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Introduccion
Elvia Martinez Viveros

Las estructuras del Estado no sdlo se estructuran dentro
del Estado. También sirven para estructurar las fuerzas
sociales, la vida econdmica, la vida practica y la sociedad
en su conjunto (Lefebvre, 2009: 60).

Existe un espacio de oportunidad para que la investigacion en cien-
cias sociales sobre problematicas complejas vincule sus enfoques y
sus resultados con politicas o programas publicos concretos. En este
espiritu, este libro busca contribuir a informar a los tomadores de
decisiones y actores interesados en el desarrollo de politicas publicas
sobre el potencial de adoptar una perspectiva territorial en el dise-
fio e implementacion de dichas politicas. Los estudios de caso aqui
incluidos analizan la accion publica en problemadticas complejas y
relevantes para el desarrollo social de nuestro pais, proponiendo su
reorientacion desde un paradigma de construccién territorial. Su
pertinencia social radica en el interés por vincular el conocimiento
con la toma de decisiones para la gestiéon y solucion de los proble-
mas que aquejan a nuestra sociedad.

Las politicas publicas, entendidas como acciones de gobierno
orientadas a mitigar los problemas sociales y mejorar la calidad vida,
abordan situaciones complejas como el desarrollo social, la susten-
tabilidad, la urbanizacion, la seguridad o el acceso a derechos. Estas
resultan de procesos planificados, de andlisis y decision; sin embar-
go, al ejecutarse a través de instituciones insertas en relaciones de
poder, sus fines suelen reflejar compromisos entre intereses contra-
puestos. Por ello, no es extrafio que actiien como contenedores del
descontento social o que incluso reproduzcan las problematicas que
intentan resolver, detonando impactos no previstos en el territorio.

9
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Pese a estas contradicciones, la politica publica y la planeaciéon son
herramientas indispensables para regular las fuerzas del mercado
y mantener los equilibrios, participando activamente, para bien o
para mal, en la produccién del espacio social.

“El espacio social, la practica del espacio social (en resumen: la
practica espacial) el conjunto de cuestiones y el proyecto relativo
al espacio (social) han adquirido una importancia capital en las so-
ciedades modernas” (Lefebvre 2009:197). En congruencia con esta
premisa, la politica y la planeacién pueden concebirse como “un
intento de practica espacial en la produccion social del espacio” (Pe-
rry 2003:151). Ambos procesos inciden en la distribucion espacial
de las actividades, en la construccién de la organizacion territorial
y en la sustentabilidad ambiental; al hacerlo, transforman tanto la
estructura del territorio como los espacios de vida cotidiana de sus
habitantes.

Efectivamente, la intervencién gubernamental se despliega y ma-
terializa en el territorio donde se ejecuta y se moldea, tanto con la
participacion de la diversidad de actores encargados de su instru-
mentacion, como por la reaccidon de los grupos directamente bene-
ficiados o excluidos.

Dado que la estructura organizacional del gobierno funciona
como el aparato para la instrumentacion de politicas y programas,
su concepcién de territorio suele reducirse a un espacio geografico
isotropico, delimitado estrictamente por fronteras politico-admi-
nistrativas. Esta vision obvia la complejidad de las relaciones que,
desde distintas escalas, atraviesan dicha arquitectura jerarquica e
inciden en la construccion territorial. En su afdn de objetividad, la
planeacion privilegia el anélisis técnico y relega las relaciones socia-
les, asi como los vinculos culturales e identitarios de las personas
con su entorno. No obstante, la politica y la planeacion son proce-
sos que exigen integrar actividades heterogéneas que desbordan los
niveles rigidos de la organizacion institucional de las instituciones
publicas.

En varias disciplinas de las ciencias sociales, el territorio ha sido
tradicionalmente parte medular de su aparato tedrico-conceptual.
No obstante, la investigacion en la interseccién entre intervencio-
nes publicas y construccion territorial es una linea poco explorada
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en nuestro pais; consecuentemente, el analisis de sus implicaciones
es aun incipiente; particularmente en sectores donde la nocién de
territorio es ajena a su nucleo tedrico-conceptual, como en la edu-
cacion, las finanzas publicas o la salud. La investigacion sobre el
enfoque territorial y su impacto en la produccién del espacio social
es fundamental para fortalecer la hechura de la politica publica y la
planeacion. En este sentido, la resolucion de las demandas sociales
no debe emanar tnicamente de las visiones de la clase politica o de
los intereses de actores particulares, sino que debe sustentarse en
conocimiento profundo sobe los factores estructurales que subya-
cen en su construccion. Ignorar estos factores condena a la accién
publica a ofrecer, en el mejor de los casos, meros paliativos. Bajo
esta premisa, resulta imperativo comprender como las intervencio-
nes estatales inciden en la construccion territorial a diversas escalas.

Siguiendo la concepciéon de Lefebvre se ha construido un entra-
mado conceptual que permite aproximar al espacio como una cons-
truccion social tan importante como la historicidad (Soja, 1994).
Bajo esta luz, el territorio no es un mero marco fisico, sino un te-
rritorio usado, resultado de la accion humana y definido por rela-
ciones de poder (Santos, 1994). Asimismo, los lugares se entienden
como puntos entrelazados en una red global, esta perspectiva de
Massey (1993) advierte que la practica politica debe centrarse en
comprender los enclaves locales dentro de una “geometria de po-
der” que opera en distintas escalas, incluyendo la global.

La nocidén de territorio varia segin el enfoque tedrico-metodo-
légico y su frontera con la conceptualizacion del espacio no es del
todo nitida. Blanco (2007:40-43) resalta que “la idea del espacio, en
todos los marcos de referencia se asocia con cierta concepcion de
los procesos sociales” Bajo esta premisa, la conceptualizaciéon del
espacio “como soporte, marco y continente” limita la influencia de
lo espacial a términos de posicion o distancia. En contraposicion,
existen enfoques que aproximan el espacio “en directa relacion con
la sociedad”, ya sea “como producto de las relaciones sociales” o
“como instancia de totalidad social”. Por su parte, el concepto de
territorio conlleva implicitas las nociones de apropiaciéon, dominio
y control sobre una porcion de la superficie terrestre; integra, ade-
mas, ideas de pertenencia y proyectos que desarrolla una sociedad



12 EL ENFOQUE TERRITORIAL EN LAS INTERVENCIONES GUBERNAMENTALES

significando un “4mbito terrestre delimitado de ejercicio excluyente
del poder” con dimensiones juridicas, sociales, culturales y afecti-
vas. En este marco, el territorio se entiende como la manifestacion
concreta, empirica e historica de las consideraciones que, en un pla-
no conceptual, se atribuyen al espacio.

Histéricamente, sin embargo, el disefio e implementacion de po-
liticas publicas y los procesos de planeacion se han apoyado en la
confianza ciega sobre la efectividad de las conceptualizaciones y de-
cisiones tomadas en las cupulas del poder, principalmente sectorial.
La implementacion apoyada en una base legal o normativa y ejecu-
tada a través de la linea de mando de las burocracias, presupone una
armonia casi perfecta entre el mandato y su ejecucion. Este proceso
se sostiene en la nocion de que las decisiones se transmiten y ejecu-
tan por una jerarquia basada en unidades territoriales delimitadas
como meras circunscripciones administrativas; una vision que re-
duce al espacio y al territorio a contenedores pasivos de la dindmica
social, econémica y cultural.

Frente a esta concepcion reduccionista, la presente obra incorpo-
ra la dimension territorial como eje analitico de programas e inter-
venciones publicas. El libro no documenta un proyecto colabora-
tivo unificado, ni pretende ofrecer un hilo conductor homogéneo;
por el contario, expone una pluralidad de formas en la que el enfo-
que territorial se materializa en la practica institucional a través de
estudios de caso analizados desde distintas corrientes epistémicas,
que comparten una premisa comun: investigar como las politicas
pubicas dialogan con la dimension territorial.

Bajo este horizonte de complejidad, la obra inicia su recorrido con
una contribucion que busca indagar en la relacion entre el territorio
y la gestion publica a partir del analisis de las conceptualizaciones
del enfoque territorial vinculado a las politicas publicas, entendidas
éstas como procesos complejos de decisiones gubernamentales que
responden a problematicas especificas mediante la movilizacion de
recursos y acciones diversas. En este marco, el territorio se aborda
como una dimension activa y estructurante de los procesos sociales,
a la vez que se reconoce como una construccion social manifes-
tada en multiples niveles y escalas espaciales. La autora identifica
dos dimensiones de vinculacion: una analitica, orientada a explicar
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las dinamicas y relaciones sociales que constituyen el territorio, y
una instrumental, abocada a la ejecucion de acciones para abor-
dar problemas concretos, ya sea mediante programas verticales o
con la participacion de actores locales. Como guia de gestion, el
enfoque territorial busca superar la fragmentacion de la perspectiva
sectorial y considerar las particularidades de los contextos locales.
A partir de ello, el capitulo propone una hoja de ruta conceptual
que distingue tres modalidades para entender la integraciéon de la
dimension espacial en la accién gubernamental: las politicas secto-
riales territorialmente focalizadas, aquellas sensibles a las dispari-
dades territoriales, y las politicas de desarrollo concebidas bajo un
enfoque territorial integral.

Esta tipologia no se presenta como un marco normativo rigido al
que los capitulos subsecuentes deban cenirse de forma univoca; por
el contrario, se ofrece como un referente heuristico cuyo propdsito
es brindar categorias que permitan identificar y contrastar cémo la
planeacion institucional intenta asimilar la heterogeneidad del te-
rritorio. Siguiendo a Diesing (1971), estas categorias pueden enten-
derse como un continuo conceptual, herramienta analitica atil para
que el observador identifique rasgos comunes y establezca patrones
de relacién y comparacion entre ellas.

La evidencia de los estudios de caso que se presentan en capitu-
los subsecuentes mostrara la viabilidad de estas modalidades en la
practica o, en su defecto, revelara las tensiones infranqueables que
surgen cuando lalégica administrativa choca con la produccién so-
cial del espacio. De esta manera, el volumen no sélo documenta
intervenciones publicas, sino que pone a prueba la capacidad de los
marcos tedricos tradicionales para capturar la vitalidad del terri-
torio “a ras de suelo’, permitiendo que cada autor aporte su propia
mirada a este mosaico de construccion territorial.

Las problematicas abordadas —que abarcan desde la seguridad
hidrica y los conflictos locales por el abasto de agua hasta la peda-
gogia en educacion bésica, la urbanizacién informal y la planeacion
del desarrollo municipal- operan aqui como laboratorios sociales
donde se manifiesta la tension entre la planeaciéon normativa y la
realidad vivida. La seleccion de estos casos, aparentemente disimi-
les en su tematica, responde a una logica de transversalidad. La re-
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levancia de este conjunto radica en demostrar que el territorio no
solo es un soporte fisico, sino también es una dimensién que con-
diciona el éxito o fracaso de cualquier intervencién publica. Mien-
tras algunos casos sefialan los desatinos de la vision euclidiana del
territorio en las intervenciones gubernamentales, otros identifican
innovaciones que integran explicitamente la dimension territorial
como parte de su disefio; la mayoria ofrece propuestas de mejora.
Dos preguntas atraviesan el analisis: ;como conciben al territorio
las politicas publicas? y ;qué cambios en los enfoques espaciales po-
drian beneficiar efectivamente al ciudadano a ras del suelo?

A continuacion, se detallan las contribuciones que conforman
este dialogo:

El segundo capitulo presenta como estudio de caso a Sembran-
do Vida, una intervencion innovadora de la Secretaria del Bienes-
tar, que aborda de manera transversal la pobreza y la degradacion
ambiental mediante la promocion de sistemas agroforestales y la
canalizacidn de apoyos directos. Los autores analizan cémo la con-
ceptualizacion del territorio plasmada en el disefio normativo del
programa se transforma durante su implementacion a ras de suelo.
Para ello, emplean un andamiaje conceptual cuyas claves son el te-
rritorio como construccion social y campo de apropiacion, el poder
derivado de las normas juridicas y de las précticas locales, y la mul-
tiescalaridad que permite observar la superposicién de territoria-
lidades en un mismo espacio. La investigacién combino el analisis
documental con el trabajo de campo. A nivel nacional se examino el
disefio normativo; a nivel regional, la implementacion se explord en
el estado de Michoacan que es parte de la Coordinacién Territorial
de Occidente; y a nivel local, en diez comunidades de la Meseta Pu-
répecha. En el dmbito regional se identifican procesos de adaptacion
de las acciones “disenadas desde arriba” a la realidad local, las cuales
son emblematicas de la organizacion informal que busca sortear la
rigidez burocratica. En el nivel local se analiza la organizacion y el
desempeiio de las Comunidades de Aprendizaje Campesino —espa-
cios para la toma de decisiones e intercambio de experiencias- y el
grado de apropiacion, adaptacion o resistencia al programa frente a
las configuraciones territoriales previas. Finalmente se analizan los
factores que inciden en la viabilidad productiva, la organizacion co-
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munitaria y la seguridad operativa del programa. Aunque el capitu-
lo concluye con una critica a la verticalidad institucional, reconoce
el surgimiento de estructuras operativas con potencial para actuar
como espacios intermedios de articulacion territorial.

El tercer capitulo aborda la politica publica de gestion de los
asentamientos humanos irregulares en el suelo de conservacién
(sc) de la Ciudad de México (cpMX), un territorio vital para la sus-
tentabilidad metropolitana. Los habitantes de estos asentamientos
operan al margen de la legalidad para acceder a la vivienda, en una
dindmica donde el habitar se entrelaza con la informalidad para la
generacion de ingresos y, en general, con las estrategias de super-
vivencia urbana. Desde una perspectiva critica se analizan los su-
puestos y las consecuencias de la politica de regularizacion del suelo
como respuesta del gobierno para gestionar estos asentamientos. Se
argumenta que el sesgo urbano de esta politica impone una reticula
de usos —propia del ideal de la ciudad formalmente planeada- sobre
un espacio cuya forma fisica va surgiendo de las formas de habitar
en la informalidad. Esta intervencion se fundamenta en afejos en-
foques de zonificacion del norte global que resultan inoperantes en
contextos donde la ocupacion informal es parte integral del modo
de urbanizacién. Por ello se propone una planeacion que trascienda
el rigor técnico para situarse en el conflicto real entre la supervi-
vencia de los grupos sociales que viven de manera irregular y el
control institucional. Este salto conceptual busca descolonizar el ur-
banismo tradicional, priorizando la justicia socioespacial y la com-
prension profunda de las relaciones sociales que convergen en el sc.
Finalmente se plantea que gestionar estos asentamientos requiere
reescalar el problema al dmbito metropolitano y transformar la or-
ganizacion funcional de las instituciones de los distintos niveles de
la administracién publica. El objetivo es superar la fragmentacién
de decisiones entre alcaldias y sectores, transitando hacia una pla-
neacion supralocal que enfatice las relaciones horizontales entre los
actores locales en pos de una transformacion territorial sustentable.

El cuarto capitulo presenta La Nueva Escuela Mexicana (NEM)
resaltando su cardcter innovador en la politica educativa. La inno-
vacion radica en que incorpora la dimension territorial en su im-
plementacion en el espacio de la escuela. Es innovador porque en
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nuestro pais los planes y programas educativos se disefian desde
la cuspide de la jerarquia institucional con contenidos homologa-
dos para todas las escuelas del pais; lo cual la autora nombra como
escuela desterritorializada. La NEM rompe con esta verticalidad y
plantea una propuesta de aprendizaje que surge desde la base del
territorio, que plantea como componentes a la comunidad y su con-
texto local y nos dice que cada escuela es una realidad situada en un
contexto y un territorio. La filosofia de este modelo sobre el binomio
comunidad-territorio reconoce el valor del conocimiento local, tan
escasamente valorado en los modelos que lo anteceden. Pero lo in-
novador de su propuesta contrasta con su desconocimiento por los
docentes. Su implementacion en las aulas ha enfrentado multiples
problemas derivados de que se deja que el maestro, sin recursos di-
dacticos y sin capacitacion, asuma la responsabilidad de elaborar
los contenidos educativos a partir de la realidad local. La atencion
a la amplia variedad de especificidades territoriales y la diversidad
social, economica, lingiiistica y cultural dan cuenta de la comple-
jidad en la instrumentacion de este modelo. En el marco de esta
investigacion se detallan los pros y los contras de la NEM.

El capitulo cinco analiza los planes de desarrollo municipal en
Oaxaca, entidad que en 2022 se posiciond como la tercera mas po-
bre de México. Su division politica fragmentada en 570 municipios
de gran diversidad cultural y social, enfrenta una gestion publica
limitada por la falta de recursos y capacidades. Pese a su contexto, la
normativa exige elaborar planes municipales de desarrollo subordi-
nados jerarquicamente a los objetivos y estrategias de planes estata-
les y nacionales. Esta planeacion “comprehensiva” impone un mo-
delo estandar que suele terminar como letra muerta o catalogos de
buenos deseos, pues ignora las especificidades territoriales y anula
la funcién del planificador como agente o guia de un cambio. Mo-
rales y Rodriguez emplean la metéfora de enjambre normativo, que
sugiere una forma de planeacién que no padece de falta de leyes,
sino de un exceso cadtico de ellas. Las cuales plantean un conjunto
de requisitos que terminan por paralizar el desarrollo municipal en
lugar de guiarlo. Esta metafora se aplica para describir el sistema
complejo que, al intentar abarcarlo todo, genera incertidumbre y
abre espacios a poderes de facto, ajenos a los propdsitos del desa-
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rrollo. Se propone el uso de la herramienta “ensamble de dindmi-
cas territoriales” para analizar las interacciones que producen los
hechos sociales que inciden en la construccion territorial, la toma
de decisiones desde la base y la recuperacion del planificador como
sujeto de cambio y de los habitantes como actores sociales relevan-
tes en el proceso.

Proagua es un programa federal de la Conagua disefiado para
subsidiar infraestructura y mejorar la cobertura de agua potable,
alcantarillado y saneamiento en zonas rurales y urbanas, buscando
garantizar el derecho humano al agua. Pese a sus objetivos de finan-
ciamiento a través de entidades federativas, el programa enfrenta
una brecha critica entre su diseflo documental y la persistente falta
de infraestructura adecuada y el tratamiento de aguas residuales en
diversas localidades.

El agua es un recurso vital, pero es escaso y se encuentra dis-
tribuido de forma inequitativa en las distintas escalas del espacio
geografico. El capitulo 6 presenta un examen de como el modelo de
modernizacion en México, a pesar de incrementar la infraestruc-
tura de agua potable, ha fallado en garantizar un acceso equitativo,
forzando a la poblacién a implementar medidas resilientes. En par-
ticular, analiza el programa federal de la Conagua (Proagua) que se
enfoca principalmente en el subsidio, la expansion de la infraestruc-
tura y la mejora de la cobertura de agua potable, el alcantarillado y
saneamiento en zonas urbanas y rurales. No obstante, ha dejado
sin cobertura a los habitantes de las zonas periurbanas, localidades
rurales y asentamientos irregulares. Estos adoptan formas alternas
de abastecimiento, como la coleccién de agua de lluvia o el acarreo
desde norias o pozos, evidenciando con ello que el desafio no se
puede afrontar unicamente con la construccion de infraestructura
que se orienta fundamentalmente al entorno urbano formal, mien-
tras que las soluciones se deben orientar priorizando el acceso en un
marco de justicia territorial. Frente a esta problematica se enfatiza la
necesidad de analizar el abasto del agua desde un enfoque de Ecolo-
gia Politica que permita detectar el impacto de las politicas publicas
y las dindmicas de poder en la gestion auténoma del agua por parte
de la poblacion y orientar las intervenciones gubernamentales con
criterios de equidad territorial y sostenibilidad socioambiental.
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El ultimo capitulo aborda los conflictos locales por el uso del
agua mediante un analisis situado en el territorio y fundamentado
en el discurso de pobladores involucrados en disputas hidricas. Esto
se lleva a cabo en dos estudios de caso: el entorno urbano de Mexi-
cali (Baja California) y la cuenca del rio Pixquiac (Veracruz). Los
casos se desarrollan a través de entrevistas estructuradas y técnicas
de anilisis de redes semdanticas, mediante las cuales se examina la
naturaleza relacional de los actores sociales como constructores del
territorio. El flujo de significados en estas redes refleja las visiones
de los pobladores sobre el conflicto y el rol de los diversos interesa-
dos. El modelaje del discurso da cuenta de procesos de cohesion o
fragmentacion. En términos précticos, se investiga si la convergen-
cia de significados (cohesion) fomenta una gobernanza colabora-
tiva que facilite soluciones, lo que da la pauta para pensar en una
planeacion desde la base con arreglos de gobernanza que incorpo-
ren en la deliberacion y toma de decisiones a actores e instituciones
relevantes y a su conocimiento local. Los hallazgos subrayan asi la
importancia de politicas publicas con enfoque territorial que pro-
muevan la deliberacién inclusiva para alcanzar acuerdos y objetivos
comunes en la gestion de recursos bésicos.

Finalmente, cabe reiterar la necesidad de transferir el conoci-
miento derivado de los estudios territoriales al disefio e instrumen-
tacion de la planeacion y las politicas publicas. Una accién publica
basada en conocimiento es un ideal perseguido desde el ambito
académico y, en ocasiones, una demanda desde la esfera politica.
Si bien la toma de decisiones requiere equilibrar intereses politicos,
econdmicos y sociales, su razon de ser es —o deberia de ser- atender
las necesidades de la sociedad y orientar su desarrollo con igualdad
y justicia. No obstante, vincular el saber cientifico con la decisiéon
politica es un proceso complejo en el que destacan dos retos: por un
lado, la pluralidad de enfoques con que la ciencia concibe la reali-
dad social y el territorio, y, por otro, la frecuente omision del cono-
cimiento local de los actores que lo habitan.
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Politicas publicas y enfoque territorial:
una exploracion conceptual
Anahely Medrano Buenrostro

En varias disciplinas en las que el concepto de territorio ocupa un
lugar central, la nocién del enfoque territorial vinculado a las po-
liticas publicas se ha usado ampliamente, particularmente en los
estudios del desarrollo. Sin embargo, dicho enfoque esta sujeto a
distintas formas de entenderse o conceptualizarse, ain dentro de
dicha literatura. El objetivo de este capitulo es hacer una explora-
cion conceptual con el fin de ubicar las principales formas de enten-
der el enfoque territorial en o para las politicas publicas, asi como
sus principales elementos conceptuales basicos en los estudios del
desarrollo. Asi, con base en esta exploracion preliminar, se identifi-
can dos conceptualizaciones generales del enfoque territorial: como
perspectiva de analisis y como orientacion para la hechura de po-
liticas publicas. Como se discute en este capitulo, ambas dimensio-
nes de la nocion de enfoque territorial (analitica e instrumental) se
complementan para entender su significado e implicaciones cuan-
do el momento vincula con la politica pablica.

Introducciéon

El concepto de territorio ha estado en el nicleo tedrico-conceptual
de varias disciplinas de las ciencias sociales que, a su vez, han teni-
do la vocacion de vincularlo con el &mbito de las politicas publicas,
como es el caso de las relativas al desarrollo en varias de sus vertien-
tes (especial, regional, territorial o rural) y la planificacién o planea-
cion territorial (o espacial) (Diez et al., 2025; Fernandez, et al., 2019;
2023; Valencia-Perafan et al., 2020; 2018; Berdegué y Favareto, 2019;
Cuervo y Délano, 2019). En este capitulo se usan indistintamente los

21
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términos literatura desarrollista o estudios del desarrollo para hacer
referencia a las principales vertientes de esas disciplinas en las que
se ha discutido el enfoque territorial en o para las politicas publicas.

En esta literatura, distintos autores han usado varios términos
para hacer alusion a dicho enfoque, tales como politicas publicas
territoriales, politicas publicas con enfoque territorial o territoria-
lizacion de las politicas publicas, entre otros (Diez et al., 2025; Fer-
nandez, et al., 2019; 2023; Katto et al. 2022; Pefiafiel, 2022; Valencia-
Perafan et al., 2020; 2018; Berdegué y Favareto, 2019; Gallicchio,
2010). Asi, a partir de la nocion de enfoque territorial se han hecho
recomendaciones para la accién publica, incluyendo el disefio de
politicas publicas, como se discute en este capitulo. Sin embargo, di-
cha nocidn se presta a varias interpretaciones, incluso dentro de los
confines de los estudios del desarrollo. Aunque los términos antes
mencionados son ampliamente usados en literatura desarrollista,
no hay necesariamente una conceptualizacién o definicién tGnica ni
explicita. De hecho, hay diferentes formas de entender o aplicar la
nocioén del enfoque territorial vinculado a las politicas ptblicas. Por
ello, esta nocién puede resultar confusa, especialmente si se busca
aplicarla en dreas de politica publica diferentes al desarrollo.

Este trabajo surgié con la inquietud de realizar una indagacion
sobre las formas en la que se entiende la nocién de enfoque territo-
rial vinculado a las politicas ptblicas, particularmente en los estu-
dios del desarrollo. En consideracion de que es ésta el area donde
el enfoque territorial ha tenido un notable protagonismo, pues se
tomo como punto de partida para entender el significado de dicho
enfoque. Para ello, se realiz una revisién inicial de algunas de las
principales propuestas que explicitamente usan la nocion de politi-
cas publicas con enfoque territorial y plantean algin tipo concep-
tualizacion o definicion al respecto’, dentro de dicha disciplina. De
esta forma se puso especial atencion a las propuestas que han sur-

1 Este ejercicio es resultado de una primera revision de la literatura exploratoria de
tipo narrativa, la cual no se basa en un protocolo de busqueda especifico (Pau-
tasso, 2019). Esta revision se centrd en trabajos publicados y disponibles en linea,
la cual incluyd libros, articulos académicos, asi como documentos auspiciados o
publicados por CEPAL, la OCDE y la Unién Europea.
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gido o han sido promovidas por organismos internacionales, como
la cepaL (Comision Econémica para América Latina y el Caribe),
la ocpE (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econo-
mico) y la Unién Europea. Estas iniciativas tienen en comun que
ofrecen un modelo o guia que explicitamente se enfocan a la elabo-
racion o el disefo de politicas publicas, ademds de que se adscriben
en los campos del desarrollo.

Las preguntas que guiaron este trabajo fueron las siguientes:
sQué significa el enfoque territorial relativo a las politicas publicas?
;Como se entiende dicho enfoque en las propuestas surgidas desde
los estudios del desarrollo? ;Cudles son los elementos conceptuales
bésicos de este enfoque? Con el fin de dar una respuesta a estas inte-
rrogantes, el presente capitulo tiene como principal objetivo ubicar
las principales formas de entender el enfoque territorial en o para
las politicas publicas, asi como sus elementos conceptuales basicos.
Como se muestra en este trabajo, se pueden identificar dos formas
basicas de conceptualizar en enfoque territorial: como perspectiva
de analisis y como orientacion de la hechura de politicas publicas. A
partir de estas formas de entender el enfoque territorial, se identifi-
can los elementos conceptuales basicos de dicho enfoque.

Ademds de la introduccidn, el presente capitulo se divide en
tres apartados principales. En el segundo apartado se discuten los
conceptos de politicas publicas y territorio, antes de presentar las
principales formas conceptualizar o entender el enfoque territorial.
El tercer apartado identifica las dos formas generales de entender
el enfoque territorial en o para las politicas publicas, asi como sus
principales elementos conceptuales. Finalmente se incluye una bre-
ve conclusion.

Los dos conceptos basicos: territorio y politicas publicas

Antes de discutir el enfoque territorial relativo a las politicas pa-
blicas, resulta indispensable saber el significado de los dos concep-
tos esenciales que subyacen en dicha nocién: territorio y politicas
publicas. Estos términos se pueden considerar como constructos
paraguas, es decir, conceptos amplios que son utilizados para abar-



24 EL ENFOQUE TERRITORIAL EN LAS INTERVENCIONES GUBERNAMENTALES

car y dar cuenta de un conjunto diverso de fenéomenos (Hirsch y
Levin, 1999: 199). Por lo tanto, ambas nociones admiten diversas
conceptualizaciones y definiciones y discutir el amplio abanico de
definiciones de los conceptos de territorio y politicas publicas exis-
tentes excede el proposito de este trabajo. En este capitulo, sdlo se
discuten brevemente algunas de sus caracteristicas conceptuales,
con el fin de introducir las definiciones generales que serviran de
guia en este trabajo.

El concepto de politicas publicas

Hay una multiplicidad de conceptos y definiciones de politica publi-
ca’. En general, este término se usa mas como una categoria analitica
que para describir un fendmeno claramente definido o acotado. En
otras palabras, las politicas publicas no constituyen un sélo fendéme-
no claro y concreto. Su definicion es escurridiza, a pesar de que lo
que entendemos como politicas publicas sean una realidad omni-
presente (Howlett y Cashore, 2020; Knill y Tosun, 2020), ya que su
existencia se percibe y materializa de diferentes formas. En ese sen-
tido, las politicas publicas pueden concebirse como “todo lo que los
gobiernos deciden hacer o no hacer’, como propone Dye (2008: 2).

Sin embargo, una nocién amplia puede resultar poco ftil para
plantear una definicién de trabajo. Por ello, varios autores propo-
nen definiciones mas acotadas. En esta linea, Méndez (1993: 145)
indica que las politicas publicas son aquellas decisiones que tengan,
“al menos’, seis “elementos basicos™: el problema, el diagnéstico, la
solucidn, la estrategia, los recursos y la ejecucion. A partir de esta
definicion se entiende que las politicas publicas son sélo las decisio-
nes del gobierno que despliegan una logica o estrategia clara.

No obstante, las politicas ptblicas no necesariamente se configu-
ran a partir de una estrategia o linea de accidn unica. Si bien, es co-
mun que las politicas publicas se identifiquen a partir de propdsito
o funcién (por ejemplo, la politica exterior o de salud) o incluso un
asunto, su cumplimiento no se materializa, generalmente, por la via

2 Para una revision sobre su significado, véase Howlett y Cashore (2020), Méndez
(1993) y Knill y Tosun (2020).
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de una sola estrategia claramente definida. Por ejemplo, la provision
de servicios publicos, como educacion o salud, no implica solamente
una respuesta a un problema concreto. La politica de educacion, por
citar un ejemplo, consiste en una serie de decisiones, la cual, a su vez,
incluye una gran variedad de acciones y estrategias, las cuales inclu-
yen la construccion de instalaciones de educativos, la certificacion
del personal, la forma de financiamiento, el disefio de modelos edu-
cativos, entre muchas otras. Ademads, este conjunto de decisiones o
estrategias a menudo se toman durante un largo periodo de tiempo.

En la literatura de las politicas publicas hay diferentes tipologias
en las que éstas se clasifican en funcién de varios criterios. Uno de
esos criterios puede ser funcién (hacienda o seguridad publica,
por ejemplo) u objetivo (como lograr el desarrollo nacional), en-
tre otros. Estas diferentes tipologias rinden cuentas de las multiples
formas en la que se ponen en préctica las decisiones o acciones de
gobierno en distintos paises o contextos. En ese sentido, las politicas
publicas no necesariamente implican un solo curso de accién claro
ni responden unicamente a problemas claramente definidos.

Con el fin de plantear una definicion de trabajo, en este capitulo
nos vamos a centrar en tres elementos conceptuales de las politicas
publicas. El primer elemento es su naturaleza gubernamental. Esen-
cialmente, la politica publica es lo que los gobiernos eligen hacer
0 no; es decir, el lugar de la decision se ubica en las autoridades
publicas (el gobierno o Estado) (Howlett y Cashore, 2020; Mintrom
y Williams, 2015; Knill y Tosun, 2020). Aunque en las politicas pu-
blicas participan una multitud de actores gubernamentales y no
gubernamentales, el agente principal en su hechura es el gobierno,
en cualquier escala (por ejemplo, federal, estatal o municipal). El
gobierno es el responsable de decidir las politicas publicas, especial-
mente en su formulacién, debido “a su capacidad tnica para tomar
decisiones autorizadas en nombre de los ciudadanos; es decir, deci-
siones respaldadas por la posibilidad de sanciones a los infractores
en caso de incumplimiento” (Howlett y Cashore, 2014: 19).3

3 Dentro de la literatura de politicas publicas, se asume que diferentes actores influ-
yen directa o indirectamente (y mediante varias formas) en el proceso de hechura
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Un segundo elemento es que la politica publica implica acciéon
intencional orientada hacia un asunto o problema que se considera
publico y, por lo tanto, que requiere la atencion o intervencion del
gobierno (o el Estado) (Howlett y Cashore, 2014; Mintrom y Wi-
lliams, 2015). El tercer elemento es que la politica publica implica
el despliegue de recursos de distintos tipos (simbolicos, organiza-
cionales, financieros o monetarios, entre otros) para atender dicho
asunto o problema publico (Howlett y Cashore, 2014; 2020). Asi, en
este trabajo se entiende que las politicas publicas son decisiones que
los gobiernos toman como respuesta ante problemas o asuntos pu-
blicos, las cuales involucran un conjunto de acciones o estrategias
a través de diversos medios (programas, proyectos, intervenciones,
entre otros), movilizando distintos recursos publicos.

