL'tc:lrnamﬁntgl). 10 cual c? lun ]re-
quisito para avanzar en la democlratlzacmn de la gcsnonﬂesti’afa dy _m—
cer de ésta una gestion pablica. Sin embargo, aun‘ad? ae (l) :;tfa xﬁer—
te cierto grado de improvisacion y ause:1€ia‘dc dls:,en_o en las formas ¢
;.Iipstrumentos de participacién ciudadana (Zlccardl_ZU()fla). Las_ prjmei—
ras, por lo general, son poco incluyentes en el sentido de conmder:g 1
:._‘ﬁversjdgd v las particularida.des de la sociedad local; y los segun 0s,
son poco eficaces pard transformar los procesos decisorios en el senti-

 En los programa
pidos € incorporado
nocerse que existen

;ane hacerlos mas eficaces y democriticos. 3 _

Existe un considerable consenso social y tarnbl(.en un registro de
précticas exitosas que ponen de relieve la imp}orta_ncm de incorporar a
la ciudadania en los procesos decisorios del amb'u:o gubernaln}ental,‘a
fin de lograr mayor cohesion social y més eficacia en laf pol:L_tlcas pii-
blicas. Sin embargo, en ¢l aparato gubernamental y f:on c1ert‘._1 mdc‘:pen—
dencia del parcido politico que lo contmla,lcs com}m advertir resisten-
ntes piveles de la burocracia a abrir las compuertas de
dadana. Esta falta de convencimiento sobre la im-
dadania a través de la accién piblica la

cias en los difere
la participaciéon ciu
portancia de movilizar a la ciu _ '
comparten también los partidos politlcos: que ven en la misma una
competencia a la participacion politica mas que un complemento. 5
Pero, confrontando esta situacion en a]guna.s cindades de ].a regu;n
se trabaja para lograr mejores condiciones de vn:?a para el copj.untg, le
la ciudadania y mayor equidad en el acceso a bienes y servicios am—q
cos. Asi, en Brasil, desde el ambito de los gobiernq loc:qlcs goberpsfdo:,
por el PT, se han puesto en marcha valiosas experiencias de pam_:;;pz.:.—
ci6n ciudadana a partir de aplicar el llamado presupuesto participati-

199




LAS CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL

vo. El presupuesto participativo es un instrumento original que eg - Politicas de in(:llJSién SOCial
bina la participacion directa con la delegacion de responsabilidad, . e *
K en la Ciudad de México

el personal gubernamental. Su principal objetivo es establecer
prioridades de la actuacion pablica local a través de la participa
directa de la ciudadania en reuniones v asambleas populares, las ¢t
se desarrollan con una metodologia que permite ordenar y proces
las demandas. Los resultados forman parte del presupuesto munici
el cual es liderado por un consejo de representantes de la ciudada
y aprobado por la Camara de Concejales (llamados vereadores en By
sil); posteriormente, se elabora un plan de inversiones con los re
sos disponibles que se aplica en el ejercicio del gobierno local. La
loracién social positiva que existe respecto a este instrumento de pars ’
ticipacién ciudadana llevé a que se fuera replicando, de acuerdo con Introduccion
las especificidades de cada realidad nacional, en otras ciudades
Ameérica Latina (Argentina, Uruguay) y de paises europeos (Espaf
Francia, Alemania).

éxico en el siglo XX ha pasado de ser un pais predominan-
temente rural a urbano, donde actualmente mas del 65% de
. la poblacién vive en ciudades. Uno de los principales ras-
wos de su sociedad, su territorio, y sus cindades, son las profundas de-
: gualdades econdmicas y sociales que prevalecen y un crcfiez_ﬁte pro-
ceso de urbanizacién de la pobreza, es decir, existe un crecimiento de
" manera sostenida de la proporcién de pobres, particularmente en las
31 zonas metropolitanas que componen el sistema urbano nacfigual.
También cabe sefialar inicialmente que la principal caracteristica de
“su sistema politico es haberse transformado profunda y paciﬁc."ilmlente
en la Giltima década, pasando de un régimen de partido hegemo nico 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' el cual es parte de la mega-
16polis de la Ciudad de México, en la que habitan mas de 18 millones

Se puede concluir este trabajo diciendo que para enfrentar
condiciones generalizadas de pobreza, desigualdad y exclusion so-
cial, se deben revisar no s6lo los enunciados de las politicas social
sino el diserio, operacion y evaluacion de los programas sociales pa=
ra hacer de las mismas espacios publicos donde amplios sectores de.
la ciudadania tengan interés en dedicar tiempo v esfuerzo y actin
de manera corresponsable con el gobierno local para que sus nece-
sidades sean atendidas.

Publicado en Barba, Carlos (2008) Retos para la superacion de la pobreza y la integracion
econdmica y social en América Latina. Buenos Adres: CLA(TSLI). {en Pwn?'!)'_ ) _

Segiin el articulo 44 de la Constitucion la Ciudad de México es el Distrito Federal, se-

de de los poderes y Capital de los Estados Unidos Mexicanos, Pero en los hechos se 2 O|

: 5  Wéase: Jacobi (1995), Fedozzi (2001}, Blanco y Gomi, Gnauza y Alvarez de Sotomayor i anos . o
2 trata de una megalopolis constitmida también por 34 municipios metropolitanos de [a

(2003)
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de mexicanos—, se ha protagonizado un proceso de demoeratizag
de su forma de gobierno, cuando a partir de 1997, los ciudada.nos.q
habitan este territorio han recuperado el mas elemental derechg
litico, elegir a su jefe de gobierno. El desenlace fue la alternancia
litica que produjo el triunfo abrumador el Partido de la Revoluci
Democratica (PRD) con su candidato Cuauhtémoc Cardenas, el ¢us
fue refrendado en el afio 2000 por Andrés Manuel Lopez Obrador, 2 ;
tual jefe de gobierno de la Ciudad de México®. Siruacién de pobreza y exclusion social en T gpecvaven ’gr.andes
Desde un punto de vista urbano, en la Ciudad de México se ad ptingentes de trabajadores y sus familias en la ciudad de Mem’co, es
vierten elevados niveles de pobreza para la amplia mayoria de cita Jucto de los modelos economicos que se adoptaron en el pais du-
nos que habitan principalmente su periferia, lo cual contrasta con ver- el siglo XX, al igual que de su historia politica. La ciudad cons-
daderos enclaves de riqueza comparables a los de cualquier gran ciu- e ¢l principal territorio econdmico del pais, tanto por set e PEE
dad del mundo, ademas de niveles de vida aceptables para las clases mercado interno, como por ser el espacio que arltw’ul_a al pais a la
medias. En este sentido, desde un principio cabe senalar que la seg lizacion. Ademis, dado su valioso patrimonio i:ust_cm_co v la ele-
gacién urbana para los sectores populares es una clara expresion espa- da dotacion de equipamiento, se constituye en el principal cs.'cena-
cial de las pricticas de exclusion social v de las profundas desigualda- ‘de la vida cultural. .
des que prevalecen en este territorio. ' i1 su territorio se localizan los poderes de la nacion y se desarro-
Ante esta situacion, es tarea de las politicas sociales del Gobierno los hechos mas importantes de dmbito politico. Los t?lcvados mon-
de la Ciudad de México implementar una accién publica social que de recursos que ha recibido de la federacion el Gobietig d{.ﬂ ]_:)w-
permita garantizar al conjunto de la poblacion no sélo el piso bisico ) Federal a lo largo del siglo XX han creado fuertes resenj;mnen—
de la sobrevivencia a todos los ciudadanos, sino también, acciones di del interior hacia la capital, pero éste es el territorio que mas‘ apor-
rectas de inclusién tendientes a lograr una mayor equidad social y ur- PIB nacional (alrededor de una cuarta parte), y es el espacio que
bana para asi garantizar el gjercicio de los derechos ciudadanos reco- albergado a millones de mexicanos que han migrado del medio ru'—
nocidos en la legislacion nacional vy local. l o de otras ciudades en busca de empleo, garantizando su sobre_:m—
encia y el acceso a bienes y servicios basicos de sus familias. Si se
ompara este territorio con las demis entidades del pais se advierten
os niveles de pobreza, sin embargo, como s¢ podra observar, tam-
1 es cierto que persisten graves situaciones de pobreza y sobre to-
0 de exclusién social para muchos ciudadanos que aqui habitan.
~ Un mapa general de los procesos que generan esta situacién obliga
A detenerse en presentar algunos rasgos que prevalecen en el mercado
trabajo urbano v que son generadores de pobreza y exclusion social,
steriormente se hard referencia a la magnitud del problema, y en ter-
lugar, a los efectos que esta situacion tiene sobre el espacio urbano.

sin duda ésta es la principal pretensién de las politicas sociales
‘beierno de la Ciudad de México que se analizaran en este tra-

oza Y exclusion en la Ciudad de México

entidad vecina, ¢l Estado de México. El I.E alberga alrededor de 8,5 millones de per=
sonas mienias que en los municipios, que constituyen su periferia, viven mas de 9 mi-
llones de mexicanos.

2 En 1928 la Ciudad de México perdié sus municipios con la aprobacion de una refor-
ma que cred un aparato de gobierno administrativo llamado el Departamento del Dis=
trite Federal. El Presidente de la repiiblica a partir de entonces pasé a ser el Jefe del Go=
bierno de la Capital, fimeién que delegaba en un funcionario por él designado. En
1987 en medio de una intensa movilizacién social, protagonizada principalmente por
los damnificados de los sismos de 1983, se realizd una primera reforma y se cred 1
Asamblea de Representantes del DLE, acrual Asamblea Legislativa y recién en 1997 por
primera vez los capitalinos recuperaron el mis elemental de los derechos politicos: ele-
gir a su Jefe de Gobierno.
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Empleo, desempleo e informalidad

Los principales factores que generan pobreza son el desempleo, la g
formahidad o precariedad, y los bajos salarios que prevalecen en
mercado laboral de la gran ciudad. Lo primero que debe decirse |

que mas que el desempleo abierto, que en la ciudad de México o

actualmente en alrededor del 3%, los otros dos fenomenos son |

principales generadores de pobreza en este medio urbano. La pri

pal causa del incremento del desempleo es la insuficiente creacion ¢

r.‘mpleos para el contingcntt‘ que lo demanda, particularmentc los

venes que ingresan al mercado de trabajo. Anualmente, se agregan a

oferta de fuerza de trabajo cientos de miles de jovenes para los ¢
no hay suficientes opciones, dadas las restricciones de la demanda y
limitaciones que tiene su calificacion para el mundo del trabajo.

Debe senalarse que un problema grave en México es la incap
dad del sistema de educacién superior para atender la demanda de

venes en edad de acceder al mismo, ya que sblo ofrece alternativas pa-
ra el 20% de la poblacién, porcentaje mucho mas bajo que el de otn
paises de América Latina. Aunque en la ciudad se localizan las pring
pales universidades pablicas y privadas del pais, el Gobierno del DiE

en el aiio 2000, y como parte de su politica social, decidid cre:
Universidad de la Ciudad de México, la cual ya ha comenzado a
clonar.

Es sabido que con los procesos de globalizacion de la economia
disminuido la importancia de la localizacién espacial para la reals
cidn de las actividades productivas en el territorio, va que los fluj
redes de capital denden a flexibilizar y desterritorializar el pro¢
productivo industrial, a la vez que se reconcentran en los espacios 1

tropolitanos las actividades propias de las innovaciones tecnologicasy
del capital financiero. Estas transformaciones se dan actualmente en
economia de la principal ciudad de México, pero el peso del sector

industrial hace que la ciudad contintie siendo el principal centro
nufacturero del pais, aunque ha comenzado a ceder importancia 4
la regién norte.

e
o
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. Desde la perspectiva del mercado de trabajo local, la ciudad Capi-

desde hace dos décadas, registra una sostenida pérdida de empleos
¢l sector industrial. Asi, la participacion relativa de la mano de obra

Area Metropolitana de la Ciudad de México (AMCM) en este

or de actividad bajo de manera considerable del 40.4% en 1970, al
% a principios de los afios noventa, y al 18.3% en el 2003 (INEGI
p03)*. Esta reduccion fue considerable tanto en el Distrito Federal
o los municipios metropolitanos del Estado de México, y fue con-
encia de la reduccion del nimero de establecimientos y de la pro-
ccion bruta en el sector (Garcia y de Oliveira 2000). Por otra par-
debe considerarse la mano de obra inserta en actividades propias de

industria de la construccién que oscila en alrededor del 5%, pero

je en un amplio porcentaje recibe muy bajos salarios, carece de be-
ios sociales y de estabilidad laboral.
A la destruccién de puestos de trabajo ante la competencia de pro-

ductos que genera la apertura comercial se agrega los limites que im-

e la disciplina del gasto, que trae aparejado un achicamiento del
rato gubernamental, y en consecuencia, una disminucion del em-
o en la burocracia, lo que representa entre el 6 y el 7% del AMCM.
Pero debe senalarse que una de las principales caracteristicas de es-

ta economia urbana es la expansion del sector terciario, donde se esti-

que actualmente se inserta las tres cuartas partes de la PEA del Area
tropolitana de la Ciudad de México, y que comprende situaciones
borales tan polares como: (i) los servicios de la sociedad informacio-
que demandan alta calificacién y ofrecen elevados salarios (servi-
10s financieros y/o de la informatica, comercio de grandes tiendas)
alizados en los principales corredores de la modernidad, y, (1) el ter-
10 informal, una de cuyas principales expresiones urbanas es el co-
Tcio ambulante, principal signo de la precariedad del empleo que
lera uno de los problemas urbanos mas graves, al que luego hare-
0s referencia.

e

Veéase: www.i negi.gob.mx
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cctorias de vidas, que impiden a los individuos desde el inicio

Se estima que el 46.4% de la mano de obra del Area Metre ; .
5 vida salir de la situacién de pobreza en la que nacieron.

na de la Ciudad de México en 1998, se ubicaba en actividades
males trabajando fuera de los medianos y grandes establecimientg
pitalistas (Garcia y de Oliveira 2000)%. Esto es consecuencia de loy
cesos de flexibilidad laboral que se impusieron, los cuales trajeron
rejados una disminucién del niimero de empleos estables y by
munerados que garantizaban al trabajador v a su familia el acces
seguridad social, a la salud e inclusive la recreacién (por ejemp o
bes, hoteles para turismo, etc.).

La informalidad y la precariedad en el trabajo prevalece pring
mente entre las mujeres de las clases populares, para quienes el s
cio doméstico remunerado, el trabajo manual industrial de baja ¢
cacion (por ejemplo la maquila) v el comercio formal e informa
las principales actividades. En el caso de la ciudad de México, s
los datos de INEGI, en la década pasada se advierte un aumento d
participacion economica de las mujeres, pasando la tasa de activi
femenina de 35.3% en 1990, al 38.6% en el 2003. No obstante,
pendientemente de su calificacién, la mano de obra femenina di
aceptar por lo general, condiciones salariales y de estabilidad desfa
rables respecto a las de los hombres, claros indicadores de la disc
nacion social femenina que existe en la ciudad.

Otro fenémeno notorio en las calles de nuestras ciudades es el
trabajo infantl (limpiaparabrisas, vendedores de chicles, cerillos, ef
para incrementar el ingreso familiar. Esto supone el abandono de |
actividades escolares, y de la capacitacion a temprana edad. Su pre
cia es un sintoma inequivoco de pobreza urbana v exclusion so
Borja v Castells (1997) ponen especial énfasis en la infantlizacion ¢
la pobreza urbana diciendo que se trata de una flagrante negacién d
la nocién de progreso en una economia global segregante. En el
se calcula que existen alrededor de 13.373 de nifios y nifias en situ:
ci6n de calle, de los cuales 9.165 son varones (Gobierno del Distrl
Federal 1999). Pero mis alld del nimero lo importante es consider

situd de la pobreza urbana

que caracteriza a la econom?a urbana de esta mega]épo]js es su
da heterogeneidad productiva, expresada en una so_cwd;xd mar-
Jente segmentada y polarizada entre quienes logran insertarse en
ctividades mas modernas, y aquellos que habiendo perdido su con-
1 de asalariado estable v bien remunerado, deben aceptar la infjor—
dad y la precariedad en el empleo y en las condiciones ‘dc vida.
ello, modernizacién y pobreza son los rasgos mas sobresalientes de
ociedad local, v ésta morfologia social se expresa claramente en el
io urbano.
n la Ciudad de México, Julio Boltvinik ha esuimado que en los
105 afios de los noventa la proporcién de pobreza moderada prac-
ente se mantuvo o disminuyd ligeramente, mientras que la po-
2 extrema se incrementé notablemente pasando del 23.9% al
89%°. Otro dato importante ¢s que en México, para el afio 2000, se
16 que el 51% de la poblacion ocupada percibia un ingreso me-
‘nora?2 vsm.,yen el DE este es el nivel de ingreso alcanzaba al 42 %
de los trabajadores (Gobierno del Distrito Federal 2001). ‘
En cuanto al incremento de la pobreza, no solo se debe a las difi-
ultades 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 minimo acumulada entre 1986 y el 2000 es de
-56%, siendo entre 1995 y el 2000 de -25.50 %. Ademas, se evalﬁg que
el 78.9% de 11 PEA percibe menos de 5 vis.n., lo cual es insuficiente
para adquirir la canasta de consumo familiar minimo para la cgldad,
elaborada por la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, que asciende
45.101,86 pesos (poco menos de 400 curos)”.

4 La cifra correspondiente al sector informal para el conjunto de las dreas urbanas del P!
206 en 1997 era de 43%, es decir. ligeramente inferior (Sill 1999 citado en Garcia y de Oli=

5 Viage: Fideicomiso de Estudios Estratégicos sobre la Ciudad de México (2000). 207
weira 2000).

6 Tdem.

h———,
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Segtin datos del Gobierno del D.E. el 60.82% de la poblacién g
Capital del pais se halla en situacion de marginacion muy alta, 4]
media. Este indice elaborado por el Consejo Nacional de Poblacign
(CONAPO,) incluye condiciones de la vivienda, nivel de ingreso v
vel educativo, siendo que en algunas delegaciones es practicamen
total de la poblacién la que se encuentra en situacién de marginac
Tal es el caso de las delegaciones del suroriente como Milpa Alty
Tlahuac, donde atin sobreviven actividades agricolas, sin embargo,
Cuajimalpa (donde se localiza Santa Fe), el principal desarrollo e
inmobiliario, que simboliza la entrada a la globalizacién que se P
duce en la tiltima década. En otras delegaciones mias de la mitad de
poblacion se encuentra en esta situacion como se registra en Alys

a_gmem'acidn de la ciudad

.*cilldﬂd histéricamente ha presentado considerables niveles de se-
Jci6n urbana. Sin embargo, en la Gltima década, lo que puede ‘ob-
e es una mayor ruptura del tejido urbano y un acrecenltarmen-
de la desigualdad entre los barrios de las clases altas y.medlas, y los
os que habitan las clases populares. La Ciudad en el siglo X?(l po-
Aumerosos v extensos enclaves de riqueza, donde han proliferado
ofrcdores financieros, con edificios modernos y de gran altura, ‘asi
smo los megacentros comerciales que ofrecen productos. suntuarios
; o los restaurantes y comercios que son cadenas internacionales. Es-
q azntribuye a homogeneizar el paisaje urbano en las zonas donde se
izan imprimiéndoles rasgos comunes a los que presentan todas las
des ciudades del mundo. Pero, confrontando esa modernidad, la
cindad muestra un agravamiento de la segregacion urbana y de la ex-
fgnsién de la periferia paupérrima. _ o

~ Sin duda, éste es también un problema de inversion pablica, no
obstante, lo que interesa considerar aqui son los efectos urbanos de los
factores econdmicos y sociales generadores de pobreza que ya se han
expuesto. En este sentido, el deterioro salarial, acompafiado de procas
riedad e informalidad en el empleo, producen y/6 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:

treras, T'lalpan v Xochimilco’.

No obstante, desde una perspectiva que incorpore la exclusion so-
cial, debe otorgarse particular atencién a aquellos colectivos que estin
mds expuestos a privaciones o acceso limitado, asi como a la discrimi-
nacién econdmico y social: madres solteras, nifios de la calle, ancianos,
indigenas, 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 econdmico y de asistencia social, En rela-
cién 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 sélo el 10%
son mujeres unidas o casadas que viven con su pareja. Sin embargo, de
estos hogares con jefatura femenina, el 80% habitan en ¢l medio ur-
bano (SEDESOL 2001). Todos estos grupos sociales han dado origen
al disefio y aplicacion de politicas sociales por parte del Gobierno de
la Ciudad de México, en particular, a través de los sub-progamas con-
tenidos en el Programa de Integracién Territorial al que se hard refe-
rencia mas adelante.

disminuir la capacidad de adquisicion de bienes bisicos de las fa-
milias (educacion, salud, cultura);

incrementar la demanda de bienes al sector pablico, al mismo
tiempo que el gobierno no puede incrementar ficilmente el gasto
social;

obligar a las familias a crear diferentes estrategias de sobrevivencia
incotporando un mayor nimero de miembros al mercado de tra-
bajo, lo cual incide sobre los jévenes cuya permanencia y dedica-

7 Datos del Gobierno del Distrito Federal, Coordinacion de Planeacion v Desarrollo, - 3 . — .
cién en el sistema educativo disminuye;

2001,
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* aceptar trabajos de muy baja productividad en condiciones de pres
cariedad por parte de las mujeres, en tanto los ninos de las fa
mis pobres son expuestos a trabajar en las calles de la ciudad.
se obtiene como resultado la generalizacién de las situaciones
exclusion social.

Por otra parte, la Ciudad de México al igual que otras grandes ciuda=
des latinoamericanas, se expandi6é principalmente a través de asents
mientos populares con viviendas autoconstruidas a los que recurrig
masiva migracion rural. La ciudad crecié marcadamente bajo este pa-
trén de urbanizacién, sustentado en un pacto politico que se basé en
la inclusién de los sectores populares que hizo que estos asentamient
populares fueran tolerados, ya sean porque fueron promovidos por
deres vinculados al partido entonces gobernante (Partido Revolucio=
nario Institucional-PRI), o porque fueron un logro de las luchas qu
protagonizaron las organizaciones sociales auténomas. En ambos ca
el resultado fue la proliferacién 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:
ciébn auténoma o aceptando practicas clientelares, la introduccion de
los servicios mas elementales (agua, drenaje, transporte piiblico).
Por otra parte, en el Centro Histérico de la ciudad las vecinda
ya estaban saturadas y no se construfan viviendas en renta popular co=
mo consecuencia de los decretos de renta congeladas vigentes duran-
te varias décadas, lo cual lleva a que este espacio central perdiese sis=
temiticamente su poblacion.
Actualmente se estima que poco menos de un tercio de las vivien=
das de la ZMCM son rentadas, ya que las grandes mayorias aceptarom
vivir en colonias populares en viviendas propias. De 3 millones de vi=
viendas del AMCM, el 60% estin localizadas en colonias populares,
15% en conjuntos 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 Histérico. Mas del 80% ca=
rece de piso firme, ¢l 23 por ciento tiene techo de cart6n, asbesto 0
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etal, lo cual indica el alto grado de hacinamiento que se registra, ya
;Que ¢l promedio de habitantes por vivienda en los municipios conur-
pados es de 5 miembros, y en D.E de 4.5. (Sudrez Pareyén 2000).
~ Pero si la vivienda precaria que habitan los sectores populares es
“uno de los principales indicadores de la pobreza y exclusion urbana en
‘que viven las clases populares, el déficit y la mala calidad de los servi-
gios ptiblicos constituye también una clara expresion espacial de la

‘existencia de una ciudadania restringida. En el D.E la cobertura de

agua entubada alcanza al 97% de las viviendas, mientras que el drena-
E;'je”al 91%, pero la situacién es mucho mis preocupante en los munici-
pios periféricos que constituyen el area metropolitana, donde sélo el
91% tiene agua, y el 72% drenaje (Merino 2000).

Como estas viviendas se localizan en periferia lejana paupérrima,
'y la poblacién no cuenta con transporte piblico adecuado para trasla-
darse cotidianamente a sus centros de trabajo o de estudio, se pierden
‘diariamente un elevado ntimero de horas-hombres en traslados. El
:_'?rincipal medio de transporte en irea metropolitana son los microbu-
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%, v el metro, con el 15%
de los viajes (Islas 2000). Por otro lado, en la capital existen alrededor
de 3.5 millones de autos individuales que son la principal fuente de
‘contaminacion, 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 poblacién.

Pero quizd uno de los indicadores més claros de pobreza y exclu-
$i6n urbana es el comercio informal, cuyo crecimiento exponencial en
la Gltima década ocupando diferentes y valiosos espacios publicos (pla-
233, banquetas), constituye un grave problema urbano y social. Sin du-
da, el llamado comercio ambulante (que por lo general estd estableci-
do), es una forma generalizada y precaria de empleo que lleva a que se
OcCupen espacios publicos, particularmente en el Centro Histérico y en
%05 centros de las delegaciones. Por lo menos en un inicio, estos traba-
Jadores se encuentran en la ilegalidad, tanto por desarrollar actividades
eondémicas sin contar con la debida autorizacién como también por-
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que en algunos casos venden productos de procedencia ilegal o sin pg.
gar los impuestos correspondientes. 4

El derecho al trabajo en el marco de una economia que no ofy
ce los suficientes puestos que se demandan se confronta al derechg
la ciudad, ya que ponen en cuestion el uso del espacio ptiblico, ob
truyen la circulacion y la visibilidad de los negocios establecidos, gee
neran basura y crean condiciones propicias para que prolifere la inse.
guridad en la calle. Por otra parte, la magnitud que ya ha adquirido es-
te grupo v el origen social popular de sus miembros hace del mism
un grave problema urbano, pero a la vez constituye un capital politi-
co electoral, dato que sin duda esti muy presente en los cilculos de
quienes gobiernan en el momento de tomar decisiones.

Finalmente, la polarizacién econémica, 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. L_:::t;
poblacién se siente cotidianamente amenazada, debiendo replegarse
cada vez mas en su individualidad, y perdiéndose la convivencia urba-
na en el barrio v en la colonia. Asi, los gobiernos nacional y local, en
lugar de destinar mayores recursos a las politicas sociales, los asignan a
la seguridad pablica, que se transforma en la primera y principal de-
manda del conjunto de la ciudadania. Por ello, demanda un elevado
monto de recursos del presupuesto pablico sin que con ello se logre
garantizar la tranquilidad de la ciudadania.

Las politicas sociales del gobierno de
la Ciudad de México (2000-2006)

La dimension sustantiva y operativa
de las politicas soctales de atencion a la pobreza.

Se ha dicho que el papel de los gobiernos locales no puede reducirse
a ser gestores de las politicas sociales definidas en el ambito de los go-
biernos nacionales, sino, que deben impulsar una politica socio-eco-
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pémica pasando de la gestion de m edios de vida limitados a la promo-

cion del desarrollo humano sustentable en el dmbito local (Bodemer

et al. 1999). Pero este ambicioso objetivo, dados los altos niveles de po-
preza urbana y la exclusion social que se registran en nuestras ciuda-
ngS: supone 1o s6lo disponer de cuantiosos recursos, sino también, de
una profunda reforma institucional que permita crear una estructura
de gobierno capaz de implementar politicas con este sentido, lo cual
po se ha incluido afin expresamente en las agendas de los gobiernos
de las ciudades latinoamericanas.