A partir de esta definicion se entiende que hay acciones que son
parte de una o varias decisiones publicas, aun cuando no necesaria-
mente constituyan una politica publica en si mismas. Por ejemplo,
la recoleccion de basura o elaborar un plan municipal anual, no ne-
cesariamente se consideran politicas publicas en si mismas, pero
son indudablemente acciones que pueden formar parte de una o
varias politicas publicas (por ejemplo, planeaciéon municipal u or-
denamiento territorial, entre otras). En ese sentido, dichas acciones
forman parte de la politica publica y, por lo tanto, son hechos o
actividades que se inscriben dentro ese universo y desde ahi pueden
ser entendidos o analizados. A partir de esta definicion amplia, este
trabajo se centra en analizar lo que significa el enfoque territorial
relativo a las politicas publicas.

El concepto de territorio
El concepto de territorio parece ain mas amplio que el de politicas
publicas. Para empezar, el territorio se entiende a partir de otro con-

de las politicas publicas. Los gobiernos pueden delegar la formulacion de una
propuesta de politica ptiblica a ciertos actores, por ejemplo, a organizaciones no
gubernamentales. Sin embargo, en principio los gobiernos mantienen el control
sobre la participacion de otros, es decir, definen quiénes, cuando y como parti-
cipan en la formulacion e implementacion de las politicas publicas. (Howlett y
Cashore, 2014: 17).
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cepto vasto: el espacio, el cual, a su vez, también estd sujeto a varias
definiciones y constituye, junto con el tiempo, una de las dimensio-
nes basicas para acotar la realidad fisica y social.* En este trabajo
nos enfocamos en la conceptualizacion del territorio como cons-
truccién social, ya que adoptan las propuestas que explicitamen-
te tratan el asunto de las politicas pablicas con enfoque territorial,
como se discutird més adelante. Esta es una nocién compleja que se
basa en ideas de autores cldsicos provenientes de distintas discipli-
nas como Pierre Bourdieu, Bernard Pecqueur, Edward Soja, entre
muchos otros (Martinez, 2012; Riffo, 2013; Centeno et al., 2019), por
lo que resulta escurridiza una definicion precisa. La TABLA 1 presen-
ta algunas de ellas, con el fin de ilustrar la complejidad del concepto.

TABLA 1. DIFERENTES CONCEPTUALIZACIONES DE TERRITORIO

Segun, Madoery “El territorio local [...] es el resultado de un proceso
de construccion, consecuencia de los procesos de acumulacién, de
dominacidon material y simbolica, de la calidad institucional, de la
organizacion de los actores locales, de su estrategia para afrontar
desafios y oportunidades y de los fendémenos de aprendizaje

poblacién con su composicion demografica, social, étnica, es
la infraestructura fisica, es el medio ambiente, es el ecosistema,
es la sociedad, son las instituciones, son las relaciones, son los
multiples capitales que se han inventado (social, educativo, cultural,
institucional, etc.), es el articulador de discursos sobre las politicas

1o«

Segun Milton Santos el territorio estd “formado por un conjunto
indisociable, solidario y también contradictorio, de sistemas de
objetos y sistemas de acciones, no considerados aisladamente, pero

4 A pesar que de que los conceptos de espacio y territorio son analiticamente dis-
tintos, con frecuencia se usan de forma indistinta. Por ejemplo, Hiernaux y Lin-
don (1997) plantean tres marcos conceptuales basicos para entender la relacién
espacio-sociedad: 1] el espacio como contenedor, 2] el espacio como reflejo y 3] el
espacio como dimension activa de los procesos sociales.
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donde la historia dialoga con el presente y permite a partir de
reminiscencias construir una idea de futuro o incertidumbre. Alli
el territorio se transforma en un ‘lugar’ delimitado por lo real, lo
imaginario y lo simbolico” (2008: 77).

Fuente: Elaboracion propia con base en Centeno et al., 2019: 110.

A partir de la nocién del territorio como un constructo social
o “una construccién social permanente en constante apropiacion”
(Leloup et al., 2005, citado en Martinez, 2012: 13), para efectos de
este capitulo, el territorio se define como una dimension espacial
socialmente construida y que se “manifiesta en multiples niveles”
y “distintas escalas espaciales” (Morales y Jiménez, 2018: 20). Esta
definicién parte de la idea de que el territorio tiene la doble con-
dicién ser estructurado y estructurante (Martinez, 2012); es decir,
lo que Edward Soja (1980) denominé como una “dialéctica socio-
espacial’, donde, por una parte, el espacio expresado en el territorio
(por ejemplo, en regiones, ciudades, etc.) se concibe como “proce-
sos de construccidn social” y, por otra parte, “la conformacién mis-
ma, o estructuracion, de la sociedad, se realiza a través de contextos
espaciales especificos que influyen en las formas de estructuracion
social” (Riffo, 2013: 13).

Asi, mas alla de una definicién precisa, el concepto de territorio
no se interpreta como una dimensién neutra o pasiva, sino activa
y estructurante de los procesos sociales (Centeno et al, 2019). Es
decir, es un “concepto complejo y contenedor de las diversas acti-
vidades humanas, no sélo econdmicas y productivas, sino también
de consideracion activa de las tramas sociales y culturales de las
sociedades” (Centeno et al., 2019: 105). Ademas, se asume que mul-
tiples actores son quienes construyen el territorio, con base en una
diversidad de interacciones o relaciones sociales, las cuales se des-
pliegan, suceden o se manifiestan en el espacio. En suma, el territo-
rio como construccion social se manifiesta en multiples niveles de
escalas espaciales distintas (por ejemplo, local, regional o global),
cuyos actores operan desde esos distintos niveles y lo modifican
continuamente. Desde esta concepcion del territorio se han hecho
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propuestas de enfoque territorial vinculado a las politicas publicas,
particularmente en la literatura desarrollista. En los siguientes apar-
tados se discutiran las principales formas de entender dicho enfo-
que en dichas propuestas.

Las conceptualizaciones del enfoque territorial vinculado
a la politica publica

Como se anot6 antes, la idea del enfoque territorial para las politi-
cas publicas se ha registrado desde hace décadas en los estudios del
desarrollo (Diez et al., 2025; Fernandez et al., 2019, 2023). El rasgo
definitorio de este enfoque es la conceptualizacion tan compleja del
territorio antes mencionada. Asi, el “enfoque territorial del desa-
rrollo” surge principalmente vinculado al propdsito del alcanzar el
desarrollo (regional o rural) en los paises en los que se introdujo
dicha vision (Schneider y Peyré, 2006). Con base en esta vision, el
desarrollo busca actuar “sobre el espacio” y “cambiar las relaciones
sociales en €l existentes” (Schneider y Peyré, 2006: 81).

Desde esa mirada compleja del territorio y con una orientacion
transformadora surgieron distintas vertientes desarrollistas en las
que se ha discutido “el uso del enfoque territorial en la construccion
de iniciativas de desarrollo regional” (Morales y Jiménez, 2018: 9).
Es decir, sus proponentes buscan que la accién del gobierno adquie-
re dicho enfoque. Por ejemplo, se plantea la idea de las “politicas pu-
blicas con enfoque territorial” como “estrategias para el impulso del
desarrollo endégeno” (Centeno et al, 2019). Otra forma de hacer
referencia a las politicas dirigidas al desarrollo con dicho enfoque
es con los términos “politicas publicas territoriales” o “territoriali-
zacion de las politicas publicas” (Gallicchio, 2010). En ese sentido,
las politicas publicas son entendidas, en general, como instrumen-
tos (o iniciativas) para el logro de un propdsito ulterior especifico:
el desarrollo (rural o urbano, por ejemplo) o vinculados al mismo,
como la cohesion territorial (Ferndndez et al., 2019).

A partir de lo anterior se puede entender que todas las politicas
publicas con enfoque territorial son aquellas encaminadas al cum-
plimiento de dicho propdsito ulterior (el desarrollo territorial). Al-
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gunos analistas podrian sostener que el desarrollo puede abarcar
préacticamente todo el abanico de politicas publicas.® Desde este su-
puesto, todas las politicas publicas podrian tener un enfoque terri-
torial, siempre y cuando se orienten al desarrollo territorial. Discu-
tir como se define el concepto de politicas publicas en si dentro de
las propuestas desarrollistas excede el propdsito de este trabajo. Sin
embargo, en dichas propuestas se pueden identificar ciertas formas
de entender o conceptualizar el enfoque territorial vinculado a las
politicas publicas.

Esta breve descripcion del desarrollo territorial rural (DTR) en-
capsula dichas conceptualizaciones: “El enfoque territorial supone
un analisis de la ruralidad con vocacién aplicada orientada hacia
las politicas publicas, a la vez que el DTR tiene como base para su
propuesta de accion de politicas una comprension territorial de lo
rural” (Ferndndez et al., 2019: 10). Sin considerar que esta descrip-
cion se centra en el desarrollo rural, en ella se pueden identificar
las dos formas basicas de entender el enfoque territorial: 1] como
una perspectiva analitica para examinar fenémenos (o problemas)
sociales y 2] como una base para la accion o intervencién publica.
En otras palabras, se puede decir que el enfoque territorial tiene dos
dimensiones conceptuales: analitica e instrumental (o dirigida a la
accion), las cuales se discuten a continuacion.

El enfoque territorial como perspectiva de analisis

Una de las formas basicas de entender el enfoque territorial es como
perspectiva de andlisis. En ese sentido, Centeno et al. (2019) llaman
a analizar “politicas publicas con enfoque territorial” para el desa-
rrollo enddgeno y la gobernanza multiescalar en las zonas rurales,
en particular, se centran en la “ruralidad argentina’, entendiendo
el enfoque como una perspectiva para leer y redisefiar politicas
sectoriales. De manera mas concreta, Fernandez et al. (2019; 2023)

5 A partir del amplio concepto de desarrollo territorial como “contenedor de las di-
versas actividades humanas” y de las “tramas sociales y culturales de las socieda-
des” (Centeno et al., 2019: 105), dicho desarrollo también incluye practicamente
a todas las politicas publicas. Pero discutir este punto o el concepto de desarrollo
escapa al objetivo este trabajo.



POLITICAS PUBLICAS Y ENFOQUE TERRITORIAL 31

plantean un “enfoque territorial y analisis dinamico de la ruralidad’,
haciendo un llamado a usar dicho enfoque para disefar politicas
rurales. Asi, el enfoque territorial se plantea como herramienta ana-
litica para entender dindmicas territoriales, relaciones de poder y
efectos combinados de multiples politicas publicas dirigidas al de-
sarrollo de dichas zonas (Fernandez et al. 2019).

Desde el enfoque territorial se parte del supuesto de que en las
relaciones sociales que “configuran” el territorio, participan o estan
involucrados “multiples actores, residentes o no” en el mismo (Mo-
rales y Jiménez, 2018: 25).° Asi, desde este enfoque, el territorio no
se entiende como una porcidn de tierra ligada al Estado, es decir,
un dato geografico o administrativo, sino como una construcciéon
social, cuyas relaciones sociales deben ser examinadas (Fernandez
et al., 2019), como se anotd en el apartado anterior. Por lo tanto, este
enfoque “ofrece una perspectiva centrada en el estudio de las rela-
ciones sociales que configuran los territorios” (Morales y Jiménez,
2018: 26).

Asi, la dimensién analitica del enfoque territorial se puede defi-
nir como una “perspectiva centrada en las relaciones entre actores y
entre estos y los demas elementos biofisicos del territorio” (Morales
y Jiménez, 2018: 20). Con base en esta definicién, de acuerdo con
Morales y Jiménez (2018: 25), el enfoque territorial sirve para enten-
der “la evolucién de los territorios” (o el desarrollo territorial) y el
proceso en si que involucra dicho desarrollo.” Esencialmente, y mas
alla del proceso del desarrollo, lo territorial engloba lo que sucede

6 En ese sentido, el andlisis territorial no tiene como objeto de estudio a “los atribu-
tos territoriales expresados en variables, como las relacionadas con el bienestar
de la poblacidn, la estructura productiva y su funcionamiento, los resultados de la
gestion de los asuntos publicos o la degradacion ambiental” (Morales y Jiménez,
2018: 25), sino las relaciones antes mencionadas.

7 En particular, para Morales y Jiménez es importante diferenciar entre el desarro-
llo territorial como proceso “del enfoque que lo sustenta’, a diferencia de otras
propuestas que explicitamente hacen planteamientos para entender el enfoque
territorial del desarrollo (por ejemplo, INTA, 2007). Para estos autores confun-
dir el analisis territorial y espacial es un “error conceptual que se expresa en la
practica, aun en uso, de emplear ambos términos como sinénimos”, mientras que
su adecuada diferenciacion permite apreciar que “el estudio de las regiones, de-
marcaciones establecidas mediante criterios de distinta indole, se beneficia de
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en los territorios (actores, conflictos, relaciones sociales, evolucion
territorial, etcétera).

De esta forma, el enfoque territorial se puede usar para analizar
problematicas sociales desde lo local (o territorial en distintas esca-
las) con distintas metodologias o herramientas. Asi, este enfoque se
usa para mapear actores, conflictos y capacidades en cada territorio
y para interpretar la “trama” de politicas que operan simultanea-
mente, identificando brechas de coordinacion y de participacion
ciudadana (Fernandez et al., 2019). Asimismo, Morales y Jiménez
(2018) proponen realizar un analisis territorial con base en la me-
todologia del marco légico, enfocado en problematicas locales con-
cretas (por ejemplo, tratamiento de aguas residuales, deforestacion
de ciertas areas, entre otras). Su metodologia tiene una aplicacion
practica y directa para plantear soluciones a dichas problematicas,
situandolas en sus contextos particulares.

Resumiendo, la dimension analitica del enfoque territorial se
centra en las dinamicas y relaciones sociales que suceden y configu-
ran el territorio. En otras palabras, lo territorial es la lente a partir
de la cual se analizan los fendmenos sociales y la accién publica.t
En ese sentido, el enfoque territorial, como perspectiva analitica,
se puede entender de manera similar a otros enfoques que también
se han vinculado a las politicas ptblicas, como el de género, el cual
se centra en las relaciones de género existentes en las sociedades
(oNU-Mujeres, s.f).

Sin embargo, como mirada analitica, el enfoque territorial se
sustenta en un concepto mds amplio (el territorio) que el de otros
enfoques como el de género. Aunque el territorio “puede llegar a
ser todo”, como anot6 Coraggio (2008: 17), el enfoque territorial no
quiere decir que sirve para analizar todo lo que ello implica (por
ejemplo, la parte estrictamente biofisica), sino también las relacio-
nes sociales que lo configuran. Mas alla de su aparente vastedad,

las contribuciones diferenciadas de ambos tipos de andlisis” (Morales y Jiménez,
2018: 21).

8 En principio, para algunos analistas el enfoque territorial esta pensado para ela-
borar politicas publicas en “contextos locales” y se le considera “poco usado” (Gi-
raldo, 2024: 42).



POLITICAS PUBLICAS Y ENFOQUE TERRITORIAL 33

este enfoque también se ha entendido como una base para la accién
publica concreta, como se discute en la siguiente seccion.

El enfoque territorial como guia de las politicas publicas

El enfoque territorial naci6 con la vocacidn para orientar la politi-
ca publica. Desde la década de 1990, varios gobiernos del mundo
occidental, particularmente europeos, dieron un “giro territorial”
a sus politicas de desarrollo (Celata y Coletti, 2014).° La Estrategia
Territorial Europea (ETE), cuyo documento-marco fue aprobado en
1999, recoge los planteamientos y principios basicos de la politica
publica para el desarrollo territorial de la Unién Europea para el
siglo xx1 (Gutiérrez, 2006). La ETE se plantd como la via de “superar
la perspectiva de las politicas sectoriales” y lograr el desarrollo de
la regién con una “orientacion territorial” de las politicas publicas
(Gutiérrez, 2006: 70).

En América Latina este giro territorial comenzé a materializare a
inicios de la década de 2000, cuando varios gobiernos pusieron en
practica propuestas en ese sentido. Asimismo, varias organizacio-
nes internacionales y regionales, como la CEPAL y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) impulsaron este tipo de iniciativas en
la regién (Barboza et al., 2020). Entre dichas propuestas destacan
las denominadas politicas publicas de “desarrollo territorial rural”
(CEPAL, 2010; Valencia-Perafan et al., 2018). Desde esa década, la
idea del desarrollo con enfoque territorial comenzé a expandirse
hacia gran parte de Latinoamérica (Valencia-Perafan et al., 2020;
2018; Berdegué y Favareto, 2019).*

9 Como parte de este giro, en Europa se registré un amplio debate sobre los aspec-
tos cualitativos de las diferencias de las unidades territoriales dentro de cada pais.
Asi, se comenz6 a gestar un nuevo paradigma con base en tres principios clave:
1] desarrollo endégeno, encaminado a fortalecer las capacidades de desarrollo de
las unidades territoriales; 2] sostenibilidad y 3] mejorar la gobernanza responsa-
ble (Idczak, et al., 2024; OCDE, 2001).

10La idea de lo territorial en el desarrollo se puede rastrear al menos a la década
anterior en ambos continentes. En el caso de Latinoamérica, desde la década de
1980 en la CEPAL, a través del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Plani-
ficacion Econdmica y Social (ILPES), comenzaron a desarrollarse “perspectivas
de desarrollo intrarregionales”, tales como “el desarrollo enddgeno, el desarrollo
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Desde esta mirada territorial se difundi6 cada vez mas la idea
de que la accion gubernamental deberia centrarse en los territorios
para fomentar el desarrollo. Asi, el territorio se planteé como “la
nueva unidad de referencia y mediacion de las acciones del Esta-
do y el enfoque del desarrollo territorial se hace, por lo tanto, un
modo de accién que valora los atributos politicos y culturales de las
comunidades y de los actores sociales alli existentes” (Schneider y
Peyré, 2006: 13). Este planteamiento guio varias propuestas para el
desarrollo (especialmente el rural) y, con ello, surgié la nocién del
enfoque territorial para las politicas publicas. Es decir, el enfoque
territorial surgi6é no sélo como una perspectiva analitica, sino con
una dimension instrumental: orientar la elaboracion de politicas
publicas (o, mejor dicho, de cdmo se deberian hacer).

Asi se han planteado varias propuestas en este sentido. Examinar
a qué se refiere cada una de esas propuestas del desarrollo, exce-
de los propdsitos de este trabajo. Baste decir que dichas propuestas
proponen ciertas bases teérico-normativas para guiar la accién o
intervencion publica, es decir, para elaborar politicas publicas desde
una mirada territorial. A partir del planteamiento de Berdegué et al.
(2014) para el desarrollo®, se identifican tres grandes tipos generales
para la accién o intervencién publica (politicas publicas), las cuales
se resumen en la TABLA 2.

Asi, el primer tipo de politicas publicas con enfoque territorial
esta vinculada con el concepto de focalizacion territorial, cuyo obje-

economico local y la competitividad territorial’, los que llevaron a enfatizar los
factores y recursos internos a un territorio como determinantes de su desempefio
econdmico y social; esto, a su vez, condujo, eventualmente, a la emergencia de
nuevos enfoques de “politicas de desarrollo territorial” (Riffo, 201: 8).

11Este planteamiento ha sido ampliamente usado en Latinoamérica y promovido
a partir de varios foros latinoamericanos, en particular, desde la CEPAL, para el
desarrollo rural o regional. Berdegué et al. (2014) proponen una agenda regional
con base en un enfoque para el desarrollo con cohesion territorial. En esta agen-
da, se plantea que dicho enfoque se puede lograr con la combinacién de cuatro
tipo de politicas publicas: 1] politicas sectoriales territorialmente focalizadas para
contrarrestar las brechas, 2] politicas sectoriales de desarrollo econdmico, social
y ambiental que varian segun el territorio, 3] politicas de desarrollo territorial y
4] politicas de descentralizacién politica, administrativa y fiscal, que tiene por
finalidad de empoderar a los actores sociales de los territorios.
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tivo es “identificar un area geografica especifica con altos niveles de
necesidad, a partir de lo cual un determinado territorio es reconoci-
do para recibir apoyo multisectorial” (Penafiel, 2022: 169), es decir,
de varias politicas publicas sectoriales (salud, agua potable, entre
otras). El segundo tipo de intervenciones se refiere a la estrategia de
que ciertas politicas publicas sectoriales (salud, turismo o vivienda,
por ejemplo), se adapten a las caracteristicas territoriales donde las
zonas o regiones donde se van a desplegar. El tercer tipo incluye a
varias propuestas hechas para el desarrollo (regional o rural, etc.),
con el fin hacer politicas ptblicas que tengan, precisamente, un en-
foque territorial. Entre estas propuestas destacan las que incluyen
marcos, gufas o métodos para hacer politicas ptblicas con enfoque
territorial, las cuales se han impulsado desde varios organismos in-
ternacionales.”” A continuacion, se describen brevemente algunas
de esas propuestas:

Politicas publicas basadas en el lugar o area (place-based policies).
Una de las propuestas mas conocidas al respecto es la de la Comi-
sién Europea, mediante el proyecto Leader-cLLD (EC, s.f.; EC, 2016;
Tomaney, 2010), puesto en practica desde la década de 1990.3 En sus
inicios se propuso como una respuesta al fracaso de las politicas tra-
dicionales de arriba hacia abajo, con el fin de atender los problemas
que enfrentaban las zonas rurales europeas. En general, el enfoque
territorial de Leader-cLLD da los siguientes principios basicos para
plantear politicas para el desarrollo local: 1] de abajo hacia arriba,
2] basado en el lugar o area, 3] asociacion local, 4] una estrategia
integrada y multisectorial, 5] creacion de redes, 6] innovacién y 7]
cooperacion.™

12 Otro ejemplo es la propuesta para el disefio de politicas publicas para el desarro-
llo rural antes mencionado (DTR) (Ferndndez et al., 2019).

13 El término politicas basadas en el lugar engloba una gran variedad de programas,
los cuales se pueden clasificar en dos grandes categorias: 1] esquemas de iguala-
cion fiscal y 2] politicas de desarrollo regional o local (Suedekum, 2025).

14 Este proyecto tiene origen en la propuesta de Leader (Liaison Entre Actions de
Développement de I'Economie Rurale, que significa vinculos entre actividades
para el desarrollo de la economia rural), puesta en practica por primera vez en
1990, bajo el auspicio de la Comision Europea. Leader se convirtié después en el
llamado Desarrollo Local Liderado por la Comunidad (Community-Led Local
Development, CLLD) e incluy6 areas urbanas, convirtiéndose un instrumento de
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TABLA 2. PRINCIPALES TIPOS DE POLITICA PUBLICA CON ENFOQUE
TERRITORIAL

TIPO DESCRIPCION

Politicas La concentracién de una serie de politicas
sectoriales publicas sectoriales, en una ubicacién geogrifica,
territorialmente  con el fin de cerrar brechas (por ejemplo, en
focalizadas regiones con alta marginacion).

Politicas Politicas publicas de cierto tipo (de desarrollo

sectoriales que  econdmico, social y ambiental, etc.) que sean
varfan segun el sensibles a las diferencias territoriales, que

territorio atiendan a las diferencias de distintos lugares.
Politicas para Politicas publicas que tienen el propdsito de
el desarrollo promover el desarrollo, las cuales se plantean a
planteadas partir de ciertos marcos, guias o metodologias:
con enfoque « Politicas ptiblicas basadas en el lugar
territorial (Leader-ccr).
o Territorializaciéon de politicas publicas (Unién
Europea).

« El enfoque territorial de los Objetivos de
Desarrollo (0CDE)

Fuente: Elaboracién propia con base en Berdagué et al., 2014.

Aunque el término “basado en el lugar” tiene varios significados,
las propuestas al respecto coinciden, en general, con lo siguiente:
1] adecuar las acciones o intervenciones (lo que implican las politi-
cas publicas) para adaptarse a una situacién local; 2] colaborar con
otras agencias o actores que operan alli y 3] coordinar los esfuerzos
de multiples niveles y sectores (o silos) gubernamentales (Hart y
Connolly, 2022). Se usa el término lugar (o drea) para denominar la
delimitacién territorial a partir de la cual se deben pensar (es decir,
formular y dirigir) las politicas publicas. Asi, las politicas basadas
en el lugar o drea esencialmente se refieren a que las mismas se de-

politica publica bien establecido. Con base en esta propuesta se busca involucrar
a los actores locales activamente y darles capacitacion para que contribuyan al
desarrollo de sus areas rurales, mediante la formacion de asociaciones de Grupos
de Accién Local, GAL (EG, s.f.).
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ben elaborar con base en las necesidades de esas delimitaciones te-
rritoriales. Uno de los propésitos de estas politicas es disminuir las
disparidades intra o interregionales; por ejemplo, las politicas que
explicitamente consideran la distribucién espacial de la actividad
econdmica y, por lo tanto, se dirigen a los lugares con mayores des-
ventajas (Ehrlich y Overman, 2020).

La territorializacion de las politicas publicas. Eurosocial®, que es
el programa de cooperacion entre la Unién Europea y América La-
tina para la cohesion social, promueve el enfoque territorial para el
desarrollo local (TALD, por sus siglas en inglés). Este es un marco de
referencia para plantear procesos de descentralizacién para el de-
sarrollo local o “para promover un desarrollo local endégeno, en el
que los gobiernos locales movilizan sus los recursos y capacidades
en el territorio” (Fernandez de Losada, 2021: 8). En este marco, la
territorializacion de las politicas publicas se define como “el diseno
y la implementacion concertada y articulada de politicas publicas
con, desde y para los territorios en clave nacional” (Fernandez de
Losada, 2021: 10). Asi se propone una metodologia para facilitar que
las politicas publicas tengan en cuenta: a] “las aspiraciones y las ne-
cesidades de los territorios, de la ciudadania que los habitan y de los
actores que operan en ellos” y b] “los recursos y todos los activos del
territorio” (Fernandez de Losada, 2021: 10).

En general, esta propuesta de territorializacion de las politicas
tiene el proposito de que los diferentes niveles de gobierno y otros
actores en el territorio participen en la hechura de las mismas, de
una manera concertada y articulada. Este enfoque territorial per-
mite a los agentes definir politicas de desarrollo sostenible a partir
de una visién holistica que integra dimensiones econdémicas, socia-
les y ambientales, basada en la l6gica de gobernanza, el didlogo y
la cocreacion (Fernandez de Losada, 2021). De manera similar a la
idea de la propuesta de politicas basadas en el lugar, se busca que
las politicas publicas se construyan en correspondencia con las ca-

15 Este programa tiene entre sus objetivos reducir las desigualdades y aumentar los
niveles de cohesion social en los 19 paises latinoamericanos participantes, me-
diante el apoyo a sus procesos de diseflo, reforma e implementacién de politicas
publicas, entre otras acciones (Eurosocial, s.t.).
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racteristicas y condiciones especiales de cada territorio. Asimismo,
la intencién de dichas politicas publicas es “contribuir a reducir las
brechas territoriales y las desigualdades existentes, tanto en el inte-
rior de cada territorio como entre ellos dentro de un mismo pais”
(Fernandez de Losada, 2021: 12).

El enfoque territorial de los Objetivos de Desarrollo. La 0CDE
(Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico) ha
desarrollado un programa destinado a promover el enfoque terri-
torial como herramienta clave para la implementacion de los obs
(Objetivos del Desarrollo establecidos en la Agenda 2030) a nivel
territorial (OECD, 2020; 2023). Asi, la OCDE plantea un enfoque de
desarrollo regional orientado a desplegar todo el potencial trans-
formador de los ops. Este enfoque del desarrollo territorial tiene
las siguientes caracteristicas: es holistico, multisectorial, de abajo
hacia arriba (bottom up), inclusivo y enfocado en lo local (“loca-
lizado”). A partir de este enfoque se proponen metodologias o he-
rramientas para planificar estrategias de desarrollo territorial, con
el fin de que participen los diferentes niveles de gobierno y otros
actores que operan en el territorio (OECD, 2022). Entre esas herra-
mientas se incluyen sistemas de monitoreo de las politicas publicas
y un sistema de indicadores destinados a medir el progreso en los
procesos de implementacion de la Agenda 2030 a nivel territorial
(OECD, 2022).

En general, estas propuestas comparten varios puntos en comun.
En ese sentido, a partir de estas propuestas se pueden identificar
algunos elementos conceptuales basicos para entender el enfoque
territorial relativo a las politicas publicas. Primero, el territorio es el
eje y concepto central de dicho enfoque. Segundo, el enfoque terri-
torial se plantea como una respuesta a las limitaciones del modelo
sectorial tradicional de hacer politicas publicas, buscando una vi-
sion mas integral. En este sentido, entre las distintas propuestas del
enfoque territorial subyace la idea de que lo sectorial es una suerte
de perspectiva limitante o, incluso, opuesta al enfoque territorial.
Tercero, el enfoque territorial hace énfasis en hacer las politicas pu-
blicas de abajo hacia arriba (en contraposicién de los enfoques de
arriba hacia abajo o verticales), enfatizando que se hagan desde el
territorio. Cuarto, hay un imperativo normativo de que las personas



POLITICAS PUBLICAS Y ENFOQUE TERRITORIAL 39

encargadas de decidir las politicas publicas miren (o no sean “cie-
gas”) a los territorios. Este imperativo exige a los actores involucra-
dos a tener la mirada en el territorio y, por lo tanto, atender lo que
ahi pasa, lo cual implica analizar las relaciones sociales que ocurren
en el mismo. Por ultimo, la participacion social o de los multiples
actores sociales, especialmente, los actores locales o la comunidad
local, ocupan un lugar central en el enfoque territorial.

Asi como se observan en los marcos o guias antes mencionados,
estos elementos conceptuales estdn presentes en las prescripciones
de politica publica concretas que se derivan de dichos marcos. En
esencia, dichas prescripciones se centran en que las politicas publi-
cas se adapten o, mejor dicho, se hagan desde y para el territorio
(lo que incluye a la gente, las comunidades y el medio ambiente). A
partir de esto, el enfoque territorial se plantea como una herramien-
ta para superar los problemas que trae consigo la fragmentacion (o
descoordinacion) caracteristica de las politicas publicas sectoriales
(Diez et al., 2025; Fernandez et al., 2019; 2023; Katto et al., 2022;
Penafiel, 2022; Valencia-Perafan et al.,, 2020).

Este punto es clave para entender la dimension instrumental del
enfoque territorial, es decir, su uso para hacer recomendaciones con
el fin de diseniar y poner en practica politicas publicas. Sin embar-
go, esta dimension solamente se entiende a partir de su concepcion
como mirada para analizar lo que sucede en los territorios. Asi,
ambas dimensiones de la nocién de enfoque territorial (analitica
e instrumental) se complementan para entender lo que significa
cuando se vincula con las politicas publicas en un pais o contexto
determinado.

Conclusiones

Con base en esta exploracion conceptual se revisaron las dos formas
principales para entender el enfoque territorial vinculado a la poli-
tica publica: como perspectiva de analisis y como orientacion para
la hechura de politicas publicas. Estas dos dimensiones (analitica e
instrumental) se complementan para entender el enfoque territo-
rial en las propuestas desarrollistas. Asimismo, se ubicaron algunos
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de los principales elementos conceptuales de dicho enfoque. Una
de esos elementos es, justamente, el uso de la nocion del territorio
como anclaje tedrico esencial. Otro, derivado del anterior, es poner
a los territorios al centro del proceso de hechuras de las politicas
publicas.

En relacién con este tltimo, hay varias propuestas, que, en ge-
neral, resaltan la importancia de hacer politicas publicas de aba-
jo hacia arriba, con la participacion de los actores relevantes en el
territorio. Esto, ademads, se propone como logica contrapuesta a
la sectorialidad de la acciéon gubernamental, es decir, de politicas
publicas sectoriales y fragmentadas, que se hacen sin entender los
territorios en las que se despliegan las mismas (Diez et al., 2025;
Fernandez, et al., 2019; 2023; Katto et al., 2022; Pefiafiel, 2022; Va-
lencia-Perafan et al., 2020).

Dado que el enfoque territorial como una perspectiva de andlisis
y base para la accién estd vinculado principalmente con la literatura
desarrollista, su ampliacién a otros ambitos de estudio parece me-
nos directa o evidente. Sin embargo, la idea de que los gobiernos de-
berian tomar en cuenta el territorio al momento de hacer politicas
publicas se ha discutido desde la literatura centrada en el andlisis
de las politicas publicas, con distintos énfasis y encuadres (Muller,
2002; Jolly, 2005; Tournier y Jolly, 2007; Arellano, 2025). Aunque
este trabajo no tiene como propdsito discutir las diferentes propues-
tas al respecto, se anota la necesidad de explorar coincidencias entre
ambas disciplinas, como futuras avenidas de investigacion.

En sintesis, el enfoque territorial engloba tanto una perspectiva
analitica como una base para hechura de politicas publicas. Su idea
fuerza es la necesidad de mirar y entender las relaciones que inte-
gran y configuran los territorios. En particular, desde este enfoque,
se hace un llamado a que los actores que son responsables de decidir
o hacer politicas publicas tomen en cuenta dicha idea fuerza. Este
llamado que se ha hecho desde las distintas propuestas del enfoque
territorial sigue siendo una tarea en construccion, particularmente,
en México.
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Analisis multiescalar del enfoque territorial
del Programa Sembrando Vida:

de la politica nacional a la parcela local
Adriana Lizzette Luna Nieves

Mauricio Pablo Cervantes Salas

Este estudio analiza criticamente la implementacién del Programa
Sembrando Vida (psv) desde una perspectiva territorial y multies-
calar, con el objetivo de entender como conceptualiza y operacio-
naliza los conceptos de territorio, escala y poder —entendiendo este
ultimo como arreglos de gobernanza-, tanto en su disefio institu-
cional como en su operaciéon en campo. A partir de una estrategia
metodoldgica que combina andlisis documental, entrevistas y tra-
bajo de campo en Michoacdn, se examinan tres escalas de inter-
vencion: nacional, regional y local. Los hallazgos muestran que a
escala nacional el psv promueve una doble concepcion del terri-
torio: una funcional-instrumental, centrada en el despliegue de
sistemas agroforestales estandarizados, y otra simbodlico-expresiva,
que reconoce los saberes campesinos y el patrimonio biocultural.
Sin embargo, ambas dimensiones coexisten de manera desarticu-
lada debido a una arquitectura institucional jerarquica que limita
la participacién comunitaria y la adaptacion contextual. A escala
regional, en la Coordinacion Territorial de Occidente, una de las
nueve coordinaciones en las que el psv opera, se identifican tensio-
nes entre los lineamientos federales y las realidades territoriales, y
la falta de criterios claros de focalizacién. A nivel local, en la meseta
purépecha en Michoacdn, se revela una implementacion del pro-
grama condicionada por factores ecoldgicos, organizativos y poli-
ticos, incluyendo el régimen de autogobierno indigena y la sobre-
carga del trabajo comunitario. El andlisis evidencia que el enfoque
territorial del programa permanece subordinado a una ldgica tec-
nocratica que no reconoce plenamente la diversidad socioecoldgica
de los territorios rurales ni el caracter social de su construccion. Se
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concluye que el fortalecimiento de estructuras como las Comunida-
des de Aprendizaje Campesino (cac) y las “Rutas” como espacios
de cogobernanza podria abrir oportunidades para democratizar la
gestion del programa y avanzar hacia una politica rural mas justa,
situada y transformadora.

Introduccion

En los dltimos afos, el Programa Sembrando Vida (psv) se ha con-
solidado como uno de los ejes principales de la politica social y am-
biental del gobierno federal mexicano. Concebido como una estra-
tegia dual frente a la pobreza rural y la degradacion ambiental, el
programa representa un giro relevante en la articulacion entre bien-
estar social y sostenibilidad ambiental (Coneval, 2024). A través de
la promocidn de sistemas agroforestales, la entrega de apoyos eco-
noémicos directos a personas beneficiarias y capacitaciones técnicas
busca fortalecer las capacidades productivas de las comunidades
rurales, al tiempo que fomenta la cohesion social y el cuidado am-
biental. Sin embargo, la implementacion del programa ha enfrenta-
do importantes desafios relacionados con su articulacion territorial.
En particular, las tensiones entre distintas escalas de intervencién
(nacional, regional y local) que han derivado en impactos heterogé-
neos, tanto en los resultados productivos como en la regeneracion
ambiental y en la reconstruccion del tejido social, condicionados
por las especificidades de cada territorio (Garcia Caudillo et al.,
2022; Azamar, 2025).

Desde el plano nacional, el Psv se configura como un programa
prioritario de politica social orientado a combatir la pobreza y pro-
mover el bienestar en el medio rural de México. Sin embargo, su
adscripcion institucional a la Secretaria de Bienestar, en lugar de
dependencias sectoriales como la Secretaria de Agricultura y Desa-
rrollo Rural (Sader) o la Comisién Nacional Forestal (Conafor), ha
tendido a operar con mecanismos de coordinacidn poco institucio-
nalizados, lo que limita la construccion de respuestas integrales en
los territorios (Coneval, 2024). Esta limitacion se acenttia por una
tension de disefio, pues el programa suele conceptualizar el territo-



ANALISIS MULTIESCALAR DEL ENFOQUE TERRITORIAL 49

rio como un recorte administrativo de elegibilidad y operacion, lo
que favorece una ldgica de implementacion homogénea que reduce
su capacidad de adaptacion territorial.

En el plano regional, el psv enfrenta tensiones asociadas a la tra-
duccion operativa del disefio nacional a los contextos territoriales
particulares, puesto que su implementacién depende de capacida-
des regionales desiguales (por ejemplo, asimetrias socioecoldgicas,
logisticas y de seguridad), por lo que un mismo arreglo normativo
tiende a producir resultados diferenciados segun el contexto (Co-
neval, 2024). Ademas, el programa suele coexistir con otras inter-
venciones federales y estatales sin mecanismos regionales solidos
de coordinacidn, lo que se traduce en una baja articulacion de obje-
tivos, tiempos e incentivos (FIDA, 2025). Estas fricciones se agravan
cuando la regionalizacion del programa se apoya principalmente en
divisiones politico-administrativas, mientras que los retos agrofo-
restales y de desarrollo rural responden a ldgicas biofisicas y socioe-
cologicas que rara vez coinciden con limites estatales o municipales.
Esto suele traducirse en una planeacion y un seguimiento regional
menos sensibles a la heterogeneidad territorial.

En la escala local, las tensiones se vuelven mads visibles porque el
programa se inserta en la vida productiva y la gobernanza cotidiana
de las comunidades y los ejidos. Por un lado, los calendarios, metas
y practicas prescritas por el Psv pueden entrar en conflicto con los
ciclos agricolas, las condiciones climaticas y las prioridades produc-
tivas de las personas campesinas, lo que puede traducirse en resulta-
dos no deseados por el programa (Coneval, 2024). Por otro, la orga-
nizacién inducida por el programa (conformaciéon de Comunidades
de Aprendizaje Campesino) puede no siempre acoplarse a las formas
locales de autoridad (por ejemplo, asambleas ejidales o arreglos co-
munitarios) y puede reconfigurar equilibrios internos, generando
disputas de representacion o exclusiones. A ello se suma la tensién
con el acompafamiento técnico estandarizado, pues su pertinencia
depende de la capacidad real de adaptar los planes de trabajo de las
personas beneficiarias a contextos especificos, considerando la di-
versidad de saberes y estrategias productivas locales (F1DA, 2025).

Este panorama justifica el analisis del psv desde un enfoque te-
rritorial, particularmente por su amplia cobertura nacional en te-
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rritorios rurales caracterizados por una marcada heterogeneidad
socioambiental. Desde esta perspectiva, el territorio no puede re-
ducirse a un recorte administrativo, sino que debe entenderse como
una construcciéon multidimensional donde se articulan (y a veces
entran en conflicto) procesos culturales, historicos, politicos, eco-
légicos y econdmicos (Schejtman y Berdegué, 2004). Desde este en-
tendimiento del territorio, analizar el Psv con una mirada multies-
calar permite observar como el disefio de politicas publicas a nivel
nacional se traduce o se desajusta al pasar por mediaciones regio-
nales y aterrizar en practicas locales, haciendo visibles las tensiones
propias de intervenir con politicas sociales en territorios socioe-
cologicos diferenciados (Brenner, 2001; Toledo y Barrera-Bassols,
2008). Ademas, esta aproximacion permite identificar los margenes
reales de transformacion territorial que el programa puede tener.

En este contexto, este trabajo analiza la implementacién del psv
desde una perspectiva territorial y multiescalar, para comprender
como se conceptualiza e implementa el principio territorial en su
disefio institucional y en su operacién en campo, considerando
como categorias analiticas clave el territorio, la escala y el poder.
Para ello, se propone una estrategia metodoldgica estructurada en
tres escalas: a nivel nacional, se examina el diseno normativo del
programa y los supuestos institucionales sobre el territorio; a nivel
regional, se analiza su implementacion en la Coordinacién Territo-
rial de Occidente y su relacion con arreglos interinstitucionales; y a
nivel local, se estudia la meseta purépecha, atendiendo a los proce-
sos de adaptacion y tension que se producen entre los lineamientos
programaticos y las configuraciones territoriales especificas. Con
ello, se busca aportar una lectura critica sobre los alcances y limites
del enfoque territorial del psv y sobre las condiciones instituciona-
les necesarias para avanzar hacia modalidades de intervencion mas
situadas y democraticas.

A partir del objetivo planteado, el siguiente apartado desarrolla
el marco conceptual mediante el cual se busca analizar el programa
Sembrando Vida y hacer operativo el proceso de territorializacion
que sigue en sus multiples escalas. No se busca agotar el debate te6-
rico, sino fijar definiciones y criterios que orienten la interpretacién
empirica de como el programa define el territorio, como organiza
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su intervencién por niveles [escalas] y como se expresan relaciones
de gobernanza y mediacion en su implementacion.

Conceptualizacion del territorio, poder y escala como claves
analiticas del enfoque territorial del Programa Sembrando Vida

Territorio como construccion social y campo de apropiacion

Siguiendo a Gilberto Giménez (1999), el territorio puede entender-
se como un espacio socialmente apropiado y delimitado, donde se
articulan précticas culturales, econdmicas y politicas con condicio-
nes ecologicas especificas. Desde esta perspectiva, el territorio no
es un soporte neutro de la accion publica, sino una construccién
social en la que se inscriben relaciones de fuerza, significados co-
lectivos y formas de organizacion del espacio. Giménez enfatiza que
la apropiacion territorial puede adoptar un caracter instrumental-
funcional, cuando el territorio se valora por su utilidad productiva,
econdmica o geoestratégica, asi como también un cardcter sim-
bdlico-expresivo, cuando funciona como soporte de identidades,
memorias, afectos y valores culturales (Giménez, 1999). Esta doble
apropiacion resulta especialmente til para estudiar politicas rura-
les que buscan incidir en dindmicas productivas y reconocen (al
menos discursivamente) patrimonios bioculturales.

En esta lectura, la territorializacion implica también procesos de
delimitacién y frontera (material y simbdélica) que definen perte-
nencias, accesos y exclusiones. Las fronteras son productos socia-
les que ordenan quién puede usar recursos, bajo qué reglas y con
qué legitimidad. Este énfasis es relevante para analizar programas
publicos que operan mediante padrones, criterios de elegibilidad y
arreglos colectivos que trazan limites practicos de inclusion, parti-
cipacién y control del espacio intervenido.

Ahora bien, el proceso de apropiacion del territorio sucede por la
mediacion de reglas e instituciones. Con base en Bourdieu (2007),
se puede decir que las territorialidades se configuran a partir de
marcos normativos y organizativos que ordenan el acceso a recur-
sos y definen qué practicas son legitimas. En este sentido, las insti-
tuciones no solo reflejan relaciones de poder: también las producen



52 EL ENFOQUE TERRITORIAL EN LAS INTERVENCIONES GUBERNAMENTALES

y reproducen, al establecer criterios de pertenencia, obligaciones,
sanciones y margenes de decision. El territorio, por lo tanto, es un
espacio donde ocurren procesos sociales estructurados -y no- por
reglas y posiciones, en el que la intervencién publica puede reforzar,
disputar o reconfigurar arreglos existentes.

Gobernanza territorial y reglas de jure/de facto

En este capitulo, el poder no se aborda como una abstracciéon to-
tal, sino como una dimensién observable de la territorializacion:
la capacidad de definir y aplicar reglas, distribuir atribuciones y
organizar la intervencion en el espacio. Una via concreta para ana-
lizarlo es distinguir entre reglas de jure (con correlato juridico) y
reglas de facto (practicas efectivas sin respaldo formal), las cuales
suelen coexistir y anidarse en distintos niveles (Schlager y Ostrom,
1992; Ostrom, 2000; Merino, 2004). Como sintetizan Cervantes et
al. (2020), las reglas prescriben derechos y obligaciones y pueden
operar formalmente o por la practica social, configurando arreglos
de gobernanza que cambian con el tiempo.

Esta distincion permite entender que los territorios no sélo se in-
tervienen técnicamente, sino que también se reorganizan mediante
mecanismos normativos y operativos que habilitan o restringen la
participacion, definen jerarquias y condicionan la adaptaciéon con-
textual. En términos de politica publica, el poder se expresa, por
ejemplo, en quién define criterios, quién verifica el cumplimiento,
quién puede ajustar lineamientos y como se negocian (o no) las re-
glas con autoridades territoriales existentes. En el analisis empirico,
esta dimension se observard particularmente en la definicién de
criterios y sanciones; los espacios cotidianos que ordenan la partici-
pacién (reuniones, reportes, validaciones); y las formas de gobierno
mediante metas, registros, monitoreo y verificacion, que configu-
ran margenes reales de mediacion y ajuste territorial.

La escala como una red de relaciones

Para comprender los procesos de apropiacion del territorio, las re-
laciones de poder y los marcos normativos que las sostienen, es ne-
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cesario incorporar la escala como categoria relacional. Siguiendo a
Gutiérrez Puebla (2001), la escala no debe reducirse a una medida
cartografica o a un nivel administrativo; mas bien, puede enten-
derse como una red de relaciones donde un mismo fenémeno se
produce y se expresa en distintos niveles. Esto implica distinguir
la escala como herramienta epistemoldgica (para analizar) y como
dimension ontoldgica (como parte del mundo social), y reconocer
que las dindmicas locales se configuran en una relaciéon de anida-
miento e interdependencia con escalas mayores: normas, incentivos
y discursos se disefian, negocian, reinterpretan y aplican en diferen-
tes niveles (federal, regional, municipal y comunitario), y se actuali-
zan localmente mediante practicas e instituciones situadas, en lugar
de operar como elementos externos al ambito comunitario.

En programas de subsidio y asistencia técnica como el psv, esta
perspectiva permite analizar conflictos verticales (entre los niveles
nacional, regional y local) y conflictos horizontales (entre territo-
rios o comunidades en condiciones comparables), asi como las fric-
ciones que aparecen cuando reglas disefiadas para operar de mane-
ra uniforme se insertan en contextos socioecoldgicos diferenciados
(Gutiérrez Puebla, 2001). La escala, por lo tanto, no es Ginicamente
un ordenamiento del programa, es una condicién de posibilidad
para su territorializacion efectiva, pues los resultados y efectos de-
penden tanto de como se disefian los instrumentos y de como se
traducen a través de mediaciones regionales y se encarnan en arre-
glos locales.

Multiterritorialidad: superposiciones, fricciones y reconfiguraciones

Para integrar la escala como herramienta epistemoldgica y ontolo-
gica del estudio del analisis del territorio, resulta util la nocién de
multiterritorialidad de Haesbaert (2013), que enfatiza la coexisten-
cia y superposicion de territorialidades en un mismo espacio. En
contextos rurales, un territorio puede estar simultaneamente orga-
nizado por marcos agrarios (ejidos y comunidades), por estructuras
de gobierno local (asambleas, comisariados, consejos), por redes
productivas y por espacios programaticos que introducen nuevas
formas de organizacién (como las Comunidades de Aprendizaje
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Campesino). Esta superposicion puede generar procesos de recon-
figuracion territorial, fricciones y disputas, especialmente cuando
los arreglos del programa no se articulan explicitamente con los
marcos normativos internos del territorio.

En este sentido, la multiterritorialidad permite comprender que
la intervencién publica no se agregue de manera neutra a territoria-
lidades preexistentes, sino que puede activar procesos de desterrito-
rializacion y reterritorializacion, entendidos como reordenamientos
de reglas, jerarquias, usos y sentidos del espacio, desencadenados
por nuevos mecanismos organizativos y flujos de recursos (Haes-
baert, 2013). Este enfoque abre una via para analizar como el psv
pueden modificar equilibrios locales de autoridad, generar nuevos
mecanismos de coordinacion o, por el contrario, producir friccio-
nes al superponerse con instituciones comunitarias ya establecidas.

A partir de este marco, la siguiente seccion presenta la estrategia
metodoldgica multiescalar utilizada para examinar el disefio nor-
mativo del programa y su operaciéon en campo.

Estrategia metodologica

Este trabajo se basa en una estrategia cualitativa de orientacion
constructivista y multiescalar (nacional, regional y local) para ana-
lizar como el psv conceptualiza el territorio y cdmo esa conceptua-
lizaciéon se operacionaliza en distintos niveles de implementacion.
Para ello, se emplea una concepcion relacional del territorio como
categoria analitica para ordenar y comparar evidencia normativa,
operativa y territorial (Giménez, 1999; Bourdieu, 2007; Gutiérrez
Puebla, 2001; Haesbaert, 2013). En términos metodoldgicos, prime-
ro se examina como el programa define el territorio y organiza su
intervencion en el plano normativo; después, cdmo esa arquitectura
se traduce en arreglos regionales de implementacion; y, finalmen-
te, como se despliega en las comunidades. En esta tltima escala se
consideran como dimensiones de andlisis, las instituciones agrarias
y autoridades locales, asi como las condiciones socioecoldgicas y
formas de organizacion del trabajo relevantes para la operacion de
los sistemas agroforestales y la participacion.
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A escala nacional se realizé un andlisis documental y normati-
vo de las Reglas de Operacion (rop) del psv correspondientes al
periodo 2019-2025 (DOF, 2019-2025). El andlisis se oriento a identi-
ficar definiciones explicitas e implicitas de territorio, asi como sus
usos en relacién con la regionalizacién operativa, la focalizaciéon
espacial, la estructura jerarquica del personal, los mecanismos de
seguimiento o verificacion, y las disposiciones asociadas a la orga-
nizacién comunitaria y la coordinacion interinstitucional. Adicio-
nalmente, cuando las rop aluden a objetivos o vinculos con otras
politicas sectoriales (ambientales, agrarias o sociales), se registrd
esa referencia para valorar si la articulacion se formula como com-
plementariedad operativa o permanece en un plano declarativo.
Este nivel se orientd a valorar el grado de incorporacién del enfoque
territorial en el disefio institucional del programa y a examinar la
relacion entre el lenguaje territorial empleado y su operacionaliza-
cion administrativa.

A escala regional se selecciond como estudio de caso la Coordi-
nacion Territorial de Occidente, la cual incluye los estados de Co-
lima, Nayarit, Jalisco y Michoacan. Esta seleccion se justifica por
la diversidad ecoldgica y agraria de la region, con regimenes de
tenencia distintos (propiedad social e individual) y tensiones poli-
tico-administrativas; ademds, por el registro de cambios en cober-
tura y organizacion operativa del programa que hacen pertinente
observar reacomodos institucionales en la implementacién. Dentro
de esta coordinacion se estudié particularmente el estado de Mi-
choacan, por tener una mayor concentracion relativa de personas
beneficiarias dentro de la coordinacion y por la posibilidad de sos-
tener interlocucion con personal operativo en este estado. Para el
andlisis de este nivel se recurrid a conversaciones orientadas, asi
como a entrevistas de caracter cualitativo con actores involucra-
dos en la operacion del psv en territorio (técnicos productivos y
sociales, facilitadores y coordinadores), complementadas con ob-
servaciones de campo participantes en visitas a distintas zonas del
estado. El analisis a nivel regional se enfocé en comprender como
se traducen los lineamientos federales en decisiones de cobertura,
en la organizacién del trabajo, incluyendo arreglos no formaliza-
dos, en la coordinacion con instituciones subnacionales y en los
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criterios de focalizacion que, en la practica, definen la intensidad de
la intervencidn. Para analizar su articulacion con la escala local se
consideraron como criterios la traduccion de lineamientos en deci-
siones regionales, su efecto en la intensidad del acompafiamiento y
su expresion local en la relacion cac-autoridades y en los margenes
de adaptacion.

A escala local se estudiaron 10 comunidades agrarias de la mese-
ta purépecha en los municipios de Nahuatzen, Paracho y Cheran.
Esta seleccion respondié a la densidad organizativa comunitaria de
la region, la relevancia de autoridades agrarias y comunales, y la
presencia de formas de autonomia indigena que hacen pertinente
analizar la interaccion entre reglas programdticas y sistemas nor-
mativos internos. En esta escala se documentaron dindmicas de im-
plementacion del psv en las parcelas de las personas beneficiarias
y en las Comunidades de Aprendizaje Campesino (cac). El analisis
priorizé: la relacion entre la cac y las autoridades legitimas del te-
rritorio (la asamblea general y el comisariado ejidal o comunal); la
adecuacion de los Sistemas Agroforestales (saF) y la Milpa Interca-
lada entre Arboles Frutales (MIAF) a contextos ecoldgicos particula-
res; y la relacion entre la economia del trabajo campesino y comuni-
tario y las exigencias operativas del programa. Este trabajo se apoyo
en observaciones de campo y en didlogos con autoridades locales.

La informacion generada en los tres niveles se analizé mediante
un procedimiento de triangulacion orientado a contrastar lo que
prescribe la norma (reglas de jure), lo que se organiza en la imple-
mentacion (arreglos operativos de facto) y lo que efectivamente
ocurre en territorios con instituciones y autoridades preexistentes.
Esta triangulacion se empleo para reconocer convergencias y diver-
gencias entre niveles, asi como para reconstruir patrones de tensién
y delimitar los margenes de adaptacion del programa. En particular,
permitié distinguir entre ajustes explicitamente habilitados por el
disefio y aquellos que emergen de negociaciones y soluciones prag-
madticas construidas en campo.

Finalmente, por su caracter cualitativo y situado, el estudio no
busca representatividad estadistica, sino reconstruir tensiones mul-
tiescalares y mecanismos de territorializacion del psv. El analisis
estuvo condicionado por la disponibilidad de informacién publica
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y el alcance del trabajo de campo; no obstante, la combinacién de
evidencia normativa, entrevistas y observacion permite sostener in-
ferencias consistentes con el objetivo del capitulo.

Resultados

Escala nacional: el enfoque territorial en el disefio institucional
del Programa Sembrando Vida

Esta seccién examina el disefio normativo del programa como un
espacio donde se fijan definiciones institucionales sobre el territo-
rio, se organiza la intervencion por niveles [escalas] y se establecen
arreglos de gobernanza y mediacién que ordenan su operacion en
campo.

Las Reglas de Operacion del psv correspondientes al afo fiscal
2025 mencionan en multiples ocasiones los términos “territorio”, “te-
rritorios” y “territorialmente”, lo que en apariencia sugiere una cen-
tralidad discursiva del concepto. No obstante, el analisis de sus usos
revela una concepcion predominantemente técnico-administrativa,
orientada al control operativo y jerarquico de las actividades pro-
gramaticas. En particular, el documento define el territorio como la
extension terrestre adscrita a una region geografica en el que la per-
sona Titular de la Coordinacién Territorial verifica que el personal
Facilitador a su cargo desempeifie apropiadamente sus actividades,
con el propésito de que el programa se desarrolle de forma ade-
cuada a nivel territorial (DOF, 2025). Bajo esta logica, el territorio se
construye como unidad de supervision y ejecucion, mas que como
un espacio socialmente construido o como producto de relaciones
historico-ecoldgicas. Esta definicion imperativa y funcional dificulta
esclarecer si el programa incorpora elementos sustantivos del enfo-
que territorial, si reconoce heterogeneidades socioecolédgicas y prac-
ticas situadas, y si considera al territorio como un agente activo en
sus resultados o unicamente como un contenedor pasivo de acciones
previamente diseiladas. Asimismo, al situar el despliegue territorial
en un contexto de verificacion y supervision, las RoP dejan poco ex-
plicito como se expresan o como podrian ajustarse las relaciones de
poder que el programa produce y a la vez presupone en su operacion.
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Resulta particularmente reveladora la formulacion inicial del
concepto de territorio en la introduccién de las Reglas de Opera-
cién, donde se establece que: “la operacion de los programas so-
ciales en el territorio debe dirigirse bajo el principio de un solo go-
bierno, una sola estructura, para poder eficientizar los procesos y
facilitar el acceso de forma equitativa a los Programas para el Bien-
estar” (DOF, 2025). Esta frase sintetiza el cardcter centralizador del
modelo de gestién publica, en el que el territorio es entendido como
unidad de control estatal y campo de despliegue operativo de politi-
cas publicas. En este marco institucional, el territorio es reconocido
formalmente como unidad de intervencién, pero su operaciona-
lizacién responde a una estructura organizativa centralizada que
privilegia el control jerarquico sobre la adaptaciéon contextual. La
definicién institucional del territorio refuerza esta vision al senalar-
lo como el espacio donde opera el personal de campo del programa,
organizado jerdrquicamente para verificar que la implementacién
se realice conforme a las reglas establecidas. En términos analiticos,
esto permite observar que la escala funciona aqui como mecanismo
de gobernanza vertical: distribuye atribuciones, centraliza criterios
y restringe margenes de ajuste territorial.

Desde su inicio en 2019, el Psv ha sufrido transformaciones sig-
nificativas en su estructura normativa. En los primeros afios, el pro-
grama no contemplaba una regionalizacién operativa clara, limitan-
dose a entidades federativas como unidades territoriales. Fue hasta
los ejercicios fiscales de 2022 y 2023 cuando comenzaron a definirse
regiones operativas, aunque sin criterios publicos de delimitacion.
Entre 2019 y 2025, el nimero de entidades federativas participan-
tes aumentd, al igual que el nimero de beneficiarios, sin que en la
normatividad se documentaran con claridad los fundamentos terri-
toriales de la expansion ni los mecanismos para traducirla en capa-
cidades operativas diferenciadas. Aunque en versiones recientes se
incorporan menciones al patrimonio biocultural, los sistemas agro-
forestales y el trabajo comunitario, la arquitectura normativa man-
tiene un sesgo tecnocrético y vertical que obstaculiza la adaptacion
territorial. En términos del enfoque territorial, los cambios normati-
vos tienden a ser mayores en el lenguaje que en transformaciones en
los mecanismos de decision, pues se ha mantenido un disefio cen-
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tralizado, con escasa participacion de actores locales en la definicién
o modificacion de las reglas. Esta evolucién normativa apunta a la
ausencia de una planificacién territorial deliberativa y participativa.

No obstante, las Reglas de Operacion también sefialan que el
programa se encuentra en un proceso de institucionalizaciéon con-
tinua. Esta afirmacion sugiere una posible apertura a la transfor-
macién normativa, pero no detalla los mecanismos mediante los
cuales dicha institucionalizacion podria consolidarse en funcién de
especificidades territoriales. En otras palabras, el reconocimiento
del territorio como unidad de intervencién no se traduce, en el di-
seflo, en espacios de gobernanza participativa ni en reglas que habi-
liten adaptaciones diferenciadas del psv.

A pesar del predominio funcionalista, el Psv no concibe comple-
tamente al territorio como un espacio neutro. En varios pasajes, las
Reglas de Operacion reconocen condiciones ecoldgicas, socioeco-
ndémicas y culturales diferenciadas, asi como el conocimiento local
campesino como un elemento estratégico para su aprovechamiento
sustentable. De este modo, puede identificarse una coexistencia qui-
z4 poco armoniosa entre una concepcion instrumental-funcional
del territorio y otra simbolico-expresiva y relacional, en la que se
reconoce que los territorios tienen historicidad, dimension cultural
y saberes que los hacen singulares.

Desde la dimensién funcional, el programa focaliza su interven-
cién en zonas rurales caracterizadas por condiciones de pobreza,
rezago social y degradacion ambiental, proponiendo como solucién
la implementacion de sistemas agroforestales (SAF) o milpas inter-
caladas con arboles frutales (MIAF), en parcelas con cierto grado de
abandono o deterioro. El territorio, en este marco, se presenta como
un medio para alcanzar objetivos de productividad, autosuficiencia
alimentaria y generacion de ingresos mediante la recuperacion de
su capacidad productiva. En este sentido, el programa promueve
una transformacion explicita de las relaciones socioambientales
existentes, al fomentar practicas agroecoldgicas sustentables que
integren arboles maderables, frutales y cultivos tradicionales. No
obstante, las Reglas de Operacion también mencionan la necesidad
de revalorizar la agricultura campesina en zonas de alta biodiversi-
dad, reconociendo el papel del patrimonio biocultural como sus-
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tento de estrategias productivas adaptadas a condiciones ecoldgicas
especificas. El programa sefala que “mediante sus conocimientos
y practicas, los pueblos originarios y afrodescendientes han sabido
preservar los recursos que posee su entorno y forman parte del pa-
trimonio biocultural”. Este reconocimiento introduce la dimensién
simbdlico-expresiva en la representacion institucional del territo-
rio, en la medida en que incorpora la relacion cultural e histori-
ca entre comunidades y medio ambiente. Esta postura conecta, al
menos en el plano discursivo, con enfoques agroecologicos que en-
tienden la produccién agricola como una practica ecologicamente
situada, socialmente construida y culturalmente mediada (Farrell,
1999; Boege, 2021; Delgado, 2022). Asimismo, la incorporacion del
concepto agroforestal como eje operativo del programa refuerza
esta doble dimensién: por un lado, en su cardcter instrumental,
apunta a la mejora de la productividad y los ingresos; por otro, en
su dimension relacional, permite articular el conocimiento campe-
sino con objetivos de regeneracion ecoldgica y organizacién social.

La operacion del psv se vincula indirectamente con multiples
politicas sectoriales, aunque esta articulacién no siempre estd cla-
ramente definida en sus instrumentos normativos. Por ejemplo, en
términos ambientales, comparte objetivos con la Estrategia Nacio-
nal de Biodiversidad y con el Programa Nacional Forestal, particu-
larmente en lo relativo a la restauracion ecologica y al uso sustenta-
ble de recursos naturales (Conabio, 2016; Semarnat, 2020). Desde el
ambito agrario, el programa se superpone con politicas de desarro-
llo rural impulsadas por la Secretaria de Agricultura y Desarrollo
Rural (Sader), como Produccion para el Bienestar, sin que exista
una delimitacion explicita de funciones, lo que puede derivar en
duplicidades o inconsistencias. En materia social, el psv forma par-
te del conjunto de Programas para el Bienestar y se rige por criterios
de inclusién similares a los utilizados en otros esquemas sociales.
No obstante, la falta de una coordinacién interinstitucional efectiva
y formalizada limita el potencial de sinergias territoriales. Este des-
fase normativo-institucional pone en entredicho la posibilidad de
que el programa se consolide como una politica territorial integral,
al no contar con mecanismos de integracion sistémica entre secto-
res ni con instancias locales de planeaciéon conjunta.



ANALISIS MULTIESCALAR DEL ENFOQUE TERRITORIAL 61

En términos de gobernanza territorial, el psv impulsa la crea-
cion de Comunidades de Aprendizaje Campesino (cac), conce-
bidas como espacios colaborativos para fortalecer el tejido social,
organizar la participacion interna y ejecutar acuerdos tomados en
asamblea. Sin embargo, estas estructuras no estan concebidas como
instancias de gobernanza transformadora con atribuciones vincu-
lantes, sino principalmente como mecanismos organizativos para
el cumplimiento de reglas y metas estandarizadas. Las cac pueden
generar reglas internas para coordinar actividades, pero no cuen-
tan con mecanismos para incidir en el disefio o en la transforma-
cion del sistema normativo general del programa. Esto plantea una
pregunta central para el enfoque territorial: ;las cac realmente son
espacios de participacion efectiva? La ausencia de mecanismos ins-
titucionales para la adaptacién normativa y la participacion deci-
soria revela una limitacion sustantiva del programa en términos
de gobernanza territorial. En términos del marco conceptual del
capitulo, aqui se delimitan también “fronteras” institucionales de
participacion: quién puede decidir sobre reglas, quién solo puede
cumplirlas y bajo qué condiciones se habilita (o bloquea) la adapta-
cion contextual.

En suma, a escala nacional el “principio territorial” queda sub-
sumido en una arquitectura jerdrquica de ejecucion: el territorio
se define principalmente como unidad operativa y las escalas se
coordinan mediante logicas verticales, con escasos mecanismos de
deliberacion y adaptacion contextual. La siguiente seccién examina
como este disefio normativo se expresa en la regionalizacion opera-
tiva y en los arreglos de implementacion de facto.

Escala regional: articulaciones, tensiones y mediaciones

en la implementacion del Programa Sembrando Vida
(Coordinacion Territorial de Occidente)

El psv despliega una arquitectura operativa multiescalar que for-
malmente articula regiones, estados, municipios, localidades y par-
celas. No obstante, esta estructura carece de una fundamentacion
explicita que oriente su logica de territorializacion y, en la practica,
ha derivado en una implementacién heterogénea, fragmentaria vy,
en ocasiones, contradictoria. En continuidad con los hallazgos del



62 EL ENFOQUE TERRITORIAL EN LAS INTERVENCIONES GUBERNAMENTALES

disefio nacional (seccion anterior), el andlisis regional permite ob-
servar cOmo una arquitectura centralizada se traduce en arreglos
intermedios de coordinacion, asignacion de capacidades operativas
y criterios de cobertura que inciden directamente en la intensidad
real de la intervencion. En esta escala, el “principio territorial” se
expresa menos como una planificacién socioecoldgica deliberada
y méas como una regionalizacién administrativa y un conjunto de
mediaciones operativas que definen, de facto, como y con qué in-
tensidad se implementa el programa.