En la Ciudad de México, los procesos de democratizacion politica
del gobierno local no se han visto acompariados de una reforma en la
estructura organizacional heredada, que en lo fundamental es sectorial,
fuertemente centralizada, extremadamente burocratica, ¥ con escasa
participacién de la ciudadania (Ziccardi 1998a).
~ Por otra parte, con la llegada del PRD al gobierno de la Ciudad de
Meéxico en 1997, se abrieron muchas expectativas respecto al rumbo
que podian tomar las politicas sociales del ambito local, ya que es sa-
bido que el triunfo de un partido de base popular genera fuertes ex-
pectativas sociales.

Durante el gobierno de Cuahutémoc Cirdenas (1997-1999)%, la
Secretaria de Desarrollo Social se orientd a impulsar una politica pl-
blica que pretendia la reconstruccién del rejido social fuertemente da-
fiado con la crisis econémica de 1995, incorporando a las ONGs en
los procesos de toma de decisiones y asumiendo una perspectiva de
género, particularmente a través de programas de salud reproductiva.
Posteriormente, los servicios de salud dejaron de depender de esa se-
cretaria v pasaron a la naciente Secretarfa de Salud. La Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda impulsé procesos de planeacion parti-

8 El ingeniero Cuauhtémor Cirdenas dejé el gobierno de la ciudad para ser postulado
nuevamente candidato del PRD a la presidencia de la repfiblica en las elecciones del
afio 2000, En su lugar designé, previa aprobacion de la Asamblea Legislativa, 2 Rosario
Robles, hasta entonces secreraria de Gobierno y fignra politica muy préxima al grupo
cardenista. Durante su breve gobierno no hubo pricticamente cambios en ¢l interior
de las politicas sociales.
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cipativa en la realizacién de 31 Programas Parciales de Desarrollo
bano en barrios que presentaban conflictos urbanos v sociales (Ziccar
di 20032), a la vez que se cre6 el Instituto de la Vivienda (]NVI) Y se

disefié una politica de vivienda popular con la participacién de lag

ONGs, de organizaciones de representacion profesional (Colegio de

Arquitectos), y de las organizaciones sociales y civiles urbanas de log
sectores populares.

Ahora bien, las politicas y los programas que forman parte de Jag
politicas sociales del Gobierno del D.E fueron revisados por el segun-
do gobierno del PRI, cuyo jefe es Andrés Ma‘nu’el I_é‘puz Obrador. ]
nuevo equipo de gobierno decidid poner mds cnltas:s en la integra~
¢i6n territorial de los programas sociales, lo cual dio origen a la crea-
cion del denominado Programa Integrado Territorial para el Desarro-
llo Social (PIT). Este programa privilegia un criterio territorial pata
definir sus areas de actuacién, pero se disena e implementa desde el
aparato central del Gobierno de la Ciudad .dE' M:}._xico, COn escasa par-
ticipacion de las Delegaciones que son las instancias de gobierno mis
pré;cimas a la ciudadania. En este sentido debe seflalarse que en Mé-
xico, atin en el contexto de un proceso de democratizacién politica y
fortalecimiento de la autonomia local, la mayoria de los gobiernos lo-
cales tienen una agenda sumamente simple’ en materia de politicas
socio-econdmicas, la cual se limita a la provision de bienes y servicios
bisicos, de infraestructura urbana y territorial (agua, drenaje, pavimen-
tacién) y, en menor medida, acciones de biegestar social ’comunicario,
la mayor parte de las veces de tipo asistencialistas (atencidn a la nifiez,
a la juventud, a los ancianos, a las mujeres). _ | |

En el caso de la Ciudad de México la politica social esti centrali-
zada en el ambito del ejecutivo del D.E y en tres secretarias: Desarro-
llo Social, Desarrollo Urbano v Salud. Es decir, esta accién social se
concentra en politicas de bienestar social, y las politicas urbanas y de
promocion del territorio, siendo muy puntuales las politicas de pro-

9 Sobre las politicas sociales complejas propias de las sociedades posindustriales, véase

Brugué y Goma (1998).
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mocion econdmica local. Lo sustantivo de esta politica social se sinte-
tiza en la frase de Andrés Manuel Lépez Obrador que fue incorpora-
da, desde el inicio de su gobierno, al discurso gubernamental: “Por o
bien de todos, primero los pobres™. La misma indica no solo ¢l orden
de las prioridades del gobierno sino un estilo de gobierno franco, di-
recto v accesible a la ciudadania, una relacién de proximidad, que ha
inaugurado el Jefe de gobierno'!. Sin duda, esta forma de actuacién se
gonfronta con un pasado en el que las autoridades de la ciudad se asu-
mian como una secretaria de estado nacional, ¥ sus funcionarios po-
seian un perfil politico con fuertes componentes tecnocraticos Y auto-
ritarios, tanto en el discurso como en las pricticas. Pero esto no quie-
re decir que ahora se exprese un claro interés por democratizar la ges-
tion plblica incorporando a la ciudadania en las decisiones puiblicas, ¥
el espacio de la participacién ciudadana en el gobierno central conti-
ntan siendo los consejos (desarrollo urbano, desarrollo social, etc.) for-
mados por representantes de la ciudadania muchas veces elegidos por
las propias autoridades, que son solamente organos de consulta (Zic-
cardi 2003b).

En cuanto a la dimension operativa de las politicas sociales del Go-
bierno de la Ciudad lo fundamental 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 Ia corrupcion y so-
lidaridad diseiada por el Jefe del Ejecutivo.

Pero, sus principales limites estin en que se trata de una accion pi-
blica que se desarrolla desde una estructura mstitucional sectorializada,
en la que cada instancia acttia con escasos vinculos con las demis. Co-
Mo se dijo, una de las tareas pendientes del actual Gobierno del Distri-

H) Sobre la dimensién sustantiva y operativa de las politicas sociales, véase Gomi v Subj-
rats (1999).

1 Otro mensaje que
ciado la jornada laboral muy temprano. Ast, todos los dias a las 7 horas, acompafiado de

intenta transmutir el Jefe de Gobierno es su disposicién al trabajo ini-

Sus secretarios y colaboradores cercanos da una conferencia de prensa en la que infor-

f1a con un estilo coloquial sobre los temas mds importantes del dia,
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to Federal es realizar una reforma institucional, que entre otras cos
promueva una modernizacion del aparato administrativo, una dese
tralizacion de recursos a las delegaciones que desde €l ano 2000 cu
tan con Jefes electos por la ciudadania, formas de coordinacién meg
politana con las autoridades de los municipios metropolitanos y de]
tado de México, y una mds intensa participacion de la ciudadania en
disefio, implementacién y evaluacién de las politicas puaiblicas.

Actualmente, las 16 delegaciones que son el lugar donde residen 1z
autoridades locales, y por tanto las mas proximas a la ciudadania, reci
ben alrededor del 20% del presupuesto total del gobierno del D.E, pe;
centaje proximo al de anteriores periodos, que no ha variado sus
cialmente con la democratizacién politica del gobierno de la ciudad
Es decir, aunque sea en estos territorios donde transcurre la vida civil
de la poblacién, y por tanto donde acude la ciudadania para que sus
principales necesidades sean satisfechas, los recursos son sumamente |
mitados. Esto hace que las principales acciones que realizan estos go=
biernos locales en materia de politica social sean acciones de introdu
cion y conservacion de infraestructura urbana basica (agua y drenaje

En contrapartida, la administracién centralizada ha dispuesto entre
el 2001 y el 2002 alrededor de un 43%, habiendo disminuido para el
2003 al 28%", El resto corresponde a organismos descentralizados u
otros Organos de gobierno tales como el Tribunal Superior de Justicia

del D.E, el Instituto Electoral del D.E, la ALDE asi como el pago de
adeudos anteriores®.

te y Obras Piblicas realizan acciones que encierran una dimen-
n social, aunque disponen de muy bajos recursos. Entre 2001 y
(03 se percibe que la Secretaria de Salud pricticamente ha manteni-
su presupuesto, el cual representa alrededor del 25% del total de los

rsos del gobierno central; porcentaje similar a la Secretaria de Se-
ridad Pablica. A ello se agregan los recursos del PIT, asignados al pa-
del apoyo econdmico para adultos mayores. La secretaria de Desa-
erollo Urbano yVivienda también ha recibido montos similares en es-
‘ms afios, pero los mismos representan en el 2003 el 1%. También en
a?gsge 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 ¢l de Mejoramiento de Vivienda en Lote Propio forman parte
‘del PIT, v los recursos para la realizacion de los mismos provienen del
jf':Programa de Austeridad impulsado por Andrés Manuel Lopez Obra-
‘dor, que son recursos adicionales que se asignan al capitule 4000 de
‘transferencia “Primero los Pobres”. El PIT toma como universo te-
rritorial las unidades de media, alta y muy alta marginacion social,
‘aplicando 13 subprogramas orientados a mejorar la calidad de vida de
los sectores populares. El monto total del PIT para el presupuesto
12004 es de 5.938 millones de pesos mexicanos (424 millones de eu-
ros), correspondiendo el 48% al subprograma de Adultos Mayores
“donde se tiene como meta cubrir una pensién basica a 350 mil habi-
tantes (de 70 y mas afos), y el 22 % al programa de Ampliacion y Re-
‘habilitacién de Vivienda que consistird en otorgar 26.368 créditos.
Por ello, dada la importancia de estos dos programas en el interior de
1as politicas sociales se presentaran mas adelante sus principales carac-
teristicas y resultados.
Ahora bien, la mayor parte de los programas y subprogramas tie-
‘Nen como principal objetivo lograr la inclusion plena de la ciudada-
‘nia, actuando sobre los sectores mas pobres de la poblacidon, con una
combinacién de criterios a la vez focalizados y universales. Focalizados
Porque primero se detectan zonas de la cindad donde predominan si-
taciones de muy alta y alta marginalidad que en total son 870 unida-

Como se menciond anteriormente, en relacion con la politica so-
cial, ésta se encuentra principalmente bajo la responsabilidad de tres
secretarias del gobierno central: Desarrollo Social, Salud v Desarrollo
Urbano, y Vivienda. Pero también Economia, Turismo, Medio Am=

12 El presupuesto total del Distrito Federal para el 2004 asciende a 137,707 millones dé
Ppesos mexicanos, ¢s decir unos 9.836 millones de euros, considerando ¢l cambio'a 14
PESOS por euro.

13 En el presupuesto se asigna al rubro Asignacion a Gahinetes Varios poce menos de 40%
lo cual probablemente explique esta disminucion por la forma como se agregan 10s
conceptos,
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des territoriales de un total de 1352 que componen la ciudad. Perg s programas sariales urbanos innovadores

su interior se identifican grupos en situacién de exclusion o de
nerabilidad social —ancianos, madres solteras, jovenes desocupad
luego se intenta actuar sobre estos grupos de manera universal,
caso de los programas de vivienda como luego se vera los critery
seleccion de la poblacién agregan otros requisitos.

Si se intenta una clasificacion recurriendo a la tipologia propui
por Brugué y Goma (1998) los principales programas y subprog
pueden agruparse de la siguiente manera:

Ja magnitud de las acciones realizadas y su importancia presupues-
dos principales (sub) programas del PIT son: el Programa de
Alimentario, Atencién Médica y Medicamentos Gratuitos para
Jltos Mayores de 70 afios y el Programa de Mejoramiento y Am-
6n de Vivienda en Lote Propio. Ambos programas estan destina-
) contrarrestar la pobreza y exclusion en que viven las clases po-
yres disefiando pricticas innovadoras que en el primer caso gene-
‘capacidades a los adultos mayores y garantizan el acceso gratuito a
alud universalmente v, en el segundo, constituyen formas de mejo-
la calidad de vida en el interior de las familias, seleccionadas de
erdo a ciertos criterios, COmo un primer paso pard ZENerar una ma-

» Politicas de promocién econdmica local

- Otorgar créditos productivos (microcréditos, PYMES,
COMDES)

- Fomentar el empleo (capacitacién y empleo)

- Becas para trabajadores desempleados

- Apoyo a personas con discapacidad

inclusion urbana.

‘rograma de Apoyo Alimentario, Atencién Médica
edicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 anos'"
« Politicas locales de bienestar social
. ) . 4 " Principales caracteristicas de una politica
- Condiciones de alimentacién (desayunos escolares y apoy social compleja
los consumidores de leche Liconsa)
- Educacién (becas a nifos y nifias en condiciones de pob
vulnerabilidad).
- Adultos mayores (apoyo econdmico para alimentacion, &

cibn médica y medicamentos gratuitos)

programa considerado prioritario y central, expiesa la intencién
izar una politica social integral destinada a mejorar la situacién
0s adultos mayores. Podria decirse que es el ntcleo de una “poli-
mpleja”, ya que no es una accion sectorial (inica sino un con-
o de acciones que permiten potenciar los recursos que se destina
* colectivo social. Se trata de eliminar el obsticulo econémico pa-
€l acceso a los servicios de salud, es decir, que el adulto mayor pue-
ceder a tratamiento oportuno y adecuado sin costo alguno. Exis-

48U atencién un horario especial, se capacita al personal para un

« Politicas urbanas y del territorio.

- Vivienda (ampliacién v rehabilitacién de vivienda en lote
pio y rescate de dreas comunes de las unidades habitacion
PRUH)

« Ouos: Apoyo a la produccién rural (PIEPS, FOCOMDES

ALTANZA). .

—

ley de Salud para el DE, fue expedida en diciembre de 1998 ¥ la de los Derechos
Personas Adultas Mayores entri en vigar en el D.F en marzo del 2000, Este pro-
1a fue dado a conocer mediante un Acuerdo Publicado en 11 Gacera Oficial el 6
febrero del 2001 Véase Informe de la Secretaria de Salud del Gobierno del DE Asa
Cristina Laurell (2002).
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trato digno y respetuoso, y para quienes lo deseen, se los incorp ejo Asesor para la Integracion, Promocion y Defensa de los De-
os de las Personas Adultas Mayores, donde coordina la mesa de
pajo de Salud. También participa en el Instituto de Asistencia e In-
cién Social de la Secretaria de Desarrollo Social, dando asesoria
ca y apoyo a medicamentos

grupos de autoayuda, se realizan visitas domiciliarias para diagne
sus problemas sociales v de salud, y referirlos a los centros para s
tamiento. También se dan platicas a los adultos mayores v a sus.
liares sobre problemas de salud y el uso correcto de los medican
tos. Si las personas no pueden acudir a los centros de salud son af
didos en su domicilio. Asi, todos los adultos mayores reciben se
médicosy medicamentos gratuitos en las unidades médicas d
SSDE Pero un componente fundamental de este programa es
250.000 adultos mayores ya recibieron una tarjeta para la compra
alimentos, por 600 pesos mensuales (alrededor de 50 euros) y se pre
vee que para el 2004 sean 350.000.

Mis de una tercera parte de los recursos se localiza en las dos de
legaciones con mayores indices de pobreza: Iztapalapa con 43.828
neficiados, y Gustavo A Madero con 47.983. Pero en todas las dele
ciones proporcionalmente se registran beneficiarios.

Los criterios de seleccién de beneficiarios
criterios de inclusién de la poblacion adulta al programa son:

_  Focalizacién territorial de unidades en muy alta y alta margina-
cion. De las 1352 unidades territoriales que existen en el ID.E el
6% son de muy alta marginacién, 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 marginacion.

_  Tener tres anos de residencia en la zona.

» Los actores institucionales y sociales - Tener 70 afios o mas.
El programa es responsabilidad de la Secretaria de Salud a través de la
Direccién de Promocién de la Salud y Apoyo al Adulto Mayor, la
cuenta con personal especializado en geriatria y gerontologia, 120
educadoras de salud, 94 capacitadores y 19 coordinadores regionale

adultos mayores también pueden inscribirse a través de los centros
de salud, y luego son visitados por las educadoras para verificar que se
amplen los requisitos. Ademas se elaboré un Padron del Programa

General de Gratuidad de Servicios y Medicamentos.
La labor de las educadoras en el 2001 se concretd en cerca de 8 m

llones de visitas domiciliarias, a través de las cuales se realizaron cen-
sos en las unidades territoriales seleccionadas. se verifican datos, entre=
gan tarjetas y se visitan a los adultos mayores y a sus familias.

La Secretaria de Salud cuenta con una amplia infraestructura que
garantiza el logro de los objetivos del programa: 26 hospitales, 21
centros de salud y 10 clinicas de especialidad. Ademis forma parte del

*  Algunos resultados del programa

Los resultados de una encuesta aleatoria realizada en enero del 2002',
pueden ayudar a inferir algunos logros del programa. Segtn la misma el
90 % de los encuestados reporté que su alimentacion ha mejorado, el
79% sostiene que puede comprar productos que antes no alcanzaban, el
71 % se siente mis seguro, el 61 % dice que le ha ayudado a ser mas in-

15 El 66.4% de las consultas son mujeres y el 33.6% son hombres lo que coincide con la
proporcion de poblacién atendida. La principal patologia son el 21.4% infecciones 1es=
piratorias agudas, 10.9 % hipertension, 7.6% padecimientos del sistema oetw-nmst.‘ula.t-
y el 7.4% duabetes melhus.

16 Citado por Ana Cristina Laurell, Secretaria de Salud del Gobierno del DE en ¢l Infor-
me 1 la Comision de Atencion a la Tercera Edad, Jubilades y Pensionados de la 1T Asam-

blea Legislativa
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dependiente, el 38% que ha mejorado su relacién con la familia, y ¢]
% que sale mas frecuentemente de su domicilio. Ademas, el 60% hg
nifestado tener conocimiento de su derecho a los servicios médicog
medicamentos gratuitos, y el 32% los ha utilizado. El 36% usa los se
cios de seguridad social, y el 32 % no ha necesitado acudir al médicg,

Estos resultados indican que con esta accion directa los adulg
mayores pueden asegurar los bienes basicos de su alimentacién y el ;
ceso a la salud. Pero ademias de un programa que intenta modificar
situacion de pobreza de quien la padece, también constituye una
portante palanca de inclusion social, de ejercicio de derechos ciuda-
danos de la poblacidn adulta mayor, una vez que se mejora su autoes-
tima y reposiciona a estos adultos mayores en el seno de la famika
contribuyendo a mejorar en la convivencia familiar. ‘

Pero también como todo programa social masivo y exitoso en sus
logros constituye una importante fuente de legitimidad y apoyo de los

mayoritarios sectores populares al proyecto politico del Jefe de G

bierno, quien sin duda aspira y se perfila como candidato de su parti-

do en las elecciones presidenciales del 2006.

El Programa de Mejoramiento y
Ampliacién de Vivienda en lote propio

¢+ Un programa de inclusién social

El principal objetivo de este programa es crear las condiciones fi-
nancieras, técnicas v sociales para mejorar las condiciones de habita=

bilidad de las viviendas de las clases populares generando de esta ma-
nera un masivo proceso de inclusién social. En este sentido debe se=

falarse que en 1997 se realizé un diagnéstico sobre la situacion ha=

bitacional del D.E que indicaba que 300 mil viviendas presentabatt
deterioro por su antigliedad, y otras 300 mil podian 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 autoproduccién que han protagonizado los sectores popula-

POLTICAS DE INCLUSION sOCIAL BN LA ClupaD DE MEXICO

on la Ciudad de México. De esta forma, el Programa de Mejora-
ﬁ:iérlfo y ampliacién de Vivienda en lote propio se disefié para apoyar
facelel’af estos procesos de forma individual o colectiva, ampliar, re-
przar O consolidar viviendas en proceso, fortalecer redes solidarias fa-
miliares, y superar el hacinamiento mediante la generacion de vivien-

|d‘3$ adlclom]es en predios familiares. Asi mismo, el programa plantea

};‘ontribuir a la consolidacién de los barrios populares y evitar una ma-
or expanslon periférica de la ciudad.

Esta accion pablica consiste en otorgar un crédito para mejorar o

ampliar la vivienda precaria, asignar un arquitecto a cada familia quien
Presta asesoria técnica especializada v ofrecer facilidades administrati-
yas en materia de permisos, licencias, v 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 minimo (50.000 pe-
505, alrededor de 3.500 euros). El monto del crédito estd destinado al
pago de materiales y mano de obra, y ¢l plazo para su pago es de has-
ta 8 anos a partir de un mes del finiquito de la obra. También se dan
estimulos por pronto pago del 15% en las mensualidades cubiertas
oportunamente, y 5% por pagos anticipados.

Segfin 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 ¢l 2006 en que cul-
mina el gobierno perredista unas 60 mil acciones.

* Los actores institucionales y sociales

Este Programa se encuentra sectorializado en la Secretaria de Desarro-
llo Urbano y Vivienda, y bajo la responsabilidad del Instituto de Vi-
vienda del D.E (INVI). Bl brstitiito 8¢ encarga de instalar el modulo de
vivienda en las colonias populares, integrar la demanda, realizar estu-
dios socio-econdmicos, contratar los créditos v manejar la recupera-
€ion, asi como también evaluar el programa.
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Pero debe decirse que en su disefio participaron represen
del grupo de ONGs mexicanas que forman parte de Habitat I
national Coalision (HIC) organismo de la ONU, y representantes
El Colegio de Arquitectos de la Cindad de México. También aport
ron sus ideas y experiencias algunas organizaciones sociales como
Unién Popular Revolucionaria Emiliano Zapata (UPREZ) que
ne una fuerte presencia y un trabajo de apoyo a los sectores pop
res que habitan en las colonias del D.E y de una ONG colombis
EEDEVIVIENDA. De igual forma, se incorporaron las opiniones
Jos responsables de la Caja Popular Mexicana, asociacion civil _ Una seleccion de las unidades territoriales con muy alta y alta
ahorro ¥ préstamos con amplia experiencia financiera para fan ' marginacién en suelo urbano regularizado o en vias de titula-
de bajos ngresos. ci6n, ademas de que no se encuentren proximos a zonas de

Actualmente, la principal caracteristica de este programa es que proteccion ecologica o de alto riesgo por inundaciones o grie-
trata de una accién social pablica, no sblo estatal, ya que articula la tas. El programa actualmente opera en 815 barrios populares de
cién gubernamental con la de las ONGs agrupadas en HIC, el € la Ciudad de México, cerca de la mitad de su territorio.
gio Nacional de Ingenieros Arquitectos v el Colegio de Arquite
de la Ciudad de México. Es el equipo de esta Gltima agrupacion p
fesional el que ha impulsado la inclusién en ¢l programa de docent
y jovenes arquitectos de universidades publicas y privadas, de Ja U
versidad Nacional Auténoma de México, la Universidad Auténo
Metropolitana, el Instituto Politécnico Nacional, el Tecnologico
Monterrey v la Universidad Intercontinental. En este sentido, el p
grama supone una forma de operar, basado no en las reglas y forn )
de funcionamiento de la burocracia, sino de una amplia red de a
res ptiblicos y sociales.

Lo fundamental de este programa consiste en Otorgar micro-
ditos y asistencia técnica a los auto-productores de viviendas prop
carios de un lote en las colonias populares de la Ciudad de Méxi
Para ello, los arquitectos que participan en el programa son capacl

: Pgrticip?ln actualmente doscientos treinta arquitectos, ciento sesen-
pasantes de servicio social y quince profesionales reconocidos en cl
o de la vivienda de los distintos centros de ensenanza superior.

. Los criterios de seleccion de beneficiarios

‘ ")

cuanto a los criterios de seleccién de beneficiarios del crédito se
¢Ga una triple focalizacién territorial:

— El nivel de ingresos del jefe de familia debe ser de menor a tres
veces el salario minimo oficial del D.E Para el otorgamiento se
considera también el ingreso familiar, es decir la suma del in-
greso del conjunto de los miembros que componen la familia.

- No ser propietario de otra vivienda.
Los resultados

' cuanto a los resultados puede decirse que este programa de Mejo-
miento ha beneficiado alrededor de 40 mil familias en el periodo
.0.0—2002. Es claramente un programa redistributivo que otorga ca-
cidad financiera a grupos sociales de muy bajo ingreso a fin de que
sioren sus condiciones habitacionales. Para ello, transforma a estos
dos 2 fin de obtener més bajos costos y mayor productividad.Tamli eficiarios en sujetos de crédito sin pedir a cambio los incansables

e incorporan al programa jovenes universitarios en la etapa final uisitos que convencionalmente se exigen para otorgar un crédito

su carrera (arquitectura, ingenieria y trabajo social) que realizan els Para la vivienda (por ejemplo licencias de construccion, propiedad es-

vicio social o una practica profesional supervisada en el programds turada, construcciones con apego a las normas contenidas en el Re-
224 que realizan su trabajo de tesis 2 sobre esta experiencia. En el Progr iento de Construccién del D.F etc.).
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En el 76% de los lotes habitan mas de una familia (o grupg
méstico), siendo el promedio de 2.9 famnilias en las zonas cen
la Ciudad, 2.2 en las zonas intermedias y 1.6 familias en las zonag pg
riféricas. El salario minimo mensual oficial es de 1.355 pesos me
nos (alrededor de 100 euros). Esto hace que el programa acti
seno mismo de la familia mejorando las condiciones de vida del
cleo familiar. Ademss, por la naturaleza propia del Programa, ta
mano de obra como los materiales empleados, son adquiridos
mismas zonas donde se desarrolla ayudando asi al fortalecimiente
la economia del barrio, particularmente generando empleos.

Se trata de un programa con amplia aceptacion en los se
populares, uno de cuyos principales rasgos es que se diferencia n
cadamente de la politica de vivienda del gobierno federal, la
basa en el impulso al desarrollo inmobiliario privado de vi
nuevas y terminadas, combinado con una oferta limitada de vi
das subsidiadas. ;

Este programa crea capital social a través de la constitucién
des institucionales y redes de solidaridad y apoyo mutuo, fome
ahorro en dinero y especie, incorpora mano de obra familiar, p
ve la gestion participativa del beneficiario, fortalece la economia
pular, y derrama recursos en los barrios populares a través de la
tratacién de mano de obra y contratacién de trabajo en los talle e
cales (Mier y Teran 2002). Debe sefialarse también que en el
2002, este programa obtuvo el Premio Nacional de Vivienda,
mejor prictica de vivienda.