Escalamiento territorial y division regional

El programa organiza su cobertura nacional en nueve regiones ope-
rativas: Veracruz, Huasteca, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Norte, Cen-
tro, Occidente y Peninsula, que en conjunto agrupan a 24 entidades
federativas (DOF, 2025). Esta division regional se presenta como una
unidad intermedia entre el nivel estatal y el territorial, con una fi-
gura administrativa de Coordinacién Regional encargada de super-
visar la implementacion del programa. Sin embargo, ni las Reglas
de Operacion (2019 a 2025), ni los manuales técnicos explicitan los
criterios que sustentan esta regionalizacion. En algunos casos, las
regiones estan conformadas por estados (como Veracruz o Tabas-
o), en otros por subregiones (como Oaxaca: Istmo y Mixteca), y en
otros mas por regiones completas (como las regiones Norte, Centro
u Occidente), lo que revela una falta de consistencia geografica y
funcional.

Este vacio normativo también se refleja en los cambios de co-
bertura del programa. Entre 2019 y 2025 se incorporaron nuevas
entidades federativas sin que se documentaran los fundamentos de
dichas decisiones. Durante ese periodo, la cobertura territorial del
psv en la region de Occidente experiment6 transformaciones im-
portantes, reflejo de una légica de expansion institucional que no
fue documentada con claridad. En las Reglas de Operacion 2019,
la regién de Occidente no aparecia como una categoria operativa
diferenciada; la cobertura se delimitaba a nivel estatal, incluyendo
inicialmente a Michoacan y Jalisco, sin subdivisiones subregionales
explicitas. Fue hasta las Reglas de Operacion 2020 y 2021 cuando se
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incorporé formalmente la figura de “regiones operativas’, integran-
do a Nayarit y Colima bajo la Coordinacién Territorial de Occiden-
te. Esta expansion progresiva generd un reordenamiento interno en
la estructura de gestion del programa, que obligd a redefinir rutas,
reasignar personal técnico y ajustar mecanismos de supervision.
Sin embargo, los documentos oficiales no detallan los criterios uti-
lizados para justificar la expansion ni los mecanismos de coordina-
cion entre entidades federativas. La ausencia de mapas operativos
oficiales y la escasa informacién cartografica publica dificultan la
reconstruccion precisa de los cambios en la cobertura regional.

En entrevistas realizadas en Michoacan, varios técnicos sefiala-
ron que estos cambios respondieron mas a presiones institucionales
y necesidades logisticas que a un analisis territorial sistematico. Este
proceso de expansion sin planificacion explicita ha incrementado la
carga administrativa en unidades territoriales existentes, generan-
do problemas de seguimiento técnico y debilitando la articulacién
interinstitucional entre niveles de gobierno. Ademas, la expansion
y el reordenamiento territorial han tenido efectos directos sobre la
distribucién de recursos operativos. En entrevistas con personal
técnico se senald que la ampliacion de cobertura se tradujo en rea-
signaciones de personal, extension de trayectos, reorganizacion de
agendas y presion sobre viaticos y tiempos disponibles para segui-
miento, lo que disminuy¢ la frecuencia y profundidad del acom-
panamiento en campo. En este sentido, la escala regional no fun-
ciona unicamente como un “nivel intermedio” de coordinacion,
sino como un punto critico donde se decide, de facto, la intensidad
real de la intervencion: cudntas visitas son posibles, qué cAc reci-
ben acompanamiento mas regular y cudles quedan con atencién
intermitente.

En términos analiticos, la regionalizacién sin criterios publicos
tiende a producir un “territorio” entendido ante todo como unidad
administrativa de gestion (coordinacion, supervisiéon y cobertura),
mas que como un ensamblaje socioecoldgico y sociopolitico. Esta
forma de delimitar y ordenar el espacio de intervencion dificulta in-
corporar, en la escala regional, logicas biofisicas y socioecoldgicas,
por ejemplo, cuencas, pisos altitudinales, mosaicos productivos o
gradientes de acceso, las cuales suelen ser decisivas para la viabili-
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dad de los sistemas agroforestales y para la coordinacidn territorial
con otros instrumentos sectoriales.

Criterios de seleccion territorial y poblacion objetivo:
coexistencia de criterios formales e informales

La seleccion de municipios donde opera el psv se basa en dos cri-
terios principales: 1] pertenecer a municipios con rezago social me-
dio, alto o muy alto; o 2] aun perteneciendo a municipios con re-
zago bajo o muy bajo, que las personas beneficiarias se encuentren
por debajo de la linea de pobreza por ingresos. Esto implica la apli-
cacion simultanea de criterios territoriales agregados (municipales)
y criterios individuales (nivel de ingreso), que responden a légicas
distintas y no siempre compatibles.

Mientras el indice de rezago social elaborado por Coneval busca
identificar desigualdades estructurales en el acceso a derechos so-
ciales a nivel territorial (educacidn, salud, vivienda, servicios, etc.),
la linea de pobreza por ingresos mide el bienestar econdémico in-
dividual. Esta dualidad metodoldgica dificulta una interpretacion
coherente de los objetivos del programa: ;debe evaluarse como una
politica de combate a la pobreza individual o como una politica de
desarrollo territorial orientada al cierre de brechas sociales?

Ademas de los criterios técnicos establecidos en las Reglas de
Operacion (rezago social municipal y pobreza por ingresos), en-
trevistas con personal operativo del psv en Michoacan revelaron
la existencia de factores contextuales no institucionalizados que in-
ciden en la toma de decisiones territoriales. Entre estos destacan
la vocacién agroproductiva de la region, el grado de degradacién
ambiental, el tipo de cobertura vegetal y la presion ejercida por ac-
tividades agroindustriales, especialmente en zonas de monocultivo
como el aguacate. Por ejemplo, en municipios como Uruapan o Tan-
citaro, el programa fue implementado parcialmente como estrategia
de compensacion ambiental frente al impacto de la expansion agua-
catera, sin que esta motivacion estuviera registrada formalmente en
documentos normativos. Asimismo, en zonas con presion forestal
o antecedentes de conflictos socioambientales, como Paracho o
Chilchota, la seleccién territorial respondié a logicas preventivas
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de contencidén social y dominio territorial del Estado mediante la
reforestacion. Aunque estas decisiones pueden tener sentido des-
de una perspectiva ecoldgica o de estabilidad territorial, su caracter
discrecional y no documentado limita la transparencia y dificulta la
evaluacion. La coexistencia de criterios formales e informales, sin
una jerarquia explicita, contribuye a una focalizacién fragmentada,
donde las decisiones dependen tanto del juicio de equipos técnicos
como de coyunturas politicas locales.

Esta coexistencia de criterios tanto agregados e individuales,
como formales e informales, no sélo complejiza la evaluacion del
programa; sino que también producen fronteras territoriales de in-
clusion variables y poco transparentes. En la practica, el “territorio”
de intervencion se define por una combinacién de indicadores, jui-
cios técnicos y coyunturas, lo que desplaza el principio territorial
hacia decisiones de mediacion dificiles de auditar y de comparar
entre regiones.

La Coordinacién Territorial de Occidente:
gobernanza regional y mediacion operativa

La Coordinacién Territorial de Occidente es una de las nueve re-
giones operativas del psv. Agrupa a Colima, Nayarit, Jalisco y Mi-
choacan, atendiendo hasta 2024 a 8o municipios. De acuerdo con
informacién proporcionada por personal operativo del programa,
cuenta con una estructura piramidal integrada por una Coordina-
cién Regional, tres Coordinaciones Territoriales (una por estado;
Jalisco comparte coordinacién con Nayarit), cerca de 23 facilita-
dores y alrededor de 220 técnicos productivos y técnicos sociales,
ademas del personal administrativo y de logistica. Michoacan re-
presenta uno de los niicleos mas robustos de la region, tanto por su
densidad agroforestal como por su diversidad sociopolitica. En esta
entidad, el programa opera en 31 municipios y coordina alrededor
de 484 cAc, atendiendo a cerca de 12 000 sembradores.

La interaccién de la Coordinacién Territorial de Occidente con
instituciones estatales y municipales ha sido desigual: mientras en
algunos casos se han establecido mecanismos de colaboracién con
dependencias estatales o gobiernos municipales, en otros predomi-
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na una logica de aislamiento institucional. Este aislamiento se ex-
plica tanto por el caracter centralista del disefio programatico como
por la alta rotacién del personal operativo, que dificulta la consoli-
dacién de vinculos interinstitucionales duraderos.

En términos territoriales, esta coordinacion desigual sugiere que
la articulacién regional con politicas sectoriales (ambientales, agra-
rias, infraestructura rural) depende mas de acuerdos ad hoc que de
espacios institucionalizados de planeacion conjunta. La ausencia de
mecanismos regionales estables, como instancias de coordinaciéon
con reglas claras, intercambio sistematico de informacion territorial
0 convenios operativos con responsabilidades definidas, limita si-
nergias y puede favorecer duplicidades, especialmente en territorios
donde el psv se superpone con otras intervenciones productivas o
ambientales.

En este contexto, una figura territorial clave en la organizacion
operativa del programa son las denominadas Rutas. Aunque no es-
tan contempladas formalmente en las Reglas de Operacién, las Ru-
tas funcionan como unidades territoriales de facto, disefiadas desde
lo local para organizar y distribuir el trabajo técnico de campo. Es-
tas permiten articular la relacion funcional del personal (coordina-
ciones, facilitadores, técnicos sociales y técnicos productivos) con
las personas beneficiarias organizadas en cac. En Michoacan, las
Rutas han sido objeto de ajustes continuos en funcion de las con-
diciones territoriales, las cargas de trabajo y la evolucion de estra-
tegias de cobertura. Por ejemplo, la ruta de Morelia, inicialmente
limitada al municipio homénimo y parte de Charo, fue posterior-
mente ampliada para incluir Quiroga, debido a necesidades opera-
tivas emergentes.

La flexibilidad de las Rutas ha sido fundamental para adaptar el
programa a desatios de campo, especialmente en regiones con alta
dispersion poblacional o dificultades de acceso. Sin embargo, su
cardcter no institucionalizado limita su reconocimiento oficial, lo
que impide su estandarizacion y dificulta la asignacion formal de
recursos o responsabilidades especificas. Esta situacion evidencia
una tension entre la necesidad de adaptacidn territorial y la rigidez
normativa del programa: las innovaciones operativas generadas en
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el territorio sostienen la implementacion, pero carecen de respaldo
institucional.

En conjunto, los hallazgos regionales muestran que la escala re-
gional opera como un espacio critico de mediacién: la regionaliza-
cion sin criterios publicos, la expansion de cobertura, la coexisten-
cia de criterios de focalizacion y la organizacion de facto del trabajo
técnico condicionan la intensidad real de la intervencidn, asi como
los margenes efectivos de coordinacion interinstitucional. La si-
guiente seccion desciende a la escala local para analizar como estos
arreglos se insertan en territorialidades comunitarias preexistentes
y como ahi se producen adaptaciones, tensiones y disputas que de-
finen los alcances efectivos del enfoque territorial del psv.

Escala local: territorialidades comunitarias, adaptacion

y disputa en la meseta purépecha

La meseta purépecha, ubicada en el estado de Michoacan, consti-
tuye uno de los territorios mas significativos para analizar la im-
plementacion local del psv, debido a su alta densidad organizativa
comunitaria, su identidad indigena arraigada y su larga tradicién
de autonomia en la gestion de recursos naturales. En este estudio de
caso se examinan cuatro dimensiones clave que permiten evaluar el
grado de apropiacion, adaptacion o resistencia del programa fren-
te a configuraciones territoriales locales. En primer lugar, se anali-
zan los niveles de participacion en las cac y la manera en que éstas
operan como espacios de institucionalizacion y gobernanza o de
cumplimiento técnico. En segundo lugar, se evalta el desempeno
agroforestal de las parcelas en distintos contextos ecoldgicos y or-
ganizativos. Posteriormente, se exploran tensiones y negociaciones
entre el programa y marcos de autonomia indigena, particularmen-
te en comunidades con regimenes de autogobierno. Finalmente,
se aborda la dimension del trabajo comunitario y campesino, con
énfasis en la distribucién de responsabilidades y la sobrecarga de
trabajo. Estos elementos permiten comprender como el psv se te-
rritorializa, o no, en un entorno profundamente politizado, ecold-
gicamente diverso y con estructuras sociales historicamente con-
solidadas. En términos analiticos, la escala local permite observar
con mayor nitidez el poder de mediacién mediante el cual reglas
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formales del programa se traducen en arreglos practicos (de facto),
y cdmo esa traduccion interactiia con territorialidades preexisten-
tes (autoridades agrarias, sistemas normativos internos, memorias
y formas de apropiacion del espacio).

Las Comunidades de Aprendizaje Campesino (cAc) constituyen
el nucleo organizativo del programa a nivel de parcela. En ellas, las
personas beneficiarias acuerdan planes de trabajo, reciben asesoria
técnica y supervisan colectivamente el avance de los sistemas agro-
forestales. También son espacios en los que el personal técnico re-
visa, ajusta y acompana la implementacion mensual del programa.
Si bien estas estructuras buscan fortalecer la organizacién social y
la autogestion campesina, el disefio normativo del programa esta-
blece una fuerte dependencia respecto al acompanamiento técnico
estatal. En la practica, esto convierte a las CAC en espacios de imple-
mentacion tutelados desde arriba, donde convergen las exigencias
del cumplimiento burocratico con las aspiraciones comunitarias,
pero sin mecanismos formales que permitan adaptar o modificar
las reglas del programa desde lo local. Esta rigidez institucional li-
mita su potencial como espacios de gobernanza territorial real.

En las comunidades agrarias de la meseta purépecha, la parti-
cipacién en las cac presenta niveles de variabilidad significativa,
determinados tanto por factores organizativos internos como por
las condiciones de acompafiamiento técnico. En localidades como
Aranza o Nurio se observé una participacion regular en las sesio-
nes mensuales, con dinamicas horizontales de deliberaciéon colec-
tiva, distribuciéon de responsabilidades y registro comunitario de
avances. En cambio, en otras comunidades como Tanaco o Quin-
ceo, las reuniones eran mas esporadicas, con una alta dependencia
de las instrucciones del personal técnico y una menor apropiacion
de los objetivos del programa. Esta diferencia suele estar asociada
al tiempo de permanencia de los técnicos, la atinidad cultural con
los beneficiarios y el grado de autonomia organizativa previa en las
comunidades.

En cuanto al desempeifio de los sistemas agroforestales, los resul-
tados han sido igualmente heterogéneos. Si bien en varias parcelas
se logro establecer una cobertura diversa de especies maderables,
frutales y cultivos intercalados (como maiz criollo o haba), en otras
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el establecimiento fue parcial o fallido. Las causas incluyen escasez
de agua, presencia de heladas, baja sobrevivencia de plantas, elec-
cién inadecuada de especies, fuerte presencia de plagas como las
tuzas, y sobrecarga de trabajo comunitario. En comunidades con
tradiciéon de manejo agroforestal y cohesion organizativa, como
Nurio o Cocucho, los sembradores lograron adaptar los sistemas
agroforestales a sus calendarios agricolas y conocimientos locales,
mejorando la viabilidad técnica de los sAF y MIAF. En contraste, en
localidades con menor experiencia organizativa o con conflictos
internos no resueltos, se optdé por cumplir minimamente con las
metas del programa, sin procesos significativos de apropiacién o
adaptacion contextual.

A este panorama debe sumarse una importante limitante es-
tructural del programa que es la estandarizacion técnica de metas
productivas, que se aplican de manera uniforme a territorios con
condiciones ecoldgicas profundamente dispares. El requisito de
sembrar 2750 plantas en 2.5 hectareas, sin considerar ajustes segin
el tipo de suelo, clima o disponibilidad hidrica, lo que ha generado
tensiones técnicas en campo. Aunque existe cierto margen de fle-
xibilidad en los calendarios de siembra, el niimero y tipo de plan-
tas rara vez se modifica, incluso cuando no son especies nativas o
adaptadas al entorno, lo que pone en riesgo la viabilidad de los sAF y
MIAF. Esta situacion, documentada tanto en comunidades de Tierra
Caliente como en la Meseta Purépecha, subraya la necesidad de in-
tegrar el conocimiento agroecoldgico local como criterio operativo
del programa.

En términos del marco conceptual, esta estandarizacion funcio-
na como una frontera técnica de jure (una regla formal) que, al no
ajustarse sistemdticamente a gradientes ecoldgicos locales, reduce
los margenes de adaptacion y obliga a estrategias locales de cumpli-
miento minimo o de reacomodo practico (de facto). Asi, la territo-
rializacién del componente agroforestal se define tanto por la nor-
ma como por la capacidad desigual de las comunidades y técnicos
para traducirla en condiciones especificas.

Una dimensién critica para entender la implementacion del psv
en esta region es su interaccion con marcos de autonomia indigena
y gobierno comunal. En comunidades como Cheran, que operan
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bajo un régimen de autogobierno reconocido legalmente, la presen-
cia del programa ha sido objeto de debate, negociacién y vigilancia
por parte de los drganos de gobierno interno de las comunidades.
A diferencia de contextos donde las cAc son el unico espacio de
deliberacion, en Cheran su funcionamiento debié coordinarse con
el Concejo de Bienes Comunales y el Concejo Mayor, quienes exi-
gieron respeto a sus sistemas normativos internos. Esta articulacion
implicé ajustar los calendarios de trabajo, reubicar parcelas y, en
algunos casos, modificar los criterios de selecciéon de beneficiarios
para alinearlos con decisiones colectivas. En este sentido, el progra-
ma se vio forzado a transitar de una légica de implementacién ver-
tical a un esquema de cogobernanza parcial, donde las institucio-
nes comunales fungieron como filtro y contrapeso frente al aparato
técnico estatal. No obstante, este tipo de experiencias no ha sido
sistematizado ni replicado en otras localidades, lo que evidencia la
falta de mecanismos institucionales que permitan integrar de ma-
nera formal los marcos de autonomia indigena en la operacion del
programa.

Finalmente, otro elemento poco considerado en el disefio del
programa, pero fundamental para entender su territorializacion, es
la economia del trabajo comunitario y campesino, especialmente en
lo que respecta a la division de tareas y la carga de trabajo. La im-
plementacion de los sistemas agroforestales requiere una inversion
sustancial de tiempo y esfuerzo colectivo, que se suma a las labores
agricolas tradicionales y a las tareas domésticas. En varias comuni-
dades se observd que el mantenimiento de parcelas recaia en adul-
tos mayores o mujeres, debido a que los varones jovenes se encon-
traban empleados en otras actividades (temporales o migratorias),
o simplemente habian abandonado el programa. Esta situacion ge-
nera una sobrecarga de trabajo en ciertos sectores de la comunidad,
lo que afecta la sostenibilidad de las cac. En localidades donde las
mujeres tienen una participacién mds activa en la vida comunal,
como Casimiro Leco o Comachuen, se han promovido estrategias
colectivas para redistribuir las tareas y sostener el sistema agrofo-
restal. Sin embargo, el programa carece de una perspectiva de géne-
ro o de economia del cuidado que reconozca estos esfuerzos y los
apoye institucionalmente.
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En conjunto, estos hallazgos refuerzan la idea de que el psv, en
su implementacion local, no actua sobre un territorio neutro ni
homogéneo, sino sobre territorialidades densas, estructuradas por
formas organizativas comunitarias, regimenes de autonomia, rela-
ciones de poder, economias familiares y memorias colectivas. Igno-
rar esta complejidad puede derivar no sélo en una implementacién
ineficiente, sino también en la erosion de procesos locales de gober-
nanza y reproduccion social. Leido desde la multiterritorialidad, la
intervencion del psv se superpone a marcos agrarios y autoridades
comunales preexistentes, y puede activar procesos de reconfigura-
cion institucional, una suerte de (re)territorializacion en los que se
renegocian jerarquias, reglas y sentidos del trabajo y del espacio. En
esa medida, las cac pueden operar como espacios de coordinacién
y aprendizaje, pero también como espacios sociales que reordenan
(o tensionan) arreglos de gobernanza ya consolidados. En suma, los
margenes reales de transformacion territorial del programa depen-
den menos de la retdrica territorial y mas de su capacidad institu-
cional para reconocer y cogobernar heterogeneidades territoriales
mediante reglas, criterios y mecanismos operativos, incorporando
criterios explicitos de adaptacion situados en el territorio.

Discusion y conclusiones

Factores estructurales y conflictos territoriales

en la implementacion del Programa Sembrando Vida

Aungque el psv fue concebido como una politica de desarrollo rural
sustentada en principios de territorializacion, su implementacién
estd profundamente condicionada por factores estructurales que
inciden sobre el marco institucional, operativo y técnico del pro-
pio programa. Estos factores operan en diversas escalas y afectan su
despliegue territorial, en tanto que impactan la viabilidad producti-
va, la organizacion comunitaria y la seguridad operativa. Omitirlos
conduce a tratar el territorio como un soporte neutro y sin escalas.
En el marco analitico de este capitulo, dichos factores no se abordan
unicamente como condiciones del entorno, sino como elementos
que reconfiguran relaciones de gobernanza y control territorial vy,
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por lo tanto, forman parte de la dimension del poder en la terri-
torializacion del psv. En particular, afectan quién puede decidir,
implementar y sostener en el tiempo las actividades agroforestales,
qué actores median el acceso a recursos y movilidad, y cémo se dis-
tribuyen los costos de cumplimiento en territorios diferenciados.

Un condicionante critico para la viabilidad técnica de los SAF y
MIAF es la crisis hidrica. En diversas regiones del pais, como tam-
bién sucede en Michoacdn, la disponibilidad de agua representa un
obstaculo estructural para el establecimiento y mantenimiento de
los sistemas agroforestales. En zonas de Tierra Caliente, caracteriza-
das por climas aridos y temperaturas extremas, las sequias prolon-
gadas dificultan tanto la producciéon de plantulas en viveros como
su supervivencia en parcelas. En contraste, en la meseta purépecha,
el problema radica menos en la disponibilidad hidrica natural y mas
en la falta de infraestructura de acceso al agua, como sistemas de
riego o captacion pluvial. Esta situacion obliga a las personas be-
neficiarias a financiar por cuenta propia el abastecimiento de agua
mediante pipas o a improvisar sistemas de riego de baja eficiencia,
lo que incrementa costos y reduce incentivos para el mantenimien-
to de las plantaciones.

En este sentido, la crisis hidrica no s6lo limita la viabilidad técni-
ca de los saF; también desplaza costos hacia los hogares y redefine,
de facto, quién puede cumplir con metas programaticas, produ-
ciendo desigualdades territoriales bajo reglas formalmente homo-
géneas. Asi, aun cuando el diseflo se presenta como universal, la
disponibilidad (o ausencia) de infraestructura hidrica opera como
un mecanismo que condiciona ritmos de implementacidn, sosteni-
miento de las cac y continuidad del trabajo requerido, sin que tales
diferencias estén reconocidas en el marco normativo. La conse-
cuencia es un desfase entre objetivos estandarizados y capacidades
territoriales efectivas, que se traduce en trayectorias diferenciadas
de cumplimiento y permanencia.

Ademis de las restricciones ambientales, el programa enfrenta
condiciones de conflictividad territorial asociadas a contextos de
inseguridad. En regiones donde actores armados controlan rutas,
recursos y actividades econdmicas, se restringen la movilidad, la
organizacion colectiva y la presencia regular del acompafamien-
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to técnico. En estos contextos pueden suspenderse actividades co-
munitarias por el riesgo de enfrentamientos o por el temor a ser
vigilados o identificados, lo que tiende a generar desmovilizacion
parcial de personas beneficiarias y repliegue del personal operativo.
En tales condiciones, el territorio deja de ser nicamente soporte
fisico de la intervencion y se convierte en un espacio de disputa y vi-
gilancia, donde la capacidad estatal de operar se encuentra limitada
o mediatizada por 6rdenes de control no institucionales.

Bajo estos escenarios, el poder territorial no se expresa exclusiva-
mente en la jerarquia institucional del programa, sino en la coexis-
tencia con regimenes de control de facto que condicionan la accién
estatal y comunitaria, alterando rutinas de implementacion y mar-
genes de coordinacion multiescalar. Estos factores estructurales no
solo afectan la viabilidad operativa del programa, también inciden
en la 16gica de gobernanza territorial que el psv pretende fomentar.
La escasez de agua y la inseguridad dificultan la planeacién agrofo-
restal a mediano plazo, restringen la organizaciéon comunitaria es-
table y amplifican desigualdades entre territorios que, formalmente,
se rigen por las mismas reglas. Mientras algunas comunidades lo-
gran apropiarse del programa y ajustar practicas dentro de los mar-
genes disponibles, otras operan bajo condiciones de alta fragilidad,
donde las decisiones cotidianas quedan determinadas por dindmi-
cas que exceden el orden local.

Desde una perspectiva multiescalar, estas condiciones pueden en-
tenderse como expresiones localizadas de crisis estructurales mas am-
plias: degradacion ambiental asociada a modelos extractivos intensi-
vos (agronegocios, tala ilegal, mineria) y debilitamiento estatal frente
a estructuras criminales que disputan el control territorial. En este
sentido, el psv enfrenta no solo el desafio de adaptar su disefio insti-
tucional a contextos diversos, sino el reto de intervenir en territorios
donde el desarrollo rural estd atravesado por relaciones de poder no
estatales. Esta realidad exige repensar el enfoque territorial del pro-
grama no solo desde la dimension técnica y normativa, sino también
desde una ética politica de intervencion diferenciada. Mds que asumir
condiciones estructurales como contexto, ello implica incorporarlas
como parametros de disefio y de operacion para evitar que reglas ho-
mogéneas produzcan desigualdades territoriales sistematicas.
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Reflexiones finales: hacia una relectura del territorio

en el Programa Sembrando Vida

El analisis realizado permite afirmar que el psv configura una politi-
ca publica ambigua en términos territoriales: por un lado, promue-
ve una narrativa que recupera el valor de la regeneracién ecoldgica
y el reconocimiento del patrimonio biocultural; por otro, despliega
una logica operativa tecnocratica que homogeneiza metas y subes-
tima complejidades locales. Este capitulo muestra que dicha ambi-
valencia no es sélo discursiva, pues se traduce institucionalmente
en espacios de verificacion, estandarizacién y control que delimitan
margenes de adaptacion y producen efectos territoriales diferencia-
dos. En ese sentido, el aporte central del analisis es evidenciar como
la territorializacion del psv se construye en la interaccion y friccion
entre reglas de jure, arreglos operativos de facto y territorialidades
preexistentes. Esta ambivalencia se expresa en una doble apropia-
cién del territorio: una dimensidn instrumental-funcional, centra-
da en el cumplimiento de metas agroforestales estandarizadas, y
una dimension simbolico-expresiva, que enuncia el valor cultural
de los territorios sin articularlo de manera sistemdtica con mecanis-
mos de decision vinculante.

Desde esta perspectiva, el Psv no logra consolidar un enfoque te-
rritorial transformador, pues reproduce una légica de planificacion
vertical y centralizada que reduce el margen de intervencion de las
comunidades en la definicion de las reglas que las rigen. Tal como
advierte Bourdieu (2007), el disenio institucional puede operar
como instrumento de poder simbdlico cuando impone una visiéon
legitima del desarrollo rural bajo criterios que se presentan como
técnicamente neutros. En el caso del psv, esta operacion se expresa
en la definicidn del territorio como unidad de verificacién y super-
visién, en el principio de “una sola estructura” y en la limitada ca-
pacidad de actores locales para incidir en la modificacién de reglas,
lo que refuerza una planificacion vertical aun cuando se enuncie el
valor biocultural de los territorios.

A nivel local, los hallazgos muestran que el programa tiende a
tensionar y reordenar formas preexistentes de organizacién agra-
ria, al superponer estructuras técnico-administrativas sobre ejidos
y comunidades sin incorporar plenamente sus marcos normativos
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internos. Esta imposicion de territorialidades externas, basadas en
metas fijas como la siembra de 2750 plantas por parcela, tiende a
generar fricciones en contextos ecoldgica y politicamente comple-
jos, como la Meseta Purépecha. Alli, la operacién del programa
enfrenta tanto restricciones asociadas a la disponibilidad de agua
como la presencia de formas de autogobierno indigena que dispu-
tan el control sobre procesos de planificacion territorial.

Ademas, el estudio muestra que la rigidez del disefio normativo
limita la adaptacion contextual. Aunque existen ciertos margenes
de flexibilidad como la modificacién de calendarios de siembra o
la libertad en la seleccion de especies a establecer en los sistemas
agroforestales, dichos ajustes no se extienden a la exigencia de me-
tas productivas ni al modo de intervencion en funcion de condi-
ciones locales. Esta estandarizacion técnica, al no integrar criterios
agroecologicos diferenciados ni saberes campesinos, compromete
la sustentabilidad de los sistemas y reduce el potencial transforma-
dor del programa.

No obstante, algunas estructuras operativas emergentes como las
Rutas, muestran potencial para actuar como espacios intermedios
de articulacion territorial. Estas unidades de organizacién de fac-
to, que ordenan el trabajo técnico desde la base operativa, habili-
tan cierta capacidad de coordinacidn y ajuste entre actores locales y
escalas institucionales. Su formalizacién podria convertirse en una
via para democratizar la gestion del programa, especialmente si se
consolidan como nodos de cogobernanza donde confluyan las cac,
autoridades agrarias y operadores estatales con reconocimiento ins-
titucional explicito.

En suma, repensar el enfoque territorial del psv exige abandonar
la vision del territorio como soporte fisico para la ejecucion de po-
liticas y asumirlo como una construccion social multiescalar, atra-
vesada por relaciones de poder, identidades culturales y estructuras
ecoldgicas. La paradoja identificada es que, mientras el programa
invoca al territorio como principio, tiende a operarlo como circui-
to de supervision y cumplimiento. Un enfoque constructivista del
territorio permitiria reconocer estas dimensiones y reorientar las
estructuras operativas del programa hacia plataformas de participa-
cion efectiva, donde las comunidades no sean beneficiarias pasivas,
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sino sujetos activos de decision y transformacion. De este modo,
serfa posible avanzar hacia un modelo de desarrollo rural territo-
rialmente sensible, politicamente democratico y ecolégicamente
sustentable.
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La politica publica para la contencion

de los asentamientos humanos irregulares
en el suelo de conservacion de la Ciudad
de México: una paradoja de produccion
de la irregularidad

Elvia Martinez-Viveros

En el espacio planetario, en el espacio de La Tierra, se
enfrentan las estrategias y en lo concerniente a estrategia
todo es un asunto de espacio (Lefebvre, 1974: 222).

Este capitulo analiza la politica publica para la gestion de los asen-
tamientos humanos irregulares (aHi) en el Suelo de Conservacién
(sc) de la Ciudad de México (cpmx). La reflexion critica surge de
un proyecto contratado por el Centro de Investigacion en Ciencias
de Informacion Geoespacial (CentroGeo) para realizar un estudio,
en el marco de la Ley del Desarrollo Urbano de la comx (LDDU) en
algunos de estos asentamientos en la Alcaldia de Tlalpan.

El surgimiento y persistencia de los AHi en sc se explica desde
enfoques criticos que abordan el estudio de la informalidad urbana,
entendiéndolos como producto de la dindmica capitalista neolibe-
ral que reordena el territorio desde distintas escalas. Bajo este mar-
co, se plantea que los AHi son también una derivacion de las formas
de gestion gubernamental que desde una visién dicotémica de lo
formal y lo informal, reproducen aquello que intentan detener. Esta
visién ignora que ambas dimensiones se entretejen, retroalimentan
y dinamizan en un modo de urbanizacién, en cuya reproduccion el
Estado y el mercado son actores centrales.

La politica publica actual orienta la incorporacién de los espacios
ocupados de manera irregular a un largo proceso de regularizacion,
legitimado por programas locales de desarrollo urbano que reducen
el territorio a la zonificacion, ignorando las relaciones sociales que
se entretejen en el proceso de construccion territorial de estos asen-
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tamientos, y las relaciones politicas y econdmicas abiertas a otras
escalas. En la practica, esta instrumentacion subordina los criterios
del ordenamiento ecoldgico, coproduce el espacio irregular que de-
sea contener, estimula la dindmica de densificacion y expansion de
los AHi y acrecienta la exclusion de sus habitantes del derecho a la
ciudad. La reproducciéon ampliada de estos asentamientos es parte
del proceso de construccion territorial del sc que se incentiva con
esta intervencion del estado. El analisis destaca que la gestion de
estos asentamientos falla al tratar la ocupacion irregular como un
problema meramente local, soslayando las causas estructurantes
multiescalares. Por ello se propone una intervencion publica basada
en el cambio de escala, posicionando al proceso de urbanizacion del
sC como un problema metropolitano.

Introduccion

El Suelo de Conservacion (sc) es un territorio de alto valor ecologi-
co que se ubica en la periferia del area urbana de la Ciudad de Méxi-
co (cpmx); cubre alrededor de 59% de su superficie, principalmente
al sur y poniente (MAPA 1). Por sus caracteristicas naturales, provee
servicios ecosistémicos vitales para la sustentabilidad urbana. No
obstante, los problemas que representan los asentamientos huma-
nos irregulares (AHi) se potencian cuando éstos ocupan un espacio
con alto valor ambiental. La construccion irregular de viviendas y
la precaria infraestructura, que con el tiempo van desarrollando los
habitantes de estos asentamientos, presionan los recursos natura-
les, reducen la capacidad de infiltracion del suelo, eliminan vege-
tacion nativa y fragmentan ecosistemas, afectando la biodiversidad
y la captura de carbono. En términos generales las consecuencias
o impactos de los asentamientos irregulares derivan en degrada-
cién ambiental (Benitez, ef al., 2011; Rodriguez, et al., 2011); en una
expansion desordenada del medio construido (Gilbert y De Jong,
2015) y en la pérdida de los servicios ecosistémicos tras el sellado del
suelo (Casteldn, 2006: 119).

Entre 2022 y 2024, un equipo de investigacion del Centro de
Investigacion en Ciencias de Informacion Espacial (CentroGeo)
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desarrollé un proyecto, con la Alcaldia de Tlalpan de la Ciudad
de México (cpmxi), en 33 AHi ubicados en el sc de tres pueblos
originarios: San Miguel Xicalco, San Andrés Totoltepec y Parres El
Guarda. El estudio se ajust6 al enfoque y entregables planteados
en la Ley de Desarrollo Urbano de la comx (LDDU), que plantea
los instrumentos para decidir el otorgamiento o negativa del uso
habitacional de los lotes que ocupan las familias que habitan estos
asentamientos. Esto es, los apartados de esta ley describen el pro-
ceso legal que constituye la intervencion publica o politica para su
gestion. Este capitulo aborda un analisis critico de dicha politica,
examinando sus componentes, los supuestos que la sustentan y sus
implicaciones en la reproduccién ampliada del fenémeno que in-
tenta regular.

El anilisis se guia por la interrelacion entre la economia politica
y la perspectiva poscolonial, enfoques que permiten sostener que,
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en la ocupacién del suelo urbano, lo formal y lo informal no son
esferas separadas, sino que se entrelazan en el modo dominante de
urbanizacién de muchas ciudades del mundo vy, entre ellas, en el
de la Zona Metropolitana del Valle de México (zmvMm). Desde esta
perspectiva, en el segundo apartado se retoman aportes académicos
que soportan estos enfoques.

Posteriormente se plantea la regularizacion del uso o de la tenen-
cia informal del suelo como una politica ampliamente usada en ciu-
dades de diversas latitudes para lograr el ideal de la “ciudad formal”.
No obstante, su aplicaciéon ha mostrado que, en lugar de lograr el
ideal de un modelo urbano planeado, reproduce aquello que intenta
erradicar. En esta linea de pensamiento se ubica la politica instru-
mentada para gestionar los AHi en sc de la cpbMmx, la cual se presenta
a detalle en una seccion subsecuente.

La critica a esta politica destaca algunas fallas evidentes: su apli-
cacidn selectiva en el marco de procesos juridicos, su caracter reac-
tivo y retroactivo, la prelacién de la regularizacion urbana sobre la
sustentabilidad ambiental, su instrumentacién fragmentada y sus
consecuencias en la reproduccion ampliada de la ocupacion irre-
gular del sc. Asimismo, subraya su vision del espacio carente de
relaciones sociales, su falta de atencion a las causas estructurales y
el consecuente tratamiento del fendmeno como un problema me-
ramente local.

Ante este escenario surgen interrogantes sobre el tipo de espa-
cio que el gobierno desea producir y las formas de intervencién
que permitan acotar el uso urbano del sc, apoyando el desarrollo
sustentable de este territorio y garantizando, simultaneamente, los
derechos humanos de sus habitantes. Aunque el disefo integral de
una nueva politica excede el alcance de este escrito, si podemos
decir que una intervencion publica efectiva requiere de un cambio
de escala que posicione el proceso de urbanizacién del sc como
un problema metropolitano. Esta propuesta se desarrolla a partir
de tres ejes estratégicos: los valores que guian la intervencion, la
transversalidad en el disefio e instrumentacion y la gobernanza del
proceso.
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Perspectivas para explicar la informalidad

La informalidad en la ocupacién del suelo urbano es un fenémeno
persistente y creciente, que se expresa en territorialidades diversas
y en distintas latitudes y que ha sido ampliamente estudiado, prin-
cipalmente en las ciudades de paises en desarrollo. Este fenomeno
ha sido foco de atencién por mucho tiempo, en diversas latitudes y
desde diversas perspectivas. Entre ellas, se ha enfocado -y aun se
enfoca— como un problema derivado de la pobreza (Davis, 2006)
y su solucion se ha centrado en el mejoramiento in situ con la par-
ticipacion de sus habitantes (ONU HABITAT, 2015). En un reporte
auspiciado por el Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Sustentable, se enuncian como determinantes fundamentales de la
formacién de asentamientos informales precarios la pobreza y las
insuficiencias de la gobernanza urbana. En el mismo se destaca que
los factores estructurales que inciden en la construccién y repro-
duccion de la pobreza y que limitan el acceso a la vivienda de bajo
costo en suelo urbano, se conjugan en politicas que se relacionan,
entre otros, con oportunidades de ingreso, derechos sobre la tierra y
la tenencia, o relaciones de género (Garau y Sclar, 2004: 2-15). Otros
autores destacan el peso de la migracién rural urbana como deter-
minantes de su formacion (Hurtado et al., 2020; Soria, 1991). Si bien
informalidad y pobreza se vinculan y se potencian, la informalidad
no ocurre so6lo en la pobreza. Para Roy (2005: 148) estos plantea-
mientos representan una respuesta a la alarma del hipercrecimiento
de las ciudades informales, identifican la informalidad con la po-
breza y la enfocan como un proceso separado de la formalidad, a
saber, como un sector cerrado y apartado del formal a través de un
apartheid legal.

Desde otras perspectivas, la proliferacion de asentamientos in-
formales/irregulares se considera como parte integral de la logica
de urbanizacién del futuro urbano de la mayoria del mundo y como
la forma dominante de produccion del espacio urbano de muchas
ciudades de paises en desarrollo (Roy, 2014: 142). En América La-
tina se estima que casi 44% de la poblacién urbana vive en areas
informales (Viana, 2010: 67).
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El proceso de urbanizacién rapida a escala global coproduce de
manera ampliada la ocupacién informal/irregular en las ciudades de
paises en desarrollo, principalmente en sus periferias. Esta dindmi-
ca ha tenido un efecto decisivo en el crecimiento de asentamientos
informales y precarios en estas ciudades, las cuales no han logrado
generar empleos para la creciente poblacion econdmicamente acti-
va (Tokman, 2007; Marzonet et al., 2011), ni implementar politicas
y programas eficaces de acceso a vivienda de bajo costo (Connolly,
2012; Fernandes, 1999; Smolka, 2003). Frente a su incapacidad para
proveer suelo urbanizado a la poblacién de menores ingresos, los
gobiernos han tolerado de manera implicita la expansién de la ocu-
pacion informal (Viana, 2010: 68).

En este capitulo, el surgimiento y persistencia de los AHi en sc se
explica a través de dos enfoques criticos que estudian la informali-
dad urbana:

a] Como resultado de la dinamica del sistema capitalista (neo-
liberal) que, desde las escalas global, regional y local delimita el
espacio para la toma de decisiones econdmicas de sus habitantes y
condiciona su lugar en la estructura social y su posicion en el mer-
cado de trabajo. Bajo esta perspectiva lo formal y lo informal no se
consideran fenémenos opuestos sino componentes integrales del
orden urbano; o incluso como categorias conceptuales innecesa-
rias puesto que ocultan la complejidad de sus procesos estructu-
rantes.

b] Como derivacién de las politicas y formas de gestion de las
instituciones del gobierno que, bajo una visién dicotémica de lo
informal y lo formal, producen las informalidades para favorecer
territorios, grupos étnicos o clases privilegiadas, generando con ello
logicas de resistencia.

Ambos enfoques combinan aspectos de los estudios criticos so-
bre la informalidad urbana y habitacional: especificamente desde
economia-politica y la perspectiva poscolonial (Godoy, 2024: 25-
26). Ambas vertientes sustentan el andlisis critico de politicas de
regularizacién aplicadas por el Estado durante décadas en diversas
latitudes para gestionar la ocupacién informal del suelo. Asimismo,
la economia politica aporta el basamento para argumentar la nece-
sidad de que dichas intervenciones sean multiescalares.
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Para Marzonet et al. (2011), las politicas de corte neoliberal pro-
pician dindmicas que dan lugar a territorialidades urbanas que son
manifestaciones claras de la desigualdad social y de las formas in-
equitativas de apropiacion del espacio urbano. Estos autores, en su
intento por avanzar una comprension del fendmeno de la informa-
lidad urbana, proponen dos tipos extremos de estas territorialida-
des: las precarias y las especulativas. Las primeras se construyen por
sectores de la sociedad que no pueden acceder a un hébitat digno
por la via del mercado formal, se desarrollan para la subsistencia,
responden a la logica de la necesidad y se ubican en zonas no aptas
para la urbanizacion. Las especulativas se desarrollan para revalo-
rizar la renta del suelo, se impulsan por inmobiliarias y financieras,
transforman el suelo no urbanizable en loteos de lujo, generan un
habitat para las élites y gozan de la influencia para favorecerse con la
construccion de infraestructura publica y cambio de uso del suelo.
Para Roy “la valorizacion de las informalidades de élite y la crimina-
lizacion de las subalternas producen una desigual geografia urbana
del valor del espacio” (2011: 233). Por su parte, Chanampa y Lorda
afirman que, en relacién con la politica enfocada en asentamientos
informales “en funcién de los criterios que definen hasta dénde y a
quiénes beneficiar o afectar, indudablemente, se producen y con-
solidan procesos de segregacion socioespacial a diferentes escalas”
(2020: 147). En esta linea de pensamiento se destaca la connotacion
clasista del término informalidad que tiende a aplicarse a las areas
pobres de la ciudad, ignorando las irregularidades de desarrollos
inmobiliarios de altos ingresos (Wigle, 2020: 5); y, lo erréneo del
supuesto de que vivir en asentamientos informales es barato ya que
“la informalidad tiene muchos costos asociados, a menudo mas al-
tos que los de las areas formales de la ciudad” (Smolka, 2003: 106).
Puesto que los mercados informales de suelo y vivienda son tanto
del dominio de los pobres como de las clases medias y de las élites,
y la legitimidad que se asigna a los diversos tipos de ocupacion es
variable, la distincion no se debe hacer entre formalidad e informa-
lidad sino dentro de la informalidad (Roy, 2005: 149).

La propuesta de Roy (2005: 148) es entonces desechar la nocion
de lo formal y lo informal como sectores separados y enfocar las
transacciones que interconectan ambas economias y espacios; y,
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en suma, ver la informalidad como un modo (forma o método)
de urbanizacién metropolitana. Desde esta linea de pensamiento
se destaca la necesidad de enfocar la red de relaciones que enla-
zan las ciudades “legales” con las “ilegales”; las reglas oficiales, con
las no oficiales; y los mercados de suelos urbanos formales, con los
informales. (Fernandes, 1999: 83-84). En este ultimo caso se desta-
ca la alta correlacién entre los precios de la tierra de los mercados
formales y de los informales que evidencia la posibilidad de redu-
cir la informalidad por la via de la reduccion del precio del suelo
urbanizado (Smolka, 2003: 73); asi como la imbricacion del estado
y el mercado en la produccion y reproduccion de la urbanizacion
popular en el marco de relaciones capitalistas (Delgadillo, 2016: 90).

Dubhau y Giglia (2008: 504) enfatizan el peso histérico y actual de
la produccion del espacio urbanizado de manera irregular o ilegal
en la cpmx, destacando que mas de la mitad de su drea urbanizada
se ha producido informalmente, lo cual constituye un rasgo consti-
tutivo —no anecdoético- del orden urbano. En concordancia, Wigle
(2010: 148) afirma en su estudio sobre asentamientos irregulares en
Xochimilco que “los términos binarios como asentamiento regular/
irregular eluden a la complejidad de los procesos de asentamiento
que se producen actualmente en lugares como la Ciudad de Méxi-
co’; mientras que Castillo y Pradilla (2015: 11) consideran que los
términos: ciudad formal y ciudad informal son conceptos ideoldgi-
cos que invisibilizan que la ciudad capitalista es una sola realidad.
Por su parte, Gilbert y De Jong (2015: 520) enriquecen esta vision al
considerar que la informalidad, no es un modo de produccién de
vivienda basado en autoconstruccion y opuesto a las practicas de la
industria o a los procesos del gobierno para su dotacion, sino una
logica dialéctica de urbanizacion.

Este modo de urbanizacién resulta en una expansion en la peri-
feria de las ciudades de paises en desarrollo que Ruiz Rivera (2013:
544) observa como una interfaz periurbana o rural/urbana y des-
cribe como espacios genéricos de transicion entre las ciudades y sus
zonas rurales. Este espacio no se corresponde con las divisiones po-
litico administrativas y se extiende en un patrén espacial disperso y
fragmentado en el que coexisten localidades tradicionales, asenta-
mientos informales, actividades econémicas y una amplia variedad
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de formas de vida. En estos espacios el acceso a servicios bdsicos es
deficiente, la degradacién del suelo rural y del medio ambiente na-
tural es relevante y la segregacion social de sus habitantes es eviden-
te. En este sentido, Kudva (2009: 1617) sefiala que la literatura sobre
asentamientos informales se centra en el deterioro espacial yla falta
de servicios, prestando escasa atencion a la relacion entre su rapido
crecimiento y los patrones espaciales del crecimiento urbano.

En la ocupacion irregular del sc de la cpMX se entretejen dimen-
siones relacionadas con los derechos de propiedad o posesion del
suelo, las regulaciones de uso del suelo, las normas de construccion
y el ordenamiento ecoldgico. La urbanizacion de este territorio asu-
me caracteristicas especificas, dando lugar a formas de vida de las
familias que habitan de manera irregular. Estas especificidades se
derivan del embate metropolitano, la escasez de vivienda asequible,
los derechos territoriales de ejidatarios y comuneros, y la mercan-
tilizacion del suelo impulsada por actores desde distintas escalas
geograficas y niveles de gobierno.

Como espacio habitado, los AHi en sc evolucionan en el mar-
co de dos fuerzas contradictorias: el modo de urbanizacion de la
CDMX, que vincula lo formal y lo informal, y el poder de control del
Estado para imponer el orden de la ciudad planeada. Sus habitantes,
a través de sus practicas cotidianas y sus interacciones con el espa-
cio urbano de la ciudad, producen una forma de vida que, si bien es
segregada y carente de derechos, es una forma de resistencia a las
normas de control urbano.

Las politicas de regularizacion

La ocupacion informal del suelo urbano ha sido un problema per-
sistente en multiples ciudades del mundo. La migracién campo-
ciudad y el consecuente crecimiento de la poblacién urbana desde
mediados del siglo pasado, dieron lugar a la proliferacién y el creci-
miento acelerado de los asentamientos irregulares en la periferia de
las grandes ciudades de paises de América Latina, donde se les die-
ron nombres diversos (tugurios, colonias populares o favelas, entre
otros). En el contexto de las politicas desarrollistas de los afios 1960
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y 1970 surgieron programas de desarrollo comunitario centrados
en la provision de vivienda e inspirados por personajes como John
Turner, Fernando Belainde o Pedro Beltran, quienes planteaban la
nocién de autoayuda como factor central para el éxito de estas ini-
ciativas (Hall, 2002: 272-278).

En la década de los setenta del siglo pasado, Turner planteaba que
las personas debian tener libertad para construir por si mismas, ya
que valoraban su vivienda no por su calidad y valor de cambio sino
por su valor de uso (la funcion que desempeifiaba en sus vidas) Por
ello sostenia que los apoyos para autoconstruir serian mas exitosos
que los programas centralizados del gobierno. Afios después, desde
un enfoque tedrico paralelo y enfocado en las capacidades, Amar-
tya Sen destacé la importancia de las libertades de las personas para
alcanzar el estilo de vida que valoran. Ambos autores influyeron
en los programas de vivienda del Banco Mundial, los cuales fueron
posteriormente criticados por no tocar las causas estructurales de la
pobreza y porque, al enfocar la libertad a nivel individual, incidian
en la destruccién de las libertades colectivas de los residentes de
asentamientos precarios (Frediani, 2009).

Desde el inicio de la etapa neoliberal y la consecuente retirada del
estado benefactor, las politicas de regularizacion del suelo ganaron
auge, basadas principalmente en los planteamientos de Hernando
de Soto, cuya propuesta central es formalizar lo informal por la via
de legalizar la propiedad del suelo. La hipétesis de De Soto es que
los beneficiados con titulos de propiedad podrian acceder a créditos
para mejorar sus viviendas o emprender un negocio y capitalizarse;
con ello, la incorporacién de lo informal a lo formal revitalizaria la
economia urbana (De Soto, 1986, 2000). En diversas latitudes se im-
plementaron programas de regularizacion basados en sus ideas. Es-
tos programas, ademas de la entrega de titulos de propiedad, podian
conllevar la dotacion de infraestructura urbana, servicios y cambios
necesarios para integrar el asentamiento informal/ilegal en la red de
la ciudad (Viana, 2010: 70). Por ello, esta corriente de politica pu-
blica se toca con programas de mejoramiento de los asentamientos;
ya sea a través de la autoayuda o con la intervencién de los aparatos
de gobierno.
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Las limitaciones de estos programas de regularizacion se han do-
cumentado ampliamente. Entre sus criticas se destacan: las fallas
en su disefio y carencia de diagnodsticos integrales, de instrumen-
tos efectivos y de estrategias claras para su ejecucion (Fernandes
y Smolka, 2010: 153); asi como el hecho de que el enfoque en la se-
guridad juridica y en la correccion de las causas visibles no atiende
las raices del crecimiento de la ocupacién informal. Como conse-
cuencia, en el estudio de multiples casos en que se aplicaron estos
programas, no se logré una integracion socioespacial de los asen-
tamientos, los cuales se consolidaron como barrios de bajos ingre-
sos (Smolka, 2003). Fernandes (2010: 113) sefiala ademas que estos
programas omiten cuestionar al sistema juridico como generador
de la ilegalidad urbana.

Las politicas de regularizacion sostenidas por organismos in-
ternacionales, gobiernos nacionales y algunas corrientes académi-
cas, han predominado en el disefio e instrumentacién de politicas
y programas que buscan incorporar los asentamientos informales
—carentes o precarios— a la ciudad formal; linea de accién que ha
persistido por décadas, a pesar de su costo y sus frecuentes y re-
petidos fracasos. La incorporacion de asentamientos informales a
las normas juridicas de tenencia de la tierra, a las regulaciones de
uso del suelo y a la dotacidn de servicios urbanos es también una
estrategia para incorporar su suelo al mercado y a los esquemas de
la ciudad formal.

A pesar de las criticas a las visiones dicotéomicas del proceso in-
formalidad/formalidad y de la evidencia del fracaso de intentos por
incorporar lo informal a lo formal, la politica disefiada en 2017 para
abordar los AHi en el sc de la copmx —que violan las normas de uso
del suelo y el ordenamiento ecolégico- mantuvo la estrategia de
regularizacion, la cual “incrementa el precio del suelo y promueve
mayor irregularidad en la ocupacién del suelo” (Aguilar y Santos,
2011: 650). Esta politica se constituye asi, como parte integral de
la produccién y reproduccion informal de la urbanizacién en esta
metrépoli.
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La politica para regularizar el uso urbano en el sc

El sc alberga 86 pueblos originarios y abarca nueve alcaldias (Pa-
droén de Pueblos Originarios de la cpMmX, 2021). La presion que ejer-
cen las construcciones sobre este territorio deteriora gravemente
sus funciones ecoldgicas mediante la deforestacion, la eliminacién
de la vegetacion nativa y la transformacion de zonas agropecuarias
o recreativas. De acuerdo con el IPDP (2002), esto provoca menor
infiltracion del agua, mayor erosion del suelo, reduccién de la cap-
tura de carbono (afectando la calidad del aire) y la fragmentacién
de habitats, lo que pone en riesgo la biodiversidad y la movilidad de
especies. Ademads, el sc es vital para la metropoli por los servicios
ecosistémicos que provee, tales como la regulacion del clima, la re-
tencion de suelos, la produccion agropecuaria y su belleza escénica,
recreativa y cultural (Casteldn, 2016: 13).

Durante mucho tiempo los usos y destinos del suelo en la cpmx
omiti6 su valor ambiental. Fue hasta 1976 que la LpDU defini6 for-
malmente el sc. Sus dreas de actuacion y su zonificacion se defi-
nieron en la reforma de esta ley en 1981. Ese mismo ailo, la Ley
Ambiental del DF (antecedente de la actual Ley Ambiental de Pro-
teccion de la Tierra [LAPT]) ratifico al sc como el territorio clasifi-
cado asi por la LDDU.! Ambas normas fundamentaron de Programa
General de Desarrollo Urbano de 2003 (PGDU), concebido como el
instrumento para orientar el desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial. Este programa reconocia la existencia de 528 AHi en sC y
priorizaba ordenar el crecimiento disperso y evitar la expansién ur-
bana en zonas que dificultan la urbanizacion o la dotacién de bienes
y servicios, en aquellas propensas a riesgo y en areas de reserva eco-
légica y de recarga de acuiferos. Este programa detect6 la tenden-
cia de los AHi a ubicarse en estas areas; estableciendo su atencion
prioritaria como linea de accién. La instrumentacion de esta aten-
cion se delegd a los pGDU de las entonces delegaciones del Distrito
Federal.

1 Articulo 30 fraccion II y Articulo 31 fraccion II de la LpDU de 1996 y Articulo 6
Fraccion XXXVI de la Ley Ambiental del D de 1996.
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LaraPT y la LDDU constituyen el marco legal vigente para la ela-
boracién e instrumentacion de los programas y las normas de de-
sarrollo urbano y proteccion del medio ambiente en el sc. Ambas
leyes, sujetas a multiples reformas y adiciones, comparten la misma
definicién del Ordenamiento Ecolégico (OE), reconociéndolo como
el instrumento rector y de observancia obligatoria para el desarrollo
de actividades, obras, usos y destinos del suelo y sus criterios am-
bientales.” La letra de estas leyes busca armonizar los programas y
las normas de desarrollo urbano y los de proteccion ambiental. Esta
armonia se debe reflejar en los PGDU de las alcaldias. La LAPT esta-
blece que los PGDU deberan incluir entre sus criterios la preserva-
cion de las areas existentes en este suelo y evitar su fraccionamiento
para fines de desarrollo urbano.?

Cabe sefialar que la reforma de 2005 a la LDDU regul6 —conforme
a la zonificacién- la superficie minima de los lotes resultantes de
la subdivision de predios en sc. Ademas, es preciso destacar que
el suelo comunal del sc, aunque no deberia subdividirse para su
venta, ha sido lotificado, en parte para su ocupacion por familias
comuneras y, en otra, para su venta en el mercado informal.

Si bien el sc y su valor ambiental se destacaron en la legislaciéon
hace 28 afos, la mencion en el marco legal de nuevos asentamientos
humanos en este territorio tomé mas tiempo en posicionarse en la
agenda de politicas y programas de gobierno. Esto a pesar de que
oficialmente se reconoce que su antigiiedad oscila entre los 24 y 37
aflos (IPDP 2022: 23). De acuerdo con Aguilar y Santos (2011: 655),
antes del 2007 las regulaciones urbana y ambiental no incorpora-
ban la reglamentacion de los AHi y la mencién de su existencia era
superficial.

En la evolucion del marco legal, tanto de desarrollo urbano como
de ordenamiento ecoldgico, se intuye una preocupacion sobre el
proceso de urbanizacion en el sc, pero en la LAPT los asentamientos

2 La ultima reforma de la LAPT data del 4 de agosto de 2023 y la tltima reforma de
la LDDU, del 15 de mayo de 2023. El OE se define en el Articulos 5 de la LAPT y en
la fraccion XXXIV del Articulo 3 de la LDDU y como instrumento en el Articulo
29 dela LAPT.

3 Articulo 28 de la LDDU y Articulo 27 bis de la LAPT 2010 (Reforma de 2013).
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humanos se mencionan en los criterios del OE, a través de la nece-
sidad de evitar que su establecimiento cause desequilibrios en los
ecosistemas, en las condiciones ambientales o en la invasion de las
areas naturales protegidas.* No se plantea una estrategia o linea de
accion para evitar esto.

En la esfera programatica, en el PGOE 2000-2003, slo se mencio-
na la existencia de cambios de uso de suelo agricola a suelo urbano y
se plantea la necesidad de contrarrestar la dispersiéon urbana y llevar
a cabo la restauracion ecoldgica de los AHi, sin plantear lineas de
accion para ello. Esta problematica se perfila primero en los conte-
nidos de los pGDU de algunas alcaldias y, en particular, en el pGpU
de Tlalpan de 2009. En éste se mencionan los AHi que estan espe-
rando la aprobacion de regularizacion, el area del sc que cubren y su
tasa de expansion. El programa también menciona una estrategia de
crecimiento cero, acciones, metas, pactos sociopoliticos y Vigilancia;
asi como la recuperacion de espacios por medio de la reubicacién
(Aguilar y Santos, 2011: 655). Esto da cuenta de que, a pesar del reco-
nocimiento legal del valor ambiental del sc, la politica que prevale-
ci6 fue la del suelo urbano con la orientacién hacia la regularizacion.

La LpDU refiere explicitamente a los AHi hasta la reforma de 2017;
en la cual se anaden 5 articulos que sefialan el proceso para su regu-
larizacion. Estos articulos integran lo que aqui se considera la poli-
tica para atender esta compleja problematica. Esta politica incluye:
las instituciones que de manera colegiada tomaran la decisién de
regularizar, la informacién que requieren como insumo para esta
decision, las alternativas de decisiéon y sus implicaciones para los
habitantes de los asentamientos.’

En la construccién de estos articulos es pertinente destacar el
caso analizado por Aguilar y Santos (2011), sobre un programa pilo-
to adoptado en la Delegacion de Tlalpan y financiado por la Asam-
blea Legislativa del DF en 2006. Este piloto buscaba hacer frente al
problema de la presencia de 191 AHi en su sc. Algunos elementos de
esta iniciativa se retomaron en el disefio de la reforma de la LpDU de

4 Fraccién XIX bis 2 del Articulo 9 de la LAPT.
5 Articulos 24 Bis, 24 Ter, 24 Quater, 24 Quinquies y 24 Sexies de la LDDU.
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2017. Su estrategia se instrumento en dos etapas. En la primera, con
participacion interinstitucional, se realz6 un diagndstico que inclu-
ye: el impacto ambiental del AHi, los criterios sobre la factibilidad
de su incorporacion urbana y sus criterios y conflictos legales so-
bre la tenencia de la tierra. Este ultimo apartado incluy¢ la opinién
de los nucleos agrarios. Con base en el diagndstico, en la segunda
etapa, se determinaron 2 tipos de asentamientos: los que podian
permanecer en su ubicacion original y consolidarse, y los que se
reubicarian por estar en areas de alto valor ambiental. Los lotes de
los primeros se asignaron a uso habitacional, obligando a sus ocu-
pantes a tomar medidas de mitigacion ambiental segun el modelo
de gestion territorial y a construir cercos para evitar su expansion.
Cada posesionario debia firmar un documento de control con las
especificaciones técnicas de cada lote, sus ocupantes y construccio-
nes. Este documento los comprometia a no construir mas en su lote.
Si superaban 5 aflos de ocupacion, se les dotaba de agua con pipas,
biodigestores e instalaciones para introducir electricidad. Aquellos
clasificados en el segundo tipo recibirfan una propuesta de reubi-
cacion, siempre que su ocupacion fuera superior a cinco afios; de
lo contrario serian removidos. Una porcién de los fondos provistos
por la asamblea legislativa se utilizo para adquirir terrenos desti-
nados a la reubicacion en pequefias viviendas. Los autores admiten
que este piloto fracas6 en contener tanto la densificacién derivada
de la subdivision persistente de los predios, como la expansion de
los AHi. A pesar de la promesa de sus habitantes de mantener creci-
miento cero, su expansion se extendia 392 hectéreas cada afo.

Si bien una parte de la informalidad radica en la carencia de ti-
tulos de propiedad o de una forma legal de tenencia del suelo, la
politica no califica lo irregular de estos asentamientos por ocupar o
invadir de manera ilegal el suelo o por carecer de papeles que acre-
diten su propiedad o posesion legal; surge de la violacién a las zoni-
ficaciones. En consecuencia, la politica traza el procedimiento a se-
guir para regularizar el uso del suelo; esto es, reclasificarlo con uso
habitacional, uso que no corresponde al sc sino al suelo urbano.

6 Articulo 51 fracciones IT y III de la LDDU.
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La LDDU vigente sefiala el proceso para obtener un uso habitacional
en el sc; el cual se detona con una denuncia legal ante la Procura-
duria Ambiental y de Ordenamiento Territorial (PAOT); y concluye
con una decision institucional colegiada que se debe sustentar en
informacion. Esta decision debe elegir entre las alternativas que la
misma ley sefala.

La cEAHI entra en funciones cuando el alcalde “reciba una de-
nuncia o cuente con elementos que demuestren la existencia de un
asentamiento”” La denuncia se hace ante la pAOT o ante la Procu-
raduria General de Justicia del DF y, formalmente, se sustenta en el
dafnio ambiental que estos asentamientos producen.®

La decision de regularizar se toma por la Comision de Evalua-
cién de los AHi (CEAHI). En ésta participan las instituciones que
tienen facultades diversas para incidir en la planeacién urbana, la
ordenacion ecoldgica, la dotacion de servicios o la solucién de con-
troversias sobre el uso del suelo.® Este proceso retoma elementos
del piloto anteriormente presentado, pero le resta, entre otras co-
sas, la participacion en el diagndstico de los nucleos agrarios, cuya
opinién solo se consulta una vez concluido el diagndstico y en el
momento en que la CEHAI toma una decision.

El proceso de decision de la CEHAI requiere de la evaluacion de
las causas, evolucion, grado de consolidacion y afectaciones urba-
nas y ambientales que los asentamientos hayan causado. La LbbpU
plantea para ello tres estudios: uno para determinar el impacto ur-
bano y ambiental, que contrata y supervisa la Alcaldia con una ins-
titucion publica de educacion superior; otro sobre los riesgos en los
predios y construcciones de que se trate, que elabora la Secretaria
de Proteccion Civil para, en su caso, reubicar a los habitantes vulne-
rables; y un tercero sobre la factibilidad para dotar de agua potable

7 Articulo 24 Quinquies.

8 Articulo 8o de la LapT.

9 La comisidn se integra por: el Jefe Delegacional, los Secretarios de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda, del Medio Ambiente y de Proteccion Civil, el Procurador Am-
biental y del Ordenamiento Territorial, el Director General del Sistema de Aguas
y el pleno del Consejo Ciudadano Delegacional (articulo 24 bis de la LbpU).
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y drenaje a los asentamientos regularizados, la cual emite el Sistema
de Aguas de la comx.”

La informacién que fundamenta la resolucion del proceso legal
se presenta en lo que la ley denomina “Estudio de Impacto Urbano
y Ambiental”. Dicho documento debe contener: la ubicacion preci-
sa del asentamiento, su contorno delimitante, asi como su relacion,
cercania o conurbacién con otros asentamientos, poblados rurales
o zonas federales. Asimismo, debe incluir un plano topografico a
gran escala que ilustre: lotes (con propietarios o poseedores), man-
zanas y vias de acceso. Finalmente, debera detallar las caracteris-
ticas de la infraestructura, el grado de consolidacién urbana y la
factibilidad de dotacion de servicios publicos. Este estudio incluye,
ademas, la elaboracion de un censo de viviendas para caracterizar
socioecondémicamente a la poblacion (tamafo familiar, ocupacién
e ingresos), asi como el levantamiento de las caracteristicas fisicas
de las viviendas, sus servicios y la situacion juridica de la tenencia
del suelo y posesion de cada lote. También se requiere un estudio
ambiental que detalle las caracteristicas fisicas del entorno; la capa-
cidad de infiltracion pluvial; el potencial de captura de carbono; la
biodiversidad y los impactos ambientales provocadas por el asen-
tamiento; y que proponga sus respectivas medidas de mitigacion,
compensacion y restauraciéon. Asimismo, se solicita un estudio de
alternativas sustentables de abasto de agua y la disposicion de resi-
duos junto con un planteamiento de las restricciones y afectaciones
necesarias al ordenamiento territorial.” Aunque el significado de
este tltimo planteamiento no es claro en la letra de la ley, la Alcaldia
espera recibir una propuesta para la regularizacion de lotes, espe-
cificamente para que obtengan un uso de suelo habitacional rural
de baja densidad. El alcance de esta regularizacién queda, en gran
medida, a discrecion de las autoridades locales, particularmente del
titular de la Direccion de Desarrollo Urbano. Cabe sefialar que las
autoridades de Tlalpan que asumieron el cargo en 2024 considera-
ban necesario regularizar un area mayor; mientras que las autorida-

10 Fraccion II Articulo 24 Quinquies de la LpDDU.
11 Fraccién IV Articulo 24 Quinquies de la LbDU.
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des del trienio anterior deseaban reducir la propuesta a la superficie
originalmente denunciada en 2009. Por lo tanto, la decision sobre
el espacio a regularizar depende del enfoque de un funcionario y
no de una planificacion integral de ordenamiento territorial. El es-
tudio de impacto urbano y ambiental se podria equiparar con el
diagndstico aplicado en el piloto de la Alcaldia de Tlalpan en 2006.
Sin embargo, debido a que el proceso se inicia por una denuncia, la
alcaldia exige que el asentamiento ilustrado en el plano topografico
se ajuste a la extension consignada en su PGDU, y no a la superficie
observada al momento de realizar el estudio.