Pero quiza lo fundamental de este programa es inaugl
prictica en red entre instituciones piblicas (INVI, UNAM, U
privadas (Colegio de Arquitectos, Universidad Iberoamericana,
tuto Tecnoldgico Auténomo de Monterrey, Universidad Inte
nental), y sociales (ONGs). Esto rompe la logica burocratica d
cién jerarquica que se da en el interior del aparato de gobiern?o,
exige capacitar a los propios actores haciéndolos portadores .
cultura de gestién democritica para llevar adelante un proyecto

5 ido sorteando los obsticulos que surgen de pricticas tradicionales
inercia burocritica es fuente de conflictos, pero para consolidar
experiencia debiera emprenderse sin demora una evaluacién que
-miticse disefiar acciones en el sentido arriba sefialado.

nas Conclusiones

1te los elevados niveles de pobreza y exclusion social que existen
‘en la Ciudad de México, las politicas sociales urbanas del D.F: se ca-
cterizan por disefar e implementar programas que principalmen-
estan destinados a satisfacer las necesidades basicas de los sectores
pobres de la poblacién que habitan en colonias populares y en
‘menor medida en vecindades del centro de la ciudad. Es decir, son
arte de lo que Brugué, Gomai y Subirats (2002) denominan “poli-
ticas de necesidad” cuyo objetivo es redistribuir para generar mayor
ualdad social y urbana, y por esa via, lograr una mayor inclusién
cial. Pero al mismo tiempo no son politicas simples de distribu-
cion de recursos, sino que son politicas complejas que implican la
articulacion de diferentes acciones, el trabajo en red, la creacion de
una nuevo estilo de relacién entre gobierno y ciudadania, acciones
10 sdlo dirigidas a los beneficiarios sino en el conjunto de la socie-
’iﬂdad vy politicas de inclusion de los barrios populares en el tejido ur-
‘bano de la ciudad, cuestiones éstas que deberan ser logradas y/o
nsolidadas institucionalmente en los proximos afios.

il Jefe de Gobierno de la ciudad intenta crear un nuevo estilo de
Proximidad en la relacién entre autoridades y ciudadania, lo cual se
tefleja en la altisima popularidad de que goza actualmente. El lema
d€ gobierno “Primero los pobres™ y la abierta disposicion de An-
dres Manuel Lépez Obrador a captar recursos por la via de la aus-
teridad y el combate a la corrupcién en el aparato gubernamental
Para asignarlos masivamente a los programas sociales genera am-
Plias simpatias politicas. Sin duda, esta capacidad redistributiva de la
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accién pablica social es un mérito de la actual administracién Vi
paso importante para enfrentar la pobreza, la exclusién y la '
gualdad que existen en la gran ciudad. Pero en esto mismo rad
la debilidad de estos programas cuyo presupuesto no esti plepge
mente garantizado a futuro. ;

Se trata de una politica social que genera acciones de discri

cién institucional positiva en favor de los sectores de menores
cursos, concebida a partir de privilegiar un criterio territorial da
asignacion de recursos. Seleccionar homogéneamente pobres de
ciudad es acertado, particularmente porque se trata de en una ciu-
dad caracterizada por una marcada segmentacion social y segrega=
cion urbana. Pero a esta decision le resta eficacia para lograr los
nes que se¢ propone €l que se trate de programas que se disefian y.

realizan desde una administracion central sectorializada.

Estd pendiente una reforma politica al Gobierno de la Ciudad que
no fue aprobada por el Congreso de la Unién. Pero la reforma ins—
titucional que requiere el abultado y burocritico aparato gube
mental heredado de los setenta afios en que gobernd el PRI es of
tarea pcndiente, La misma, debe incluir como parte de una nueva
agenda, democratizar la forma de gobierno incorporando una ma-
yor participacién de los gobiernos locales y de la ciudadania en el
disefio e implementacion de las politicas sociales, erradicando Ia
cultura y las pricticas clientelares que se han heredado del pasado.
En el mismo sentido, las nuevas formas de gestién piiblica en red s
tendrin que seguir enfrentando el ciimulo de obsticulos que im-=
pone una administracion urbana que opera verticalmente y sectos
rialmente con bajos criterios de eficiencia, lo cual impide avanzar
en construir nuevas formas de gestion de la ciudad mas eficientes
y democriticas. El esfuerzo aqui serd evaluar y proponer modifica=
ciones que formen parte de una reforma institucional que permi=
ta que consoliden estas nuevas formas de actuacién en el seno de
las instituciones del Gobierno de la Ciudad de México.

Tercera parte:
Gobernabilidad democratica
y participacion ciudadana




La demora de la democracia
local en México.

El dificil transito de vecinos
a ciudadanos’

-.igu-oduccién

| propésito de este trabajo es introducir algunas ideas sobre ¢l
avance del proceso de democratizacién del gobierno de las
ciudades en ¢l México actual. Se trata de aportar elementos pa-
ra reflexionar en torno a las dificultades y obsticulos que enfrentan los
gobiernos locales de las ciudades, para otorgar asi mayor eficacia a las
politicas publicas a través de democratizar sus instancias de actuacion,
y entablar nuevas y mejores relaciones con la ciudadania.

La calidad de vida de las ciudades mexicanas depende de diferen-
te factores, tales como la dinimica de la economia local, las caracte-
Hsticas demogrificas y socio-econdmicas de la poblacion, las capaci-
dades insticucionales, v los recursos financieros del municipio para
atender la demanda por bienes y servicios basicos, etc.; pero también
de la forma de gobierno, en particular de las relaciones que entablan
las autoridades locales con la ciudadania (Ziccardi 1998a). En este
sentido, desde un inicio vale la pena sefialar que, durante muchos
anos, la accién gubernamental local se ha caracterizado por ser fuer-
temente centralizada, burocritica y autoritaria, asi como poco eficaz

*  Publicado en Revista Iberoamericana, No. 11, septiembre. Universidad de Hamburgo. Ins-

tituto Ibero-Americano (Berlin), GIGA Instituto de Estudios Latinoamericanos (Ham-
burgo), Editorial Iberoamericana / Vervuert. p. 161-177.
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en el gjercicio del gobierno. Sin duda, estas caracteristicas pers
en tanto los procesos de alternancia politica de la década de] g
ta no han logrado atin revertirlas. La cuestién sobre como incor
rar la participacién de la ciudadania en los procesos de decisién
tion local continta siendo uno de los principales desafios que
tan los gobiernos controlados por diferentes partidos politicos,
cuando se registra ya un nimero importante de experiencias inn
doras (Cabrero 2002).

El propésito de este trabajo es conocer por qué en el ambit
cal, donde primero se dieron los procesos de alternancia politica v
ende donde los principales partidos de oposicién de entonces (P4
do de la Revolucion democritica ~PRD— y Partido Accién Nac
~PAN-), acumularon experiencia en las funciones de gobierno: la
mocracia se demora mas en consolidarse, en transformar las pricti
gubernamentales clientelares heredadas de un pasado corporativo,
falta de formas e instrumentos de participacién ciudadana que sust
ten una gobernabilidad democritica en el Ambito local, 0 no existe
tencién de las fuerzas politicas de abrir las compuertas a la partici
cion ciudadana?

En Ia actualidad se registran muchos intentos por modificar las re-

laciones gobierno y ciudadania en varias ciudades del pais, pero no

puede decirse que existan las bases de una gobernabilidad democral
ca local. Son s6lo experiencias puntuales que dificilmente puedan s
replicables y cuya consolidacién tampoco estd garantizada (Cabrero

2002). Es decir, la historia reciente confirma la idea de que a pesar de
ser el municipio la instancia de gobierno mis préxima a la ciudada-

nia, las resistencias que operan en el espacio local para construir una
cultura y pricticas democriticas no son ficilmente removibles.

Por otra parte, considerar el gobierno de las ciudades en el contex-
to de la democratizacién es sumamente importante, porque es en es-
tos espacios donde habita un nimero cada vez mayor de mexicanos y
donde se localizan las principales actividades de la vida econémica y
politica. México es hoy un paifs predominantemente urbano y también
metropolitano a juzgar por la estructura que presenta el Sistema Urba-

LA DEMORA DE LA DEMOCRACIA LOCAL EN MEXICO

Jacional. La poblacién urbana representa actua]mentle el 64j8 % del
-_dg Ja poblacion y siete de cada diez mexicanos hab:n:il en ciudades.
tb;;gl, el sistema de ciudades esta formado por 364 Fludadcs de 125
9 tienen mas de 1 millon de habitantes, 60 son ciudades r'nedms
100 mil a 999 mil) y 295 son ciudades pequefias (de 15 mil a.9'9
(CONAPO 2001). Estas ciudades son gobcrnac%as por un munici-
\ o por varios cuando se trata de zonas rlnctropohtlanas‘ El ejecutivo
eal y el cabildo son las principales instancias dg 'goblcrnf;),ly en‘ambos
ecpacios se advierte hoy una intensa competicm;ladlpol'lflca‘ Sm. c'm~
oo, son pocos los intentos de democratizar la 1nst1tuc1?n municipal
construir nuevas formas de relacién con la ciudadania'. '
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 politcos, dere-
chos sociales y urbanos cumpliendo con las obligaciones que implica el

habitar una ciudad. Todo esto es lo que intentan normar l;_ls leves y te-
glamentos locales, pero sin duda, esto no serd suficiente si la_soc_:cdad
Jocal no es portadora de una cultura civica para la vida‘comumtar_za. Es-
fa tarea supomne, entre OLras cosas, abrir nuevos v m_e_}m:es espacios de
participacion ciudadana en la gestion piiblica local. ;Cuiles son las po-
sibilidades de hacerlo y qué es lo que debe tenerse en cuenta? son al-
gunos de los interrogantes que se intentarin 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-
cién cualitativamente mejores entre representantes-representados, y s
en el imbito local donde se encuentran, en teoria, las mayores posibi-
lidades para disefiar las formas y los instrumentos de participacion ciu-
dadana mas eficaces.

1 E:nr_ms trabajos hemos expuesto las particularidades de esta forma de gobierno local.
Véase Ziccardi, 19952 v Ziccardi 1998b,
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atender las demandas; y por otro lado, existen los intereses parti-
_muchas veces muy atomizados en la vida social.
u::ho antes Dahrendorf (1980), preocupado por Ia pérdida de gober-
idad que mostraban las democracia liberales cunsolidat_ias desde la
terra, sehalaba que una de las principales causas era precisamente es-
esiva burocratizacion e incapacidad del sector estatal, y una ewder}te
slidad de las instituciones para procesar las demandas de la cjudadam:_l.
Adi, la participaci6n es revalorizada porque grea nuev;as expectati-
respecto a como mejorar el proceso decisorio a traves de la pre-
i3 ciudadana. Las evaluaciones en torno a los resultados que se ot3~
en a partir de la inclusién de la ciudadania en determinadas deci-
mes pblicas son ya numerosas’.
Por otra parte, es sabido que en coyunturas de apertura o profgn- |
acién de la democracia, las demandas de participacién tienden a m- il
Jentarse, sobre todo, por las expectativas que genera el cambio de
nen o la sola alternancia politica entre partidos en el gobierno. Sin
bargo, esto no puede generalizarse, porque siempre‘e.xistc un limi- [‘
do y desigual tiempo ciudadano para dedicarlo a participar en_la:s de- iI
iones piiblicas, sobre todo cuando se evaliia que esto no reditia en
oras en la calidad de vida. Lo que si parece generalizable es lo que |
2 Font (2001), en relacion a que un 1asgo de la participaciéq ciu-
‘dadana es que su intensidad es muy desigual, es decir que unos cinda- |
‘danos son muy activos y otros no lo son. : |
En México se ha insistido en que la frigil democracia es el espacio
local donde la cultura, las practicas y los procesos decisorios enfrentan
muchos obsticulos para democratizarse. Los gobiernos son poco efi-
caces para el cumplimiento de sus funciones de administracién ‘Lll'_b:%—
na y gobierno politico, y muchas veces s6lo crean formas de partici-
a¢ion para legitimar decisiones gubernamentales previamente toma-
das. Esto es muy comin que ocurra en el caso de los consejos de de-
sarrollo urbano de planeacién municipal, de desarrollo social, y mu-
chos otros, También existen otros objetivos como el que las autorida-

| Se trata de que la cindadania no sélo ejerza sus derechos po

a través del voto, v luego, delegue en los representantes de lo

dos politicos la toma de decisiones, sino que se involucre en dj

tes grados v etapas en el ejercicio de gobierno a fin de otorgar"

eficacia a las decisiones publicas. En este sentido, la participac

dadana es la inclusién de la ciudadania en los procesos decisor

corporando intereses particulares (no individuales). Para que esto

posible no se pueden abrir espacios de participaciéon de manera

provisada, sin reglas claras para los actores involucrados en estos

cesos. La participacion ciudadana debe generar compromisos ins

cionales, y supone crear un clima de trabajo comunitario en el

exista el convencimiento de que la deliberacién publica, la intera

social, y el respeto por el pluralismo son valores y pricticas positiy
| esenciales de la democracia.

| Es en el ambito del gobierno local, donde las relaciones entre

bierno y ciudadania pueden y suelen ser mds proximas. Sin embargo

nuestra realidad actual existen muchas dificultades para que los ciud

danos, al participar en las decisiones puiblicas que se toman el esp

local aprendan y se apropien de los valores y la cultura democratica.

Un analisis de Joan Font (2001) que ubica como ejes la oferta

demanda de participacién en la sociedad europea occidental, ubica

temporalmente en la década de los noventa, considera que la mat

necesidad de participacién se produce porque los mecanismos insti

cionales para la toma de decisiones colectivas, propios de la demog

cia representativa, no fimcionan. Las instituciones se debilitan v s

gen problemas tales como: la abstencién electoral, la crisis de confians

za en los partidos, la incapacidad de los gobiernos para procesar 1as

mandas de la ciudadania ante cuestiones tales como problemas &t

cos, ambientales, de género ¢ inseguridad, por citar sélo algunos ej

plos. Su hipétesis es que tanto la sociedad como la politica actual pe

co se asemejan a la de las sociedades para las que fueron inventados 1'__

mecanismos de representacién politica (Font 2001), y ésta es la causa

de que estén rebasados. Asi, por un lado, se advierte una gran comple-

2341 jidad en el aparato institucional, y limitadas capacidades del personal

i
i

2 Véase entre otros Font (2001); Galtalamacchia y Ziccardi (2005). 235
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des prefieran compartir los costos de una determinada decisign
ejemplo, cuando un presidente municipal no quiere asumir a
politico que le implica aceptar o rechazar una peticién ciudad
envia al Cabildo, un érgano de representacion politica que ne
facultades ejecutivas. El cabildo funciona en comisiones temj
tiene su propia agenda, por lo cual, toda cuestiébn que esté fuera;.
misma puede demorar su resolucién varios meses e incluso af
decir, el ejecutivo local con esto lo que pretende es compattir lo
tos politicos, y/o el desgaste que encierra el ejercicio de gobierng,

Para transformar esta situacién y crear una participacién ciug
na que contribuya a consolidar buenos gobiernos, eficientes y demeo:
craticos, es necesario generar credibilidad en la cindadania, confi
en que su gobierno es honesto, eficiente v democritico. Esto di
mente se logra en el terreno del discurso politico, sino que es un co
ponente de las pricticas de gobierno que en el cotidiano son parte
las acciones inmediatas.

El gobierno es un sujeto colectivo de funcionarios, técnicos,
sonal administrativo, asesores, que debe disenar ambitos institucio
zados y no institucionalizados de participacién y crear instrument
que demuestren que realmente les interesa que la ciudadania parti
pe en los asuntos v en las decisiones publicas. La participacién insti
cionalizada, es precisamente aquella que esta reconocida en las leye
reglamentos de la ciudad, y para que funcione debe incluir el di
de las formas, los mstrumentos y las reglas del juego. Pero, ello no bas
ta, sin duda hay que construir una relacion de respeto mutuo y d
atencion a la participacién social auténoma.

Las Funciones de la participacion ciudadana

En el dmbito local cabe preguntarse ;cuiles son las funciones de la.

participacién ciudadana?

En un principio pareciera que existe consenso respecto a tres:

LA DEMORA DE LA DEMOCRACIA LOCAL EN MEXICO

corgar legitimidad al gobierno :

.y un escalon en la construcciéon de una cultura democratica
l & & = - - i
 Contribuir 2 hacer mis eficaces la decisién y gestion publicas

Font (2001) ha sefialado que los procesos e‘lectcrales son‘el ins-
nento participativo central de la democracia repreéc_ntzlltwa, los
les tienen tres funciones principales: renovar ‘la leglltl.rmdad de-
fitica que sustenta ¢l funcionamiento de la w'da' poht:u;a, dar lu-
una representacién de los intereses de los d15t1rEtos ciudadanos
pos sociales, ¥ permitir la formacion de un gob}erno. Para e-lst'e
or la parcicipacién ciudadana puede cumplir funciones de l'egltl—
dad v representacién de intereses diversos, pero no crea gebwrno.
En relacién con el segundo rasgo es claro_ que una ﬁ111c1oq de.: %a
icipacion ciudadana es abrir canales para incorporar a los L{ldl\"l—
05 Y grupos independientemente de su Pe:rtencn.cla o Sl]'l‘lIi)él:tla po-
ca. En este sentido, contribuye a neutralizar la disputa pol:tu?e’n que
ele afectar negativamente el ejercicio de gobierno en la atcr}c10n de
demandas de la ciudadania, y constituye un primer escalén en la
construccién de una cultura democritica.
| En este trabajo, interesa abordar particularmente 1a tercgra de las
caracteristicas mencionadas, con la idea de que mejorar la calidad de la
5:d9m0cracia supone COMo primer paso mejorar la form_a.de g?bernar
“en ¢l 4mbito local. Es aqui donde pensamos que la participacion pue-
de contribuir al ejercicio de una administracién urbana eficiente yun
gobierno politica y socialmente democratico. La coyuntura en Meéxi-
co es muy propicia porque precisamente en €sos momentos en que al-
gunos partidos logran por vez primera gobernar %rafldes ciudades o
cindades capitales, se advierte cierto apego a las praCtIC%S’ y conductas
propias de un CONLEXto autoritario, y €scasa preocupacion por cons-
truir formas de relacién basadas en la cooperacién social y’e‘n la co-
tresponsabilidad en las decisiones publicas. Sus Iifiercs Polmcos so1
quienes crean y organizan las demandas ante las instancias guberna-
mentales. Por ejemplo, esto ocurre con las organizacmlnes vinculadas al
PRD en la Cindad de México, donde la linea divisoria poco clara en-

|
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vo aeropuerto para la Ciudad de México, uno de los mas impor-
ntes proyectos urbanos del gobierno panista de Vicente Fox. Pero el
bierno federal toma la decision excluyendo a los duefios legitimos
{a tierra y a la autoridad municipal, la cual tiene competencias ex-
clusivas sobre el uso y planeacién del suelo del territorio que gobier-
na segtin el articulo 115 de la constitucién de la repiblica. ;Cémo se
Suede construir una gobernabilidad democrética cuando se toman de-
Faigigncs que excluyen a quienes tiene legitimos derechos patrimonia-
Jes v a autoridades locales que tienen competencias constitucionales

tre organizaciones sociales, partido politico, y gobierno, no nece
mente mejora la capacidad de gobernar y por tanto la calidad de
da en las ciudades.

A fin de aclarar cudles son los principales obsticulos que se enfre
tan al decidir incorporar la participacién de la ciudadania en los
cesos decisorios se distingue analiticamente en este trabajo entre:

* el disefio de la forma o espacios de participacién y
* los instrumentos de participacién ciudadana.

para actuar en la materia?
Sin duda ambos estin intimamente relacionados, pero analizarlos s
paradamente puede contribuir a ofrecer algunas pistas para trabajar
mejores disefios participativos. Z;gﬁmdamenmf : la representacion cudadana

Sin duda, la representacién es uno de los temas centrales a ser con-
siderado en el disefio de los espacios de participacion ciudadana. Los
partidos politicos discuten permanentemente la representacion poli-
tica en las camaras y buscan las mejores formulas cuantitativas para
garantizar que la representacion se corresponda con los votos obte-
nidos. Inclusive, existen clausulas de gobernabilidad para garantizar la
mayoria a quien no la logré en las urnas pero obtuvo el mayor ni-

El disefio de las formas de participacion ciudadana

Para algunos, los resultados del ejercicio de gobierno dependerin
la voluntad politica que exista para tomar decisiones. Otros, en cam~
bio, otorgan al disefio institucional mayor importancia para actuar con
eficacia. Pero ;cuiles son los elementos centrales en el disefio de for=
mas o espacios de participacion ciudadana?

Este es un tema de gran importancia en México porque con la de=
mocratizacién del sisterna politico se debilitaron o liquidaron las for=
mas de participacién creadas por el estado corporativo creado por el
Partido Revolucionario Institucional (PRI), sin que exista atin un
modelo de participacién incluyente y plural, institucionalizado y au=
tonomo. Ante ello, se ha optado muchas veces por la improvisacion en’
la creacion de espacios y la activacién de instrumentos de participa-
cién ciudadana similares a los del pasado. Esto ha podido observarse
tanto en municipios gobernados por el PAN como por el PRD.

En un contexto en el que en el nivel discursivo se colocan gran-
des expectativas en torno a la participacién ciudadana en el intento de-
mejorar la forma de gobierno, cuando se da a conocer el proyecto del -

mero de votos.

En los municipios la representacidn politica no necesariamente
responde al principio de proporcionalidad; en cada estado la ley defi-
ne la composicion del cabildo pero, por lo general, el partido que ga-
na el ejecutivo tiene garantizada la mayoria absoluta de regidores
(concejales). Mas alld de las limitadas funciones de éstos en los proce-
sos decisorios, pareciera que en los municipios se advierte un claro
déficit de representatividad social, es decir, la sociedad local no esti
tepresentada, tal es el caso de los jovenes, las minorias indigenas y los
discapacitados, que no ocupan por lo general cargos de representa-
€16n. Las mujeres también tienen una limitadisima representacién en
el gobierno local; las alcaldesas en la tltima década han representado
entre el 3% y 4% del total de las presidencias municipales en México,
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menos de 100 en un total de 2429 municipios; esto e
de profundas v rapidas transformaciones polirics;s e im; ‘:)111-1.
ces democriticos, en tanto la representaciéon de géni -
poco en el caso de las regidoras. -
Aceptando que no hay un modelo Gnico de participacion. .
gunta que }Tay que resolver en cada sociedad local es ;(}Q’u‘:::c'
sentan a quienes y para qué? Por ejemplo, la repre:icn_taciénn
na a partir de la condicién de vecino ha sido en las ciudad
caz. El uso y apropiacion del espacio urbano va mds a]léesEp'Q
rpos, c_n las colonias de la cindad, deben participar no séio 5
1_'105‘0 inquilinos, sino comerciantes, jévenes y mujeres co P
particulares (no individuales). Por otra parte, Hay quienes se:lazn;b
hoy una representaciéon que funcioné en el pasado autorit 'n- :
manda atencién a sus demandas. “
_ Subirats (2601) afirma que muchas veces se utiliza la represe
vidad como argumento en contra para la participacién ya que lo
dadanos no Participan, siempre son los mismos, se representan so.
ellos y a sus intereses. Sin duda, un buen disefio participativo es .
que logra resolver adecuadamente todos estos problemas que cn:ci
la representacion de la sociedad en las decisiones ptiblicas. -
]?n este sentido, los principales sustentos de la identidad grupal
la,s cmdadcs’son: el territorio, la condicién socio-econc’)mica%{ elpin
rés por tematicas de la vida urbana y social. La representacion territo-
rial df:be elaborarse en funcién de la morfologia social que present El
espacm‘urbano, existen zonas de la ciudad de México don];e habii;‘li -E
campasinos (Xochimilco), otras donde predomina la clase media (Be-
n;;oifuar;zl}, y zonas con una fuerte proporcion de jovenes (Iztapala-
fc (.:O;Jz;e :::n ) h?taldesarmllado en las flltir_l}as décadas, una importan-
icia social en torno a la proteccion del medio ambiente, lo-
que permite observar la presencia de organizaciones ecologicas en,las
que partu.npan auténomamente diferentes sectores de la ciudadania
Lndependlentememe de su posicion econémica y social. Todo ello de—’
€ tenerse en cuenta en la elaboracién de un disefio de participacion
ciudadana para que sea original y que efectivamente funcione.

y su superacion es u

1l social que puede imprimirle a la
mente mayor eficiencia y eficacia, se a
_corporar estas conce
Jes que planteen la corresponsa

2 través de su Secretaria de Desarro
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mismo tempo, la representacion puede ser individual (vecinos,
_mujeres) © colectiva (agrupaciones, asociaciones, camaras). En
1d existe una amplia variedad y ntimero de asociaciones y agru-

de base territorial o social rales como las de madres de fami-

o demandas de alimentos, de escuclas, de guarderias; las de colo-
' e piden la rcgularizacién. de sus terras, la construccion v/ o me-
ento de sus viviendas, la introduccién de servicios; las organiza-
s vecinales que reivindican seguridad publica, calidad de vida,
cién del patrimonio arquitectonico, respeto a la normatividad
s usos del suelo, mantenimiento de los espacios piiblicos y de las
es de la ciudad.

Frente a esta complejid
6n ciudadana contenida en

ad de sujetos y relaciones sociales la partici-
la legislacion actual de México, por lo
ral s6lo reconoce un tipo de identidad: la de vecino, la cual se su-
one en muchos casos a estas otras que existen la sociedad local. Es-
forma de concebir la participacion se hereda del estado corporativo
n requisito para democratizar la gestién publica.
Aunque este tejido social actualmente es considerado hoy un capi-
tarea de gobernar democratica-
dvierten pocos intentos de in-

pciones en programas y acciones gubernamenta-
bilidad entre las instancias de gobierno
y las organizaciones 0 agrupaciones de la sociedad civil. Un ejemplo
do esta articulacién en el Gobierno del D.E,

llo Urbano y Vivienda, e instancias :

en ¢l que se estd intentan

de la sociedad civil, es el programa de mejoramiento de vivienda en el
cual 1a responsabilidad técnica y la coordinacién del proyecto estd a
cargo de El Colegio de Arquitectos de la Ciudad de México, pero pat-
ticipan un amplio numero de jovenes arquitectos de universidades pa-
blicas y privadas.

Otra cuestién clave en la representaci
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, cultura), a los miembros los nombran las autoridades, 24| '

4n es si los representantes son

———




40

LAS CIUDADES Y LA CUESTIOM SOCIAL

mientras que los vecinales o ciudadanos son elegidos directamen
la ciudadania.
Si la representaciéon no es representativa de la sociedad local
tiene fuertes efectos sobre la participacion. Tal vez esto sea la cauns
la baja la participacion de la ciudadania en los procesos de eleccién
sus representantes politicos y sociales, y su bajo involucramiento en
actuacion de los mismos.
Pero debe reconocerse que existen también un conjunto de ¢
tiones practicas que deben ser objeto de consideracion
En primer lugar, las formas y los instrumentos de participacién
dadana requieren ser disefiados en funcién de la realidad loeal, aden
de cumplir con un conjunto de prerrequisitos de informacion, difusié
definicion de objetivos claros, formacion y capacitacion de recursos
manos y materiales, institucionales, legales, de comunicacion social y/
electronica que deben tenerse en cuenta para que funcionen. Es de
en las sociedades complejas la participacion ciudadana no puede ser
2o espontaneo o resuelto a través de asambleas comunitarias. fi

La duracién de determinada forma de participacion es otro rasgo

fundamental. Hay formas de participacién que se crean para concre-
tar determinada accién ptiblica, o para participar en una decision da

da, mientras que otras se crean con la intencién de que perduren du-

rante uno o mas periodos gubernamentales; ejemplo de las primeras,
fue la mesa de concertacién creada para la reconstruccién de la ciu-

dad de México, después de los sismos de 1985, constituida pot las or=
ganizaciones de damnificados para producir nuevas viviendas, expe=

riencia que luego se retomara en este trabajo. Asi mismo, las partici-

paciones vecinales, que por lo general estin contenidas en alguna le-

gislacién o normatividad.

Identificar los obsticulos que se enfrentan en el interior de las ins=
tituciones gubernamentales y politicas para impulsar la participacion
ciudadana es de fundamental importancia para garantizar una accion
publica exitosa. Legalizar, institucionalizar y/o abrir los canales de la

participacién no significa que automaticamente funcionen. Sin duda, -

hay quienes se oponen a abrir la gestion a la participacién. En los par-
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s politicos hay quienes consideran que una vez electo un Partido
responsabilidad del mismo el conformar los equipos Fie gobierno y
mar todas las decisiones. Los portadores de conocimiento y de un
4iccurso técnico suelen considerar que los ciudadanos no ticner_l capa-
(iades para participar en una decision. Ademas, en la bu_rocracxa}em—
ten grupos que se oponen porque la participacion de la ciudadania au-

*enta los costos de las decisiones, es pérdida de tiempo, de autoridad
-'émig eficiencia, erosiona las instituciones y los partidos (Subirats 2001).