En este estudio se delimita cada asentamiento ajustando su po-
ligono a la extension consignada en la fecha de la denuncia. Cabe
sefialar que esta delimitacion se guio por la cobertura de un inven-
tario de PaoT-CentroGeo (2008 y 2011), construido mediante foto-
interpretacion de imagenes digitales de construcciones en zonas del
sc donde la norma prohibe el uso habitacional.

Aunque la decision de regularizar se centra en el interior del po-
ligono, el estudio incluye la representacién espacial de la conurba-
cién con el suelo urbano de pueblos originarios o asentamientos
vecinos.

La informacién que sustenta el estudio ambiental debe incluir-
se de manera individualizada para cada asentamiento, aun cuando
gran parte de ella corresponda a una escala regional (al menos de
subcuenca), lo cual permite sustentar la estimacién de impacto am-
biental del conjunto de asentamientos ubicados en dicho espacio.
Por otra parte, los andlisis de tecnologias alternativas para el abas-
tecimiento de agua y la disposicion de desechos pueden aplicarse
practicamente en todos los asentamientos del sc.

De la valoracion de los 3 estudios mencionados, las opciones de
decision de la cEHAT son: regularizar o no. Cuando la regularizacion
procede, este drgano colegiado debe proponer las normas de zonifi-
cacidn, que la Alcaldia las instrumente en su PGDU. Asimismo, co-
rresponde determinar los procedimientos y barreras para contener

12 Este inventario se puede consultar en el portal de datos abiertos de la cbmx o en
https://idegeo.centrogeo.org.mx.
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la expansion o evitar nuevos asentamientos, establecer las obras y
acciones para disminuir el riesgo en predios expuestos; definir las
medidas para revertir los dafios, los mecanismos de financiamiento
y las autoridades responsables.” Los habitantes tendran obligacio-
nes de proteccion, mitigacion y restauracion ecoldgica, asi como de
cumplimiento de las normas de sustentabilidad. El dictamen de la
CEHAI incluye, junto con la concesion del uso habitacional: las ac-
ciones para revertir los dafios causados; las formas de financiarlas y
la aprobacion o no de los proyectos de lotificacién y vivienda popu-
lar o de interés social ubicados en el poligono, destinados a sustituir
viviendas precarias, en alto riesgo estructural, con alto indice de ha-
cinamiento o de alta marginalidad.™

El dictamen de la cEHAT se plasma en una Iniciativa de Decreto
para Reformar el pGDU de la alcaldia correspondiente. Este se turna
a la Seduvi y al Jefe de Gobierno de la cpmx quien lo presenta al
Congreso de la cpMX y, en caso de ser aprobado, se publica en la
Gaceta Oficial de la cpmx. Si el Congreso no lo aprueba o si la ce-
HAI considera que la regularizacién no procede, las dependencias
involucradas en esta comision elaboraran un proyecto de reubica-
cion de los habitantes del asentamiento, un plan de restauracion del
suelo y las acciones para su ejecucion.”

La cenaI definira el monto, plazo y periodicidad del pago, asi
como las formas de participacion social derivadas de la pérdida de
servicios ecosistémicos en estos asentamientos. Dichos recursos se
integraran a un Fideicomiso destinado a la restauracion del suelo,
la adquisicién de predios urbanos para reubicacion, la prestacion de
servicios publicos y la construccién de equipamiento.’

13 Articulo 24 Quinquies de la LDDU.

14 Fracciones VI, VIIL, IX, X, del Articulo 24 Quinquies de la LbDU.

15 Fraccion X del Articulo 24 Quinquies de la LpDU.

16 Fraccién XI, XII y XIII del Articulo 24 Quinquies y Articulo 24 Sexies de la
LpDu. El Art. 69 de la LAFT incluye un fondo ambiental para vigilancia, conser-
vacion, restauracion, preservacion, y aprovechamiento sustentable de recursos
naturales (fraccion II Bis) y para retribuir por servicios ambientales (fraccion
VII Bis).
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Anatomia de un fracaso: de la regularizacion a la expansion
irregular en el sc de la cpmx

Es de destacar inicialmente el posicionamiento tardio en el inte-
rés publico del valor ambiental del sc y de la amenaza que, para su
sustentabilidad y la de la zmvM, representa la ocupacién urbana y
su expansion en este territorio. Esta tardanza evidencia los intere-
ses econdmicos y politicos que inciden en la apropiacion irregular
del suelo. La gestion de los AHi en sc estuvo excluida de la poli-
tica publica por muchos afnos. Dificilmente las autoridades de la
ciudad o de las alcaldias carecieron de la capacidad de detectarlo,
especialmente cuando la cpmx ha sido gobernada por casi tres dé-
cadas por la izquierda, cuya tendencia ideoldgica se identifica con
las necesidades de los grupos en desventaja econémica o que sufren
de exclusién social. La forma de abordar el problema surgido del
experimento piloto de 2006 se formalizd apenas en 2017 aunque
con cambios que filtran algunos de sus elementos mas interesan-
tes. Tal vez la modificacién mas significativa de esta propuesta en
la LDDU es la instrumentacion del proceso mediante una denuncia
legal ante autoridades de procuracion de justicia.

La 1ppU plantea la aplicacion de esta politica por dos vias: una
denuncia ciudadana o una iniciativa de alguna autoridad local o
de la cpmx. No obstante, desde su entrada en vigor, la ley no se ha
aplicado en el marco de una intervencion publica proactiva para
detener una ocupacion irregular que mina la sustentabilidad del sc,
ni para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes. Cualquier
observador interesado puede obtener evidencia contundente sobre
la expansion de estos asentamientos; por ello, resulta poco probable
que las autoridades ambientales o de desarrollo urbano desconoz-
can su evolucién. La dinamica de nuevas construcciones es eviden-
te en cualquier recorrido de campo. En este contexto, la actuacion
de la CEHAI no surge como un proceso para resolver esta compleja
problematica, sino que depende de una denuncia ciudadana. Esto
provoca que la politica responda a denunciantes con capacidades de
gestion juridica o intereses opacos, orientados a la mercantilizacion
del suelo. Paradojicamente, el proceso legal estigmatiza la violacion
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de la zonificacidon como delito ambiental, situando a los habitantes
de los AHi al margen de la legalidad.

Como se ha mencionado anteriormente, en la letra de la ley, el
ordenamiento ecologico es el que debe regir en las zonificaciones
del sc. Cuando éste se conduce de forma adecuada, incluye la apti-
tud del territorio y los conflictos ambientales derivados de las rela-
ciones entre los actores sociales. No obstante, en la gestion al ras del
suelo, predomina la zonificacién urbana. Esta se asigna en la escala
mas fina -lote por lote—, nivel donde convergen tanto las demandas
de los ocupantes, como los intereses de los mercados inmobiliarios
que operan en la zona. Aunque en cada predio se traslapan am-
bas zonificaciones (la ecoldgica y la urbana), es ésta ultima la que
termina primando en la politica de gestion de los asentamientos.
Los usos del suelo se plasman en trazos geométricos, dentro de un
espacio abstracto que, al filtrar la realidad de las relaciones sociales
que se construyen en estos asentamientos, se presenta como el re-
sultado de una practica cientifica y técnica. Sin embargo, siguien-
do a Lefebvre (1970: 171), la practica cientifica no puede limitarse
al espacio formal y basarse sélo en conceptos matemdticos como
conjuntos, redes, bifurcaciones o reticulas; esta concepcion omite
la practica social y subordina el espacio vivido por los habitantes
de estos asentamientos al espacio concebido que sustenta esta for-
ma de intervencion. Se requiere de un analisis que desentrafie bajo
qué estrategia se produce un espacio dado, asi como de una ciencia
que aborde a los actores con capacidad de resistencia dentro de este
territorio.

La politica requiere plasmar en un plano topografico una traza
urbana util para la asignacién de usos de suelo (limites, lotes, via-
lidades, manzanas, etc.), la cual pasa por alto que la forma espacial
de estos asentamientos es testimonio de la adaptacion territorial
resultante de los esfuerzos de sus habitantes por procurarse suelo
y vivienda en un territorio de vocacién rural. La produccion de su
espacio inicia con la construccion de la vivienda en un proceso de
ocupacion que sigue el trazo de los caminos vecinales o de paso,
usados como vias de acceso al asentamiento o de movilidad en su
interior. Su conexion con el suelo urbano se realiza a través de ca-
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minos rurales, la mayoria sin pavimento y con dificil acceso a los
medios de transporte. Con el tiempo, el asentamiento se densifica
y se expande en sus contornos como resultado de la subdivision de
predios en lotes que se agrupan y organizan en el espacio, produ-
ciendo una forma espacial no planeada. A lo largo del proceso, la
produccién del espacio habitable conlleva negociaciones politicas y
econdmicas, asi como relaciones clientelares con autoridades y lide-
res locales. Las representaciones visuales que apoyan la aplicacion
de la politica, bajo su apariencia de objetividad, ocultan el poder del
estado y del mercado en la fragmentacion del suelo y en la conse-
cuente (re)produccion de la ocupacion irregular.

El plano topografico solicitado en el estudio de impacto urbano y
ambiental es un poligono georreferenciado en un espacio abstracto.
Aguilar y Santos (2011: 657) destacan que, en el proceso de regulari-
zacion, los habitantes deben firmar este poligono y comprometerse
a no construir més en su interior; ademas sefialan que “el térmi-
no poligono es una medicion técnica que refiere al perimetro de
cada asentamiento informal y que, en consecuencia, ambos térmi-
nos ‘poligono’ y ‘asentamiento’ son equivalentes”. No obstante, esta
representacion geométrica es ajena a la realidad socioespacial del
lugar. Como vision estatica es, ademas, ciega al curso del tiempo,
pues aborda la extension de la ocupacién en un tiempo pretérito,
resultando practicamente esquizofrénica: cuando la CEHAI emite su
decision, la expansion del asentamiento ya ha rebasado, en la mayo-
ria de los casos, el limite de la poligonal. Lo que se exige representar
oculta la realidad, pero la responsabilidad no es del cartégrafo, sino
del poder que exige esa delimitacién. El mapa resultante representa
el poder que decide incluir y excluir beneficiarios. Respecto a esta
limitacion, Connolly y Wigle (2017: 184) sefialan que el estar georre-
ferenciado dentro o fuera del poligono se presenta como un resulta-
do técnico, pero con profundas implicaciones en negociaciones de
naturaleza politica (Connolly y Wigle 2017: 193-195).

La informacién requerida para la toma de decisiones resulta de
estudios de impacto urbano y ambiental acotados a cada asenta-
miento. Esto, ademds de implicar un uso ineficiente de recursos,
impide integrar un marco estadistico regional que informe con ma-
yor precision la problematica que la politica intenta abordar. En este
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sentido, para el levantamiento del censo que requieren los estudios,
cada académica contratada disefia su propio cuestionario, por lo
que los datos resultantes no son comparables ni de acceso abierto.
Asimismo, los estudios sobre tecnologias alternativas para abasto
de agua y la disposicion de desechos se replican individualmente,
cuando un solo estudio podria explorar soluciones viables para con-
juntos de asentamientos que compartan entornos naturales relati-
vamente homogéneos. La reserva de estos estudios en los anales de
las instituciones que convergen en la CEHAI simboliza prevaleciente
desde el posicionamiento tardio de este tema en la agenda publica.
Mantener bajo reserva esta informacion obstaculiza un diagndstico
comprehensivo sobre la ocupacion del sc y cierra la discusion sobre
la expansion periurbana en una escala regional.

La toma de decisiones de la CEHAI es extremadamente lenta. El
proceso, que inicia con la denuncia, tarda afios en alcanzar la etapa
de elaboracion del estudio, a cuya conclusiéon prosigue otro largo
periodo para llegar a la fase de decision. Estos plazos trascienden
los cambios de administracion en las alcaldias y en la ciudad; por
ello, los funcionarios que en un momento especifico analizan la in-
formacion, no suelen ser los mismos que aprueban sus resultados
finales, en un proceso que también se extiende de forma considera-
ble. Habria que preguntarse si dicha demora es sélo producto de la
inercia burocratica o si responde a una estrategia implicita ligada a
intereses politicos o mercantiles.

Asimismo, la lentitud en la regularizacion de los AHi contrasta
con la celeridad con que la que se desregula el suelo para autorizar
urbanizaciones de élite en otros sectores de la metropoli. Es ilusorio
argumentar que esta politica contribuye a la contencién de los aHi
en el sc; por el contrario, funciona como incentivo para la ocupa-
ci6én y expansion en el periurbano de los pueblos originarios. Esta
dindmica evidencia un proceso de urbanizacion que acelera el dete-
rioro de un suelo con alto valor ambiental. Resulta relevante sefialar
que los asentamientos candidatos a la regularizacién —ya sea por su
densidad construida o por su colindancia con zonas habitaciona-
les— se ubican paraddjicamente en zonificaciones del ordenamien-
to ecoldgico, principalmente en las categorias de rescate ecoldgico.
Este hecho ya se advertia en el PGOE de 2003; lo cual indica que la
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MAPA 2. AHi EN SC DE SAN MIGUEL XICALCO, TLALPAN
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asignacion de este uso en los PGDU marca un hito en la trayectoria
de la regularizacién, consolidando un modelo de gestién que per-
petaa la informalidad en lugar de resolverla. En palabras de Roy
(2005: 149) “la informalidad no se debe entender como el objeto
de regulacion del Estado sino como producida por el Estado mis-
mo”. La Reforma de 2017 de la LDDU planted esta via como forma
de gestion y control de la ocupacion urbana del sc. Pareciera que
el incentivo politico de esta reforma fue mantener la correlacion
de fuerzas que impera en el modo de urbanizacién actual; en este
sentido, puede entenderse como una politica estructural que opera
en pro del statu quo.

El proceso de regularizacion, si bien es lento, va dejando una
huella en el periurbano del suelo de conservacion. Esta huella se
manifiesta en los bloques regularizados con un uso de suelo habita-
cional rural de baja densidad, los cuales se ubican en los méargenes
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MAPA 3. EXPANSION DE AHIi DE SAN MIGUEL XICALCO DE 2009 A 2020
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de los cascos urbanos de los pueblos originarios o en los bordes de
las vialidades principales, diferenciados de los AHi, cuyo uso aun
no es habitacional. Esta huella, en el caso de San Miguel Xicalco, se
ilustra en el MAPA 2. Asimismo, la expansion de estos asentamientos
se ilustra en el MAPA 3 con el cambio de la cobertura de su superficie
de 2009 a 2020.

El ordenamiento territorial del suelo urbano de la cpmx se ins-
trumenta en torno a las zonificaciones y sus normas. Se asume que
este orden obedece a un plan que restringe los usos generados por
las fuerzas del mercado, pero, en la realidad, no ha logrado cambiar
el curso del proceso de urbanizaciéon metropolitana. En el sc, a pe-
sar que el marco legal establece que el OE es el instrumento rector y
que los usos del suelo consignados en los PGDU deben adaptarse a
éste, el traslape de ambas zonificaciones permite apreciar la evolu-
cion de la ocupacion urbana en este territorio. Particularmente, los
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predios sefialados en los PGDU con un uso de “rescate ecoldgico”
terminan siendo la ruta de urbanizacién.” Es poco probable que se
pueda preservar el valor ambiental o productivo de espacios utiliza-
dos unicamente con fines habitacionales y que resultan ser los que
ingresan al lento camino de la asignacién de un uso habitacional.
El sesgo urbano de esta politica reduce al minimo la relevancia de
la dimensién ambiental y promueve una lenta actualizacion de zo-
nificaciones, sin contrarrestar la dindmica de la ocupacidn, ni las
transacciones del mercado. La coordinacion entre zonificaciones
urbana y ambiental, manifiesta en la letra de la ley, es ilusoria, pues
ambas transitan por vias separadas. Aun cuando se plantea el com-
promiso con la restauracion o proteccion del sc o el pago por servi-
cios ambientales, estos compromisos se erosionan ante la carencia
de programas publicos que acompaiien a los primeros y el alto costo
de los segundos.

La instrumentacién de la regularizacion corresponde al nivel lo-
cal de las alcaldias, que deben integrar en sus PGDU la nueva nor-
mativa de uso de suelo en un entorno burocratico donde la desac-
tualizacion de estos planes es critica. De acuerdo con un reporte
del Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva (1pDP), de
las nueve alcaldias con sc, tres de ellas-Tlalpan, Xochimilco y Mil-
pa Alta— registran la mayor superficie ocupada por AHi. Los PGDU
de estas demarcaciones datan respectivamente de 2010, 2005 y 2011
(1PDP, 2022: 26).

La asignaciéon del uso habitacional da un amplio espacio de
oportunidad para practicas clientelares con distintos agentes inte-
resados en la mercantilizacion del suelo que, una vez regularizado,
incrementa su valor de mercado. La interfaz entre los intereses del
mercado y el regulador es otro factor que retroalimenta la irregula-
ridad, perpetta los patrones espaciales irregulares y sus formas de
expansion.

Aunque los estudios que mandata la politica aluden a la facti-
bilidad de dotar de servicios publicos a las familias que logren el

17 Es de destacar que 61% superficie de los poligonos de 33 asentamientos de Tlal-
pan tienen uso de rescate ecoldgico.
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uso habitacional, en la realidad no se atiende el acceso expedito e
integral a estos derechos. Quienes logran la regularizacion enfren-
tan la necesidad de resolver, en ambitos institucionales separados,
la problematica derivada del acceso a servicios basicos. Esta for-
ma de atencion institucional fragmenta problemdticas complejas
en componentes desarticulados que se abordan de manera unidi-
mensional. Como cada dominio sectorial tiene su propio objeto de
atencion y linea de mando, no es raro que compitan entre ellos por
temas técnicos, de recursos o poder politico. Esto se observa en la
actuacion de las dependencias de gobierno que integran la CEHAL
cuyas intervenciones en el proceso de regularizacién estan desvin-
culadas entre si. Por ejemplo, los estudios de impacto urbano y am-
biental que establece la LDDU requieren, para cada asentamiento,
una revision de alternativas sustentables para la provision de ser-
vicios de agua y drenaje. La adopcidn de estas tecnologias podria
impulsarse mediante brigadas que brinden asistencia en el proceso;
sin embargo, no queda claro qué sector lidera esta tarea. Aunque
existan casos aislados de aplicacion, no hay una estrategia integral
que las sustente, ni una instancia que se responsabilice de su eje-
cucion coordinada. Sin interaccion intersectorial, no hay forma de
adoptar una vision comun ni de guiar la accién hacia un propdsito
compartido.

Los asentamientos que no logran un uso habitacional se quedan
en su situacion actual, pero bajo un escenario de incertidumbre so-
bre las consecuencias de haber perdido el proceso legal y las proba-
bilidades de mejorar sus condiciones de vida. Quienes requieren ser
reubicados enfrentan una situacion similar, debido a que el gobier-
no de la cpmx no dispone de reservas suficientes de suelo urbano.
Estas familias quedan oficialmente excluidas del acceso a los dere-
chos que sustentan el Derecho a la Ciudad y, especificamente, a los
servicios basicos; para ellas, la apuesta de la politica es el olvido. Los
pocos grupos que son reubicados enfrentan el riesgo de sufrir im-
pactos mayores en su bienestar cotidiano. Un estudio de doce asen-
tamientos dictaminados para reubicacion en la Alcaldia de Tlalpan
revela que, tras cuatro afos de negociaciones, sus habitantes fueron
trasladados a una unidad habitacional con servicios regularizados,
pero sin certeza juridica sobre la propiedad y sufriendo cambios en
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su estilo de vida derivados, por ejemplo, del hacinamiento, la falta
de espacios abiertos o conflictos con los vecinos (Winton, 2011). La
reubicacion es en tltima instancia, una decisién basada en la con-
cepcion de un espacio abstracto: un reposicionamiento geométrico
que rompe con la forma de vida cotidiana y desgarra el tejido social
de estas familias.

La concesion del uso habitacional conlleva la obligacion de rea-
lizar acciones para revertir los dafios causados, ya sea mediante es-
quemas de participacién social o pagos por la pérdida de servicios
ecosistémicos. En la realidad, las primeras acciones carecen de un
programa explicito, asi como del acompafiamiento, supervisiéon o
apoyo econémico por parte de las autoridades. Por otro lado, las
estimaciones de los costos por la pérdida de servicios ecosistémicos
resultan sumamente elevadas, lo que las hace practicamente impo-
sibles de sufragar para los habitantes de estos. En este marco, resulta
claro por qué muchas organizaciones de los pueblos originarios de
este territorio se oponen radicalmente a la aplicacion de esta politi-
ca, la cual nace de un proceso legal y se percibe como una amenaza
a los derechos ancestrales de posesion del sc.*®

El resultado es una intervencion publica que no abona a la sus-
tentabilidad del sc ni a asegurar los derechos humanos de sus ha-
bitantes. Las acciones para mejorar las condiciones de vida en estos
asentamientos se reducen a una expectativa de largo plazo: la posi-
bilidad de ser conectados a redes de agua potable y drenaje.”

Cabe senalar que, aunque el ambito legislativo ofrece directrices
para la implementacién de esta politica, su instrumentacién depen-
de de la calidad operativa de cada alcaldia con sc, asi como de su
capacidad para desvincularse de actores politicos y econémicos in-
teresados en la fragmentacion del suelo para su mercantilizacion.

18 Tal es el caso de la fuerte oposicion de organizaciones locales para la realizacion
del estudio de impacto urbano y ambiental que contempla la LDDU en 32 AHi de
Santo Tomds Ajusco.

19 En el censo que se levant6 en los 33 AHi de Tlalpan se detect6 que 90.5 %, de las
1684 viviendas entrevistadas, se abastecen con agua de pipas. De ellas, 93% ha
realizado gestiones con la alcaldia o con organizaciones locales para obtener este
servicio y 45% ha aportado dinero en estas gestiones.
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En la instrumentacion de esta politica se conjugan intereses eco-
ndémicos, carencia de instrumentos y un enfoque tradicional de ges-
tion de los problemas publicos por sectores o atribuciones institu-
cionales especificas. Todos ellos son factores que preservan el statu
quo del modo de urbanizacién vigente.

Es necesario enfatizar que, aunque esta politica no considera las
formas de habitar ni las relaciones sociales que se entretejen y tras-
lapan en estos asentamientos, incide en la produccion de su espacio
social y se constituye en factor relevante de la construccién histérica
del territorio del sc. En palabras de Perry (2003: 151) estas politicas
son “una practica espacial en la produccion social del espacio” Ha-
bria que cuestionar si éste es el espacio que una intervencion publi-
ca en el sc desea construir. ;Existe la posibilidad de que las estruc-
turas de planificacion del Gobierno de la Ciudad y las legislaciones
correspondientes logren desembarazarse de la incrustada ideologia
que orienta su apego a la zonificacion del suelo? ;Es posible que una
intervencion publica considere las relaciones socioambientales en
un proceso de gestion sustentable del territorio del sc y sea garante
de los derechos de sus habitantes?

Una politica publica para gestionar la ocupacion irregular del sc
requiere colocar en el centro de su articulacion el espacio social de
sus AHi. Este se concreta en el territorio del sc, el cual puede com-
prenderse como un “constructo social en determinadas coordena-
das de tiempo y lugar, producto del entrecruzamiento de territoria-
lidades construidas por los agentes en su proceso de apropiacion de
los recursos” (Tomadoni, 2007: 57). La apropiacion y transforma-
cion de un espacio por parte de una sociedad implica la construc-
cién de un territorio, su uso, su conversion en un “territorio usado”
(Blanco, 2007: 5) En el sc se entrelazan relaciones humanas de coo-
peracion, competencia y conflicto que se expresan en las formas de
apropiarse de sus recursos y manejar sus bienes naturales. “En esta
dinamica el territorio original se fragmenta, se modifica y diversi-
fica su uso original” (Portal, 2013: 58). ;Cdmo detener o desacelerar
el crecimiento de la ocupacion urbana en el sc? ;Codmo gestionar la
espacialidad de los AHi para que su presencia en este territorio se
armonice con su sustentabilidad ambiental y con la justicia social
para sus habitantes?
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Reescalamiento: el pilar de una nueva politica para gestionar
los AHi en sc

Un tema recurrente a lo largo de este escrito radica en reconocer
que el proceso en curso de urbanizacion acelerada ocurre a escala
global y su dindmica ha potenciado el componente informal como
parte integral y constitutiva del modo de urbanizacién de ciudades
de paises en desarrollo. En esta linea, la ocupacién informal es una
problematica general del espacio urbano resultante de dindmicas
del capital a escala global, nacional y metropolitana, la cual adquie-
re en el sc una especificidad resultante de procesos sociales locales
que, a lo largo del tiempo, se han entrelazado y traslapado con los
poderes del Estado y del mercado.

Desde una visidn estrecha, la espacialidad de los aHi se concep-
tualiza como la resultante principal en decisiones de apropiacion del
suelo para la construccion de viviendas por familias que buscan un
espacio para habitar. No obstante, la urbanizacion informal del sc
no es un proceso construido unicamente por las familias que mate-
rializan esta ocupacion; ciertamente son actores sociales relevantes
en su construccion fisica y social, pero en el proceso intervienen
agentes que, desde distintas escalas y esferas de interés, delimitan
las oportunidades de acceso al techo y a la vivienda. Estos actores,
cercanos o distantes, se ubican en jerarquias de poder econémico,
social o politico, las cuales evolucionan en el tiempo.

Ademas, la politica para la gestion de estos asentamientos esta
entremezclada o superpuesta con diversas estrategias del Estado y
del mercado que inciden en la urbanizacion del sc. En este territo-
rio cada predio tiene un propietario o posesionario y su fragmen-
tacion libera el suelo para su mercantilizacion (regular o irregular),
factor relevante en la evolucién de su espacialidad.

Asi, la urbanizacién irregular o informal no emerge inicamente
del lugar. El sc esta sujeto a determinantes que, desde otras esca-
las, repercuten y se entrelazan en la producciéon de su ocupacion
urbana. En esta urbanizaciéon informal se conjugan, entre otros,
las crisis derivadas de la escasez de vivienda asequible y de empleo
formal, o el redireccionamiento del capital inmobiliario hacia un
area geografica en la que puede invertir, acumular valor y sostener
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nexos con estructuras de poder econémico y politico en las escalas
del lugar, la ciudad, la metrépoli e incluso del Estado nacién. Estos
factores inciden en la consecuente transformacion del espacio fisico
y del tejido social del sc, generan conflictos ambientales y conllevan
desigualdad y tensiones sociales. La construccion territorial de la
ocupacion irregular del sc no resulta, entonces, sélo de relaciones
sociales enddgenas; en ella intervienen también, y de manera defi-
nitoria, relaciones de escala derivadas tanto de la politica publica
como del accionar del capital inmobiliario. Estas relaciones interes-
calares cambian su especificidad en concierto con la dinamica de
urbanizacion, de la coyuntura econémica y de las politicas y estra-
tegias publicas que, desde distintas esferas institucionales impactan
este territorio.

Arqueros y Canestrano (2017: 81) destacan como avance en la in-
vestigacion urbana la adopcidn de una perspectiva que articula di-
versas escalas subyacentes y constitutivas en el analisis de la formali-
dad-informalidad. Paraddjicamente, la escala en que se diagnostica
la problematica de los AHi, asi como el diseflo e instrumentacién
de la politica publica para su gestion, es ciega a estas relaciones. Su
toma de decisiones se centra en el espacio abstraido de cada asen-
tamiento, el cual difiere radicalmente del espacio social producido
y vivido por sus habitantes. Sus opciones de decision conllevan un
claro sesgo urbano, que sélo plantea, de manera formal, la protec-
cion del valor ambiental del sc, careciendo de una evaluacién de
sus consecuencias en términos de la reproduccion y expansion de
la urbanizacién y de su impacto, tanto en la sustentabilidad de este
territorio como en la de la zmvMm. Seguramente, no existe una for-
ma de intervencidn publica capaz de detener la dindmica capitalista
de urbanizacién que ocurre a escala global y reproduce la ocupa-
cion informal en las principales ciudades del mundo. No obstante,
la politica actual replica afiejos enfoques de zonificacion surgidos
en contextos de ciudades de paises desarrollados que resultan in-
adecuados para la cpmx, donde la ocupacion informal del suelo es
parte integral de su modo de urbanizacidn. Se requieren enfocar
el pensamiento en el choque de racionalidades entre el deseo de
sobrevivir y la voluntad de gobernar” (Watson 2008: 2269); basarlo
en equidad y justicia social y no sélo en el orden técnico (Yiftachel,
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1998: 400), dar un salto conceptual, descolonizarla del planeamien-
to urbano (Melgaco y Pinto Cohelo 2022: xxx) o darse cuenta de
que los modelos estandar de los paises desarrollados no funcionan
y que la planeacion debe basarse en la comprension de la relacion
entre las practicas urbanas globales, las herencias coloniales o los
problemas emergentes de la comunidad derivados del clima (Verdi-
ni et al. 2025: 926). En este orden de ideas, se requiere reconocer el
espacio social que se produce en estos asentamientos y los factores
estructurantes que desde distintas escalas inciden en la producciéon
y reproduccion de estos espacios informales.

Existe la coyuntura politica para estructurar procesos proactivos
de intervencion regional en territorios especificos y relativamente
acotados para su gestion, como el del sc. Disedar e instrumentar
estas intervenciones requiere dejar atras el enfoque fragmentado en
el espacio de un predio o lote exento de relaciones sociales. Es ne-
cesario asumir como punto de partida la comprension profunda de
la red de relaciones que inciden en la construccion social e histérica
de este territorio. Con base en este conocimiento, se debe disefiar
una nueva intervencion publica fundamentada en el cambio de es-
cala o reescalamiento de lo local a lo metropolitano; esto es, po-
sicionar la urbanizacién del sc como un problema metropolitano.

El reescalamiento es una nocidn asociada a una comprension cons-
tructivista y relacional de la escala, que se aparta de su determinacion
estructural como jerarquias anidadas de unidades territoriales acota-
das. En este orden de ideas, Brenner (2009: 6) destaca que el analisis
de la especificidad de lo urbano, basado en jerarquias relativamente
estables, ha cambiado por conceptualizaciones en las que “lo urbano
no es ya un nivel anidado dentro de las jerarquias de la economia
politica supraurbanas, sino el producto de densas redes interescalares
que vinculan lugares dispersos a través del sistema mundial”.

La escala relevante no es fija ni se limita a las estructuras ins-
titucionales de gobierno, es una construccién social, econdmica y
politica que tiene efectos materiales e involucra relaciones de poder
y formas concretas de accion. Bajo estas premisas se investigan los
procesos por medio de los cuales “la vida social, econémica y poli-
tica se organiza en el espacio tanto vertical como horizontalmente,
produciendo y reproduciendo las relaciones escalares y sus efectos
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causales en la forma de geografias escondidas de la vida socio-po-
litica” (Gualini, 2006: 884-885). Una de estas geografias serian las
espacialidades de los AHi.

Los arreglos escalares se rutinizan en estructuras procedimen-
tales hegemonicas y relativamente permanentes; pero la tempora-
lidad de los procesos se manifiesta en la fluidez de las escalas, que
adaptan su configuracion en respuesta a cambios sociales, econo-
micos y de politicas publicas (Galland y Elinbaum, 2015). Enfocar la
escala como construccion social abre un horizonte conceptual para
proponer el cambio en las estructuras geograficas de gestion de los
problemas publicos, basadas en la concepcion de escalas estables
asociadas a las jerarquias de niveles de gobierno. Esto conlleva asu-
mir la especificidad y temporalidad de las escalas que intervienen
en la organizacidn espacial de la urbanizacién informal, teniendo
en cuenta que, aunque las escalas son maleables, su transformacion
es incremental (Brenner, 2009: 11).

Reescalar una intervencién de politica al ambito metropolitano
para atender la problematica de la urbanizacién del sc no conlleva
implementar acciones en el marco de las jerarquias de las jurisdic-
ciones administrativas que delimitan formalmente la zmvM. Signi-
fica, mas bien, investigar los factores que desde este ambito generan
esta problematica y los procesos de politica que, desde el espacio
metropolitano, se pueden coordinar para controlar y orientar el
vivir en la informalidad de manera mads justa y sustentable. Esto
conlleva la necesidad de “trascender la identificacion del territorio
con una demarcacion espacial y concebir los territorios como cons-
trucciones sociales, multiescalas y multiniveles” (Morales, 2017: 31)

Valores, transversalidad y gobernanza

Para pavimentar el camino en el diseflo e instrumentacién de esta
politica, se propone plantear una estrategia basada en tres ejes: los
valores que guien la intervencion, la transversalidad en el disefio y
la instrumentacion, y la gobernanza del proceso.