+0 sin considerar muchas veces que hay decisiones que no puede es-

ar ausente sino que debe participar necesariamente la ciudadania

Ante esto Subirats (2001) ofrece una salida diciendo que lo impor-
tante cs que la participacion puede cumplir una funcion complemen-
taria y no antagonica a la eficiencia que debe perseguir la administra-
cién urbana. Pero cabe preguntarse si esta complementariedad no es
jﬁstamente la forma de hacer de la participacién un mecanismo de le-
gitimacion exclusivamente. .

Es en el analisis de los espacios donde se perciben mayores dificul-
tades de las autoridades para superar el modelo de participacién veci-

nal y/o corporativa, la participacién en comités vecinales, que fue la

formula preferida del PRI en los gobiernos locales y es con pocas va-
riantes la misma que surgid en la segunda ley del gobierno del D.F En
el mejor de los casos, crearon mas espacios, miles de comités vecinales
en lugar de un comité por cada delegacion con la intencién de que
participen en el proceso decisorio. Pero mis alld de que la forma de
representacion consagré los viejos liderazgos, nunca se reglamentd su
actuacion, lo cual hizo de estos espacios una arena con und alta con-
flictividad social e institucional y una baja capacidad de incidir en la
gestion puablica.

Otro elemento que es dificil combinar es la logica de actuacién de
quienes poseen una representacion politica y una representacion ciu-
dadana. Por ejemplo, en los municipios a los funcionarios los elige el
presidente municipal, por lo general en funcién de lealtades persona-
les o politicas y no por cumplir necesariamente con los requisit.os pro-
fesionales que exige determinado cargo piblico. Su compromiso con
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la democratizacién de la institucién gubernamental puede ser
cuanto menor es la experiencia politica anterior, mayor temor axt
$an para activar estos instrumentos. La cuestion es que nadie log .
par6 o capacité para que ejerzan una profesion o un cargo plblice
la democracia.

Quienes consideramos que es necesaria esta inclusién de la ¢
dania en el gjercicio de gobierno para crear nuevas bases que susten-
ten una gobernabilidad democritica, debemos reconocer los proble-
mas que encierra y proponer formas y mecanismos que permitan sy
perarlos, o por lo menos neutralizarlos.

Por otra parte, en el espacio local, las fronteras entre la participacién
social y la participacion politica son difusas. La actuaciéon de los parti-
dos politicos en el municipio esti subordinada a las relaciones sociales
tradicionales del ambito local. Pero al mismo tiempo, lejos de reflejar
ausencia de politizacién ciudadana, indica que se politizan conflictos
que tienen otro origen. En las elecciones municipales se registra un al-
to indice de abstencionismo, lo cual es considerado un indicador de
despolitizacién y de las limitaciones de la democracia local en Méxi-
co. Al mismo tiempo, el elevado namero de conflictos poselectorales
que se registran en los municipios (toma de alcaldias, desconocimien-
to de autoridades, formas de violencia espontinea y organizada) es una
de las mis importantes fuentes de ingobernabilidad (Ziccardi 1995a).

Hemos afirmado en otro trabajo que apelar a la participacién de
la ciudadania permanentemente puede contribuir a generar un efec-
to social contrario al que se busca y generar al inmovilismo social
(Ziccardi 19953). Los sectores populares son los que mis apoyo re-
quieren, los que necesitan dedicar mas tiempo a actividades econ6mi-
cas que garanticen su sobrevivencia y la de su familia, v es a ellos, a los
que se les exige que contribuyan con su trabajo y que participen so-
cial y politicamente,

Asi, mientras que las capas medias y altas de la poblacién 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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bajo comunitario, aun cuando sus viviendas esltén regularizadas y
_Jen el impuesto predial. Mias alld del valor social que pueda dar;e
g.ﬁabajo comunitario, éste €5 uno d'e_ lc:? procesos en los que= se a 5
;@isﬁe mas claramente la inequltatwah dlstnbumc?n de an(es y servicios
w:bm os que prevalece en nuestras ciudades (Ziccardi 'l? l)Sa) B

.' El diseno también tiene posibles efec;os en la relacmnl go 1erno—=
cindadania. Resolver estas cuestiones cuidadosamente es importante
zn el avance de la democracia, porque es la forma comc_), se presenta la
:ﬁfem de participacién para transitar hacia la construccién de una de-

‘mocracia participativa.

Los instrumentos o mecanismos
de participacién ciudadana

Font (2001), sostiene con razdn que en la alctug;jdad es claran?f;ntc ob-—l
servable que a pesar de que muchas experiencias son excepcionales e
catilogo de instrumentos participativos no'dc_]a de crecer, y su exten-
sién, aunque desigual y limitada, también sigue una cllara pauta ascen-
dente. Es una particularidad de la democrama_la \.*anedad .dc instru-
mentos creados en la década de los afios 90 a nivel internacional, aun-
que en paises como México, atin no se vive este despertar. Er?tr_c ln?s
instrumentos mis conocidos se encuentran: el presuput':stn pamap:'m—
vo creado por el Partido de los Trabajadores (PT)hen cmfiades bmsgf—
fias y aplicado en otras de América Latina 'y Espana, los jurados bnta—k
nicos, los consejos de consultivos municipales en Eumpa,’las—; consultas
ciudadanas, las encuestas y sondeos de opinién via electronica, las au-
diencias ptiblicas. N o '

Ahora bien, en funcioén de su composicion y de sus objetivos prin-
cipales, los instrumerntos pueden agruparse en tres tipos:

245




246

LAS CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL

La consulta piblica 1
La forma mas sencilla de consulta en la era de la informatica la Oﬁ‘é:-el
cen los medios electrénicos (Internet) v/o los medios de comunicy.
cion (television, la radio, o el teléfono). Estas consultas o sondeos de.

opinion pueden realizarse a iniciativa de la autoridad o por la vo]un;._.

tad de los ciudadanos que se organizan para opinar. También los me.

dios de comunicacion realizan consultas a diario; no obstante, el prin-

cipal problema de estas consultas es la falta de representatividad de
quienes emiten la opinidn, ademas 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 medicion predilecto
de la sociologia funcionalista con una metodologia dada, v cuyos re-
sultados permiten conocer opiniones sobre determinados temas. La
muestra se selecciona a través de diferentes métodos, y sus resultados
son exclusivamente validos para el momento en que se efecttia, es de-
cir, es una foto. Los resultados se pueden modificar ante cualquier he-
cho que cambie las condiciones originales en que fue aplicada. Por
otra parte, se requiere un cuestionario, una metodologia, encuestado-
res que lo apliquen, personal que procese la informacidn con progra-
mas de computo, etc. En algunos casos se aplican por teléfono, como
fue la consulta del gobierno del Distrito Federal sobre el horario de
verano, pero la confiabilidad de sus resultados es ain mas baja

Existen instrumentos de participacién ciudadana como el plebis-
cito v el referéndum que son considerados instrumentos de democra-
cia directa, y son herramientas incorporadas v activadas en las demo-
cracias consolidadas; se constituyen en instrumentos valiosos de la vi-
da politica y estan contenidos en los cuerpos legales.

Por una parte, el plebiscito consiste en someter a la ciudadania una

decision del ejecutivo para que exprese su aprobacion o rechazo fren-
te a decisiones del jefe del ejecutivo. Para que tenga caricter vincula-
torio, es decir, para que la decisién se tome en funcidn del resultado,
debe apegarse a ciertas condiciones electorales que establece el mar-

v
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.:,.u-"-_._._._-_-_

por otro lado, ¢l referéndum es una consulta a la ciudadania para
co-

_ue manifieste su aprobacion o rechazo previo a 3 decision c_l}el le-
[ ativo sobre la creacion o modiﬁcacién,ldemgacmn o abrogacién de
Jeyes de su competencia, sobre la agrobac1611 de it ley por parte diﬂ
iBgislatiVO- No obstante, para ser activados se r;qmr—:'.n: cumph.r Icon ::,—
aisitos, los cuales en ¢l Distrito Federal consisten en la solicitud del
1% del electorado que figura en el padron electoral, lo cual en las
andes ciudades implica un namero muy elevado de firmas. ,
Asi. la dificultad de activar estos instrumentos ha llevado a que so-

lo se usen cuando se trata de una decisién muy importante sobre la

que existen posiciones encontradas. El plebiscito de la ciudad de Mé—
ico, convocado el 22 de septiembre del 2002‘ por el Jefe del gobier-
no perredista para conocer la opinion de lgs (_jmdadanos‘en torno a la
construccion de los segundos pisos del periférico y del viaducto, fu.e la
primera experiencia que se realizé de acuerdo a las reglas‘ es_tab]emdas
en la Ley de Participaciéon Ciudadana del Distrito_ Federal’. Sin embar-
go, la participacion de la ciudadania fue muy bsf_]a, y por tanto, el rc:a
sultado no fue obligatorio porque no se alcanzo el numero de votos
que se requiere para tengd caracter Vinculatorio.Tanlbl?n se ha Ut.lh,d
zado este instrumento en otras grandes ciudades del pais para deadllr
en torno a la realizacién de una gran obra piblica, 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 ciudadania la informacién cc-mplr:tzli/y precisa sobre lo que
esti en juego en la pregunta o consulta. También dr:br:n, ser cl?.ras las
implicaciones de los resultados, por ejemplo si tiene caracter vincula-
torio o no, para saber si el jefe o la camara local debe gjecutar la op-
¢ién mayoritaria. Todo ello implica que se cuente con personal capa-
citado, tanto en la temitica que se quiere consultar, como sobre la re-

3 La falta de informacién técnica sobre las alternativas posi\?]cs impidio que la uludn(%a—
nia se pronunciase conociendo las implicancias reales del sio del_ 1o, tanto para 1:md\:a] ]
lidades sobre las que se votaba como para todo ¢l sistema de “a'hda‘_i y t_mmp()fte ;
cindad. Esto sin duda incidio en la baja participacién y le restara legitirmidad a este ¢os

toso ejercicio.
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Capital. Por un lado, porque la.s ?rganjzaurionf:‘s de damniﬁ]i::f-
giciparon directamente €n el d_lscno y aplicacién de las politi-
. vivienda popular para los dalllmﬁcada)s. Pt?r otro, porque una de
snsecuencias fue la creacion de laALDF primera forma de repre-
ci6n politica con facultades regla.mcntanas. . : .
Swizd la forma de participacion ciudadana mas formahz_ad:i ha si-
s la del D.E La Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Fe-
(Gobierno del Distrito Federal 1998) promulgada el 26 de no-
abre de 1998 tiene por “objeto fomentar,. prgl:novcr, rcg_ular,y. es-
Jecer instrumentos que permitan la organizacién y frun-::lonarmen-—
o de la participacién ciudadana y su relacion con los c_:rg:lm?s de go-
erno de la Ciudad de Meéxico” (articulo 19). Los pl’ll’lc‘ilplOS en los
Le radicara la participacion ciudadana son: la democracia, la corres-
‘neabilidad, la inclusion, la solidaridad, la legalidad, el respeto, la to-
acia, la sustentabilidad y la pervivencia (articulo 2°) P._a.f:n':ono.cc un
Jio niimero de instrumentos de consulta y participacion dlrfj'cta,
son: plebiscito, referendum, ini.ciativa popul.ar, cc_}f1s1tl}ta w’eca.ll}al,
A nivel nacional, existen en el pais diferentes antecedentes sobre la laboracion vecinal, unidad de q1‘1e3a5 ¥ dtrfunczas, dﬂ-tl%lon_[;ub 1c.a,
participacion ciudadana en las ciudades restringida 2 la consulfiig audiencia publica, recorridos _del Fltular del érgano politico adminis-
emitir los ciudadanos una opinién. En 1983 se establecié en el articu trativo de 12 demarcacién territorial : :
lo 26, tercer parrafo de la Constitucion: “la Ley facultard al Ejecutiv Sin embargo, los cinco primsrfus instrumentos hal_l sido m]iw pote
para que establezca los procedimientos de participacién y const tivados, principalmente por las dtﬁcu]Fadcs que implica su uti '1‘zac1on,
popular en el sistema nacional de planeacién democratica”. La Ley de los otros implican un ejercicio de goblcf,no para el cual no existen re-
Plancacién Democritica.del 5 de enero del mismo afio. destacaltiiy @hs-,yn que justamente el reglamento de ésta ley nunca se Ielaboro..
sus principios: “La preservacion y el perfeccionamiento del régimen ~ Hay ciertas acciones gubernamentalt?s que suelen con?1derarsle ins-
democratico republicano federal y representativo que la Constitucion mentos de participacion ciudadana sin serlq, nos _rcferm‘lc:s 'al :l ail-
establece y la consolidacion de lIa democracia como sistema de vida, encia pablica, los miércoles ciudadanos o el tianguis municipa e as
fundado en el constante mejoramiento econémico, social v cultural udades gobernadas por el PAN; tm:npoco lo son T vcnt;ulgla b
del pueblo, impulsando su participacién activa en la planeacion y eje- ‘que instal6 el PRI durante tantos anos y que sigue operarn; c_) con;o
cucién de las actividades del gobierno™ (articulo 2, inc. II). ‘una oficialia de partes, un poco mejor organizada pero con escasa :1 3
Sin embargo, fue muy poco lo que se avanzé en los ochentas en ciencia. Una forma de consulta ‘mstrumenta«‘da. desde hace muc osj
los procesos de democratizacidon de las politicas publicas a partir de 1o afios en México por la prcsidcncxa‘de’ia 1'c_pubhca son las peltlcmntv:s
establecido en esta ley. En contrapartida, los sismos de 1985 produje- ¢indadanas dirigidas al presidente. Seguln jAllanza Cludafiana. as lpctf-
ron cambios significativos, por lo menos en la forma de gobernar la clones dirigidas al presidente Fox hasta julio del 2002, alcanzaron la ci-

glas de la misma. Al mismo tiempo, se debe contar con recursepg
cieros y materiales para llevar a cabo un proceso que, dependien
sus alcances, puede llegar a tener caracteristicas muy similares a
un proceso electoral (ciudadanos con credencial de elector, el
rial apropiado, mesas para la votacidn, impresion de boletas, etc.}l,
ello, en México son los Institutos electorales locales los encargad
su organizacion.

Al igual que las formas, los mecanismos de participacion pug
estar contenidos en una legislacién particular sobre participacié
dadana (por ejemplo la Ley de participacién ciudadana de Jalj
—Gobierno del estado libre y soberano de Jalisco (1998)— o del D.
A estos mecanismos los denominamos institucionalizados, pero p
den ser activados por el gobierno local o la ciudadania a partir de
tematica o problema que se quiera consultar puntualmente, para
cual se debe definir quienes participan (toda la ciudadania, algunos
cinos, los jovenes, etc.), y convenir ciertas regla del juego con la sox
dad y las organizaciones locales.

1
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fra de 284.577 comunicados de ciudadanos, lo cual es mis del dob
de lo recibido el mismo periodo del Gltimo sexenio priista, cuando.
canzaron a 127,608 peticiones’. Aqui, lo que interesa no es el nim,
ro de ciudadanos dispuestos a participar porque es muy bajo, comy
rado con la poblacién nacional, sino el incremento del nimero de pe~
ticiones que es mas del doble para el actual gobierno como conse-
cuencia de las expectativas que ha creado la alternancia politica con g|
triunfo del PAN en el gobierno federal.

qervicios ptblicos bisicos y equipamientos en las colonias populares
atoconstruidas o autogestionadas).

~ También puede incorporarse en este grupo los instrumentos de la
_metodologia de la planeacion participativa, aplicada en la elaboracién
de los Planes Parciales de Desarrollo Urbano del D.E, realizados por el
gobierno del PRD. Los talleres de discusion y anilisis para el diagnos-
tico v la elaboracién de propuestas son el elemento central para defi-
i los contenidos de la politica urbana local (Ziccardi 2003a)

~ Otro tipo de instrumentos son los Consejos de Desarrollo Social
‘Municipal (COPLADEMUN) y los Consejos de Participacion Ciu-
‘dadana de los municipios que participan en la asignacién de los recur-
505 del ramo 33 que el gobierno federal traspasa a los municipios, se-
gfm su poblacion en condiciones de pobreza. Sin embargo, todos es-
tos procesos y muchos otros no han implicado necesariamente el di-
sefio de metodologias de participacién novedosas, aunque suponen
discusiones con un fuerte lado técnico, como lo es todo lo referido al
presupucsto de la federacion. Ante ello, no debe sorprender que en la
encuesta de INDESOL-INEGI 2000 un 24% de las autoridades mu-
nicipales considere a la participacién ciudadana no como un compo-
fiente 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 apatia v el desinterés de los comités para participar en la ges-
tion piblica.

Un ejemplo del papel distorsionado que puede cumplir la partici-
pacion ciudadana institucionalizada en relacion con sus objetivos ori-
ginales son los consejos de participacién ciudadana del municipio de
Toluca del Estado de México, donde existe el denominado Sistema Es-
tatal de Planeacién Democritica. Este municipio es un importante cen-
o de actividades industriales y de servicios, ciudad capital de la enti-
dad, los consejos de participacion ciudadana autorizan (firmando al cal-
¢ para dar su consentimiento) las solicitudes que todo empresario o
tudadano comfin realiza ante la autoridad local para abrir una empre-
520 desarrollar alguna actividad econémica. Esto estd reglamentado en

Los Instrumentos de diseio de politicas publicas

Los mas tradicionales instrumentos de participacion ciudadana para
disefio y/o legitimacién de politicas ptiblicas son los comités o con=
sejos los que se constituyen en funcién de una representacion de ciu-
dadanos u organizaciones de base territorial, sectorial, social, de ex:
pertos. En México la Ley Federal de Planeacién de los ochenta co
templé la participacién ciudadana, lo cual dio origen a los COPL
DES. Con anterioridad, desde principios de los afios 70, se crearon
¢l D.E los comités de manzana y de vecinos. Estas instancias, durante
mis de dos décadas, fueron espacios de representacion corporativa su=
bordinada al PRI El grado de subordinacién podia ser absoluto, co=
mo lo fue en el caso de los comités vecinales, cuyos miembros en inﬁ
afios setenta eran designados por el delegado (Ziccardi 1998a). En ese
caso no se trataba de democrarizar la gestion de la ciudad sino simple=
mente de crear nuevas formas que permitieran a un PRI que comen=
zaba a desgastarse, controlar la movilizacién y las demandas ciudada-
nas. Frente a este tipo de propuesta nacié ¢l MUP que, hasta media=-
dos de la década de los ochenta, se asumi6 como el espacio autono=
mo de representacién de los sectores més pobres de las ciudades. Su
posibilidades de sobrevivencia se fundaban precisamente en su capa
cidad de oposicion y lucha, método que en la época lograba que al-
gunas demandas fuesen satisfechas (por cjemplo la introduccion dé

4 Veéase http.presidencia.gobmx 27/8/2002,
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< son los que mds se han cjercitado: la planeacion estratégica local y
Presupuesto parnmpatlvo
La concepcion de planeacion urbana estratégica fue elaborada por
iudades que forman parte del CIDEU, asociacion internacional de
hiernos locales, promovida por el Ayuntamiento de Barcelona, que
fine de esta manera cudl es el objetivo de su accion:

el Bando Municipal de Buen Gobierno, por lo cual s6lo en sit
nes muy excepcionales la cootrdinacién de desarrollo econémi
autorizado una apertura sin que se cumpliese con este requisito,

Sin duda, este es un mecanismo tipicamente clientelar, que cre;
condiciones propicias para que lideres o grupos vecinales se ap
chen de esta situacién para exigir a cambio de su autorizaciéon un
tribucién, es decir, es una fuente de corrupcion. Pero lo que impg
sefialar aqui es que la apertura de una empresa depende en primer
gar de que la zona en la que se quiera localizar esté clasificada de n
nera coincidente con el uso que se le asigna en el plan de desarrg
urbano municipal. Lo 1égico seria que estos planes se elaboraran ¢
metodologias de planeacién participativa o estratégica, que lo que
cen es crear consensos entre los diferentes grupos sociales que vi
o usan el espacio a través de diferentes metodologias. Pero no, los p
nes municipales los realizan consultores privados, y la tabla de us
suelo la define el mismo a partir de un modelo que le entrega la
reccién de Desarrollo Urbano y Vivienda del gobierno del Estads
Posteriormente, ¢l municipio da su consentimiento y se abre el pe:
do de la llamada “consulta piiblica”, que es cuando los vecinos
municipio y cualquier ciudadano pueden opinar. Claro que dado que
esta consulta no se difunde ampliamente, no puede esperarse una
tensa participacién. Sin duda, debiera existir una intensa participacic
de la ciudadania (no sélo los vecinos) en la elaboracion, aprobacion
seguimiento de los planes, pero una vez definidos los contenidos
los mismos, una vez establecidos los usos del suelo, una autorizacs
para la apertura de una empresa, debiera ser un ejercicio de gobiert
que es responsabilidad de los funcionarios piiblicos realizar con ap
go a las leyes, reglamentaciones, normatividad y programas mgentes.a

Las politicas urbanas deben orientarse hacia el logro de un desarrollo
sostenible en términos sociales, econdmicos 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-
¢ion, salud, ocio, participacion, etc. que caracterizan la vida en socie-
dad Los cambios en la sociedad urbana implican nuevas formas de
gobernabilidad. Ta multiplicidad de actores ¢ intereses que intervie-
nen en el panorama urbano implica una gestidn compartida y parti-
cipativa de lo pablico con el objeto de aumentar los recursos, la efi-
cacia y la eficiencia en la prestacidn de los servicios publicos. Por ello,
entendemos la planificacion y la gestion estratégica de forma integral

(CIDEU 2001).

En ¢ste contexto los planes estratégicos son considerados herramien-
tas necesarias para la gobernabilidad local en la medida en que:

{...) a través de la participacion y del consenso de los ciudadanos, con-
tribuye a una mayor eficacia en la gestidn del desarrollo deseado por
el conjunto de actores implicados. En este sentido, resulta imprescin-
dible reafirmar la necesidad de una amplia participacion ciudadana
que permita fortalecer el espiritu comunitario, la responsabilidad soli-
_daria: de los ciudadanos y generar una cultura de diilogo y conviven-
¢1a (Idem.).

Instrumentos de disefio, aplicacién y seguimiento de las politicas piiblicas Al
ﬁ“ﬁ metodologia se ha utilizado para realizar los planes de desarrollo
- Metropolitano de las ciudades de Buenos Aires, Cordoba, Bogota,

Los instrumentos que colocamos en este grupo se caracterizan por
Quito, Rio de Janeiro, entre otras.

mayor injerencia de la ciudadania en diferentes momentos de las po
252 | liticas pablicas: disefio, implementacién y gestién. En América Latind
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En cuanto al presupuesto participativo, s¢ trata de un instrumeng
original que combina la participaciéon directa con la delegacidn ¢
responsabilidades en ¢l personal gubernamental. Su principal objeti
es establecer las prioridades a la actuacion puablica local a través g
participacion directa (reuniones y asambleas populares), las cuales
desarrollan con una metodologia particular que permite ordenar
procesar las demandas.

Los resultados forman parte del presupuesto municipal, el cual eg
liderado por un Concejo de representantes de la ciudadania y aproba=
do por la Camara de concejales (vereadores). Posteriormente, se ela.
bora un plan de inversiones con los recursos disponibles; se trata de-
instrumento creado por los gobiernos del Partido de los Trabajadores
(PT), lanzado por primera vez en Porto Alegre, y que actualmente se
utiliza en mas de 50 ciudades brasilefias. Tambien la metodologia de
este proceso participativo se utiliza ya en Espafla y en Catalufia (Ru-
bi y Sabadell), asi como en Andalucia, Cérdoba y en algunos munici-
pios de Sevilla. En México, en el D.E, va se han realizado las primeras
experiencias; v en la delegacién Tlalpan ya se realizé en los dos dlti-
mos aflos. Sin embargo, es alin una experiencia puntual. '

Pero en México sin duda la experiencia que debe incluirse en es-
te grupo es la protagonizada por la Coordinadora Unica de Damnifi-
cados (CUD), la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, y el Ot
ganismo Renovacién Habitacional Popular, las universidades y las.
ONGs para la reconstruccion de las viviendas en el Centro Histérico:
de la Ciudad de México, después de los sismos de 1985. Este fue un.
proceso que se llevd a cabo con una intensa participacion de la clu=
dadania tanto en las tareas de disefio como de produccion y asigna-
cién de las nuevas viviendas, claro estd que en medio de una situacion
de intenso conflicto social que permitia que se actuara al margen de
las practicas burocriticas y se creara un estilo de relaciéon basado en 2
corresponsabilidad de los actores involucrados. (Mecatl et al. 1987).

Atn con los avances democriticos que se experimentaron en Mé=
xico en la Gltima década, existen muchos indicadores que sefialan por

254 | un lado, la persistencia del corporativismo, y por otro, la lucha por el
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e

f_g_sguﬂrdo de la autonomia por parte de las organizaciones sociales co-
0 un valor en si mismo. Hacer de la participacién ciudadana un es-
sacio para que los ciudadanos ejerzan derechos y obligaciones y ten-
gan capacidad de incidir e incluir sus intereses en los procesos deciso-
ﬁgs s atin una expectativa que en los hechos no se ha concretado ma-
yormente.

~ El desafio entonces, cs que mas alld de la participacion institucio-
nalizada las relaciones entre las autoridades locales y la ciudadania se
basen en la conviceion de que la participacion es un requisito del buen
gobierno honesto, eficiente y democritice, y del ejercicio responsable
de los derechos y las obligaciones ciudadanas.
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Ciudades, asociaciones
y decisiones publicas’

Introduccion

n América Latina, el tema del asociacionismo y la participacion
cindadana ha adquirido nuevas y diferentes connotaciones en
el momento en que se inicia y/o se avanza en la década de los
afios noventa, en varios paises del area (Brasil, Argentina, México, Chi-
le, Uruguay) en el proceso de transicion democratica como la salida de

regimenes autoritarios'. Los triunfos de partidos o coaliciones demo-

criticas generaron expectativas ya que para transformar las frigiles de-
mocracias politicas es necesario incluir a la ciudadania, a sus asociacio-
nes, en los procesos decisorios, en particular en las politicas pablicas.
Es en este momento también en el que se incrementan las preocupa-
ciones de los cientificos sociales sobre estos temas considerados como
un componente consubstancial a la democracia. Por ello, interesa aqui
revisar esta nocién desde el interior de las teorias deliberativas que

*  Publicado en Alvarez, Lucia; Cristina Sincher Mejorada y Carlos San Juan (2006} De-
mocracia y exclusion. Caminos encontrados en la Cindad de México. México: Centro de Fs-
tudios interdisciplinarias en Ciencias y Humanidades, Maestria ¢n Planeacién y Polit-
cas Metropolitanas-UAM, PUEC, Estudios Histéricos del INAH. p. 91-108.

1 Cabe sefialar que, aunque no se analizan en este trabajo, en los regimenes militares de Ia

década de los setenta, como el chileno, se ha apelado a la partcipacién ciudadana como

una forma de despolitizar a la ciudadania incluyéndola en programas en tanto individuos
con demandas particulares en €l marco de la adopcion de politicas neoliberales.
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ofrecen un marco conceptual adecuado para la comprension de la nae
turaleza y los alcances de la asociacién y la participacion ciudadang
el camino de otorgar calidad a la democracia®.