El primer eje que sustenta la estrategia son los valores. Estos
constituyen la base ética, la justificacion legitimadora y la brdjula
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orientadora de la accion gubernamental en una sociedad democra-
tica. Se requieren valores congruentes con los conceptos de justicia
social y ambiental. La resiliencia de los recursos naturales del sc
y de los servicios ecosistémicos que presta a la ciudad debe estar
en el centro de esta politica, con la misma prioridad que los dere-
chos sociales de los habitantes de sus asentamientos informales. Se
requiere incorporar estos conceptos tanto como guia para el dise-
o e instrumentacién de la politica, como en la evaluacion de sus
resultados.

La urbanizacidn del sc afecta toda la produccion fisica y social
de este territorio. Como se ha reiterado, la politica actual se limita
a programas de desarrollo urbano que se reducen a la herramienta
de la zonificacidn, cuyas limitaciones, de acuerdo con Salet y Falu-
di (2000: 4), abren el camino para que la construccion del espacio
quede subsumida a las acciones de multiples actores del mercado.

El reescalamiento de una intervencion para gestionar la urbani-
zacion del sc conlleva redefinir las escalas de accién institucional,
involucrar los distintos niveles de la administracion publica, inte-
grar areas funcionales diversas y romper con las barreras de actua-
cién en “silos”. Esto implica transitar del enfoque tradicional por
sectores hacia la construccion de puentes interinstitucionales y un
aprendizaje colaborativo, permitiendo que las interacciones con-
verjan sinérgicamente en un mismo proposito. Se busca asi una in-
tervencion que, desde una vision comprehensiva y una perspectiva
territorial, no quede subordinada a una estrategia sectorial, rompa
con el sesgo urbano actual y se apoye en un arreglo intersectorial
comandado preferentemente desde la escala metropolitana.

Esto conlleva la ruptura de las barreras de la gestion sectorial y
el involucramiento transversal de actores de diversas dependencias
de gobierno, con acciones que se complementen y potencien me-
diante objetivos compartidos. Requiere, también, de previsiones
para atemperar las tensiones que surgirdn al cruzar las fronteras
sectoriales y administrativas; fricciones que resultan de las prac-
ticas burocraticas tradicionales y de las disputas por el uso de los
recursos publicos. Ante este escenario, cabe preguntarse: ;podran
la cultura de trabajo y las estructuras de poder burocraticas romper
estas barreras?
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El eje de transversalidad también alude a una intervencion ba-
sada en conocimiento transdisciplinario que, desde diversas pers-
pectivas académicas, permita develar la compleja problematica de
urbanizaciéon del sc: la tendencia de sus dindmicas, los impactos
medioambientales, las estrategias para recuperar los servicios eco-
sistémicos y los factores que propician su (re)produccion en diver-
sos ambitos y niveles. Esto se corresponde con la aspiracién aca-
démica de que la teoria sirva de base para el disefio de politicas
publicas. No obstante, esta teoria debe enriquecerse con el cono-
cimiento local derivado de las estrategias de los habitantes de los
AHI para construir sus formas de vida y resolver sus conflictos. Para
Parnell et al. (2009: 236), el conocimiento que sustenta la politica
debe articular la teoria apropiada y las tendencias de los datos con
las précticas y conflictos de la vida real.

Puesto que los efectos de escala son de naturaleza politica, se re-
quiere no limitar lo politico a la esfera de las estructuras formales de
las instituciones de gobierno, sino enfocar las estructuras de poder
como una derivacion de procesos materiales y formas concretas de
agencia. Esto permite conectar con una concepcion de gobernanza
como una practica emergente y experimental; un “proceso de prue-
ba y error, de seleccion e institucionalizacién por medio del cual se
realiza el acoplamiento estructural de los mecanismos de gobernan-
za, regulacion y su objeto” (Gualini, 2006: 886). Para Healey (2007)
gobernanza es un término mas amplio que el término gobierno. Se
trata de una actividad que no se confina a la organizacién formal,
sino que se extiende a las practicas de “accion colectiva” promovi-
da con propdsitos publicos. Esto conlleva aceptar que una politica
publica no se disefia necesariamente en el “caldero” de la ideologia
politica, sino en la evolucion de conocimientos y marcos de inter-
pretacion desarrollados dentro de las comunidades de politica. En
este sentido, la gobernanza vincula las esferas del estado, la econo-
mia y la sociedad civil a través de nexos de interaccién complejos,
representando campos que requieren vincular, integrar y crear nue-
vas formas de conduccioén institucional.

Asi, el tercer eje de esta intervencion se refiere al desarrollo de
formas de gobernanza territorial que enfrenten los retos de la par-
ticipacion social y la reforma institucional. Esto requiera involucrar
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actores relevantes en el diseilo de programas, asi como actores lo-
cales y distantes en la toma de decisiones, trascendiendo los meros
procesos de consulta. Implica reconocer que, en el territorio del sc,
las relaciones de cooperacion, competencia o conflicto se expresen
en las formas de apropiacion del suelo y el habitar informal, lo que
exige un acercamiento genuino a las demandas de sus habitantes.
Lograrlo requiere asumir los riesgos de afectar intereses del merca-
do y de los propios aparatos de gobierno.

La gobernanza territorial demanda, ademds, mecanismos que
articulen las acciones de las burocracias sectoriales y niveles de
gobierno con organizaciones locales y actores interesados. Esta
conduccion debe abarcar desde el disefio y financiamiento, hasta
la insercion en instancias publicas y la instrumentacion “al ras del
suelo’, mediando contiendas y potenciando acuerdos. Se propone
una gobernanza apoyada en arreglos institucionales novedosos —-no
necesariamente formales— que operen con transparencia mediante
redes de colaboracion horizontal. Estos arreglos deben funcionar
en capas que permitan que la comunicacion y las decisiones fluyan
entre escalas y atiendan las relaciones sociales directas. Finalmen-
te, el proceso debe socializar el conocimiento local e instrumentar
un marco de participacién plural, donde todos los actores trabajen
bajo la orientacién de una construccion territorial viable para una
urbanizacion sustentable del sc. Todo ello obliga a las instituciones
publicas a aceptar la participacion social, reformar sus rutinas de
actuacion e innovar en su cultura de trabajo.

A manera de conclusiéon

La intervencién propuesta busca aterrizar la teoria del reescala-
miento en la realidad operativa y los desafios humanos de la ges-
tion publica. La construccion de transversalidad no es s6lo un reto
técnico, sino una transformacion de la cultura organizacional que
exige la integracion intersectorial. Asi, la gobernanza participati-
va se constituye como el vehiculo para ejecutar acciones operativas
concretas. El éxito de estas intervenciones multiescalares y trans-
versales depende, al menos, de cinco condiciones criticas:
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1] Apertura al cambio de paradigma. Trascender el dogma de zo-
nificacién de uso del suelo, incrustado en la planeacion urbana de
nuestro pais, y adoptar un enfoque que reconozca la complejidad
y multiescalaridad de las relaciones que producen el espacio social
de los AHi y su vinculo indisoluble con la construccidn territorial
del sc.

2] Participacion plural. Inclusion efectiva en el disefio y en la
toma de decisiones de actores metropolitanos, estatales y munici-
pales, pueblos originarios, ciudadanos con conocimiento local, aca-
demia y sociedad civil.

3] Voluntad politica. Capacidad para confrontar las estructuras
de poder y las dinamicas de mercado que fomentan la fragmenta-
cién y mercantilizacion del sc.

4] Inversion de recursos en gran escala. Abandono de los enfo-
ques de autoayuda y canalizacion de recursos publicos equivalentes
alos de las grandes obras de infraestructura. Esta inversion es prio-
ritaria frente a la magnitud del desastre ecoldgico que supondria
la pérdida de la sustentabilidad del sc en el contexto del cambio
climatico.

5] Monitoreo y evaluacién autéonoma. Informacién publica ro-
busta sobre la dindmica urbana del sc. Se recomienda que institu-
ciones como el INEGI ajusten su cobertura geografica y estadistica
para reflejar con precision los AHi en el sc; asimismo que organis-
mos auténomos realicen evaluaciones periddicas de la politica.

Los obstaculos que pueden preverse son significativos: la resis-
tencia de intereses de mercado y burocracias locales; la competen-
cia intersectorial por recursos; el riesgo de conflictos entre pueblos
originarios y la posible centralizacién del control en alguna de las
secretarias del Gobierno de la cpmx. Estos riesgos sélo pueden mi-
tigarse mediante una voluntad politica firme y una participacion
inclusiva en redes interescalares.
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Territorialidad en la Nueva Escuela Mexicana:
Un Reto para la politica publica en

Educacion Basica

Diana Elia Belmont Malfavon

Durante los diferentes periodos de gobierno de México se ha busca-
do exhaustivamente lograr el éxito educativo o, por lo menos, me-
jorar los marcadores educativos en cuanto a avances de este rubro
tales como absentismo, desercidn, entre muchos otros; en ese senti-
do se postula durante el gobierno del expresidente Andrés Manuel
Lépez Obrador (2018-2024) el enfoque territorial en la educacion,
desde un nuevo modelo educativo como una posibilidad concreta
para repensar la politica publica educativa desde una base de gober-
nanza. Por lo que se presenta este proyecto de revisiéon como un es-
fuerzo para lograr medir el conocimiento de la NEm (Nueva Escuela
Mexicana), asi como los retos y desafios de su implementacion para
el colegiado escolar.

Introduccion

Durante los diferentes periodos de gobierno de México se ha busca-
do exhaustivamente lograr el éxito educativo, asi como la mejora de
los marcadores educativos y avances en este rubro como el absen-
tismo, la desercidn, entre muchos otros. En busca de tales objetivos,
se han utilizado, al momento de planear en el ambito educativo,
conceptos como el de calidad (manejado en los periodos de gobier-
no de Vicente Fox Quezada correspondiente al sexenio 2000-2006,
Felipe Calderén Hinojosa en el sexenio 2006-2012 y Enrique Pefia
Nieto en el sexenio 2012-2018) o el de la excelencia (manejado en el
periodo de gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador que abar-
c6 de 2018- 2024 y la actual presidenta Claudia Sheinbaum Pardo,
quien gobierna actualmente), a sabiendas de que los conceptos de
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calidad y excelencia en la educacion son multidimensionales, abs-
tractos y dependen del contexto en el que se encuentran o de los ob-
jetivos que se pretenden lograr; sin embargo, tienen en comun que
lo que se pretende al referirlos es la superioridad educativa, lo que
significa estar por encima del resto y casi al alcance de la perfeccion,
por lo tanto, se han implementado politicas educativas que ayuden
a lograr este objetivo.

Lograr construir una educacién de calidad o excelencia no ten-
dria que ver exclusivamente con cuestiones a nivel macro, como
la politica educativa de un pais, ni tampoco con aspectos a nivel
micro, como las relaciones del docente con sus alumnos, sino, como
ha sido necesario en diferentes periodos de gobiernos pasados, con-
siderar didlogos complementarios entre las politicas publicas inter-
sectoriales con foco en el desarrollo territorial, las metas educativas
nacionales y los proyectos educativos locales.

Desde lo anterior, lo macro y lo micro son niveles concluyentes
que buscan lograr la mejora de las relaciones educativas docente-
alumnos, cualquiera que sea el contexto sociocultural en cualquier
espacio geografico, haciendo indispensable la necesidad de recono-
cer las particularidades locales para hacer efectivo el esfuerzo de
mejorar las condiciones educativas, sociales y de vida de los sujetos
(de forma individual y colectiva), mediante la oportunidad de re-
pensar desde lo educativo las formas viables que permitan mejorar
las condiciones sociales para el aprendizaje, las condiciones politi-
cas, la pedagogia y gestion escolar, necesarias para atender ademas
retos como la equidad, los sistemas escolares y las politicas de igual-
dad. Todo esto con el fin de promover un cambio innegable que
requiere la educacion, al ir desentrafiando nuevas maneras de hacer
caminos (Quintero, 2019: 334).

En este sentido se postula durante el gobierno del expresidente
Andrés Manuel Lopez Obrador (2018-2014) el enfoque de territo-
rio en la educacién, desde un nuevo modelo educativo' como una

1 Segin Moncada (2013), un modelo educativo es una vision sintética de teorias que
orientan un proceso de ensefianza-aprendizaje, lo que implicaria una planeacién
a futuro del proceso.
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posibilidad concreta para repensar la politica publica educativa de
forma general, y a la escuela en particular, tomando cierta distan-
cia de formulas exclusivamente sectorializadas y muchas veces aje-
nas al suelo y a la cultura sobre las que intervienen. Los factores de
proximidad y comunidad comienzan a adquirir en este modelo una
relevancia fundamental.

La escala humana de esta politica publica pretende acercar a las
personas y el trabajo colectivo. Estas posturas se dirigen hacia la
pertinencia, la participacion y la apropiacién de quienes se hallan
implicados como sujetos o actores destinatarios, e inspiran nuevos
puntos de partida a la hora de redisenar las politicas necesarias para
el logro de una educacion de calidad o excelencia. Sin embargo,
nada de ello parece posible si no se cuestiona la forma de interven-
cion de las politicas publicas actuales, el desarrollo que se espera, asi
como las formas y los mecanismos que de ellas emanan, pero sobre
todo debe llevarse a cabo una investigacién que dé cuenta sobre la
evaluacion de los procesos de diagnostico, implementacion, avan-
ces y consolidacion de las acciones gubernamentales encaminadas
hacia este rubro, especificamente el educativo que es el que ataiie
en este texto.

A continuacién se presenta este proyecto de revision educativa
que dentro de la politica publica propuesta, representa un esfuer-
zo para lograr medir a una pequenia escala esa calidad o excelencia
ya mencionada, a través de la creacién e implementacion de este
nuevo modelo educativo, conocido como la Nueva Escuela Mexi-
cana (NEM), que desde su concepcién propone un enfoque territo-
rial (Principios y Orientaciones de la NEM, 2019) para la educacion
bésica.

Este modelo educativo busca promover una formacion integral de
los estudiantes de nivel basico desde un sentido critico y humanista
en el contexto de sus propias comunidades. Lo anterior se vuelve un
reto debido a que cada escuela es una realidad situada en un contexto
y un territorio, que constituye un escenario educativo organizacional
que evoluciona constantemente, entretejiendo la comprension de
como la territorialidad se enlaza con los procesos pedagogicos, para
convertirse en un elemento esencial desde la diversidad geografica,
econdmica, educativa y hasta cultural en México.
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Desde lo anterior, la importancia de este modelo educativo, espe-
cificamente la territorialidad, radica precisamente en la transicion
de un modelo educativo que se encontraba enfocado a lo general,
mientras que esta propuesta se basa en un enfoque situado, don-
de el territorio se convierte en el ntcleo del proceso de ensefianza-
aprendizaje, lo que sin duda ha generado grandes desafios en su
implementacion para el colegiado escolar. Entre ellos se encuentra
inicialmente la identificaciéon y comprension de varios conceptos
como el de territorialidad y comunidad, pero desde lo educativo,
por parte de la comunidad educativa, una vez que este concepto
fue identificado, tendrian que entender diversos aspectos como la
contextualizacion y el diagndstico de su comunidad-territorio para
lograr el reconocimiento de su espacio pedagdgico y asi incorporar
saberes locales y culturales en el aula, entre muchos retos mas.

La problematica se encuentra en los retos y desafios que ha re-
presentado la implementacion de la NEM para el colegiado escolar
desde esta nueva propuesta territorial, es por esto que los objetivos
de este documento son:

o Profundizar en la importancia de comprender y explicar esta
perspectiva de territorialidad en la NEM, en el marco de la edu-
cacion bésica de México, analizando su parte novedosa.

» Conocer, en consecuencia, los desafios, las limitaciones y pro-
blematicas de la implementacion de esta perspectiva de terri-
torialidad desde la realidad educativa mexicana, consideran-
do sus necesidades, ademds de la urgencia de responder a las
demandas de los aprendizajes para obtener los resultados que
respondan a las exigencias y potencialidades de cada region,
hablando de la educacién basica.

Desde lo teodrico

En México, las politicas publicas juegan un papel indispensable
para el desarrollo de nuestro pais, pues por ley se plasman en los
planes de desarrollo sexenales, con el fin de concretar los planes de
accion gubernamentales en los diferentes rubros de actuacion del
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ejecutivo, entre ellos el educativo; por lo tanto, la politica educativa
plantea acciones que pretenden solventar las diversas problematicas
de corte educativo que coadyuven a la mejora social (Blanco, 2024:
5). Por esta razon, la educacion es tan importante para un pais, asi
mismo es el por qué éstas politicas deben estar armonizadas con la
realidad social, politica, econdmica y cultural, ademads de ser cohe-
rentes, consistentes e igualmente dinamicas al tener que actualizar-
se constantemente (Pita, 2021: 25-38).

Entonces, los retos de la educacion hoy en dia tienen que ver con
la importancia de educar y formar al ciudadano de este siglo, sin
dejar de lado la necesidad de una verdadera transformacion docen-
te a la par y que se vea reflejada con su practica; a este respecto,
las politicas publicas tendran que ir enfocadas hacia los diversos
actores de la educacion, por ejemplo, los maestros, los alumnos, los
directivos y toda la comunidad que se enmarca a este rubro. Aun-
que se esperaria que todos los actores de la educacion participaran
en las decisiones desde un acto de gobernanza, la mayoria de este
tipo de decisiones dependen mds bien del gobierno por conducto
de los encargados de este rubro (por ejemplo, los ministerios o se-
cretarias), lo que sin duda se muestra como un esquema de poder
gubernamental que dificulta la participacion democrética (Fuentes,
2019, 23-57). Donde ademds las politicas se ven influidas por pos-
turas ideoldgicas sexenales que también coayudan a incrementar la
distancia hacia su implementacion.

sQué es la NEM?

La Nueva Escuela Mexicana (NEM) segun la SEp (2020), es un pro-
yecto educativo con enfoque critico, humanista y comunitario para
formar estudiantes con una vision integral. Busca la equidad, la ex-
celencia y la mejora continua en la educacién, para lo cual coloca
al centro de la accion publica el maximo logro de aprendizaje de las
nifias, los niflos y adolescentes. Para autores como Ventura (2023) es
una propuesta curricular, algunos mas sélo la llaman NEM (Reyes,
2023), mientras que para el Senado de la Republica también es so-
lamente una propuesta Curricular y para otros se queda como una
propuesta educativa (Patifio, 2024).
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Esta propuesta educativa surge formalmente por primera vez en
la Ley General de Educacion de 2019 (LGE) como una mencién gené-
rica y posteriormente en el Plan Sectorial de Educacion 2020-2024.

Objetivos y Fundamento de la NEM segiin la SEP

La Nueva Escuela Mexicana (NEM), conforme a la Ley General de
Educacion, tiene como objetivos:
« Garantizar el desarrollo integral del educando;
» Reorientar el Sistema Educativo Nacional (SEN);
o Incidir en la cultura educativa a partir de la corresponsabilidad,
e
» Impulsar transformaciones sociales dentro de la escuela y en la
comunidad.

Fundamentos

o Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (art.
3°);

o Ley General de Educacion;

o Ley General de los Derechos de Nifas, Nifios y Adolescentes
(art.57), y

« Ley General del Sistema para la Carrera de las Maestras y los
Maestros.

La NEM tiene las siguientes caracteristicas:

o Sevincula a la comunidad (comunidad-territorio);
o Tiene un enfoque humanista;

« Valora a las y los adolescentes;

» Mantiene un nuevo enfoque pedagdgico, y

o Transforma la trayectoria académica.

Considera los siguientes principios:

« Identidad con México.
« Honestidad.
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o Respeto a la dignidad humana.

o Cultura de la paz.

» Responsabilidad ciudadana.

Participacién en la transformacion de la sociedad.
o Interculturalidad.

« Respeto por la naturaleza.

Atendiendo las prioridades de:

 Educacion para todas y todos.

o Educacion de excelencia para aprendizajes significativos.
o Revalorizaciéon de Maestras y Maestros.

« Entornos educativos dignos y sana convivencia.

« Vida saludable.

o Rectoria del Estado en la educacién y consenso social.

Existen pocas investigaciones con respecto a la implementacion
de la NEM y tomando en cuenta el aspecto de su territorialidad, las
menos, sin embargo, Meneses y Sanchez (2023) la sefialan como una
propuesta innovadora, pero desconocida por los docentes. Ventura
(2023) concluyo que la NEM es un modelo apresurado, sin organiza-
cion estructurada y unidireccional, mientras que para Rojas (2023)
enfoca los resultados de su estudio en el contexto del curriculum,
especificamente en cambios cualitativos.

Territorio

En los ultimos tiempos en el medio académico, el concepto de te-
rritorio se ha transformado desde su origen en los limites del corpus
tedrico en las diversas corrientes del pensamiento geografico, para
crecer en relevancia en diversas disciplinas de las ciencias socia-
les como la sociologia o la antropologia, con el unico fin de tratar
de explicar la diversidad de los fendmenos sociales cada vez maés
complejos, ubicados en contextos donde la economia, la cultura y
la politica forman parte de éstos, colocando la dimension espacial
de los acontecimientos sociales como relevantes para su estudio, asi
como los acontecimientos actuales.
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Para Barabas, el territorio se concibe como un espacio cultural-
mente construido y organizado por la sociedad a lo largo del tiem-
po, “nombrado y tejido con representaciones, concepciones, creen-
cias y practicas de profundo contenido, nemdnico y emocional”
(2016: 67).

Por otro lado, la territorializacion transforma la representacion
del espacio, el cual se ve sometido a cambios continuosa que resul-
tan de la accion y la interaccion de los seres humanos, la cultura y
los frutos de la transformacion que, en el mundo del conocimiento
y su apreciacion, se vive en todos los rincones del planeta.

En consecuencia, se hace indispensable especificar que el con-
cepto de territorio se ha escindido de la geografia, ciencia a la que
generalmente se le relaciona, considerandolo en otras disciplinas,
para volverse indispensable en la comprension e interpretacion de
las relaciones e interacciones sociales vinculadas con la dimensién
espacial, donde se pueden observar las practicas sociales y las re-
presentaciones que los seres humanos desarrollan en sociedad; sin
dejar de lado su relacién con los diferentes estratos como la natu-
raleza, mostrando su dinamismo o estaticidad, tomando en cuenta
unicamente elementos presentes en la realidad (Sepulveda, 2022:
45). El territorio se ha convertido, en consecuencia, en una repre-
sentacion del espacio que se transforma continuamente mediante la
accioén social de los seres humanos, de la cultura y de sus entornos
a nivel micro y macro.

Para Santiago y Medina (2022: 63), la amplitud del concepto ha
de responder a la perspectiva disciplinaria de estudio, es decir, al
enfoque que se tenga y que dé validez al objeto de estudio. Por lo
tanto, se define a partir de una polisemia conceptual, que responde
a una vision multidimensional. Al respecto, Capel (2016: 5) mencio-
na que para pertenecer a una u otra disciplina, es decir, formar parte
de una u otra comunidad cientifica, se debe considerar la vision de
los problemas que interesan.

Segtin Mazurek (2009: 39) el territorio tiene cinco caracteristi-
cas que constituyen algunas de las bases de la metodologia de su
estudio:

« El territorio esta localizado, por lo tanto, tiene caracteristicas

naturales especificas;
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o El territorio se basa en un proceso de apropiacion, es decir, de
construccion de una identidad a su alrededor, por ejemplo, el
territorio de los gitanos;
El territorio es un producto de la actividad humana porque
existen procesos de manejo y transformacion del espacio apro-
piado por parte del hombre, que acumula las practicas territo-
riales ligadas a la historia, la cultura, el nivel tecnoldgico (como
la tenencia de la tierra, el sistema de produccién o los rastros
arqueoldgicos);
El territorio es dindmico, es decir, cada territorio tiene una his-
toria y la construccién de un territorio dado depende en gran
parte de su configuracion anterior, y
o La definicién de un territorio es relativa a un grupo social, es
decir, que puede existir superposicion de territorios de varios
grupos sociales o que la ubicacion de la poblacién no necesa-
riamente corresponde a la del territorio.

Por otra parte, se debe ahondar en un elemento tan importante
como la cultura del territorio, que ayuda a representar la territoriali-
dad, pues ésta es considerada como un domicilio en el mundo (Kusch,
2007). Este concepto dentro de la escuela y la educacién no puede
quedar de lado, porque, por ejemplo, no se puede ensefiar el respeto a
la diversidad o la pluriculturalidad, sin tomar en cuenta el espacio fi-
sico local y sin relacionarse con un entorno geografico y sociocultural
mas amplio, como habia sucedido en los planes educativos anteriores
al afo 2011, en los cuales la escuela no era vista en su totalidad o solo
se visibilizaba como algo externo al lugar en donde se encontraba.

Kusch sostiene que toda cultura supone un suelo o habitat en el
que obligadamente se habita, mencionando que “habitar un lugar
significa que no se puede ser indiferente a lo que alli ocurre” (2007);
esto sin duda aporta de gran manera a las politicas publicas y al
territorio para, asi, reconocer las diferencias y las heterogeneida-
des en la busqueda de la equidad y la igualdad, mediante diversos
discursos y programas, especialmente en el ambito educativo, en
donde poco a poco se fue reconociendo este habitar para enfocarlo
en la educacion y los aprendizajes.

Ademas del término anterior, también es necesario mencionar
otros conceptos dentro del territorio que contribuyen a complemen-
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tarlo y a identificar su importancia especificamente en la educacion,
tales como la geografia cultural, que es una disciplina que ayuda a
complementar la cultura a través de identificar la relacion entre las
actividades culturales de las personas y el espacio fisico, consideran-
do como se modifican también los paisajes y las regiones, ademas de
tomar en cuenta fendmenos como la migracion, el asentamiento o el
desplazamiento de las poblaciones, haciendo relevante la actividad
humana para el analisis de los espacios en lugar de los aspectos bio-
logicos, para resaltar su territorialidad desde las ciencias sociales. Es
decir, se trata de resaltar la forma en que un espacio geografico es
socializado y humanizado (Zelaya, 2019), tomando en cuenta que
el espacio geografico habitad, que ademas es objeto de cualquier
politica publica, tendria que identificarse como una localidad, un
barrio, una region, sea parte de ella o de un espacio nacional.

Entonces, para hablar especificamente del concepto de territorio,
Giménez (1996: 9-30) sostiene que éste tiene que ver con cualquier
extension de la superficie terrestre habitada, delimitada o delimi-
table por grupos humanos en escalas diferentes (local, municipal,
regional, nacional o supranacional), remitiéndose a la expresion de
la totalidad de escenarios y contextos diversos que se hallan dentro
de un pais, region o provincia. Es decir, especificamente el territorio
donde la politica intervendrd, aunque cada territorio local tenga sus
particularidades, que en conjunto hacen la diversidad de espacios
existentes y donde podran observarse aspectos especificos, particu-
laridades o singularidades debido a las relaciones de los habitantes o
actores de cada territorio. Lo importante dentro de las politicas pu-
blicas es que el enfoque territorial ayude a tener una mayor cercania
con los sujetos, con el objeto de lograr satisfacer sus necesidades sin
perder la vision del contexto nacional como un todo.

Por lo anterior es tan importante identificar y comprender las
especificidades territoriales y convertirlas en un objetivo de las po-
liticas publicas sobre todo en educacion, para entender y valorar
la heterogeneidad, para asi propiciar igualdad y equidad, recono-
ciendo siempre la busqueda de justicia con igualdad en todos los
sentidos para todas y todas, reconociendo las diferencias y particu-
laridades territoriales. Por esta razon, el territorio y su enfoque son
tan indispensables para disefiar politicas publicas en estos sentidos.
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Ahora bien, comenzar a hablar de igualdad y equidad en la edu-
cacién propicia reconocer la necesidad de atender la diversidad so-
cial, cultural, lingiiistica, econémica y, entre otras mds, espacial.

Asipues el territorio y la territorialidad son conceptos fundamen-
tales en la educacion que se refieren a la relacion de la escuela con
el espacio y la sociedad, especificando que territorio es el espacio en
el que se incorporan los diversos elementos que deben tomarse en
cuenta para el proceso educativo, sin aislar al sujeto de su entorno,
sino integrandolo en su formacion. Mientras que la territorialidad
es la relacion que establece una sociedad con el espacio: se refiere a
las relaciones sociales, practicas, acciones y discursos que dan reco-
nocimiento a la escuela. A su vez hablar del enfoque territorial en la
educacion propone que cada escuela es una realidad, situada en un
contexto y territorio, donde los aprendizajes son el resultado de las
acciones, necesidades, demandas, potencialidades y, por su puesto,
de los sujetos o actores participantes.

Los territorios no s6lo son espacios geograficos, sino que ahora
se convierten en lugares de aprendizaje, donde los proyectos y las
ensefanzas, desde lo pedagdgico, buscan crear experiencias, donde
las interacciones entre los docentes y estudiantes parten desde su
realidad.

La diversidad y la particularidad son dos conceptos complemen-
tarios que deberan considerarse dentro del territorio, pues la mun-
dializacion ha colocado al espacio social como un referente en el
cual las experiencias, los procesosy los simbolismos, pueden vivirse
de manera simultanea por habitantes de diferentes partes dentro de
un pais y del mundo (Llanos-Hernandez, 2010).

El territorio escolar

Es un espacio donde el pensamiento critico debe construirse desde
lo educativo y la ciudadania debe estar comprometida con el ser
mismo, el entorno y la ciudadania.

Se considera como un espacio donde se producen conocimientos
asociados a pedagogias y metodologias especificas, donde se desa-
rrollan relaciones sociales, acciones, practicas y discursos.
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Debe ser un espacio donde se produzca un proceso de identidad
segun la sociedad. El territorio escolar es producto de las complejas
relaciones histdricas y geograficas de la diversidad de las personas
que lo habitan.

Existen muchas teorias y cuestiones acerca de la territorializa-
cién de la educacion, y de la escuela, de lo que fue o se considerd
a lo ancho del planeta. Algunas de ellas, creadas por autores como
Durkehim, Elias o Foucault, mencionan que al principio la escuela
era una especie de lugar cerrado e invisible basado en la vida de los
monasterios, algo asi como lo que mencionan Alvarez-Urfa y Varela
(1991: 28), que caracterizaron en un principio a la escuela como un
lugar aislado y de aislamiento, que separaba a las generaciones de
jovenes del mundo y sus placeres.

Collet-Sabe (2020) propone tres modelos ideales de territorio
desde la perspectiva escolar. El primero, como un simple escena-
rio que se puede cambiar para cualquier otro (escuela fortaleza);
el segundo, como un recurso con el que las escuelas generan inte-
racciones educativas y sociales (escuela nueva); y el ultimo, como
un agente con el que la escuela puede coproducir, por ejemplo, un
modelo tnico de arquitectura escolar, dindmica escolar o relacion
familia-escuela (escuela de extitucion).

Palestino de Jesus (2025) explica que mediante el territorio esco-
lar, es necesario resignificar la labor docente, orientando la practica
educativa segtn principios o valores propios de la cosmovision del
territorio, como el bien comun y el caracter sagrado de la natura-
leza. Con esta vision alternativa del acto educativo se busca dejar
de lado los preceptos subyacentes en los modelos educativos tradi-
cionales, como la meritocracia, la competitividad, el eficientismo o
el utilitarismo educativo, los cuales han contribuido a la fragmen-
tacion social, a la explotacion irracional del medio ambiente y a la
erosion cultural de las comunidades.

Igualmente existen muchas teorias, incluso de origen internacio-
nal, acerca del comienzo de la necesidad de la territorialidad en la
escuela. Sin embargo, en México primero se firmé uno de los docu-
mentos mas importantes para la educacion en México: la rRIEB (Re-
forma Integral para la Educacién Bésica), mediante éste se estaria
construyendo una escuela mexicana caracterizada en ese momento
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por responder a las demandas del siglo xx, por representar y ser un
espacio de oportunidades para los alumnos de educacién basica sin
importar cualquiera que fuere su condicién personal, socioecono-
mica o cultural. Hablandose ya de un espacio de inclusion respeto
y libertad con responsabilidad por parte de los integrantes de la co-
munidad escolar, en donde se reconocia la capacidad de todos para
aportar al aprendizaje de los demas, mediante redes colaborativas de
conocimiento que generaran condiciones para lograrlo.

Formar nuevos atributos para la escuela de educacion basica y
publica, como un espacio para brindar una oferta educativa inte-
gral, atenta a los intereses de sus alumnos, cercana a la comunidad,
padres y madres o tutores.

Segun el INEE (2016: 20-25) es a penas a partir del afo 2002
cuando se empieza a hablar del compromiso social por la calidad
de la educacién a través de la firma de un documento que tuvo
como propdsito mostrar la transformacion del sistema educativo
nacional, considerando los contextos mundiales del siglo xx, plan-
teando impulsar el desarrollo armoénico e integral del individuo y
de la comunidad para contar con un sistema educativo nacional de

calidad.

Nueva Escuela Mexicana y Comunidad-territorio

A continuacidn se realiza un analisis de la propuesta comunidad-
territorio en la NEM, tomando en cuenta los documentos oficiales* y
formales emitidos al respecto.