Las teorias deliberativas, en particular los desarrollos de Haberm;;gh
(1996) consideran a los ciudadanos como portadores de un espiriey
cooperativo, con capacidad de manejar informacion, construir ung.
opinién piiblica, y manifestar su decisién de participar en la delibera—
cion v la adopeidn de decisiones plblicas. Segin estas concepclones
las asociaciones y la participacién ciudadana puede otorgar mayor efi-
cacia a las politicas piblicas al participar los ciudadanos en los proce-
sos de asignacion de recursos, establecimiento de prioridades, control
sobre la transparencia y la rendicion de cuentas. Pero ademais, desde.
esta perspectiva, la participacion de los ciudadanos en las decisiones
plblicas encierra el valor pedagogico que advirtié ya Alexis de Toc-
queville (1998) en referencia a la importancia del dmbito local en la
construccién de una democracia anclada a valores institucionales.

De igual forma las ideas de Robert Putnam (1993) sobre esta te-
mitica pueden ser utiles porque recuperando las conceptualizaciones
de Bourdieu sobre capital social, afirma que los ciudadanos, portado-
res de una cultura civica, participan en organizaciones las cuales cons-
tituyen un capital social que hace que la democracia —o mejor dicho
el gobierno comao corrige Warren (2001)— funcione mejor.

Desde estas perspectivas cabe preguntarse cuiles son los principa-
les obstaculos que operan en las ciudades mexicanas para que en un
contexto de consolidacién de la democracia se abran espacios de par-
ticipacion para las asociaciones ciudadanas, ademis de la creacion de
instrumentos de participacién ciudadana que otorguen mayor eficacia
a las politicas publicas. En el camino de observar lo ocurrido en la
principal ciudad del pafs, la capital de la reptiblica, a partir de que 1
ciudadania elige a su jefe de gobierno central y local, parece mis atil

2 Sobre diferentes marcos conceptuales que desde el debate sobre la democracia introdu-
cen la participacion ciudadana; véase entre otros Salazar (2004).

3 Véase su andlisis sobre las diferencias que presenta el proceso de descentralizacion en la
regién norte y sur de Tralia.

-
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{ntentar identificar analiticamente los fundamentos legales, 1deologicos
o instrumentales que rigen las relaciones gobierno-ciudadania en un

bierno democritico que realiza un balance general de lo ocurrido,
es decir, en este trabajo se considerarin los fundamentos ideolégicos
(democré.ticos) a los que se apela principalmente en el discurso guber-
pamental, los fundamentos instrumentales que permiten justificar la
inclusion de la ciudadania en los procesos decisorios y/o de imple-
mentacién de politicas pablicas, y los fundamentos legales que permi-
ten que la ciudadania, en este caso la ciudadania del Distrito Federal,
pueda participar de manera asociada en las decisiones publicas.

También cabe sefialar desde el inicio que el Distrito Federal' es
parte de la megalopolis que es la Ciudad de México en la que habitan
mis de 18 millones de mexicanos. El proceso de democratizacién de
su forma de gobierno inicié formalmente en 1987, cuando se cred la
primera Asamblea de Representantes constituida por miembros de di-
ferentes partidos politicos elegidos democriticamente, pero.se conso-
lid6 en 1997 y en el afio 2000, cuando los ciudadanos que habitan es-
te territorio recuperaron el mis elemental derecho politico, elegir a su
jefe de gobierno central y local.

En cuanto al contexto politico, el nuevo y actual partido gober-
nante hereda un régimen de gobierno autoritario, centralizado y ex-
tremadamente burocritico, construido a lo largo de mais de setenta
afios de partido Ginico en ¢l gobierno local. El proceso de alternan-
¢ia se inicia con el triunfo abrumador del Partido de la Reevolucion
Democritica (PRD) con su candidato Cuahutémoc Cardenas, el
cual fue refrendado en el afio 2000 por Andrés Manuel Lopez Obra-
dor, actual jefe de gobierno de la Ciudad de México’. Sin duda, pa-

4 Segan el articulo 44 de la Constitucién la Ciudad de México es el Distrito Federal, se-
de de los poderes y Capital de los Escadas Unidas Mexicanos. Pero en los hechos se
trata de una megalépolis constimida también por 34 municipios metropolitanos de la
entidad vecina, ¢l Estado de México. El DLE alberga alrededor de 8.5 millones de per-
sonas rientras que en los municipios, que constituyen su periferia, viven mis de 9 mi-

llones de mexicanos.
5 En 1928 la Ciudad de México perdié sus municipios con ki aprobacion de una refor-
ma que cred un aparato de gobierno administrativo llamado el Departamento del Dis-
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ra un ejecutivo local proveniente de un partido de base popular oy
ademas ha logrado controlar mayoritariamente la Asambleg [
tiva en dos ocasiones, enfrentar la democratizacion del gobiern-.
cal exige introducir a la ciudadania a sus asociaciones vLa la 1
pacion ciudadana, tanto como un elemento central en ;el intefi '
marco legal de que rige en la Ciudad, como en el discurso polig
que busca ampliar la legitimidad que se obtuvo en las urnas y !
disefio e implementacién de las politicas piblicas a fin de ot
a las mismas mayor eficacia.

rga
Por ello, en este trabajo se revisara la correspondencia y/o divers

gencias que se advierten en tres principales tipos de fundamentg

ideologicos, legales e instrumentales que rigen la relacién gobierp,

ciudadania en el territorio de la ciudad capital de la reptiblica g
xlcana.

Los fundamentos legales de la
participacién ciudadana en el D.E

En la Ciudad de México, los gobiernos del PRD han heredado una "
tradicién priista de participacion vecinal subordinada al gobierno y al
partido entonces gobernante. También se aprobé por prLinwra vez en‘-‘s
1995 una ley de participacién ciudadana para el Distrito Federal qué_';

cre6 los consejos ciudadanos en las 16 demarcaciones’. No obstante

wito Federal. El Presidente de la repiiblica a partir de entonces paso a ser ¢l Jefe del Go-
bierno de la Capreal funcion que delegaba en un funcionario por & designado. En 1987
en medio de una intensa movilizacién social, protagonizada prin:'ipajgmc‘ntle ror los
damnificados de los sismos de 1985, <e realizé una primera reforma y se cr;:é Ia[;‘\sam—
blea de Representntes del D.F, actual Asamblea Legislativa, y recién en 1997 por pri-
mera vez los capitalinos recuperaran el mis clemental de los derechos politicos elegir
a su Jefe de Gobierno, .
6 En realidad en muchas otras leyes del gobierna

del ID.E como por ejemplo de desarro-
llo social, vivienda, medio ambiente, o =

o ; se preve la constitucidn de espacios de participa-
cion ciug adana, en la mayorfa de los casos para cumplir funciones de consulea. En este
trabajo por razones de espacio sélo se expondran los

por lineamientos de las leves de par=
tcipacion ciudadana que han existido en el D.E -
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1do Cardenas se hizo cargo del gobierno de la ciudad estas figuras
ente habian desaparecido con la reforma politica aprobada en
96, la cual transformé radicalmente al sistema electoral mexicano y
difico profundamente el régimen juridico del Distrito Federal.
on la reforma —aprobada por la totalidad de las fracciones partidistas

@'ﬂ el Congreso de la Unién—, se reestructur6 el articulo 122 de la

onstitucion Politica relativo a la organizacion de la Ciudad de Mé-

ico, introduciendo entre otras reformas la eleccion mediante sufragio
Jibre y directo del jefe de gobierno capitalino y la normativa relacio-
‘nada con la participacion cindadana.

De esta manera, de acuerdo con la nueva ley de Participacion Ciu-
dadana que se promulgo el 26 de noviembre de 1998, el dia 4 de ju-
lio de 1999 se llevd a cabo un nuevo proceso para la eleccion de los
.-g-;pmitéﬁ vecinales nuevamente. Pero el bajo niimero de votantes fue un
jndicador inequivoco de la falta de credibilidad de la ciudadania en es-
tos canales de participacion creados institucionalmente. _

En lo fundamental, este marco legal no contribuyé a modificar las
relaciones entre gobierno y ciudadania que se fincaron en el pasado.
A los comités vecinales por su forma de constitucion electoral se in-
tegraron los principales dirigentes vecinales de cada colonia, lo cual
hizo que se llevaran al seno de estos espacios viejas historias ¢ inclu-
sive conflictos del pasado. Por otra parte, la 1dentidad de vecinos co-
mo Gnico espacio formalmente reconocido restringia la participacion
institucionalizada y/o auténoma del amplio namero de actores que
viven y/o usan el espacio local. En los hechos de los mis de 1300 co-
mités vecinales que se constituyeron sélo unos pocos lograron insta-
larse como verdaderos representantes de la ciudadania e interactuar
con el gobierno local en la atencién de sus necesidades y demandas
(Zermetio 2004).

En sintesis, el marco legal del primer gobierno PRD en poco con-
tribuyé a modificar el clientelismo que caracterizd las relaciones go-
bierno-ciudadania durante las décadas anteriores. Tampoco contribu-
¥6 a que aquellos sectores populares, que se expresaban autonorma-
mente a través del movimiento urbano popular y las ONGs, encon-
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traban en la legislacién aprobada por el gobierno democriticq
THArco para crear nuevas relaciones con el gobierno electo. La ren
sentacion de los consejos ciudadanos delegacionales se atomizg
miles de comités vecinales, y el no reglamentar la ley llevé a que
vez creados estos espacios, no hubiesen reglas del juego para trabg
colectivamente y entablar relaciones de corresponsabilidad con lag 5
toridades para incidir en las decisiones publicas. Puede decirse que ]
espacios e instrumentos de participacién ciudadana establecidos en
legislacion de 1998 fueron funcionales con el estilo de gobierno
taurado por el PRD en 1997, aunque no es claro en qué medida cop-
tribuyeron a innovar en las tradicionales relaciones gobierno—ciuda
danfa. Mis bien, contribuyeron a reproducir las practicas clientels
heredadas del estado corporativo construido por el PRI
como tnica identidad colectiva los comités vecinales.

En abril del 2004, con el gobierno de Andrés Manuel Lop
Obrador, se aprueba una iniciativa de Ley de Participacion Ciudad
na que contiene nuevos componentes. Identifica y distingue entre la
calidad de habirante, vecino y de ciudadano. Habitantes son todos los
que habitan ¢l D.E, vecinos aquellos que habitan en una Unidad Tee
rritorial donde residen en una colonia, pueblo, barrio, o unidad habi-
tacional por mis de 6 meses; v; ciudadanas y ciudadanos, son las “mu-
jeres y varones que teniendo calidad de mexicanos refinan los requi-
sitos constitucionales y posean ademgs, la calidad de vecinos u origi-
narios del mismo™ (Art. 7).

La nueva ley crea el espacio del Consejo Ciudadano, que se agre-
ga a los comités que se transforman de vecinales en ciudadanos. Ade=
mds, entre los instrumentos agrega a los de la ley anterior la “rendi-
cion de cuentas”, la “red de contralorfas ciudadanas” y la “asamblea
ciudadana”. Esta Gltima figura es de fundamental Importancia, en tan-
to en el capitulo 77, se establece que la Asamblea Ciudadana “podrd
decidir el uso de los recursos piiblicos destinados por el Gobierno del
Distrito Federal y el érgano-politico administrativo de la demarca-
cion, correspondientes a programas especificos cuyas reglas de opera-
cion asi lo establezcan, para lo cual deberin nombrar comités ciuda-

. al reconocer
b
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danos de administracion y supervisi on”. En el articulo 78 por otra par-
-' reglamenta que “Las resoluciones de la Asamblea ciudadana serian de
e ; SRR ' i

caricter obligatorio para el Comité Ciudadano, y para los vecinos de

' 13 Unidad Territorial”. Ademas, considera a la Asamblea como instru-

mento de informacién, anilisis, consulta, deliberacion vy d(}ecisién de 105
:.a;suntos de caracter social, colectivo © comunitario (articulo 74); asi
como Instrumento para la revision y seguimiento dle ]gs programas y
politicas pablicas a desarrollarse en su Unidad Terrltorlal.. Asi mlsmlo1
se reunirad al menos tres veces por afio, serd pﬁblicg ¥ abln?x"ta, podran
participar todos los vecinos y habitantes, incluidos nifios y jovenes con
derecho a voz, pero tendrin sdlo derecho a voto los ciudadanos 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 habian sido creadas por (.-)l se—
gundo gobierno perredista con la intencién de incorporlahr a la ciuda-
dania, particularmente a los sectores populares,.en los dltercn_tes pro-
gramas que forman parte de su politica social. Por ¢llo, se advierte un
alto grado de correspondencia entre estos fundamentos legales y el es-
tilo de gobierno de proximidad que se impulsa des_da? el egjecutivo lo-
cal, el cual tiere la intencion de liquidar el corporativismo que susten-
to el régimen politico priista. Las principales duda_j en torno a este
modelo de inclusion de la ciudadania radican en la forma como se va
a implementar esta ley, por ahora las Asambleas (_",judadarj_as no son es-
pacios masivos que convocan al conjunto de la ciudadania del Elna uni-
dad territorial. Lo que parece importante es su reglamentacién so_bre
la forma como se discute, opina, delibera y/o consulta en colectivos
tan numerosos como los que forman parte nominalmente de estos es-

pacios territoriales. _ _
La asamblea como su nombre lo indica es una reunién o junta, es
1 i icipacic i me-
decir, un espacio de participacion, pero no un instrumento o un
todo de trabajo para que funcione la democracia local y se logren los
i ste sent i 1 as experien—
fines que se persiguen. En este sentido, cabe mencionar las expe
cias delegacionales que se realizaron en afios atrds y que tenian como
modelo el presupuesto participativo (Tlalpan y Cuauhtémoc); en don-
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de se intentd, justamente, diseflar un instrumento democritico
asignar los recursos de las politicas piiblicas corresponsablemente
tre vecinos y autoridades locales. Sin embargo, con el cambio de
autoridades locales en el 2003, no se dio continuidad a este ejercic
el cual, por otra parte, tampoco contd con el apoyo del ejecutive
la ciudad.

Ademais, debe mencionarse que estd pendiente una reforma
litica al Gobierno de la Ciudad que no fue aprobada por el Cong
so de la Unién en su dltima etapa en el anio 2002, y atn no se
programado reforma institucional al abultado y burocritico aparato
gubernamental heredado de los setenta anos en que gobernd '
PRI. Esta debe incluir como parte de una nueva agenda, democra=
tizar la forma de gobierno, incorporando una mayor participacion
de los gobiernos locales y de la ciudadania en el disefio e ii-nplemgﬁ.g,
tacion de las politicas sociales, a fin de erradicar la cultura y las p
ticas clientelares de las que son portadores tanto los funcionarios co-
mo los ciudadanos.

Los fundamentos ideologicos de
la participacion ciudadana en el D.E

En el caso del gobierno del D.F, pareciera que el esfuerzo por creat
un marco legal y normativo no se ha correspondido con esfuerzos si=
milares por avanzar en dmbito de elaborar claros fundamentos ideolé-
gicos para incluir la participacién ciudadana en las decisiones priblicas
v por esa via construir una cultura democratica.

En principio, no puede decirse que exista un discurso ideologico
{inico en el interior del PRI capitalino en torno a la participacion ciu=
dadana. Por el contrario, tanto el estilo de gobierno como el discurso
politico los dos Jefes de Gobierno, Cardenas y Lopez Obrador, y la Je=
fa sustituta del primero Rosario Robles, cuando éste decidié contender
por la presidencia de la reptblica, son marcadamente diferentes. Cirde=
nas en un principio construyé un discurso titulado “Una Ciudad para
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Todos” en el que sin duda uno de los ejes centrales era la inclusién so-
cwl del conjunto de la ciudadania. Sin embargo, su estilo de gobierno

ﬁo puede considerarse como un estilo de proximidad y, en gran medi-

da, durante los tres afios que gobernd la megalopolis fue perdiendo le-
._.gimnidad y credibilidad en la ciudadania. Ello se expresd en las urnas,
‘donde su sucesor, Andrés Manuel Lépez Obrador, triunfé en el 2000

pero con ui apoyo clectoral considerablemente menor que el suyo,

La ley de Participacion Ciudadana aprobada durante la gestion car-
denista parece adecuarse a este estilo de gobierno que ‘idﬂlllj_f_lca, al
igual que lo hacian los gobiernos priistas anteriores, a los espacios ve-
cinales como los principales lugares desde los cuales procesar las de-
mandas de la ciudadania. Pero, sin duda, el principal intermediario en-
tre €l gobierno y la ciudadania continué siendo el propio partido po-
Jitico, el PRD. En algunos casos sus lideres se han incorporado como
fncionarios en el gobierno local o son elegidos representantes en la
Asamblea Legislativa. Desde el partido la participacién ciudadana sue-
1o ser considerada como una competencia a la participacion politica y,
a pesar de la existencia de una ley, existieron muchas resistencias para
delegar o transferir poder de decision a los comités vecinales, a los cua-
Jes se les reservé el papel de érgano de consulta u opini6n, muchas ve-
ces para medir el acuerdo o rechazo que generaba una decisién de go-
bierno. En realidad, la participacién ciudadana en lugar de ser vista co-
mo complementaria a la participacion politica se la vio siempre como
una practica alternativa, que por tanto podia debilitar la presencia del
partido en el gobierno.

En el periodo actual, el Jefe del gobierno, Andrés Manuel Lopez
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 articulo 3° constitucional. Ademds, intenta construir una rela-
cibn entre el gobierno y la ciudadania de mayor proximidad, funda-
mentalmente con los sectores populares y en la aplicacién de las poli-
ticas sociales.

En este sentido, en México se ha insistido en sefialar la fragilidad
de la democracia del espacio local, donde la cultura, las pricticas, y los
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procesos decisorios enfrentan muchos obsticulos para democratizg
Los gobiernos son poco eficaces para el cumplimiento de sus funcjg.
nes de administracion urbana y gobierno politico, y muchas veces gg.

lo crean formas de participacion para legitimar decisiones gubem_;g;
mentales previamente tomadas. Para transformar esta situacién y creap
una participacion ciudadana que contribuya a consolidar buenos go-
biernos, eficientes y democraticos, es necesario generar credibilidad
en la ciudadania, confianza en su gobierno. Esto dificilmente se logra
desde un discurso ideolégico o politico poco elaborado, donde Ia in~
clusion de la ciudadania en las practicas de gobierno, como se ver se-

guidamente, se remiten a la condicién de habitante, vecino o ciuda-
dano individual.

Fundamentos instrumentales
de la participacion ciudadana

Partimos de considerar que el gobierno de una megal6polis 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 ciudadania en decisiones piiblicas, ello no pue-
de hacerse de manera espontinea, sino que es necesario disefiar am-
bitos institucionalizados y no institucionalizados de participacién,
ademas de crear instrumentos que demuestren que realmente le inte-
resa que la ciudadania participe, La participacién institucionalizada, es
precisamente aquella que estd reconocida en las leyes y reglamentos de
la ciudad, y para que funcione debe incluir el disefio de las formas, los
instrumentos y las reglas del juego. Pero ello no basta, sin duda hay
que construir una relacion de respeto mutuo y estimulo a la partici-
pacidn social auténoma (Saltalamacchia y Ziccardi 2005).

Desde una perspectiva democritica, existe consenso en que una de
las principales funciones de la participacién ciudadana es contribuir a
hacer mas eficaz la decisién y gestion piiblicas, contribuir a que haya
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B

.mnsparencia, promover la rendicion de ;ucnta, etc. Pero en las.ciutda—
des, en €l dmbito local, la participacion Cll;ld.ad‘a.na puede cx_mtnbmr a.l
ejercicio de una administraciéon urbana ef{clente y un gobler{lo'pol1—
tico y socialmente democritico. La cuestion es superar l_as practicas y
conductas propias del contexto autoritario del pasado reciente, y cons-

eruir formas de relacion basadas en la cooperacion social y en la co-

rresponsabilidad en las decisiones piiblicas. |

En la Ciudad de México, los lideres politicos son quienes crean y
organizan las demandas ante las instancias gu%)ernal?ﬁ.:nm.les, desde las
organizaciones vinculadas al PRI, donde la linea dw'lsona ploco clara
entre organizaciones sociales, partido politico y gobllerno, dlﬁ,m.ﬂm la
gapacidad de gobernar. Con la democratizacion fiel sistema politico, se
debilitaron o liquidaron las formas de participacién del estado corpo-
rativo creado por el Partido Revolucionario Institucional (PRI_), sin
éue exista atin un modelo de participacién incluyente y plural, insti-
tucionalizado y auténomo. Ante ello, se ha optado muchas veces por
la improvisacion en la creacién de espacios y la activacion de instru-
mentos de participacion ciudadana similares a los del pasado.

Por otra parte, no se expresa un claro interés por democratim‘r la
gestién publica, y en el gobierno central los principales espacios abier-
tos a intermediarios de la ciudadania son los consejos (desarrollo ur-
bano, desarrollo social, etc.) formados por representantes, muchas ve-
ces designados por las propias autoridades, quienes son solamente o1
ganos de consulta (Ziccardi 2003b). |

Un caso de aplicacién de un instrumento de democracia directa,
fue el plebiscito que convoco el jefe del gobierno del D.F. para con-
sultar a Ia ciudadania sobre la construccién de los segundos pisos en las
principales vias ripidas (periférico y viaducto). La falta de informacion
técnica sobre las alternativas posibles impidié que la ciudadania se pro-
nunciase conociendo las implicancias reales, de una eleccion por el si
o ¢l no, en relacién con las viabilidades. Mis alla de que una vez gue
se concluya la obra los beneficios que la misma traiga sean muy 1m-
portantes para mejorar la circulacion y la vida de la cindad, lo que es-
ti en cuestién es la baja participacién de la ciudadania en este gjerci-
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cio de consulta, lo cual llevd a que sea una gran obra finalmenge
cidida a través de formas muy similares a las del pasado. Es decj
una decision que quedd en manos del Jefe de gobierno, quien lg |
zo de manera cuasi-personal. Por ello, la alternancia y los avances
la democracia electoral no han significado que se transforme la formg
de disefiar y/o decidir sobre el futuro urbano de la ciudad. E] pod;
de decision continfia centralizado no sélo en el ejecutivo sino en
misma figura del Jefe de gobierno.

Identificar los obsticulos que se enfrentan en el interior de lag
ttuciones gubernamentales y las politicas para impulsar la particiy
cién ciudadana, es de fundamental importancia cuando se preten
discutir el tema del fundamento instrumental y se tiene la idea de q
por esta via se puede garantizar una accién publica exitosa,

En relacion con los fundamentos instrumentales parece bueno re-
cordar cuales estin en contra de la participaciéon ciudadana. En este
sentido, legalizar, institucionalizar y/o abrir los canales de la partici:
pacion no significa que automiticamente funcionen. Sin duda, h:
quienes se oponen a abrir la gestién a la participacién. En los parti-
dos politicos 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 decision, Ademis, en la burocracia
existen grupos que se oponen porque la participacién de la ciudada-
nia 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 ciudadania. Ante esto, Su-
birats (2001) ofrece una salida al afirmar que lo importante es que la
participacién puede cumplir una funcién complementaria y no an-
tagbnica a la eficiencia que debe perseguir la administracién urbana.
Pero cabe preguntarse si esta complementariedad no es justamente la
forma de hacer de la participacién un mecanismo de legitimacién
exclusivamente.

f;@_‘f)biﬁﬂof ) = b |
cas ¥ no por cumplir necesariamente con los requisitos profesionales
%ue exige determinado cargo piblico. Este mecanismo se reproduce

o los escalones inferiores de la burocracia, por lo que su compromi-
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Los funcionarios de mis alto nivel son designados por el Jefe c!c
por lo general, en funcion de lealtades personales o politi-

con la democratizacién de la institucién gubernamental puede ser

'Lﬁﬂo y cuanto menor es la experiencia politica anterior, mayor temor
= Y . i :

expresan para activar estos mstrumentos. La cuestién es que nadie ‘los
jﬁeparé o capacitd para que ejerzan una profesion o un cargo publico

,gn la democracia.

En la Ciudad de México, otro motivo para no apelar a la partici-

pacion ciudadana, es que los procesos de democratizacién politica del
:gabierno local no se han visto acompafiados de una reforma en la es-
';:-Erucmra organizacional heredada, que en lo fiindamental es sectorial,
fuerternente centralizada, extremadamente burocratica, y con escasa

articipacion de la ciudadania (Ziccardi 1998a). Por otra parte, con la

llegada del PRD al gobierno de la Ciudad de México en 1997, se

¢crearon muchas expectativas respecto al rumbo que podian tomar las
politicas sociales del 4mbito local, ya que es sabido que el *‘:lzlun_fo_de
un partido de base popular genera cierto grado d_e mO\flll%aClC!Il social.
Sin duda, la participacién ciudadana en las politicas pu]l:\hcas fue con-
cebida principalmente como espacio de consulta a los titulares ¥ print
cipales colaboradores (de las delegaciones) que han es_cgchadq directa-
mente las demandas y propuestas de los vecinos, iniciando juntos la
construccién de alternativas de solucion’.

Asi, se inicié6 un importante proceso de participacion c}u:fladana
directa en los procesos de planeacién urbana de zonas conﬂwm_?as de
la ciudad, donde la UNAM, la UAM, la Universidad Ibcroamerz{fans,
ONGs y consultores privados fueron contratados por la Secretaria d{e
Desarrollo Urbano yVivienda del Gobierno del D. F para realizar mas

7 A nueve meses de iniciado ¢l gobierno de Cardenas, en su _lnt’orme de gu}ﬂlmjrfo \;E
1998, se sefialaba como avances en miateria de participacion ciudadana la -Ecahzaﬂfli) de
5.613 audiencias piblicas y 1.161 recorridos en las 16 delegaciones [Gobierno del Dis-
trito Federal 1998).
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de 30 proyectos de Programas Parciales. Sin embargo, este proceso no
tuvo continuidad durante el segundo gobierno del PR, tanto en lo
relacionado con la aplicacién de estos programas en los barrios, co-
mo en ampliar el nimero de proyectos de acuerdo a lo establecido
en los programas de desarrollo urbano del ambito delegacional (Zic-
cardi 2003a).

Sin embargo, durante el gobierno cardenista en materia de politi-
ca social el mayor énfasis no estuvo en la movilizacién de la ciudada-
nia y su ncorporacion en el proceso de disefio e implementacion de
la politica social, sino en reconocer nuevos intermediarios sociales, en
particular ONGs, académicos, organizaciones sociales y gobiernos de-
legacionales. Se trata de hacer de la politica social una politica pabli-
ca adoptando criterios equidad, desarrollo, inclusién y participacién
ciudadana. Asi, se crearon diferentes consejos consultivos tales como
para el desarrollo social, la asistencia y prevencion de la violencia in-
trafamiliar, la integracién al desarrollo de las personas con discapaci-
dad y el del Instituto de Cultura de la Ciudad de México. No obstan-
te, aunque se puso énfasis en la incuestionable fama publica de sus
miembros, lo cierto es que éstos fueron designados por las mismas au-
toridades del Gobierno de la Ciudad, v en muchos casos las designa-
clones recayeron en los directores de las instituciones convocadas,
quienes no necesariamente asumieron el firme compromiso que im-
plicaba el adquirir una representacion en estos ambitos.

Durante la gestion de Rosarios Robles, el énfasis en la participa-
cién ciudadana se situd también en los 542 comités de ciudadanos de
prevencion del delito, en 120 colonias v 21 unidades habitacionales de
mavor poblacién e indice delictivo. También se disefiaron tareas de
prevencion y de contraloria social de los cuerpos policiacos, sefialan-
dose que mas de 2000 observadores ciudadanos de 660 zonas realiza-
ban tareas de supervisién que garantizaban el cumplimiento de las 6r-
denes de trabajo de los cuerpos policiacos (Robles 2000).

Al iniciar su gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador se mostra-
ba mas abierto a promover y aceptar la participacion ciudadana, pero
a medida que su gobierno avanzé, la misma se transforma en una ape-
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lacién individual a la ciudadania para que se integre, mas que para que
participe en el disefio e implementacion de las politicas pablicas.

Asi, en el Bando N° 15 del 21 de diciembre del 2000 se cred el
Consgjo de Seguimiento a la transparencia de las Finanzas Pablicas del
D.E Los fundamentos fueron de tipo instrumental al establecer que “La
ciudadania tiene el derecho de solicitar la rendicién de cuentas a los
servidores pablicos y a vigilar la debida aplicacién de los impuestos en
beneficio de todos”. Al mismo tiempo “sostenia el compromiso de
promover la transparencia y la participacién ciudadana en las acciones
de gobierno y que era indispensable evitar fugas en la recaudacién de
impuestos, derechos y aprovechamientos que corresponden al gobier-
no de la capital”. A reserva de realizar una investigacién mds profunda
y sistemitica, es dificil pensar que este espacio ciundadano funcioné du-
rante el segundo gobierno del PRD, ya que en mayo del 2004, se die-
Ton a conocer una serie de videos en los cuales se ponia en evidencia
que un empresatio entregaba dinero a miembros del gobierno segura-
mente a cambio de ser favorecido en contratos de obra phblica, lo cual
llevo a la destitucion y al inicio de acciones penales contra colabora-
dores muy cercanos al Jefe de Gobierno.

Un dato importante para evaluar la concepcién de participacion
ciudadana que tenia el equipo de gobierno que ingresé con Lopez
Obrador es que se decidié poner mas énfasis en la integracion terri-
torial de los programas sociales, lo cual dio origen a la creacion del de-
nominado Programa Integrado Territorial para el Desarrollo Social
(PIT). Este programa privilegia un criterio territorial para definir sus
areas de actuacion, pero se disefia € implementa desde ¢l aparato cen-
tral del Gobierno de la Ciudad de México, con escasa participacion de
los gobiernos locales que son las instancias de gobierno mas préximas
a la ciudadania. Pero el primer paso de las politicas sociales en el am-
bito local es la realizacién de una asamblea comunitaria o ciudadana,
a partir de la cual se constituyen comisiones tematicas y sectoriales (vi-
vienda, jovenes, adultos mavores).

En cuanto a su dimension operativa, lo fundamental es que se ha
asignado un considerable monto de recursos a programas sociales in-
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novadores agrupados en el denominado Programa Integrado Territo-
rial (PIT), proveniente de una estrategia de austeridad, de combate 4
la corrupcion, y de solidaridad disefiada 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 Ia
Gustavo A. Madero, se impulsa la participacion ciudadana desde la co-
mision vecinal constituida a partir de la asamblea vecinal.

Otro de sus principales limites consiste en que se trata de una ac-
cién publica que se desarrolla desde una estructura institucional see-
torializada, en la que cada instancia act@ia con escasos vinculos con las
demis. Como se dijo, una de las tareas pendientes del actual Gobier-
no del Distrito Federal es realizar una reforma institucional, que en-
tre otras cosas, promueva una modernizacion del aparato administra-
tivo, una descentralizacién de recursos a las delegaciones que desde el
afio 2000 cuentan con Jefes electos por la ciudadanfa, formas de coor- '
dinacién metropolitana con las autoridades de los municipios metro-
politanos v del Estado de México, y una mas intensa participacién de
la ciudadania en el disefio, implementacién y evaluacion de las politi-
cas publicas.

Tanto el programa Apoyo Alimentario a Adultos Mayores como el
de Mejoramiento de Vivienda en Lote Propio que forman parte del
PIT, estan destinados a contrarrestar la pobreza y exclusion en que vi-
ven las clases populares, disefiando pricticas 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 inclusién urbana.

Sin embargo, en ambos no se advierte una estrategia clara de in-
clusién de la ciudadania en el disefio e implementacién de los mis-
mos. Mis bien de lo que se trata es de crear una relacion directa, sin
intermediarios, entre el Jefe de gobierno y la poblacion beneficiada,
la cual suele ser convocada exitosamente en los actos de adhesion po-
litica al Jefe de Gobierno.
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Algunas conclusiones

Quizd pueda decirse que en la Ciudad de México, si bien existe una
vieja tradicion en la creacion de formas de inclusion, principalmente
subordinadas de las clases populares y particularmente en el campo de
Jas politicas sociales, la transicion democratica que se ha dado en el
smbito politico con el proceso de alternancia iniciado en 1997 en el
eje:cutive local, no se ha traducido en un proceso de democratizacidon
de la gestion publica, incorporando plenamente vy masivamente a la
ciudadania en las decisiones pablicas.

Pareciera que las leyes de participacién ciudadana que se han apro-
bado en estos afios han tendido a legitimar las practicas del gobierno
Jocal més que a promover la participacién auténoma y plural de la ciu-
dadania. Los componentes ideolgicos de los discursos de los dos Je-
fes de Gobierno electos que ha tenido la ciudad, son claramente dife-
rentes y estin en la base de la creacién de las leyes en esta materia.

Sin embargo, donde existe mayor divergencia en los dos gobiernos

del PRD es entre ¢l contenido de la ley y los componentes ideologi-

cos del discurso del ejecutivo local, y las pricticas gubernamentales
instauradas con el nuevo régimen de gobierno de la Ciudad Capital.
Es cietto que en algunas delegaciones, como es el caso de Tlalpan v la
Cuauhtémoc, se han realizado experiencias de Presupuesto Participa-
tivo; v que la contraloria del Gobierno de la Ciudad ha creado la fi-
gura de los contralores ciudadanos que ejercen una funcion de segui-
miento y control de las politicas paiblicas. Pero no puede decirse que
los espacios creados, principalmente los comités vecinales y los conse-
jos consultivos temiticos, hayan significado profundos cambios respec-
to a las practicas de participacién que incluian los gobiernos del pasa-
do. En cuanto a las asambleas ciudadanas, mis que cualquier otro es-
pacio de participacion ciudadana, requieren ser reglamentadas para ga-
rantizar un funcionamiento democratico y eficaz.

Afin cuando en el segundo gobierno del PRD se intenta adecuar
los fundamentos legales a los fundamentos ideologicos, y al estilo de
gobierno de proximidad con los sectores populares que intenta Impo-
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ner el jefe de gobierno {atin con las limitaciones ya mencionadas), Jg
clerto, es que los principales motivos que justifican en este contextg
la participacién ciudadana son de tipo instrumental, en el sentido da
generar consenso y/o eliminar las resistencias a la aplicacion de detep-
minada politica publica disefiada e implementadas desde el aparato de]
gobierno central.

La participacién ciudadana
en los procesos de planeacion
y gestion del territorio”

Introduccion

esde hace mas de dos décadas el marco legal y normativo que
rige los procesos de planeacion y gestion del territorio con-

templa la participacién social o ciudadana como uno de sus
componentes. Esto ha contribuido a que se realicen en el pais un con-
junto de experiencias principalmente protagonizadas por las clases po-
pulares, muchas de la cuales han sido promovidas desde los programas
del sector publico destinados a mejorar la calidad de vida de la ciuda-
dania en los territorios que habita.

En los diferentes modelos de mntervencidn social que subyacen en
estos procesos que impulsan los organismos gubernamentales de dife-
rentes ambitos (federal, estatal y municipal), y en las acciones publicas
que surgen de los mismos, la forma como se concibe la participacion
ciudadana varfa notablemente. No obstante, los resultados en materia
de construccién y/o ampliacién de ciudadania suelen estar limitados
al logro de los objetivos particulares para los que fueron creados.

Ante esta situacion, el proposito de este trabajo es presentar un ani-
lisis que contribuya a sistemnatizar los fundamentos y caracteristicas que

*  Publicado en Delgadillo, Javier (coord.) (2008) Politica territorial en Mexica. Hacla un mo-
delo de desarrollo basado en el tervitorio. México: UNAM, Plaza y Valdés. (en prensa).
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han asumido estos procesos participativos para lo cual cuatro sop
ejes de analisis que organizan su contenido: ‘

Las relaciones entre el territorio, la participacién ciudadana yla g
lidad de la democracia.

El marco legal y normativo de la participacién ciudadana en
procesos de planeacién y gestién del territorio.

Lzos espacios de participacién ciudadana en la gestién del terri
rio mexicano. .

Algunos elementos que pueden contribuir a fortalecer los espacios

e instrumentos de la participacién ciudadana en los procesos de
planeacion y gestion del territorio local.

Territorio, participacién ciudadana
y calidad de la democracia

En la dltima década del siglo XX, aceptando que la democracia repre-
sentativa es la mejor forma de gobierno, comenzaron a percibirse cla-
ranT.ente sus limites como arreglo institucional capaz de garantizar una.
mejor calidad de vida para el conjunto de la ciudadania. Por ello, se
1r?1c16 el impulso de diferentes procesos en los que la participaci,én
ciudadana es vista como un componente fundamental para avanzar en
la construccién de una democracia participativa, en la cual prevalezca
en los procesos decisorios relaciones de cercania y corresponsabilidad
entre gobernantes—gobernados.

. En América Latina, el tema del asociacionismo y la participacién
ciudadana ha adquirido nuevas y diferentes connotaciones en el mo-
mento en que se inicia y/o se avanza en varios paises del drea —Brasil,
Argentina, México, Chile, Uruguay—, en el proceso de transicién de-
mocritica como la salida de regimenes autoritarios. Los triunfos de
partidos o coaliciones democriticas generaron nuevas demandas so-

inclu

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESOS DE PLANEACION

P acompanadas de expectativas de participacion, ya que para trans-
formar las frigiles democracias politicas aparecia como algo necesario

ir a la ciundadania y a sus asociaciones en los procesos decisor1os,
en particular en las politicas publicas’.

En este contexto se desarrollaron diferentes marcos conceptuales
otorgando centralidad a la participacion ciudadana, pero para los fines
de este trabajo interesa presentar tres perspectivas que vinieron a enti-
quecer los planteamientos de la investigacion social, las pricticas de las
organizaciones civiles o sociales, ¢ inclusive el discurso gubernamental
como las teorias deliberativas, la nocién de capital social, y las preocu-
paciones sobre la governance'y el buen gobierno, la nueva gobernanza
Jocal y regional y las redes participativas.

La nocién de inclusién de la ciudadania y esta revalorizacion de su
capacidad asociativa desde el interior de las teorias deliberativas ofre-
cen un conjunto de elementos que permiten comprender ;cuil es la
naturaleza v los alcances de esta accion social en el camino de otorgar
calidad a la democracia?*

Las teorias deliberativas, en particular los desarrollos de Habermas
(1996), consideran a los ciudadanos como portadores de un espiritu
cooperativo, con cierta capacidad de manejar informacion, construir una
opinién piblica fundamentada, y manifestar su decision de participar en
la deliberacién v la adopcidn de decisiones ptiblicas. Segin estas con-
cepciones, la asociacion y la participacion ciudadana pueden otorgar
mayor eficacia 2 las politicas pablicas al participar los ciudadanos en los
procesos de asignacion de recursos, en el establecimiento de prioridades,
y en el control sobre la transparencia y/o la rendicion de cuentas.

Pero ademis, desde esta perspectiva, la participacion de los ciuda-
danos en las decisiones piiblicas encierra un valor pedagdgico (Toc-

1 Cabe sefialar que en los regimenes emilizares de 12 década de los setenta, como el chile-
no, se ha apelado a la participacion ciudadana como una forma de despolitizar a la ciu-
dadania, incluyéndola en programas en tanto individuos con demandas particulares en
el marco de la adopcién de peliticas neoliberales.

2 Sobre diferentes marcos conceptuales que desde el debate sobre 1a democracia introdu-
cen la participacion ciudadana, véase entre otros Salazar (2004).
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queville 1998), en tanto el espacio local se constituye en una instag.
cia de aprendizaje de la democracia, desde donde el ciudadano come
prende sus derechos y obligaciones y la logica de las reglas democrse
ticas y de las instituciones.

De esta forma, se valoriza tanto las capacidades del ciudadano ccj._.;
mo de los érganos de gobierno local, y se ofrece como clave para iﬁ_;-
terpretar estos procesos el hecho que la relacidén entre gobierno—cin-
dadania es una relacién de proximidad, lo que permite generar médg
informacion y control social, lo cual constituye un primer escalén en
la construccién de una cultura de la participacion basada en la corre_s;:
ponsabilidad.

Otro conjunto de ideas sobre el papel de la participacién social o
ciudadana estan vinculadas a las preocupaciones por mejorar los resul-
tados de la aplicacién de politicas pablicas en la democracia. Un ejem-
plo son las investigaciones que realizé Robert Putnam (1993) en di-
ferentes regiones de ltalia, quien se pregunta por qué el proceso de
descentralizacion que se habla impulsado en todo el pais sélo fue exi-
toso en la region norte. La principal explicacion, seglin este autor, ra-
dicaba que en esa sociedad local existe un importante capital social,
organizaciones sociales y civiles, lazos de confianza y solidaridad que
le imprimen a ese territorio caracteristicas positivas para producir es-
tos cambios.

Es sabido que la nocién de capital social habia sido acufiada mu-
cho tiempo antes por el socidlogo francés Pierre Bourdieu, pero lo
que Putnam comprueba es que las transformaciones que se han dado
en el norte de Italia deben atribuirse a que los ciudadanos son porta-
dores de una cultura civica y participan en organizaciones que cons-
tituyen el cimiento de la sociedad local. Esta existencia de un capital
social es lo que hace que “la democracia funcione” titulo del libro de
este autor. Sin embargo, recientemente Mark Warren (2001) preocu-
pado por analizar el vinculo entre la democracia y las asociaciones, co-
rrige esta apreciacion en el sentido de que con la presencia de estas
formas de organizacién social lo que puede lograr es que funcione
mejor el gobierno, mas que la democracia.

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESGS DE FLANEACION

De todas formas lo que interesa recuperar de estas COMCEPCIONES €§
12 revalorizacién que se hace del capital social cuando se trata de me-
jorar las funciones del gob‘nemol y de .la demolcracm, y el hf:cho de. q:ze
inclusive los organismos financicros 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
“puen gobierno” que también revaloriza la participacién de la ciuda-
dania en las decisiones piblicas. La misma surge alrededor del t:lebatc.
sobre el significado de la governance y la gobernabilidad (Z.lcclalrd1
1994¢). El primero es un término para el cual no existe traduccion,
pero que fue ampliamente incorporado en el marco con ceptugl de la
sdministracién publica y de los organismos financieros intcrnamofnalel:s
para hacer referencia a la funcién o capacidad de gobernar. Los .mdl—
cadores para medir esta capacidad pasaron a ser eficiencia, eficacia, ac-
countahility v transparencia en la gestién publica. Mientras que la go-
bernabilidad se inscribe en los estudios de la ciencia politica como res-
puesta a la necesidad de generar nuevas condiciones sociales y po?iti-
cas que permitiesen superar la ingobernabilidad generada, desde mitad
de los afios setentas, por la crisis del modelo de estado de bienestar que
presentaban las democracias consolidadas. En este contexto, la partici-
pacioén de la ciudadania es ampliamente revalorizada como co‘:jqple—
mento de la participacion politica con la idea de que la inclusion en
los procesos decisorios y en las politicas piblicas permitiria obtener
mejores resultados. .

Estas conceptualizaciones fueron particularmente utiles para ;m'ah—
zar ¢l desempefio del “buen gobierno local”, agregando a los _indlf:’a-
dores de eficacia, eficiencia y rendicién de cuentas, la partic:lpzrlcmn
ciudadana (Saltalamacchia y Ziccardi 2005). Desde esta perspectiva se
realizaron diferentes estudios sobre gobiernos locales en México po-
niendo particular atencién en la forma como los gobiernos de las ciu-
dades mexicanas gestionaban su territorio y procesaban las demandas
de la ciudadania (Ziccardi 1995a).

279



280

LAS CIUDADES ¥ LA CUESTION SOCIAL

En esta misma linea se inscriben los trabajos de Joan Prats (2004),
quien citando a Koiman, sefiala que el consenso logrado en torno a la
eficacia y 1a legitimidad del actuar pitblico se fundamenta en la cali-
dad de la interaccion entre los diferentes niveles de gobierno y la in-
teracc16n 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
0 moderna gobernanza, o gobierno en red”, donde lo fundamental no
&5 focalizarse en el gobierno sino en la interaccién, en la gerencia en
ted, en las relaciones entre actores publico-privado-civil. Este autor
plantea una modalidad especifica de gobernanza que son las relacio-
les regionales-locales que han llevado a formular en Espana estrate-
gias sectoriales o diferenciadas en las que la interdependencia entre
ciudades y territorios se define en funcién de una determinada pro-
ﬁlcmética (sostenibilidad, energia, movilidad, etc.), en cuyo interior
Juega un papel relevante la participacién activa de los actores (Pascual
1 Esteve 2004).

Una nueva interpretacion de la nocidn gevernance es la ofrecida por
qQuienes consideran que este concepto esta relacionado con el “go-
bierno en red”, es decir un sistema de actores diversos que actiian en
tfl marco de redes plurales (Blanco y Goma 2002). También hace re-
ferencia a una nueva posicién de poderes piblicos en los procesos de
gobierno, Ia adopcién de nuevos roles, y la utilizacién de nuevos ins-
trumentos. Pero desde esta perspectiva la governance constituye un po-
tente polo de cambios en su dimensién territorial en el contexto de
la globalidad. Asi, en los espacios locales, por un lado se da una politi-
zacion de los gobiernos locales, nuevas agendas v nuevos roles estra-
tégicos, y por otro, la configuracién en redes participativas horizonta-
les y el gobierno muldinivel. A partir de ello, estos autores realizan una
relectura de procesos tales como la planeacién estratégica de las ciu-
dades o el presupuesto participativo, lo cuales constituyen importan-
tes instrumentos participativos aplicados en la planeacién y gestion de
territorios gobernados por fuerza politicas de izquierda en América
Latina (particularmente Brasil) y en Espana.

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESOS DE PLANEACION

Es decir, desde estas perspectivas se avanza en la identificacion de
nuevos espacios publicos (redes pablico-privado-civil) y nuevos ins-
grumentos de participacion ciudadana que permiten otorgar mayor
eficacia a la accién gubernamental sobre el territorio.

Asi, en la busqueda de otorgar calidad a la democracia representa-
tiva se observa particularmente la relacién gobierno—ciudadania, 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 ciudadania. De
esta forma, la participacién ciudadana concebida como diferentes
practicas de inclusién de la ciudadania en procesos de planeacion y
gestién pliblica es valorizada, credndose muchas expectativas respecto
a la participacion y la posibilidad de obtener mejores resultados de las
politicas ptblicas.

Conviene aclarar entonces que, aunque los términos participacioén
social y participacion ciudadana suelen usarse indistintamente, en este
trabajo se opta por reservar el término “participacién ciudadana” para
hacer referencia a las formas de inclusién de la ciundadania en las deci-
siones pliblicas (Ziccardi 1998a); es decir, la participacion ciudadana
supone una relacién entre los ciudadanos y las autoridades guberna-
mentales, que en el contexto antes descrito, implica cambios en su
misma naturaleza porque genera interaccion entre actores publico-
—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 ;cuiles son
las condiciones que ofrecen las ciudades y regiones mexicanas para
que, en el marco de consolidacion de la democracia, se abran nuevos
espacios de participacién ciudadana y nuevas formas de interaccion
entre actores sociales e institucionales que permitan lograr una mayor
eficacia en el disefio e implementacién de las politicas publicas que se

aplican en el territorio?
Quizi lo primero que debe decirse es que para que la participacion
ciudadana sea efectiva es necesario que existan dos tipos de compo-
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nentes, por un lado la voluntad politica de quienes gobiernan en el as_
pacio local para abrir canales de participacion a la ciudadania, y por
otro, que se elaboren y adopten disefios o metodologias participativas,
Sin duda, la participacion ciudadana tiene un fuerte componente po~
litico (no necesariamente partidario), pero la participacion ciudadang
no es igual ni reemplaza a la participacién politica, sino que mis bien
la complementa y/o la activa. Sin embargo, en sociedades donde el
autoritarismo ha impedido que los ciudadanos sean portadores de ung
cultura democritica, la participacion auténoma de la ciudadania en gl
interior de los proceso decisorios, el aprender a participar democriti-
camente, dificilmente serd un proceso espontaneo garantizado a través
de una amplia convocatoria o por la presencia de algn liderazgo lo-
cal, por lo tanto, es necesario plantearse el elaborar un disefio partici-
pativo que contribuya a lograr este objetivo de acuerdo con las carac~
teristicas que se tenga de los actores v del gobierno locales que actan
en el territorio.

La participacion ciudadana como su nombre lo indica requiere de
la presencia de ciudadanos activos. En México, la construccidén de ciu-
dadania es una tarea en marcha v se advierte atn un marcado déficit
de cultura civica. Ademis, es un proceso que no séle ha sido lento si-
no parcial, es decir, se ha construido una ciudadania fragmentada. Los
derechos civiles, sociales y politicos son plenamente ejercidos sélo por
algunos ciudadanos, mientras que un amplio conjunto social para efec-
tivizarlos debe reclamarlos desde su participacion en organizaciones
sociales y/o civiles. Precisamente, son estas organizaciones de la socie-
dad las que han contribuido a lograr un ¢jercicio mas pleno de la ciu-
dadania en el territorio local, garantizando el acceso a la educacién, la
salud, los bienes y servicios basicos coma la vivienda, los equipamien-
tos vy la infraestructura, o para la defensa de la calidad del medio am-
biente o la proteccién del patrimonio histdrico y arquitecténico.

Por lo general, detris de estos procesos protagonizados principal-
mente pot las clases populares, suele haber un gran esfuerzo colectivo
de la ciudadania y de los gobiernos locales, los cuales tienen baja ca-
pacidad de dar respuesta para atender las demandas sociales, principal-

L, PARTICIPACION CILUDADANA EN LOS PROCESDS DE PLANEACION

mente por disponer de limitadas capacidades financieras y humanas.
Ademis, las relaciones que se construyeron durante muchas décadas,
entre gobernantes y gobernados, han estado caracterizadas por la con-
frontacion o por la subordinacién de los sectores populares a practicas
clientelares que politizaban el ejercicio de los derechos bisicos, con lo
cual incorporar valores y practicas democraticas en los procesos de pla-
neacion y gestion 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 Participacién 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, v que algo mas 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 pricticas exito-
sas que ponen de relieve la importancia de incorporar a la ciudadania
en los procesos decisorios del ambito gubcmamcntal, a fin de lograr
mayor cohesion social y mis eficacia en las politicas pablicas.

Sin embargo, en el aparato gubernamental y con cierta indepen-
dencia del partido que lo controla, suele existir resistencia a abrir las
compuertas de la participacion ciudadana, Esta falta de convencimien-
to sobre la importancia de movilizar a la ciudadania a través de las mis
variadas formas de accion publica, la comparten también los partidos
politicos que suelen percibir a la participacién ciudadana como una
competencia a la participacién politica mas que como un complemen-

to que puede contribuir 2 mejorar las relaciones gobierno-ciudadania,
¥ por esa via, 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 ambitos de gobierno (federal, estatal y municipal) se in-
cluyen de manera recurrente, y cada vez mas elaboradas, referencias so-
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de una ciudadania plena, como de creacion de nuevas redes de actua-
¢ién entre actores pablicos, privados y sociales mvolucrados en la po-
Jitica publica.

Un indicador de ello es que en México, a mnicios del siglo XXIT, las
principales experiencias de participacion estin directamente vincula-
das a demandas v programas de creacidon v acceso a infraestructura y
servicios bdsicos, incluida la realizacién de obras publicas esenciales
(banquetas, calles, etc.). Este déficit de bienes colectivos basicos del te-
rritorio es el principal movil, por lo menos en un principio, para la
constitucion y desarrollo de las organizaciones comunitarias que ac-
taan en el ambito local. Sin duda, sus protagonistas provienen predo-
minantemente de las clases populares v son hombres y mujeres, tanto
del medio urbano como rural, que ofrecen un ctimulo de experien-
cias sobre la intensa accién puablica que han desarrollado en sus colo-
nias, sus barrios, sus municipios o su region, para mejorar sus condi-
ciones de trabajo y de vida. Sin embargo, las mismas son acotadas en
el espacio y el tiempo, dificilmente repetibles, e inclusive existen mu-
chos obsticulos para garantizar que se consoliden.

En este sentido, es 1til recurrir a los planteamientos de Marshall y
Bottomore (1998) quienes identificaron tres dimensiones del concep-
to de ciudadania, la civil, la politica v la social; las cuales fueron con-
quistadas por los cindadanos en el capitalismo en diferentes etapas his-
toricas. En México, como en los demas paises de América Latina, aun-
que en diferentes grados, el ¢jercer plenamente cada una de estas di-
mensiones encontrod fuertes obsticulos. Pero puede decirse que en el
siglo XX se efectivizéd la construccién de la ciudadania civil y politi-
¢a, aun reconociendo que determinados grupos sociales no tienen ga-
rantizado su gjercicio plenamente. Pero la construccion de la dimen-
s16m social de la ciudadania —que el modelo de estado de bienestar
consagro desde la posguerra— se desarroll6 de manera mas linmtada, ga-
tantizando el Estado mexicano el derecho a hacer efectivos los prin-
cipales derechos sociales (educacion, salud y vivienda) a los trabajado-
I¢s que logran insertarse como asalariados, mientras que grandes ma-
Yorias deben aceptar participar en el mercado de trabajo informal y en

bre el papel que puede jugar la participacién ciudadana en los proce-
sos decisorios, en los hechos no estd claro que existan aun condicio-
nes que permitan crear un clima de confianza y credibilidad entre au-
toridades y ciudadania que se traduzca en corresponsabilidad. Para in-
volucrar a la ciudadania de manera activa y comprometida en las de-
cisiones ptblicas, un primer paso es capacitar a los funcionarios y ala
poblacién para que valoren positivamente el debate, la deliberacion y
el pluralismo como componentes centrales de la democracia.

Pero aceptando que para hacer efectiva la participacion ciudadana
¢l espacio local es potencialmente poderoso, en la actualidad, en los:
programas gubernamentales que se dirigen a mejorar la calidad de vi-
da v del medio ambiente en el territorio, los ciudadanos son conce-
bidos e incorporados en los mismos, principalmente en su caricter de
beneficiarios v como contralores sociales. No obstante que estos son
papeles acotados, debe reconocerse que, sin duda, existen mejores
condiciones para que la poblacion participe en el imbito del territo-
rio en que habita, puesto que existe mayor informacién y transparen=
cia en el actuar gubernamental, requisitos que permiten avanzar en Ia
democratizacién de la gestion gubernamental y hacer de ésta una ges-
tién plblica. Por otra parte, como se ver, se realizan algunos esfuer—
zos para mejorar el disefio y/o las metodologias 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 la ciudadania.

En ¢l México del siglo XXI se registra un amplio conjunto de ex-
periencias sobre formas nuevas de relacion gobierno-ciudadania, L’fls
cuales permiten avanzar en la construccién de una democracia pf:rl'-l-
cipativa y que han sido recuperadas y documentadas de manera S,Ete_.
mitica®. Pero justamente si se revisan estas experiencias, se a,dwelr)tﬂ
que se avanza muy lentamente, tanto en los procesos de construccion

3 Por ejemplo los casos registrados en los concursos organizados por el IFE para premiat
experiencias de participacién comunitaria, y el Premio CIDE — Fundacién Ford de
mejores pricticas municipales.
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procesos politicos para acceder a estos bienes y servicios basicos en g
territorio que habitan. De esta forma, para estos grupos la CONStruc

y gquipamientos basicos—. Esta secretaria fue la encargada de elaborar
¢l Programa Nacional de Desarrollo Urbano, ¢l Programa Nacional de
Vivienda y miles de planes de centros de poblacién. Su transformacion
en el siguiente sexenio en Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecolo-
ofa (SEDUE), y posteriormente en Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), indica cémo de manera gradual la planeacién normativa
del territorio fue perdiendo legitimidad en el interior de la prictica
gubernamental del ambito federal. Mientras esto ocurria, el tema am-
biental adquirfa mayor importancia en el interior de las politicas pi-
blicas creandose la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales (SEMARNAP, denominada SEMARNAT en el gobierno deVi-
cente Fox). El tema de la participacién ciudadana en los programas de
estas instancias de gobierno fue incorporado desde el inicio en el dis-

cién de la ciudadania social representa un proceso condicionado a 1y
practica politica.

Es de esperar que en el camino de consolidar la democracia Tepre=
sentativa y otorgarle calidad con procesos propios de la democraciy
participativa, se inaugure una nueva gobernanza que haga de los pro-
cesos de planeacién y gestidn del territorio local un detonador para
fortalecer el capital social y avanzar a la construccion plena de la ¢ju-
dadania. Para ello, es importe conocer el marco legal y normativo que
contempla diferentes espacios de participacion de la ciudadania en
procesos de planeacion y gestion del territorio.

curso gubernamental, sin embargo, como luego se verd en el los he-
El marco legal y normativo que rige la participacion chos, los resultados son bastante limitados.
ciudadana en acciones publicas del territorio La cuestién regional en cambio, atraves un camino institucional
diferente. A inicios de los afios setenta la oficina de la presidencia se
En México, el marco legal y normativo de los procesos de planeacién
y gestion del territorio mexicano fue creado desde mediados de los
afios setenta, y durante toda la década de los ochentas fue ampliado.
Es el periodo en que la planeacidn, y en particular la planeacion te-

rritorial, fue introducida en el discurso y en las practicas gubernamen-
tales como un instrumento de gobierno y como parte de un proceso
de modernizacién de la administracién piiblica. Sin embargo, en la.
década siguiente, él mismo practicamente no tuvo modificaciones
hasta que los procesos de profundizacidén de la democracia comenza-
ron a reclamar un nuevo marco para normar las relaciones gobierno-

cindadania en el territorio.

encargaba de incorporar el desarrollo regional en el interior de las po-
liticas publicas, y posteriormente sera la Secretaria de Programacion y
Presupuesto donde se localizan las instancias encargadas de incorporar
la dimensién regional del desarrollo. Pero la dimensién regional fue
perdiendo importancia gradualmente en el interior de las politicas pa-
blicas hasta que, en el actual sexenio, se crea en la presidencia de la re-
publica un Grupo Interinstitucional para la Ordenacién del Territorio
en el que participaron las secretarias vinculadas a esta tematica, asi co-
mo representantes de todos los ordenes de gobierno, organizaciones de
la sociedad civil y gremiales, asi como instituciones académicas y de
educacion superior. En la agenda de este Grupo se incluy¢ el incor-
porar a la ciudadania en las tareas futuras de ordenamiento territorial.
Si bien en estas perspectivas regionales también se apela a la participa-

La creacidn de la institucionalidad que acompané a este proceso €
inicié en 1976, cuando se instituye la Secretaria de Asentamiento Hu-=
manos y Obras Ptblicas (SAHOP) respondiendo a las preocupaciones.
que generaba el intenso crecimiento 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

cibn ciudadana, las experiencias que se registran suelen ser puntuales
¥ con pocas posibilidades de consolidarse.

Debe reconocerse que el marco legal del desarrollo urbano, el desa-
trollo regional y el ordenamiento territorial, propicié la apertura de
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nuevos espacios a la participacion ciudadana, pero la naturaleza dc_%@
participacion ha respondido a las diferentes concepciones que prevaje-
cicron en diferentes periodos, entre los cuales pueden identificarse: A

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESOS DE PLANEACION

sin duda en el trabajo realizado por muchas organizaciones socia-
les y civiles que actuaban en el territorio, particularmente de las
ciudades mexicanas (Ziccardi 1995a).

. FEn este periodo las organizaciones sociales y civiles crecieron y se
multiplicaron, se vincularon a los partidos politicos de oposicion
contribuyendo a que en la capital del pais, en 1997, se diera el
triunfo del Partido de la Revolucién Democratica (PRD) y que
posteriormente en el ano 2000 el Partido Accion Nacional ganase

El periodo que inicia a mediados de la década de los anos setengy
v que se extiende hasta entrada la década de los noventa, durange
el cual el régimen politico de partido hegemonico cred un amplig
y fuerte aparato burocratico y utilizd mecanismos clientelares pa~
ra vincular a las élites politica y burocritica con la ciudadania y lag
organizaciones populares vinculadas al partido gobernante. Esto
llevé a que en México los procesos de poblamiento popular, a di-

las elecciones a la presidencia de la repiiblica. Sin duda, uno de los
saldos de estos procesos de alternancia que contribuyeron a conso-
lidar la frigil democracia mexicana fue precisamente que las con-
cepciones sobre la forma de gobernar el territorio nacional —la fe-
deraciéon, 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 organizacidn social

ferencia de lo ocurrido en otros paises de América Latina, fuesen
tolerados y en algunos casos inclusive promovidos por el partide
gobernante, y que el gobierno asumiese lenta y gradualmente la
provision y distribuciéon de bienes y servicios basicos. El resultado
fue que después de varias décadas de vivir en la precariedad se dio
una consolidacion de estos barrios o colonias populares periféri-
cos y que con sus trabajos se mejorasen las condiciones de vida de.
las familias que alli vivian. Pero, también debe decirse que muchos
procesos de poblamiento popular fueron producto de la lucha de
organizaciones sociales autonomas y del trabajo familiar y colecti-
vo con el cual se logrd su consolidacion y mejoramiento en el me=
dio urbano. '

para actuar de manera corresponsable con las autoridades en el in-
terior de las instituciones gubernamentales.

En este contexto interesa presentar a manera de sintesis el marco legal
que rige la inclusién de la ciudadania en las decisiones ptblicas que in-
ciden sobre el territorio. En este sentido debe hacer mencién a los ar-
ticulos de la mixima ley de la repablica,la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como a otras leyes y programas que ri-

i i A s rapi ' €50 5 G5 5 e
El petiodo en el pais avanzé de manera més ripida en el proc gen la planeacién y gestion del territorio.

de democratizacién de su sistema politico, el cual puede ubica
en el momento en que los partidos politicos de oposicion recla
man la creacién de una institucién —el Instituto Federal Electoral=
encargada de crear reglas que permitiesen transparentar y otorgat
credibilidad al proceso electoral; se dan los primeros procesos d&

alternancias politica, primero en el espacio municipal, luego en 103 En la actualidad el marco Jegal mexicano de la planeacién y/o gestion
estados, y finalmente en la presidencia de la reptiblica. Fue e el

teall del territorio incluye un amplio conjunto de referencias que rigen la
A H G . . 1 e = ; 1 e a ) . b o 12 b i -

ambito local donde se p rtscqtan i_as SRANGIG R aisHCias . Participacién de la ciudadania en actos de gobierno y decisiones pa-
ternancia en el control del ejecutivo local, las cuales se apo blicas. Fn el pals, son varias las leyes federales y estatales vigentes en las

El marco legal para la participacién ciudadana en
la accién pisblica sobre el territario
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sutoridades de los municipios, de las entidades federativas y de la fe-
deracion, promoverin la participacién de los distintos grupos sociales
que integran la comunidad a través de sus organismos legalmente
constituidos, en la elaboracién de los planes que tengan por objeto la
ordenacion de los asentamientos humanos segin lo establezcan las le-
yes locales y lo dispuesto en la presente ley. Esta ley fue el principal
custento de la intensa prictica de planeaciéon normativa que se desa-
rrollo desde la SAHOP, y la misma fue modificada el 21 de julio de
1993, para adecuarla a otras modificaciones legales introducida, prin-
cipalmente en la Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal
de 1992, ampliando considerablemente las funciones de la participa-
ci6n ciudadana en los procesos de desarrollo urbano y de constitucion
v crecimiento de los centros de poblaci6n.

Asi, en el articulo 3° la Ley de Asentamientos Humanos vigente es-
tablece la participacién social en la solucién de los problemas que ge-
nera la convivencia de los asentamientos humanos, y en el articulo 8
sefiala que le corresponde a las entidades federativas promoverla. Tam-
bién le corresponde a la Secretaria promover la participacion social en
la elaboracién, actualizacién y ejecucion de programas o planes estata-
les y municipales de desarrollo urbano de acuerdo a lo dispuesto en la
Ley de Planeacion (articulo 15). Pero es en los articulos 48, 49 y 50
donde se especifica ¢l papel que cumplird la participacion social al es-

cuales se hace referencia explicita al derecho de las comunidades
pueblos a organizarse de manera auténoma para participar en Iy vj
social y politica.

Pero lo fundamental son los contenidos de varios articulos d
Constitucion Politica, en los que se establece la importancia que po.
see la organizacidn social de los mexicanos. Asi, en el articulo 2 se re—
conoce v se garantiza a los pueblos y comunidades indigenas el d
cho a su libre determinacion y a su autonomia para decidir sobre sus.
formas de convivencia y organizacion social, econdmica, politica
cultural. En el articulo, se concibe a la democracia no solamente co-
mo una estructura juridica y un régimen politico, sino como “un sis-
tema de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, so-
cial y cultural del pueblo™. En el articulo 6 establece que el derecho
a la informacién seri garantizado por el Estado, y en el articulo 8, que
la responsabilidad del gobierno de garantizar los derechos constitucio-
nales de la cindadania a ser informada del uso de los recursos ptbli-
cos vy presentar peticiones, quejas v denuncias.

El articulo 26 de la Constitucién hace referencia al sistema de pla-
neacién democratica del desarrollo nacional, reconociendo la consul-
ta y participacién de los diversos sectores sociales para recoger las as-
piraciones y demandas de la sociedad; el articulo 115 rige la vida mu-
nicipal y, en el mismo, se establece que es facultad de este ambito de
gobierno la planeacién del territorio y el suministro de un amplio ni-
mero de servicios, pero se sefiala también la necesidad de organizar la
administracién local asegurando la participacion vecinal y ciudadana.

Es decir, en la Constitucion de la repaiblica queda claramente es-
tablecido el derecho de la ciudadania y sus organizaciones a la parti=
cipacion, la obligacion de consultar a la ciudadania en los procesos de
planeacion y desarrollo democriticos, ast como también la responsa=
bilidad del gobierno de garantizar el derecho a la informacion y al
gjercicio de la queja.

tablecer que le corresponde a la federacion, las entidades federativas y
los municipios, a proveer los sectores pablico, social y privado, y reali-
zar acciones concertadas que propicien la participacién social en la
fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacion (articulo 48).

Asimismo, fija amplios margenes para la participacién social en la
formulacion, modificaciéon evaluacion y vigilancia del cumplimiento
de los planes y programas de desarrollo urbano, la determinacién y
control de la zonificacién, usos y destinos de predios de los centros de
poblacion, el financiamiento, construccién y operacién de proyectos
de infraestructura, equipamiento y prestacion de servicios pablicos ur-
banos, la proteccién del patrimonio cultural y la preservacién del me-

En relacion a las leyes federales que rigen la planeacién y gobier=
no en el territorio la principal es la Ley de Asentamientos Humanos,
aprobada el 26 de mayo de 1976. En su articulo 6° establece que 128
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dio ambiente de los centros de poblacién, entre otros elemenmg :
otra parte, indica que la federacion, las entidades federativas y log
nicipios promoverin la constitucién de agrupaciones comu
que participen en el desarrollo de los centros de poblacién bajo
quier forma juridica (articulo 50).
Otra ley de principios de los ochenta que expresa la intencio
dad de otorgar racionalidad a la accién gubernamental es Ia Ley
Planeacién Federal de enero de 1983, cuyo capitulo 111 ests dedi
a la participacion social en la planeacién. En el articulo 20 se estab]
ce que en el ambito del sistema de planeacién democratica tendra
gar la participacién y consulta de los diversos grupos sociales -con'
proposito de que la poblacién exprese sus opiniones para la elabo
c16n, actualizacién, y ejecucién del Plan y los programas a que se 1
fiere esta ley. Ademdis, reconoce como drganos de consulta permane;
te a las organizaciones representativas de los obreros, campesinos
grupos populares, de las instituciones académicas, profesionales y
investigacion de los organismos empresariales, las comunidades ind
genas y de otras agrupaciones sociales.
Pero a la ley de planeacion se agregd la Ley Federal de Vivien
del 7 de febrero de 1984, seglin la cual se establecia el apoyo a la con
truccion de la infraestructura de servicios para la vivienda a través
la participacién organizada de la comunidad (articulo 2), en donde
normas propiciarin la participacién de la poblacién beneficiada en
produccién y mejoramiento de su vivienda (articulo 38), y la conce
tacion de la administracién pablica federal en materia de vivienda con
gruposy organizaciones sociales y privados con el objetivo de promo-
ver “la participacion de la comunidad en la gestién, ejecucion y eva-
luacién de proyectos habitacionales™ (articulo 64.11). Posteriormen
se aprueba la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
Ambiente, que establece que el ordenamiento ecoldgico serd consi
rado en la fundacién de nuevos centros de poblacién, la creacién de
reservas territoriales, y la determinacion de los usos, provisiones y des=
tino del suelo urbano; y en materia de participacién ciudadana prevé.
la creacién de Consejos de Desarrollo Sustentable.
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Por otra parte, al reformarse durante el gobierno de Carlos Salinas
de Gortari el articulo constitucional 27, se expidid un nueva Ley
Agraria segin la cual disminuy6 la participacién de las autoridades
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-
ngsponde a la Asamblea del ejido o comunidad delimitar las tierras del
irea necesaria para el desarrollo de la vida comunitaria del ejido, la re-
serva, v la superficie para los servicios.

Pero como ya se adelantd en este trabajo, la democratizacion del

~ sistema politico que cred las condiciones para la alternancia politica en

los diferentes ambitos de gobierno y la necesidad de establecer nuevas
relaciones entre gobierno-ciudadania, ha requerido adecuar el marco
legal existente. En este sentido, entre las leyes federales mas recientes
que promueven la participacién ciudadana y que deben aplicarse en
los programas destinados al ordenamiento territorial, al desarrollo re-
gional y al desarrollo urbano, destaca la Ley General de Desarrollo So-
cial del 20 de enero del 2004, que en su articulo 3° establece que la
Politica de desarrollo social se sujetard a diferentes principios, entre los
cuales menciona: la participacion social como el derecho de las perso-
nas y organizaciones a intervenir e integrarse individual y colectiva-
mente en la formulacidn, ejecucidn, y evaluacion de las politicas, pro-
gramas y acciones de desarrollo social (inciso V).

En los articulos 11, 38, 43 v 44 establece la necesidad de garantizar
las formas de participacién social y fomentar la participaciéon de las
personas, familias, organizaciones, y en general del sector social y pri-
vado en el desarrollo social. También senala que les corresponde a los
gobiernos de las entidades federativas y a los ayuntamientos en el 4m-
bito de su competencia, fomentar la organizacién y la participacién
ciudadana en los programa de desarrollo social (art. 44 y 45). Al mis-
mo tiempo, crea el Consejo de Desarrollo Social que es el 6rgano con-
sultivo de la Secretaria de participacién ciudadana y conformacién
plural, que tiene por objeto analizar y proponer programas y acciones
que inciden en el cumplimiento de la Politica Nacional de Desarrollo
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Social, v que debe impulsar la participacién de las ciudadania en e] sa
guimiento, operacion y evaluacion de la Politica Nacional de Degay.
rrollo Social (articulo 55, Inciso II).

Pero es el capitulo VI el que estd dedicado a la participacién social,
y en su articulo 61 establece que el gobierno federal, de los estados, y
municipios, deben garantizar el derecho de los beneficiarios y de Iz
sociedad a participar de manera activa en la planeacién, ejecucion,
evaluacidn y supervisién de la politica social. En los articulos 62 a 66
define la manera como el gobierno debe actuar para promover la par-
ticipacidn, realizando convocatorias pablicas para invitar a las organi-
zaciones, e inclusive, otorgindoles fondos piiblicos para operar progra-
mas sociales propios.

El capitulo VIII esta dedicado a la Contraloria Social, reconocien-
do en el articulo 69 que se trata de un mecanismo de los beneficia-
rios de manera organizada para verificar el cumplimiento de las me-
tas y la correcta aplicacién de los recursos pablicos asignados a los pro-
gramas de desarrollo social, para lo cual el gobierno federal le facilita-
ra el acceso a la informacidn necesaria para el cumplimiento de sus
funciones (articulo 71).

También debe mencionarse la ley federal que rige ¢l Fomento a las
Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil, y
una ley que contribuye a ampliar las facultades de la ciudadania para
participar en las decisiones publicas concretando un derecho recono-
cido en la Constitucion que es la Ley Federal de Transparencia y Ac-
ceso a la Informacion Pablica, del 11 de junio del 2002, que llevd a la
creacion del Instituto Federal del Acceso a la Informacion (IFAIT). Esta
ley en el articulo 4 establece que su objetivo es proveer lo necesario
para que toda persona pueda tener acceso a la informacion, asi como
transparentar la gestion plblica mediante la difusién de informacion.
En este sentido, esta ley garantiza a la ciudadania el acceso a la infor-
macion que es el primer requisito para la participacion ciudadana.

A ello se agregan otro conjunto de leyes del dmbito federal que
también incluyen la promocién de la participacién ciudadana para el
cumplimiento de sus objetivos social o institucionalmente particula-
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res, tales como la ley de la Comision Nacional para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas del 21 de mayo del 2003;1a Ley de los Derechos
de las Personas Adultas Mayores del 25 de junio del 2000; la Ley del
Instituto Nacional de las Mujeres; del Sisterna Nacional de Asistencia
Social; la Ley de Proteccion de los Derechos de las Nifias y Nifios
Adolescentes, por mencionar las més importante. Ademis, en algunas
entidades federativas (p.e. Jalisco), y en el Distrito Federal, existen le-
yes de participacion ciudadana que operan en el dmbito local, es de-
cir, leyes que ofrecen lincamientos particulares para regir las formas de
incorporacion de la ciudadania en las decisiones piblicas.

Finalmente, cabe mencionar que el 29 de noviembre del 2005, Ia

Cémara de Senadores aprobd una iniciativa de modificaciones a la Ley
de Plancacion y a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publi-
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 publico, privado y social. En la misma se advierte que para
lograr un desarrollo regional mis equitativo y justo es indispensable
garantizar la participacién amplia de la sociedad en procesos de pla-
neacion, ejecucion y supervision de las acciones piblicas, a través de
instituciones como las Agencias para el Desarrollo Regional.
" Se agrega que en una sociedad cada vez mas madura en términos
politicos y democraticos se hace necesario abrir esos espacios a una re-
presentacion mas amplia, asi como establecer reglas claras que faciliten
la incorporacion de la energia 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 legislacién sobre el desarrollo urbano, el desarrollo regional, y
el ordenamiento territorial del &mbito federal, a la que se suma la le-
gislacién de los estados, en la cual se establece el papel que debe ju-
gar la ciudadania en las decisiones publicas y que actualmente propi-

cia la creacién de relaciones de corresponsabilidad entre gobierno y
ciudadania en los diferentes imbitos de gobierno. Este marco norma-
tivo de la planeacién y gestion del territorio en cierta medida reto-
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ma estas formas de concebir la inclusion de la ciudadania en los pro-
cesos decisorios, y especifica este papel que le compete en los dife-
rentes programas.

El marco normativo para la participacién ciudadana
en la accion pithlica sobre el territorio,

En el ambito federal, los principales lineamientos relacionados con la
participacion de la ciudadania en las politicas v los programas ptblicos
estan contenidos en el 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 pablica al inicio de cada administracién, y en el del
actual sexenio, se afirma que es producto de un amplio proceso de par-
ticipacion ciudadana, y que ha sido de capital importancia en su elabo-
racién la participacion de la sociedad civil que constituye una invitacion
a fortalecer el papel de los ciudadanos en la conduccién del pas, y que
para que la participacion fuese lo mis amplia, incluyente, y representa-
tiva, se consideraron distintas variables de la poblacion para el diseno de
los procesos utlizados y las herramientas para recabar opiniones.

Pricticamente en todos los rubros se hace referencia a la partici-
pacidn de la ciudadania pero, en particular, es en el drea de desarrollo
social y humano donde se explicita que, junto con la superacién per-
sonal y el desarrollo de sus capacidades e iniciativas, se debe dar el for-
talecimiento de la participacion social, en particular en materia de vi-
vienda. Se afirma también que debe lograrse el equilibrio de las re-
giones del pais con la participaciéon del gobierno y la sociedad civil, y
se reconoce que la participacion social en el disefio, instrumentacion
v evaluacién de las politicas pablicas es una necesidad. También se
considera que, como parte del proceso de democratizacién, se abrirdn
mayores espacios a la participacién activa de la ciudadania.

De esta forma en el Plan Nacional de Desarrollo actual se amplia
la participacidén ciudadana la cual no se restringe a las funciones de
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consulta sino que se reconoce la necesidad de la participacién social
en el disefio, instrumentacion y evaluacion de las politicas publicas.

Siguiendo los ineamientos establecidos en el mismo se elaboro y
aprobé el Programa Nacional de Desarrollo Urbano v Ordenacion del
Territorio (2001-2006), en el cual se afirma que la participacion so-
cial se promovera segn criterios incluyentes de permanencia y plura-
lidad, y se generarin las instancias consultivas v ejecutoras de la politi-
ca de desarrollo urbano. Las asociaciones vecinales y las organizaciones
sociales contribuirin para el fortalecimiento de las funciones de eva-
luacion, control v vigilancia; también coadyuvarin al cumplimiento de
los ordenamientos v las leyes que rigen el desarrollo y la operacién del
territorio urbano. Pero al mismo tiempo, se considera que se fomen-
tara la operacion v la creacidon de instancias permanentes de participa-
ci6n social auténomas, con el fin de asegurar la operacion de los mo-
delos de planeacién v administracién urbana participativa. De este
modo, se fortalecera la planeacién consultiva y se garantizari su tran-
sicién a modalidades ejecutivas, también se promoverd la operacion vy
creacién de instancias permanentes de participacion social autonomas
con el fin de asegurar la operacion de los modelos de planeacion y ad-
ministracion urbana participativa.

Ademis, en tanto el desarrollo social atanie directamente a la cali-
dad de vida de la ciudadania, a nivel federal se encuentran elementos
directamente relacionados con la participacion de la ciudadania en el
Programa Nacional de Desarrollo Social (2001-2006). En el mismo se
propone fortalecer el tejido social a través de fomentar la participacién
y el desarrollo comunitario, y se afirma que es una manera de hacer
politica social donde la participacion de la sociedad, particularmente
de la poblacién en condiciones de pobreza, es lo que mds cuenta, que
se trata de una accidén 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 cooperaciéon 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
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pobreza y se constituyan en actores sociales participantes de la socje-
dad democratica.

Se afirma igualmente, que la participacién activa de los propios ha-
bitantes de las regiones en los procesos de planeacion participativa ge-
nerar la responsabilidad conjunta en las decisiones, el sentimiento de
pertenencia al territorio, y ¢l fortalecimiento del tejido social. Tams-
bién se pone énfasis en ampliar la participacién de las mujeres en to-
dos los niveles de decision, desde las comunidades hasta los consejos
de la politica social, asi como también las comunidades indigenas, los
adultos mayores, y las organizaciones de la sociedad civil. Preve la
creacion de mecanismos de evaluacion y rendicion de cuentas, y se-
fiala que para garantizar la participacién de la ciudadania, en las accio-
nes de planeacion, gestién, evaluacién y seguimiento del desarrollo
urbano vy regional se promoverin reformas al marco juridico vigente.

En estos documentos se advierte claramente que en los enuncia-
dos de la politica social, de desarrollo urbano y territorial, subyacen las
ideas contenidas en las diferentes perspectivas tedricas expuestas en el
primer apartado de este trabajo, en particular el reconocimiento de la
capacidad de la ciudadania para participar activamente en las decisio-
nes ptiblicas, la intencién de ampliar el universo de quienes participan,
asi como también incluirlos en las diferentes ctapas de las politicas pa-
blicas (disefio, implementacién, evaluacion), la creacién de instrumen-
tos de informacién y transparencia, la creacién de nuevo espacios co-
mo la contraloria social, y el adoptar modelos de planeacién y admi-
nistracion del territorio participativos.

Los espacios de participacion ciudadana en
los procesos de planeacion y gestion 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 practicas y los procesos decisorios gubernamen-=
tales enfrentan muchos obsticulos para democratizarse. También se ba
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afirmado que los gobiernos locales son poco eficaces para el cumpli-
miento de sus dos principales funciones: de administracién y gestién
del territorio, y de gobierno politico. A ello se suma la creencia de que
las formas de participacién ciudadana contribuyen a legitimar decisio-
nes gubernamentales previamente tomadas (Ziccardi 1995a). Pero sin
duda, los avances en la consolidacién 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 mejores condiciones de vida para el
conjunto de la ciudadania.

En este sentido, se registran ya diferentes experiencias de participa-
cion ciudadana en las politica pablicas, en los procesos de planeacién del
territorio en distintos ambitos (regiones, ciudades, zonas metropolitanas,
municipios, barrios o zonas de la ciudad), y en la aplicacion de politicas
y programas directamente vinculados con mejorar la calidad de vida de
la poblacion entre las cuales pueden mencionarse las siguientes:

Los Consejos de Planeacion del Desarrollo (COPLADE) y los Consejos
de Planeacién del Desarrollo Municipal (COPLADEMUN)

Los COPLADE constituyen los primeros espacios de participacion
ciudadana institucionalizados que cumplen funciones de consulta en
los procesos de asignacién de recursos que la federacién transfiere a los
estados, primero, a través del Ramo 26 de Atencién a la Pobreza del
Presupuesto de la Federacién, que posteriormente dio lugar, en 1997,
a la creacion del Ramo 33 segtin el cual los estados reciben recursos
de acuerdo a una férmula que contempla la poblacién total y los ni-
veles de pobreza que presenta cada municipio. Los COPLADE vy los
COPLADEMUN (que son los Consejos para la Planeacién del Desa-
rrollo Municipal), son instancias impulsadas desde los niveles guberna-
mentales federal y/ local (estatal v municipal), v estin constituidos por
Tepresentantes de grupos de interés del territorio local (profesionales,
e€mpresarios, vecinos, representantes de organizaciones locales etc.). Su
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principal funcion es opinar sobre la asignacion de esos recursos publi-
cos, tal como lo establecen las reglas de operacion de los fondos a que
debe sujetarse la accion de los gobiernos locales.

En los hechos, estos espacios muchas veces suelen cumplir ung
funcién de legitimacion de decisiones tomadas en el interior del apa-
rato gubernamental local, porque su existencia es un requisito para
disponer de los recursos federales. Los resultados de la Encuesta de
Desarrollo Institucional Municipal realizada por INEGI-INDESOL
indican que las principales organizaciones sociales del imbito muni-
cipal que existen en el ambito local son las sociales, civiles o comuni-
tarias, que representan mds de la tercera parte, y pueden participar en
éstas u otras decisiones ptblicas. Pero, en segundo lugar, el mayor na-
mero de espacios de participacion corresponde a los COPLADE-
MUN, instancias de consulta cindadana promovidas desde del misma
aparato gubernamental, con alrededor del 17%, los cuales han sido
creados para cumplir las funciones consultivas en relacion con fondos
publicos que se mencionaron. También se registran las organizaciones
vecinales o de realizacion de obras con el 15%, y los consejos ciuda-

Grifico No. 1. Organizaciones o agrupaciones de participaciéon cindadana
mas comunes en el municipio (porcentajes)

W CcoPLADEMUN
Consgjos Ciudadanos

B Organizaciones vecinales
y de obra

. Organizaciones ciudadanas

civiles y comunitaruas
g Organizaciones gremiales

y clubes de servicio
Oq’,l!l'./..l(:!”rll::s r:llgiu‘j&i

B Otmas

Tipo de Organismo

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollolnstitucional
Municipal 2000, INDESOL, INEGL.
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danos con mas del 11%; instancias que en algunos casos participan en
procesos decisorios del ambito local (Grifico 1).

Es interesante corroborar a través de los resultados de esta misma
encuesta que mientras en 1995 el mayor ntimero de organizaciones
sociales del ambito local eran los Comités de Solidaridad (espacios de
participacion social o ciudadana constituidos por la ciudadania como
un requisito para operar los fondos del Programa Nacional de Solida-
ridad —"PRONASOL—, durante la administracién del gobierno de Sa-
linas de Gortari), a partir del afio 2000 crecen las organizaciones so-
ciales, comunitarias y civiles, los consejos ciudadanos, y aparecen los
COPLADEMUN (Grifico 2). Es decir, pareciera que las formas de
organizaciones ciudadanas muchas veces se van adecuando a los reque-
rimientos de las politicas y programas del sector publico que pueden
beneficiar a sus miembros.

Grifico No. 2. Organizaciones de participacion ciudadana mas
comunes en el municipio 1995-2000 (porcentajes)

40% ’7

36

20%

10% 7

e 1995 2000
COPLADEMUN [l Consejos Ciudadancs W Organizaciones vecinales o de ol
Organizaciones cudadanas, civiles y comunitarias

B Organizaciones gremiales y clubes de servicie [l Organizaciones religioss

B Owmas W Facna, tequio y fajina [l Comités de solidaridad

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional sobre DesarrolloInstitucional
Municipal 2000, INDESOL, INEGL
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Por otra parte, en la definicién del Fondo de Aportacion para la In.
fraestructura Municipal del Ramo 33, también participan diferentes
instancias ciudadanas. El cabildo aparece como el principal espacig
pero es un espacio de representacién politica partidaria, pero siguen
en importancia los COPLADEMUN, los Consejos de Desarrollg
Municipal, y los Consejos Comunitarios, que son espacios de partici-
paci6én ciudadana institucionalizados, aunque la autonomia de los re-
presentantes es bastante limitada (Grifico 3).

Grafico No. 3 - Instancias que participan en la definiciéon del destino
del Fondo de Infraestructura Municipal (FISM)
(total de municipios)

2000

ZCOPLADEMUIN 43.31%

WCabildo 74.12%

1500 8 Conscio de Desarrollo
Municipal 52.04%

B Comisiones y/o

comités comunitarios 37,.58%

10001

i Consultors externos 2.6%

B Insttuciones estatales y/o
federales 15.37%

Forros 1.73%

Fuente: Elasboracién propia con datos de la Encuesta Nacional sobre DesarrolloInstitucional
Municipal 2000, INDESOL, INEGI.

La contraloria social en el dmbito local

Las contralorias sociales son el conjunto de acciones de control, vigi-
lancia y evaluacion que realizan las personas, de manera organizada e
independiente, en un modelo de derechos y compromisos ciudadanos
con el proposito de contribuir a que la gestién gubernamental y el ma-
nejo de los recursos pablicos se realicen en términos de transparencia,
eficacia y honradez. Son espacios de participacién ciudadana promovi-
dos durante la administracion foxista como una respuesta a las preocu-

paciones y demandas que existen en la sociedad mexicana por otorgar

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESOS DE PLANEACION

mayor transparencia y calidad a la democracia. Sus principales objetivos
son: por un lado, prevenir y abatir practicas de corrupcion, y por otro,
lograr la participacién activa y responsable de todos los sectores de la
sociedad en la lucha contra la corrupcién y en la promocion de una
cultura de la transparencia y el respeto a la ley. Su funcion es vincular
Ja transparencia como instrumento de rendicién de cuentas de los go-
bernantes con la responsabilidad de los gobernantes de analizar, verifi-
car y jugar con su reconocimiento o rechazo el actuar de su gobierno.

Le corresponde a la Secretaria de la Funcién Publica promover la
vigilancia ciudadana de los recursos en los tres niveles_ de gobier_n/o,
apoyar a los érganos estatales de control (OEC) en Ifa, mcorporacién
de 1a Contraloria Social en los diferentes programas, impartr capaci-
tacién y asesoria solicitada por los OEC, y evaliia conjuntamente con
éstos organos el resultado de las acciones de la Contraloria Social. Los
cursos de capacitacién a contralores sociales estin vinculados a su la-
bor en la aplicacion de los programas asociados al ramo 33 y 20 del
presupuesto de la federacién, los cuales estin 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 Contraloria Social y
sensibilizarlos como parte activa en la promocién de una cultura de']a
participacién social. Aunque las contralorfas sociales son experiencias
muy recientes y requieren ser evaluadas, constituyen un primer p.af;o
para que la ciudadania realice funciones que van mis alld de la ﬁ.mcu:n
consultiva y se involucre de manera més directa en las decisiones pu-
blicas, en el momento de la aplicacién de recursos que benefician a la
sociedad y al territorio local.

Los Consejos Consultivos Regionales para el Desarrollo Sustenitable.

En 1997, en el marco de la politica ambiental impulsada por SEM—
NAP, la Coordinacién General de Descentralizacion de esta secretaria
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del gobierno federal promovié un proceso de participacion social que
se inicid con la creaciéon de los llamados Consejos Consultivos para el
Desarrollo Sustentable (CCDS) inicialmente en la region occidente,
Desde estos espacios de participacion ciudadana se intentd promover
con poco éxito un proceso de planeacién integral de desarrollo regio-
nal sustentable (PIDRS). En este consejo participaban las autoridades
ambientales del 4mbito federal y estatal, asi como consejeros no gu-
bernamentales, organizaciones sociales y empresarios ecologistas, sien-
do predominante la presencia de actores locales. En su intetior se for-
maron varias comisiones en torno a temas considerados importantes;
la principal funcién de este espacio de participacidn era incidir como
6rgano de consulta en las decisiones publicas en materia ambiental del
dmbito regional (Ferreira 2005). Sin embargo, esta experiencia encon-
tro diferentes limitaciones en el hecho de que los consejos consultivo
regionales tenfan 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 &mbito regional exige la identificacion de acto-
res con capacidad actuar en la arena meso-regional (idem).

De igual forma, en la presente administracién cuando se dio a co-
nocer el Plan Puebla Panamj, se intentd instrumentar estos consejos de
desarrollo regional, sin embargo los problemas que surgieron en su mis-
ma composicién (no estaban representadas todas las instancias federales
ni los gobernadores y no se preveia una instancia de consulta ciudada-
na) impidieron concretar esta propuesta (Ferreira 2005:168-170).

Los Comités de Beneficiarios de los programas sociales

Estos comités de beneficiarios constituyen un espacio de participacion
ciudadana en diferentes programas sociales que se implementan en el
territorio local tales como: Opciones Productivas, Empleo Temporal ¥
Abasto de leche a cargo de Liconsa. En el caso del Programa Oportu-
nidades, se trata de Comités de Promocion Comunitaria cuya funcion
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es la vinculacién entre titulares y pcrsonal de servicio, canalizar solici-
gudes v fortalecer acciones de contraloria y transparencia del programa.

Estos comités actian en diferentes ambitos territoriales: la comu-
nidad local, el municipio o la delegacion, las 31 entidades, y el Distri-
to Federal, en apego a la legislacién y la normatividad vigentes. Se tra-
ta de una forma de crear una representacion social para la operacion
de los programas en el espacio local y su principal funcién ha sido la
consulta, lo cual constituye un primer escalén en el proceso participa-
tivo (SEDESOL et al. 2005).

La participacion ciudadana en el Programa Habitat

Un programa del gobierno federal que plantea transformar la forma
de inclusion de la ciudadania, creando nuevos espacios e instrumentos
de participacidn, es Habitat, el cual se puso en marcha en el ano 2002
de acuerdo a lo establecido en el Programa de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial (2001-2006),

El Programa Habitat es un programa complejo en su disefio y en
su aplicacion, 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 civicas de la ciudadania, a su reconoci-
miento e inclusive a su fortalecimiento.

En esta concepcion, el potencial de actuacion de la ciudadania y sus
distintas formas de organizacién social se sustentan en lazos de confian-
za v en la solidaridad que fortalece la vida de las comunidades locales.
Se trata de una estrategia de intervencion en los barrios en situacién de
pobreza de las principales ciudades del pais, centrada en la actuacién de
los gobiernos municipales y en la corresponsabilidad de la ciudadania
en las acciones urbanas®. Una tarea importante, evaluar su contribucion

4 Las ciudades se han agrupado en “Vertientes” que en 2004 eran: a) las ciudades de las fron-
teras norte v sur (41 cindades), b) las ciudades y zonas metropolitanas del resto del pais
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a una nueva forma ardculada de politica territorial que opera en ciyg.
dades, y que intenta ir mis alld de la transferencia de recursos y la come
pensacion a los grupos sociales afectados por los rezagos y las desigual-
dades econémicas, logrando por esta via 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
atencidn prioritaria con el objeto de lograr un mayor efecto’.

En un contexto en que el federalismo esta siendo redefinido a fa-
vor de una mayor participacién de los gobiernos locales (estatales y
municipales), el Programa aplica los principios de corresponsabilidad
y subsidiariedad entre dmbitos de gobierno, pero al mismo tiempo, se
enuncia la participacién ciudadana de manera corresponsable. En lag
tres fases de la mecinica de operacién del programa se incluye la par-
ticipacion ciudadana: la difusién, la promocion y la ejecucion, no obs-
tante es en ésta Gltima donde se hace una clara alusion a la importan-
cia de la participacién de la ciudadania en la consulta con las comu-
nidades, la contraloria social v la evaluacion,

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 promocion del
programa, movilizacién de recursos y esfuerzos sociales, encuentros con
dirigentes civiles y empresariales, instrumentacién y ejecucion de pro-
yectos y contraloria social; y, por otra, las Agencias Hibitat constituidas
por profesionistas y miembros de los gobiernos y la comunidad local
para realizar en cada ciudad tareas relacionadas con: fortalecer instru=
mentos de planeacion, formulacién y aprobacién de proyectos, forma-
cién de instancias civiles, enlace con universidades y centros de investi
gacién y asociacién piblico—privada (SEDESOL 2004).

(121 ciudades); entre estas tienen prioridad las de mis de cien mil habitantes v ¢) los cens
tros histéricos reconocidos como Patrimonio Mundial por la UNESCO (11 ciudades):

5  Para ello v basandose en la estadistca censal, delimita en el territorio de las ciudades
las zonas de mayor concentracién de pobreza patrimonial a las cuales denomina “poli=
gonos” (donde 50% ¢ mis se encuentra en esa situacion.
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Pero en este programa se avanza también en el disedo de instru-
mentos de participacién ciudadana que son las metodologias partici-
pativas, las herramientas y las técnicas usadas para hacer efectiva la par-
ticipacion social. El programa Habitat en sus documentos normativos
contempla los siguientes instrumentos de participacién social en dis-
tintas escalas o intensidades:

» la consulta ciudadana para elaborar las propuestas y atender las de-
mandas v prioridades, asi como la claboracion de una cédula so-
cioecondmica de empadronamiento de beneficiario,

+ ¢l autodiagnéstico y/o el Plan de Desarrollo Comunitario, la pla-
neacion y gestion de proyectos, y

= la contraloria social para ¢jercer el control ciudadano sobre el pro-
grama.

Atn cuando Habitat es el programa en el que se intenta un disefio
participativo mas elaborado que en otros,lo comin en todos es que se
asigna a la participacion de la ciudadania dos funciones principales: la
consulta y la contraloria social. Ambas funciones se corresponden con
una etapa particular de las politicas publicas: la operacién. Sélo en al-
gunos casos se asigna a la ciudadania funciones de evaluaciéon de los
programas que se aplican en el territorio. En consecuencia, las tareas a
futuro son mejorar estas formas de participacién para que sean mis efi-
caces y al mismo tiempo evaluar la posibilidad de que la cindadania sea
incluida en otras etapas (diseno, seguimiento, evaluacion) tal como lo
establecen las leyes y la normatividad vigentes. Ademas, debe incorpo-
rarse una perspectiva que contemple las particularidades de los actores
locales para saber de que forma pueden asumir corresponsablemente
las decisiones publicas, con la intencién de consolidar redes participa-
tivas de planeacion y gestion local.
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Elementos para fortalecer la participacion
ciudadana en las politicas publicas

Si se acepta que existe un amplio consenso sobre la necesidad de in-
corporar a la ciudadania en diferentes momentos de las politicas pi-
blicas, puede ser atil presentar un conjunto de aspectos que deben ser
tenidos en cuenta para hacer efectiva la participacién ciudadana en los
procesos decisorios directamente vinculados a la calidad de vida en ¢
territorio local. Como se dijo, la inclusion de la ciudadana depende de
la voluntad politica de quienes controlan el aparato gubernamental, lo
cual estara supeditado a las condiciones que prevalezcan en cada con-
texto local o regional. Pero también es importante elaborar una me-
todologia o disefio participativo acorde con los actores e instituciones
que acthan y se relacionan en el espacio local.

Como ya se expuso, en México se registran interesantes procesos
participativos de planeacion y gestion del territorio, los cuales son
pi‘oducto del trabajo de técnicos v funcionarios, organizaciones civi-
les v académicos, que conjuntamente con la ciudadania han desarro-
llado experiencias de planeacion y/o en los procesos de aplicacion de
diferentes politicas ptblicas, principalmente en el Ambito de territo-
rio regional o local. Pero no existe un tinico modelo de participacién
ciudadana que sea aplicable a cualquier experiencia, sino que la me-
todologia participativa, aunque tiene elementos comunes en todos los
casos, debe ser elaborada a partir de los actores y procesos sociales, his-
toricos y politicos que se dan en cada territorio particular.

Por ello se expondrin aqui algunos elementos comunes que de-
ben ser tenidos en cuenta en la elaboracion de un disefio participati-
vo particular y que hacen referencia a los pre-requisitos, espacios €
instrumentos de participacién ciudadana.

L& PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESDS DE PLANEACION

Los prerrequisitos de la participacion ciudadana

Los principales pre-requisitos para que la ciudadania participe en las
decisiones pliblicas son: la informacion, la comunicacion social, la cre-
dibilidad y la confianza en las acciones de gobierno.

Reespecto a los dos primeros puntos, la informacion y la comuni-
cacién social corresponden al o los gobierno/s involucrados en el pro-
ceso participativo informar ampliamente a la ciudadania sobre los ob-
jetivos del mismo, qué se espera de la ciudadania, como contribuira a
promover, y facilitar la participacion ciudadana. Para realizar esta tarea
previa y sensibilizar a la poblacion se requiere de personal capacitado
v de recursos informativos (carteles, volantes) que se distribuyan a la
ciudadania, de acuerdo a la escala del territorio, a través de un trabajo
directo en su domicilio o en espacios publicos (escuelas, centros co-
munitarios, clubes, etc.), o utilizando medios electronicos (paginas de
internet o mensajes a través del correo electronico).

Se trata de generar un proceso de participacién de la poblacion vo-
luntario y para ello debe existir confianza y credibilidad entre los fun-
cionarios, Ja poblacién, y las organizaciones sociales que actGian sobre
el territorio local. En este sentido, una forma de romper la desconfian-
za inicial puede ser la realizacién de alguna accién inmediata que in-
dique el compromiso gubernamental de atender alguna demanda ex-
puesta por la ciudadania y/o solucionar algiin problema que esté al al-
cance de la autoridad local.

Sobre los espacios de la participacion ciudadana

Actualmente existen en México un amplio niimero de comités de be-
neficiarios, de expertos, representantes sociales, asi como también co-
misiones de consulta sobre determinada decisién u obra que se reali-
rari sobre el territorio. Recientemente se crearon las contralorias so-
ciales previstas en la Ley de Transparencia y Acceso 2 la Informacién o
de Desarrollo Social; sin embargo, los espacios deben constituirse en
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funcién de los objetivos que persiga cada proceso particular v, en este
sentido, a estos espacios pueden agregarse otros tales como: las mesas
de trabajo, los talleres de discusion tematica, la creacion de grupos de
expertos sobre ciertos temas, etc.

Es importante entonces que en la apertura de los espacios de par-
ticipacion 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 participacién funcione:

* La representacidn de los actores locales directamente involucrados
en los procesos de planeacion o gestion del territorio debe ser am-
plia y plural. En las actuales sociedades la participacion ciudadana
es necesariamente un proceso complejo, v la representacion es uno
de los temas centrales a ser considerado en el disefio de los espa-
cios de participacién.

* En este sentido, puede decirse que en los espacios de participacion
del dmbito local suele advertirse un claro déficit de representativi-
dad social, es decir, no toda la sociedad estd representada, y por lo
general los jovenes, las minorias indigenas, los discapacitados, sue-
len quedar al margen de estos procesos, salvo que se trate de pro-
gramas directamente dirigidos a atender a estos grupos sociales.
Debe tenerse en cuenta que s la representacion no es representa-
tiva de la sociedad local, esto tiene fuertes y negativos efectos so-
bre la participacién y puede ser una de las causas que explique la
baja participacion del conjunto de la ciudadania.

* 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 disefio de la participacién ciudadana:

- la pertenencia a un barrio, ciudad, region, es decir, la dimen-
sion territorial de la representacion.

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESDS DE PLAMEACION

- la condicién social (género, edad, caracteristicas personales) y
econdmica (actividades productivas).

- el interés por tematicas relacionadas con la transformacion del
territorio y la calidad de vida (medio ambiente, equipamientos,
vivienda, etc.).

Al mismo tiempo, la representacion puede ser individual (vecinos, jo-
venes, mujeres) o colectiva (agrupaciones, comités, asociaciones, cima-
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 participativo, tales como: las representaciones de la
madres de familia con demandas de escuelas, de guarderias; las de colo-
nos para ampliar y/o mejorar sus viviendas, las organizaciones vecina-
les que reivindican una mejor calidad de vida, la proteccion del medio
ambiente v el patrimonio arquitecténico, el respeto a la normatividad
en los usos del suelo, o el mantenimiento de los espacios pablicos.

Finalmente otra cuestién clave relacionada con la representacion 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 ciudadania. En uno
y otro caso es importante transparentar las reglas que funcionaron pa-
ra la constitucién de estos espacios de participacion ciudadana.

* La identificacion de redes de actores locales pablicos, privados y
sociales, que no obstante tener intereses diferentes y a veces con-
trapuestos sobre tematicas del territorio, tales como la vivienda, los
espacios publicos, servicios, etc., han logrado consensar propuestas
que permiten obtener algin beneficio comian.

* La temporalidad es un elemento clave porque mientras que algu-
nos espacios de participacién ciudadana se crean para elaborar de-

terminado plan o concretar determinada accién publica, otros se
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crean con la intencidon de que perduren por periodos mavores, co-
mo por ejemplo, los comités vecinales que estin previstos en las le-
gislaciones locales sobre participacion ciudadana.

¢ Identificar los obsticulos que debera sortear un proceso participa-
tivo. Debe decirse que legalizar, institucionalizar y/o abrir espacios
de participacién a la ciudadania no significa que el proceso augo-
miticamente funcione. Sin duda, habri quienes se oponen a abrir
los procesos de planeacion o gestion del territorio a la participa-
cion. En los partidos politicos 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 dmbito gubernamental, es comtn que haya funcionarios que
consideren que los ciudadanos no tiene capacidades v/o conoci-
mientos para participar en una decision que implica cambios en el
espacio, construccion de obras, elaboracion de disefios, calculo de
costos, ante lo cual la participacién de la ciudadania prolonga el
tiempo en la toma de decisiones. Es decir, una de las tareas es ca-
pacitar a los funcionarios locales en su conjunto sobre la impor-
tancia de involucrar a la ciudadania en estos procesos para avanzar
en las formas de planeacién y gestion del territorio mas eficientes
v democraticas.

Sobre los instrumentos de participacion ciudadana

La cuestion de los instrumentos con que opera la participacion de la
ciudadania en estos procesos de planeaciéon o gestion territorial es de
fundamental importancia, y quiza es aqui donde deben ponerse mas
esfuerzos en los procesos participativos 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 construccion
de una democracia social, mientras que en nuestro pais en este aspec-
to se avanza lentamente.
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Es cierto que han mejorado las formas como se procesan las de-
mandas ciudadanas, y se han creado instrumentos que contribuye a
darle mas eficacia a estos procesos como es el caso de las audiencias
publicas, los miércoles ciudadanos, el tianguis municipal o la ventani-
lla tinica. Pero éste es un primer escalon de participacion de la ciuda-
dania que presenta sus demandas o necesidades, pero esto no implica
necesariamente su inclusion en las decisiones ptiblicas.

En los procesos de planeacion o gestién del territorio se puede re-
carrir a diferentes instrumentos seglin cada una de las etapas por las que
atraviesa el mismo, por ejemplo, para la consulta puede recurrirse al
sondeo o la encuesta. Pero ¢ de lo que se trata es de evaluar si una ac-
cion gubernamental puntual debe o no realizarse, se puede recurrir a
instrumentos de democracia directa como son la consulta pablica, el
p]ebiscito o el referéndum, que estan contenidos en los CUErpos l::ga—
les. Si se trata, en cambio, que la ciudadania sea incluida en otras etapas
como la elaboracion del diagnastico local o regional, se requiere de una
metodologia participativa y personal para aplicarla conjuntamente con
la ciudadania. También el diagnéstico y la elaboracién de propuestas
pueden enriquecerse en talleres de participacion ciudadana y en las
mesas de debate y discusiéon de expertos en determinadas tematicas.

Lo importante es que quien promueve el proceso participativo di-
sefie los instrumentos, puesto que no basta con abrir espacios sino que
deben disenarse las reglas del funcionamiento de los mismos, a fin de
modificar las practicas v las conductas poco democriticas que han sig-
nado tradicionalmente a estos espacios. Un ejemplo exitoso en el mar-
co de la planeacion urbana son las metodologias de la planeacién es-
tratégica creadas en Barcelona que se han aplicado con relativo éxito
en algunas ciudades latinoamericanas (Bogotd, Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Rosario, Cérdoba) y mexicanas (Tijuana, Puebla, Ciudad Jui-
rez, entre otras) (Gutiérrez Chaparro 2000, Pascual 1 Esteve 1999).

También puede mencionarse que para la elaboracion de cinco Pla-
nes Parciales de Desarrollo Urbano del D.E encargada a la UNAM, se
disefié un instrumento de planeacién participativa que incorpord va-
rios componentes de la planeacién estratégica tales como: prediagnos-
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ticos en base a encuestas, entrevistas, debates con grupos de vecinos y
actores de la zona, talleres de discusion y analisis para el diagnoéstico,
elaboracion de propuestas condensadas, etc. lo cual permitid definir
los contenidos de la politica urbana en estos territorios locales en los
que prevalecian situaciones de alta conflictividad social y territorial
(Ziccardi 2003a).

En este sentido, un daltimo instrumento que debe mencionarse
porque es el mis acabado en tanto contempla en su disefio todas las
etapas del proceso de planeacién y gestién 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 elaboracién de propuestas, la asig-
nacian de recursos, el seguimiento v la evaluacion de acciones locales
sobre el territorio, Este instrumento fue creado por el Partido del Tra-
bajo en ciudades brasilefias, el cual luego fue aplicado en otras ciuda-
des de América Latina, Espana Francia v Alemania. Se trata de un ins-
trumento original que combina la participacion directa de la ciuda-
dania con la delegacion de responsabilidades en el personal guberna-
mental. Su principal objetivo es establecer las prioridades a la actua-
cién ptiblica local, a través de la participacién directa (reuniones y
asambleas populares) las cuales se desarrollan con una metodologia
que permite ordenar y procesar las demandas. Los resultados sirven
para asignar una parte del presupuesto del gobierno local (5 o 10%)
lo cual es validado por los 6rganos de representacion politica 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 relacién gobierno-ciudadania a partir de la existencia de redes
horizontales participativas, puesto que mds que poner el énfasis en el
disefio participativo y en la importancia de buscar los vinculos entre
administracion y politica, recupera el valor que encierran estas nuevas
articulaciones que definen a la governance 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.

L& PARTICIPACION CIUDADANA EN LOS PROCESDS DE PLANEACIGN

A manera de conclusion.
:Qué papel corresponde a la participacién ciudadana
en una politica integral de ordenamiento territorial?

A partir del andlisis presentado puede concluirse que la participacion
ciudadana es un componente central en el disenio y aplicacion de una
politica integral de ordenamiento territorial puesto que:

¢+ En un contexto de profundizacion de la democracia en el que
existe la intencidn de avanzar en la construccion de una democra—
cia participativa, la ciudadania debe ser incluida en los procesos de-
cisorios directamente relacionados con su calidad de vida, como
son los procesos apropiacién y uso del territorio.

¢+ Tanto la Constitucion de la repablica como la legislacion federal
v local vigentes ofrecen un amplio marco legal en el que se sien-
tan las bases sobre cuil es el papel que le corresponde a la parti-
cipacion ciudadana en una politica integral de ordenamiento del
territorio.

Los obsticulos que atin existen para democratizar la actuacion gu-
bernamental en la materia pueden superarse en la medida en que
se realicen esfuerzos para que tanto los funcionarios piblicos co-
mo la ciudadania y sus organizaciones sociales y civiles incorporen
participen en practicas sustentadas por los valores propios de una
cultura democritica, recuperen y difundan las experiencias exito-
sas, elaboren disefios e instrumentos participativos innovadores, y
exista un compromiso politico publico de adopcion de procedi-
mientos participativos y democraticos en la formulacién y aplica-
cién de las politicas pblicas directamente relacionadas con el or-
denamiento territorial.
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La denominada "cuestion social” es una nocién con un amplio
poder semantico en tanto sintetiza un conjunto de elementos
que tienen que ver con los llamados derechos sociales: empleo,
salud, educacién seguridad social, medio ambiente, vivienda, etc,
es decir; con el bienestar de la poblacion. De ahf que esta cate-
gorfa recupera el debate sobre el sentido del desarrolle urbano,
en la medida en que sitta en el centro de la discusion 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 Ziccard! nos
muestra en el presente libro; pasar de la fotografia de la ciudad
que nos ofrece el paisaje urbano a su radiografia; evidenciando la
relacién indisociable que existe entre el componente socio-
economico con el modelo de gobierno de la ciudad, es decir, su
arguitectura politica. De esta forma, su mayor aporte analitico es
demostrar que el camino para mejorar la condicion de vida de
quienes habitan en las ciudades, no es solo una cuestion tec-
nocrdtica sino que depende de la consolidacién de la partici-
pacién democratica. Esto permite la construccién de consensos
que viabilizan la gobernabllidad como principio politico esencial
para consensuar politicas sociales urbanas en las ciudades.

Alfredo Santilldn C.
FLACSO-Ecuador
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