Los componentes de la Nueva Escuela Mexicana (NEM) se anun-
ciaron como “El corazon dela NEM” a través del acuerdo del 14/08/22
en donde se da a conocer el Marco Curricular para la Nueva Escuela
Mexicana’, en la FIGURA 1 se puede observar que se encuentra divi-
dido principalmente en los siguientes temas: comunidad-territorio

2 Los documentos se van desglosando a lo largo del texto y se encuentran en la
bibliografia.

3 Marco Curricular: Se refiere a los elementos que fundamentan y orientan la ope-
racion del plan de estudios del Modelo Educativo 2022, entendido como la hoja
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FIGURA 1. MARCO CURRICULAR DE LA NEM

EL CORAZON DE LA NUEVA ESCUELA MEXICANA

1 Comunidad Territorio 2 Seres humanos
mas humanos

@] MEvaLORTACON DOCENTE

@ DEACTCA
OF LA OTREDAD.

Tomada de: Arriaga Narro (2022) El corazon de la Nueva Escuela Mexicana.
o

y seres humanos mas humanos, para después desglosarse en: reva-
lorizacion docente, didactica de la otredad, pedagogia trifacética y
metodologias holisticas.

Desde lo anterior es necesario llevar a cabo un anélisis de la no-
cién de Comunidad-territorio en otros modelos educativos imple-
mentados en México. Vale la pena mencionar que el enfoque de
los planes de estudio anteriores a la NEM, como el 2011 y el 2017,
tienen diferentes enfoques a la NEM. En su caso el plan 2011 marca
un enfoque pedagdgico donde los aprendizajes deben centrase en el
alumno, al mencionar que “buscé formar ciudadanos, criticos, de-
mocraticos y creativos” (Plan de estudios basicos 2011, 2011: 14-37).
Mientras que el plan 2017 se orientd en la “escuela al centro” para
los aprendizajes, en tal caso se emitié en marzo de 2014 el acuerdo
717, en el que por primera vez se emiten los lineamientos de au-
togestion y autonomia escolar, que permitirian tomar decisiones a
cada escuela acerca de sus propias orientaciones para el logro de los
aprendizajes. Siguiendo la misma linea la NEM, tiene un enfoque

de ruta de trabajo para desarrollar los aprendizajes basicos en el Nivel Basico de
Meéxico.
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comunidad-territorio, lo cudl podria verse como novedoso al que-
dar plasmado en las pautas establecidas de este modelo educativo.
Como antecedentes, en México se encuentra el caso de investigado-
res como Martinez Luna (2016), que lo explica desde la necesidad
de tomar conciencia de la fortaleza de la comunalidad, expresan-
dolo como “las formas en la que nuestros ancestros organizaban y
explicaban la vida a partir del territorio” (Ruiz, 2021).

Antes de la NEM y para el aflo 2021, Martinez Luna con otro gru-
po de pensadores inauguraron la Universidad Auténoma Comunal
de Oaxaca (UACO), como un centro de aprendizaje que gira en tor-
no a la enseflanza en comunidad desde una necesidad de ser con-
traparte a la academia convencional, la cual, desde su opinidn, se
fundamenta en el discurso, en la bibliografia, en la memoria y en la
investigacion enciclopédica.

Su propuesta de aprendizaje es, como él mismo lo menciona, me-
diante la accion y desde el programa de actividades que surgen de
la comunidad, mediante la autonomia de la toma de decisiones que
decide qué y cdmo hacer las cosas, y la inica forma de aprenderlo
es participando en el territorio construyendo una vida de manera
mads orgénica.

Asi pues, de alguna forma los modelos van integrandose, pues la
NEM propone la comunidad-territorio y el plan 2017 al tomar como
enfoque “la escuela al centro’, considera todos los elementos comu-
nitarios, aunque sin hablar de territorio.

Se menciona después a la comunidad-territorio en el actual mo-
delo educativo que da cuenta del contexto en donde se vive, el ba-
rrio, la comunidad, la colonia y el entorno. Este espacio social que
se encuentra atravesado por lo cultural, las costumbres y tradicio-
nes, se trata de dar cuenta de qué puede ensefarle y ayudarle la
escuela, a la comunidad y viceversa, es decir, segun dice Gustavo
Esteva (2015), qué tanto aprende o puede aprender la escuela de la
comunidad con la que convive.

Esto es precisamente lo que propone la NEM, dentro de su es-
tructura de comunidad-territorio es muy especifica al explicar que
la comunidad es en la que vivimos y que ésta es la forma de or-
ganizacion en la que tedricamente hemos aprendido valores como
la solidaridad, igualdad, justicia y respeto; que son indispensables
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para la conciencia del ser humano, rescatando principalmente que
vivir juntos es el principio de toda comunidad y es el espacio en
donde, viviendo en comun y desde la diversidad, se logra construir
un sentido histérico colectivo.

Hacer comunidad siempre serd la mejor forma para construir
nuevas relaciones, pero, sobre todo, construir lo comun a partir del
cuidado mutuo entre sus integrantes, tal como lo menciona el Plan
de Estudios para la Educacion Preescolar, Primaria y Secundaria
2022 (2024), el cual conceptualiza a la comunidad como el conjunto
de sujetos que se relacionan en un territorio determinado, desde
donde es posible hacer construcciones sociales simbdlicas, econo-
micas e historicas comunes, que a la vez se convierten en una fuente
de ideas, contextos y recursos en la educacion para el aprendizaje.
Por lo que la comunidad puede ser entendida como localidad, ba-
rrio, colonia, regién, municipio, estado, pais o todo en su conjunto
globalmente hablando; por lo que entonces se tendria que consi-
derar que la educacion es un proceso social en el que se trabaja en
colectivo, pues ésta emerge de las raices de la comunidad y es expre-
sion de los procesos sociales, culturales y educativos que median el
proceso de la educacion.

El objetivo de la NEM segun el documento Principios y Orienta-
ciones Pedagogicas (2022) es fomentar el pensamiento critico, crea-
dor y transformador, asi como la reflexion critica y la participacion
ciudadana, la comunidad se presenta como ntcleo de los procesos
educativos y las escuelas deben estar vinculadas a la misma. Es de-
cir, la escuela debe estrechar lazos comunitarios para fortalecer su
diversidad y propiciar interacciones educativas de mutua influencia,
lo que conlleva a la necesidad de fundamentarse en una pedago-
gia humanista y critica que promueva una educacién comunitaria,
abierta a las diferencias interculturales, y que promueva también los
derechos humanos para que siempre esté atenta a evitar los discur-
sos autoritarios. De igual forma, que propicie horizontes de liber-
tad y autonomia, en donde los alumnos sean capaces de construir
a partir de sus propias experiencias y conocimientos, junto con el
acompanamiento de diversos actores para cimentar una sociedad
mas humana y mas democratica.
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Por lo anterior, el acuerdo* 717, que ya se mencioné en pérrafos
anteriores, es sustituido y actualizado por la NEM con el acuerdo
11/06/24, que a su vez establece los lineamientos para crear los Pro-
gramas de Fortalecimiento de la Gestion y Administracién Escolar
en Educacion Basica, con objeto de transformar los proceso de ges-
tion y administracion escolar a nivel federal y local, para fortalecer
la capacidad de las organizaciones educativas y construir asi un pro-
yecto educativo en cada escuela del sistema educativo nacional, di-
rigido hacia la toma de decisiones en el logro de los objetivos antes
planteados desde la comunidad-territorio, como podra analizarse
en los siguientes parrafos.

Lo comun en la NEM

Segun el documento “La Nueva Escuela Mexicana (NEM): orienta-
ciones para padres y comunidad en general” (2023), el reconoci-
miento de la comunidad-territorio implica otro elemento indispen-
sable para este fin en la NEM, que es “lo comun”, para que a partir de
ello se disefie el propio curriculum en cada escuela, y a partir de esta
perspectiva se acojan las diferentes problematicas en sus propias
realidades, y que los estudiantes y docentes vivan en lo cotidiano
como estrategia central para el conocimiento y el saber con la rea-
lidad cotidiana de las y los estudiantes, resaltando los principios de
corresponsabilidad y coparticipacion entre los diferentes miembros
de la comunidad escolar: maestros, estudiantes, directivos, padres
de familia entre otros; quienes se comprometen en la formacion de
los estudiantes.

Entonces, “lo comun” se expresa como una organizacion de pro-
cesos escolares inspirados en principios de apoyo mutuo y solida-
ridad, que se encuentran anclados en el didlogo del estudiante y los
profesores, haciendo indispensable: 1] Saber problematizar la reali-

4 Segun la sEp, en el acuerdo “la Regulacion de la Educacion en Materia Federal’,
se incluyen las normas juridicas relativas al proceso de ensefianza aprendizaje y
ala educacién como principal funcion de la sEp, tomando en consideracion a los
sujetos que en él intervienen y las relaciones que entre ellos se generan, asi como
la vinculacién entre autoridades y sociedad.
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dad cotidiana; 2] Convertir en pregunta su vinculo con el mundo;
3] Reaprender desde lo comun, con objeto de tener la posibilidad
de construir una actividad colectiva e instituyente de autogobierno
con dinamicas sociales, politicas y econdmicas opuestas al raciona-
lismo neoliberal.

Derivado de lo anterior surge una estrecha relacion entre lo co-
mun y el conocimiento, que a partir de lo cotidiano que pertenece
al colectivo se logre una comunidad comprometida, que permita
la participacién y transformaciéon de los ciudadanos para formar
personas con valores sensibles a lo que acontece en su entorno,
promoviendo una identidad comunitaria, que permita mejorar y
conservar sus propios saberes, tradiciones y creencias. Ademas de
educar para enfrentar las crisis actuales (sanitarias, ecoldgicas, eco-
ndémicas, politicas) y que dote a los alumnos de un espiritu libre,
empatico, critico y solidario.

Lo comun y el conocimiento, por lo tanto, se instituyen como el
nucleo de los procesos educativos para la formacion en la emanci-
pacion de sujetos colectivos con conocimientos anclados en el did-
logo entre el saber y la realidad cotidiana, para construir finalmente
comunidades de aprendizaje en donde la caracteristica principal sea
involucrar a toda la comunidad, con el fin de conseguir aprendiza-
jes de calidad en todo el alumnado para llegar finalmente a erigir la
“‘comunidad-territorio”

Comunidad-territorio en la NEM

Haciendo un recorrido por todo lo mencionado acerca del territo-
rio y la comunidad, se puede aseverar que la comunidad-territorio
no se reduce al espacio habitable, pues debe construirse continua-
mente a partir de la interrelacién humana, en donde su apropiacion
incluye la diversidad de identidades en constante tension. Es un es-
pacio diverso producido por diferentes relaciones con el saber, el
medio ambiente, la politica educativa y la formacion personal.

Se constituye entonces, como un espacio donde confluyen multi-
ples temporalidades, es decir, saberes territorializados, en donde se
expresa una episterne en relacion al saber de una o més formas tem-
porales de vivir el conocimiento, y que muchas veces esta anclado a
un espacio ancestral y a saberes relacionados con la naturaleza. Es
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decir, que la escuela y el conjunto de espacios e interacciones dentro
del territorio, la colonia, barrio y todo lo que representan son igual-
mente significativos, para que las y los estudiantes puedan desarro-
llar un conocimiento creativo a partir de reconocer esas problema-
ticas de la escuela, que puedan ser planteadas, para significarlas a
los estudiantes desde una pedagogia humanista y desde una pers-
pectiva transformadora en la que se involucre la comunidad-terri-
torio, considerada como el espacio en el que encuentra multiples
posibilidades para desarrollar y plantear estrategias de resolucion
de problemas que se generan en su territorio.

La comunidad-territorio, tal como lo menciona la Comisién Na-
cional para la Mejora Continua en la Educacioén (2022), es el ho-
rizonte en donde se definen los ejes articuladores a partir de un
principio pedagdgico didactico, que es la elaboracion de proyectos
dirigidos al desarrollo social, de artes, ciencia, humanidades entre
otros, que tienen como objetivo la justicia social y la solidaridad
con el medio ambiente. Entonces el intercambio entre sociedad y
conocimiento se da a partir de la reapropiacion de experiencias, sa-
beres y practicas aprendidas en las practicas dadas dentro y fuera
del espacio escolar. Se trata de que los docentes interactien en el
territorio que esta mds alla del contexto escolar, acercindose a los
procesos escolares sociales, ambientales, econémicos y que valoren
el potencial de transformacion en conjunto con la comunidad para
lograr acciones concretas de cambio colectivo.

En consecuencia, tal como lo menciona Herndndez (2024: 14),
los docentes estan llamados a plantear contenidos, didacticas y pro-
yectos desde los territorios particulares, acercandose a la realidad
de los procesos de enseflanza-aprendizaje en el marco del territo-
rio concreto en donde se sitda el hecho educativo, es decir, el lugar
donde los docentes y estudiantes interactiian en diferentes espacios
socialmente simbolizados de significados, para construir, segun el
Plan de Estudios para Preescolar, Primaria y Secundaria 2022, una
identidad desde la diversidad con el objetivo de que los estudiantes
creen respuestas a las problematicas de la vida cotidiana y valoren,
a su vez, su escuela, para ejercer derechos y responsabilidades en el
marco de principios de su comunidad, creando espacios sociales y
territorios culturales que den cuenta de las realidades, sus proble-
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maticas y probables soluciones en colectivo desde el salon de clases,
demostrando en todo momento su pensamiento critico, social y de-
mocratico para el desarrollo de sus conocimientos y aptitudes en la
vida real.

El siguiente cuadro muestra claramente el desglose de este aspec-
to tan importante para el desarrollo de la NEM, en donde, ademas
de lo que integra la planeacion docente, debe llevarse a cabo desde
el conocimiento del contexto para transformar la practica, tomando
en cuenta problematicas, intereses, costumbres, tradiciones, biodi-
versidad y todo lo que pueda recuperarse desde el entorno interno
y externo escolarmente hablando para el logro de los objetivos de
aprendizaje.

La implementacion de una politica es un proceso mas comple-
jo cuando se trata del tema educativo, debido a la multiplicidad y
diversidad de actores involucrados en ella (Moreno et al., 2024: 8).
Considerando que el objetivo de este capitulo es el analisis de la
implementacion de la Nueva Escuela Mexicana, con la finalidad de

FIGURA 2. COMUNIDAD TERRITORIO DE LA NEM

Caracteristicas que con-
sidera:

Geogréficas, culturales,
politicas, econémicas, de
lenguaje, histéricas, socia-
La Territorialidad permite: les, tradiciones, gustos,
transitar en una educacion probleméaticas.

situada, pertinente, eman-
cipadora, transformadora y
que considera los entornos.

Para lograr los Procesos
de Desarrollo y Aprendizaje
echa mano de estrategias
didacticas especificas
como:

Proyectos apegados a la
territorialidad.

Comunidad-
Territorio
en la Nem

Fuente: elaboracién propia desde diversos documentos formales de la sep.
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examinar el enfoque territorial, para conocer los retos y desafios
que facilitaron u obstaculizaron su puesta en marcha, tomando en
cuenta que ésta misma se vuelve compleja, considerando la diver-
sidad de actores involucrados, en donde ademas de ser un proceso
de cambio intencionado y multidireccional, segin Viennet y Pont
(2017: 10) se deben contemplar:

1] La implementacion. En donde sus propositos se observan en la
medida en la que el proceso cambiard la educaciéon de acuerdo
con los objetivos de la politica.

2] La multidireccionalidad. Debido a la influencia de actores en
diversos puntos del sistema educativo.

3] Su contextualizacién considera sus instituciones y tendencias
sociales —es decir, la cultura, la demografia, la politica y la eco-
nomia- afecta el sistema educativo y las formas en que una po-
litica se configura y se traduce en el sector educativo.

Los mismos Viennet y Pont (2017: 45) establecen el modelo “Im-
plementacion de politicas educativas como un marco en acciéon” el
cual incluye los siguientes aspectos: el disefio inteligente de la poli-
tica publica, la participacién inclusiva de las partes interesadas, un
contexto propicio y estrategia de ejecucion coherente.

Al respecto, Moreno et al. (2024: 10) explican la necesidad de
conocer la propia politica y su propésito, ademas de considerar su
visién y objetivos; si éstos son compartidos por la poblacién objeto
de la politica; ademas de considerar si ésta misma es consciente del
cambio que se espera; su factibilidad politica en la practica, los re-
cursos o tecnologia existente para facilitar su funcionamiento; par-
tes clave afectadas, relaciones entre los actores clave; colaboracion
y resistencia; actores necesarios para implementar nuevos modelos
educativos (dirigir el proceso, brindar un servicio, capacitar al per-
sonal, entre otros).

También comentan la importancia de tomar en cuenta los recur-
sos y habilidades de los actores (docentes y directores o autoridades
escolares), para cumplir con las tareas para implementar la poli-
tica como capacitacion, recursos digitales e impresos como libros
y como desarrollarlos; actores que podrian interferir o facilitar el
proceso de ejecucion, como incorporarlos al proceso; entorno insti-
tucional existente para apoyar la ejecucion; estructura institucional
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existente; consideracion de los objetivos de la politica clasificados
por prioridades, mensurables, factibles y centrados en resultados;
grado de aceptabilidad de la politica y la capacidad del sistema para
implementarla.

+Qué se va a estudiar y como?

La investigacion y el desarrollo de este texto se llevé a cabo en un
primer momento mediante un método cualitativo, en donde se
aplicé un disefio de investigacion documental basado en tres fases:
preparatoria, descriptiva e interpretativa (Bernal et al., 2015). Este
método de investigacion consiste en analizar informacion de diver-
sos documentos® ¢ para identificar las principales partes y subordi-
nadas de un tema, en este caso, con el fin de establecer conexiones
con el propdsito de clasificar los datos, establecer conclusiones y asi
detectar las categorias de investigacion para la implementacién de
las técnicas de estudio.

En este estudio, ademas de comprender y explicar la territoriali-
dad de la NEM, se trata de dar cuenta sobre los desafios, las limita-
ciones y problematicas de su puesta en marcha, considerando cémo
los docentes en educacién basica construyen su realidad con res-
pecto a este componente, desde el conocimiento de la misma para
la ensefianza y el aprendizaje de los alumnos. Para lograr lo anterior,
se parte del apartado tedrico que orienta el objeto de estudio, por
lo cual se considera el andlisis de la misma, asi como el deber ser de
la comunidad-territorio de la NEM, ademas de lo establecido en el
pérrafo de implementacién de una politica publica.

Con el fin de alcanzar lo propuesto, se emplearon como técnicas
de investigacion de campo, en primer lugar, la observacion partici-
pante, que, en este caso, se utilizo para obtener informacion discur-

5 La desterritorializacion, segtin Sarasola J. (2024), es la pérdida del territorio como
referente simbdlico, desarrollando a su vez multitud de espacios carentes de sig-
nificado (no-lugares).

6 Todos los documentos revisados son documentos oficiales emitidos por el Go-
bierno Federal y la SEP acerca de la NEM.
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siva que diera cuenta de los significadores de los actores (docentes).
Para ello se construy6 una guia de observaciéon cuyas principales
dimensiones a indagar estan consideradas desde el conocimiento e
implementacion de la NEM. Por otro lado, se aplicé una entrevista
semiestructurada por medio de un cuestionario escrito que se apli-
6 a los informantes en cuestion. Se seleccion6 a una poblacién do-
cente en educacion bésica en la alcaldia de Iztapalapa, porque es una
de las alcaldias mas representativas de la Ciudad de México por su
importancia en poblacion y por sus condiciones docentes, ademas
de ser la inica que trabaja de forma auténoma (Belmont, 2023: 172),
y en donde generalmente se implementan las politicas educativas
en primer lugar antes que en las demas alcaldias. En ese sentido se
busco la alternativa de investigar escuelas en alcaldias aledafias o co-
lindantes que permitieran observar los resultados entre unas y otras.

A partir de lo anterior se contaron con 31 informantes en 5 es-
cuelas repartidas en las alcaldias de Iztapalapa, Tlahuac, Iztacalco,
Coyoacan y Xochimilco, estos informantes estuvieron dispuestos a
participar y aportar informacion al respecto.

Hallazgos

Esindispensable en adelante llevar a cabo diversos procesos de inves-
tigacion en pos de una adecuada planeacion y valoracién curricular,
que incluyan la apreciacion de los objetivos especificos de aprendi-
zaje, tanto como objeto de estudio o como objeto de politica ptbli-
ca. En el pasado existié la fuerte tendencia a interpretar la escuela
en forma desterritorializada, es decir, muchas de las investigaciones
educativas y las propias politicas sectoriales colocaban a menudo a
la escuela “ficticiamente’, es decir, por fuera del sistema de relaciones
territoriales al cual pertenece, para abordarla de forma homogénea
dejando de lado todo lo particular, todo lo especifico y todo aquello
que caracterizaria a la escuela: su territorio y su comunidad.

La desterritorializacion de la escuela ha sido (y es) consecuen-
cia de entenderla como el ultimo eslabon integrante de un sistema
sectorial, jerdrquico y autorreferencial, pero, ante todo, exento de
un “suelo” (Divinsky, 2019). Ayudando a entender la territorialidad
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en la escuela, sobre todo en este periodo de gobierno, nos lleva a
comprender a la educaciéon como uno de los ejes en la vida educa-
tiva y social de la escuela y sus entornos, pues ésta es un elemento
clave para dinamizar a las comunidades escolares y para vincularlas
en la vida social ayudando, segtn la NEM, a luchar contra la des-
igualdad, la falta de inclusion o ir en pos de la pluriculturalidad e
interculturalidad.

Retos y desafios de la NEM a la luz de docentes e investigadores
Lo positivo

La propuesta de comunidad-territorio en la NEM claramente es vis-
ta como un componente novedoso dentro de la educacion por los
docentes, ya que mas de la mitad de los entrevistados (60%) reco-
noce la oportunidad de considerar contenidos tomando en cuenta
este elemento, destacando este caso desde el mismo planteamiento
de la misma, desde la importancia de los integrantes dentro de la
comunidad, su actuar diario, el trabajo u oficio al que se dedican y
la forma en codmo se relacionan juntos en el propio territorio, debi-
do a que siempre seran representantes y ejemplo de participacion y
desenvolvimiento para los propios alumnos. Es por eso que en esta
propuesta la escuela ocupa un lugar muy valioso en la comunidad,
al emprender proyectos que, al mismo tiempo, resuelven problemd-
ticas en comun y sirven como base para generar abordajes pedago-
gicos y de aprendizajes.

El aspecto que se resalto por parte de los entrevistados es que
gracias a la territorialidad comunitaria en el marco de la NEM, se
pueden desprender el desarrollo de proyectos educativos que inclu-
yen la investigacion, participacion y la resolucion de problemas en
las que la escuela, docentes y alumnos pueden aportar soluciones al
respecto en temas como oficios de la comunidad; las fiestas de mi
pueblo; ;a qué se dedica mi comunidad?; entre otros.

Esta iniciativa comunidad-territorio permite integrar a las co-
munidades desde la iniciativa de las escuelas, trazando puentes y
generando dindmicas inéditas en donde lo importante es valorar
la importancia de la escuela en la comunidad y viceversa en las di-
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versas actividades y problematicas de la vida diaria, creando una
simbiosis de dar y recibir mutuamente.

Desde el punto de vista de los docentes entrevistados es necesario
establecer la importancia de este nuevo vinculo escuela-territorio,
sefialando que es una oportunidad para destacar aspectos tan im-
portantes como que cada escuela es diferente y tinica desde sus con-
textos, también desde donde se manifiestan y conforman historias,
problematicas y se adquieren saberes que comparten todos los inte-
grantes de éstas, para, a su vez, poder construir significados hacien-
do sentido a la vida y realidades de los estudiantes, para alcanzar
después una comprension nacional y global, como lo mencionan
Gadotti y Romao (2013). Al respecto, la sep al resalta que sdlo las
escuelas conocen de cerca la comunidad, por lo que sus proyectos
pueden dar respuestas concretas a problemas concretos y soélo la
comunidad puede evaluar de cerca los resultados.

Tomando en cuenta lo que curricularmente se menciona desde
los planes y programas de estudio de la NEM, se refiere a:

o Integracion curricular: que articula el trabajo interdisciplinario
en la problematizacion de la realidad y la elaboraciéon de pro-
yectos en contra de la fragmentacion.

o+ Autonomia de libre catedra para el magisterio: aunque no men-
ciona la frase libre catedra, es importante, porque el docente
orienta los contenidos para que las y los estudiantes conozcan e
interactden con el contexto en el que viven.

» La comunidad como nucleo integrador: Concibe a la escuela
como un centro de aprendizaje comunitario, en el que se inter-
cambian valores, normas, culturas y formas de convivencia en
la comunidad y en la nacién.

o Derecho humano a la educacién: De las y los estudiantes en
tanto que son sujetos de la educacion, al mismo tiempo que son
la prioridad del Sistema Educativo Nacional.

Entonces, ;como aportar desde un analisis pertinente la imple-
mentacion, o no, del territorio-comunidad en la NEM? y si sha sido
positivo o no incluir dentro de este modelo educativo las realidades
escolares de México?

En ese sentido los docentes entrevistados son conscientes de que
en todos los modelos educativos y su mapa curricular son puestos
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en marcha por ellos mismos directamente en el aula, es decir, todo
el esfuerzo de los gobiernos para que los alumnos accedan a edu-
cacion de calidad o excelencia (como se mencionaba en parrafos
anteriores), que progrese el sistema educativo nacional o los resul-
tados de los diversos rubros educativos mejoren, se pueden consoli-
dar solamente por los docentes en el aula, llevando a cabo practicas
pedagogicas que afiancen y garanticen los resultados esperados. Por
lo tanto, ellos son los que deben de integrar los contenidos curricu-
lares con las experiencias de los alumnos (Freire, 1998), es asi que
las condiciones del trabajo docente juegan un papel indispensable
en la practica diaria para el aprendizaje y la ensefianza, ellos men-
cionaron aspectos como: materiales adecuados (libros de texto, ma-
teriales adicionales), infraestructura escolar (aulas limpias, listas,
adecuadas), apoyo institucional entre muchos aspectos mas.

Lo no tan positivo

Para que se lleven a cabo practicas pedagogicas adecuadas, suficien-
tes y que aspiren a contar con aires de calidad, excelencia o signifi-
cativas, es indispensable invertir y actualizar todo lo concerniente a
la formacién inicial y continua de los docentes. Es por demas con-
siderar especificamente aspectos de capacitacion que aseguren que
puedan realizar su trabajo de manera eficaz y segura, tomando en
cuenta que siempre trabajan con seres humanos (alumnos y comu-
nidad educativa, en general), lo que implicaria sin duda acciones
a nivel macro de politicas publicas, como a nivel micro de gestiéon
dentro de las escuelas y la comunidad escolar, con objeto de que el
proyecto educativo tenga espacio y tiempo para la renovacién cul-
tural que el trabajo educativo deba promover (Campos y Giovina-
7720, 2024).

Una investigacion llevada a cabo por “Educacién con Rumbo™
revela una gran problematica bésica con respecto a la NEM, que es

7 Movimiento nacional enfocado a fomentar la participacion ciudadana para me-
jorar la calidad educativa y el derecho a la educacién de excelencia que todos los
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una realidad, ya que para finales del aflo 2024 los maestros de edu-
cacion basica respondieron que la ven como una “propuesta inno-
vadora” para la educacion, aunque 29% de los docentes comentd
no comprenderla en su totalidad, mientras que 75% de los maestros
considera que es insuficiente la capacitacion y formacién para apli-
car los nuevos planes y programas de estudio dentro del aula (Me-
neses y Sanchez, 2023).

En este punto, el enfoque territorio-comunidad en los entrevista-
dos para esta investigacion es visto como una oportunidad, pero les
resulta complicada, porque llevar a cabo la integracion curricular
de los contenidos desde la autonomia curricular que se les ofrece
en un primer momento les causa estrés, debido a la libertad de de-
cision acerca de la eleccion de contenidos que les supone segin sus
territorialidades, en donde estaria incluida su propia realidad auli-
ca, ademas de que no se les proporcionaron los materiales impresos
para llevar a cabo estas elecciones (planes sintéticos y analiticos),
lo que les presupone, en muchos casos, barreras para su aplicacion
por la necesidad de contar con computadoras, lap-tops, tablets o
dispositivos electrénicos, contar con internet para descargarlos y
asi sucesivamente se vuelve una linea de eventos que pueden con-
vertirse en afortunados (o no) para lograr el objetivo de contar con
estos materiales.

Posteriormente, como no cuentan con la experiencia o nocién de
trabajo para efectuar esta actividad, les resulta complicado llevarlo
a la realidad en su practica diaria, tanto asi que ellos expresaron
necesitar, sin duda, capacitacién continua que incluya ejemplos de
elaboracién de esta nueva forma de trabajo, ademads de que se soli-
cite a las autoridades que no los estigmaticen por la dificultad que
les representa llevar a cabo esta actividad, que, en opinion de éstas,
forma parte de su trabajo y, por lo tanto, deberian saber hacerlo
aunque no se les haya capacitado al respecto. En este sentido, en el

mexicanos merecen. Conformado por padres de familia, docentes y organizacio-
nes de la sociedad civil, empresarios de la educacion y especialistas en educacion
seglin su propia pagina localizada en https://educacionconrumbo.com/.
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Consejo Técnico Escolar (CTE)® correspondiente al mes de febrero
del 2025, y a dos aios de su puesta en marcha, la temdtica de éste
trata sobre el codisefio® y la integracion curricular, tema indispen-
sable para la planeacién docente y para la puesta en marcha de la
NEM dentro de las aulas.

Autores como Ventura (2023) mencionan que la NEM es un mo-
delo apresurado y desorganizado que genera especulaciones y ten-
siones entre los integrantes del sistema educativo nacional. En ese
sentido, los docentes entrevistados reclamaron la forma de imple-
mentacién del modelo educativo en donde, a decir de ellos mismos:
“ni siquiera tuvimos alguna etapa que les condujera a la sensibili-
zacion de su implementacion”. Por su parte, la territorialidad: “fue
facil de entender, pero dificil de implementar”.

Retomando a Valenzuela et al. (2023) que entrevistaron a docen-
tes, a expertos en politicas educativas, directores y administradores,
acerca de su percepcion sobre la NEM y los resultados fueron que
55% tiene una perspectiva positiva y menciona reconocer los prin-
cipios de ésta; desde esta investigacion sucedié de la misma manera,
pues los entrevistados en su mayoria opinaron positivamente sobre
la NEM. Mientras que en la investigacion de Valenzuela et al. (2023)
quedaria entonces un 45% restante que consecuentemente no es-
tarfan familiarizados con ese modelo educativo y mucho menos
con la territorialidad que supone. Estos autores comentan también
que 50% de los profesores indicé que no recibi6 capacitacion su-
ficiente para implementar los cambios propuestos por esta nueva
iniciativa confirmando lo mencionado por los entrevistados en esta
investigacion.

8 Segtin la SEP son reuniones de educacion bésica que se realizan previo al inicio del
ciclo escolar asi como el ultimo viernes de cada mes en cada organizacién educa-
tiva; conformadas por la comunidad escolar, con el objetivo de plantear y ejecutar
decisiones dirigidas a abordar problematicas, logros académicos y necesidades
pedagodgicas de las y los alumnos.

9 Referido al trabajo que debe llevar a cabo el docente para poder planear sus clases
considerando los materiales emitidos por la sep, tales como los programas sinté-
ticos y analiticos.
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Lo anterior da cuenta de que la capacitacion docente ha sido mi-
nimizada por la NEM, mientras que otras investigaciones (Revista
Educarnos, 2024) publicadas que se refieren a la NEM mencionan
que no es cualquier reforma, pues representa modificar radical-
mente las concepciones y la relacién de los docentes en sus prac-
ticas educativas, lo que ha sido un gran reto especificamente en lo
relacionado a la autonomia curricular basada en la territorialidad,
la inclusién en el marco de la NEm y la falta de asesoria técnico-pe-
dagogica para conocer el rumbo del trabajo educativo. Al respecto,
en esta investigacion hay muchos testimonios que dan cuenta de
las molestias e inconformidades de lo que representa la NEM para la
formacion y la practica docente.

Entonces, debido a todas sus caracteristicas, la NEM podria ser
una propuesta inédita que rompe con la racionalidad que debe
manejar el docente en referencia a su practica y rol, debido a la li-
bertad de autonomia en su planeacion curricular, bajo el enfoque
territorio-comunidad comparados con los modelos anteriores. Sin
embargo, a pesar de ello, segtin los entrevistados y la Revista Edu-
carnos (2024), los docentes estan sufriendo y resistiéndose por la
transicion entre los modelos educativos previos, donde todo ya es-
taba escrito para su seguimiento, y, por lo tanto, a ellos les implicaba
un minimo esfuerzo para desarrollar y proponer dentro de éstos,
comparados con el actual modelo en donde ellos deben participar
activamente desde el analisis y desarrollo de sus comunidades con-
siderando las alternativas que éste les ofrece para decidir los temas
y aprendizajes a desarrollar.

Ha sido un dificil transitar para los docentes, pues a decir de los
entrevistados, tampoco tienen claros los objetivos de este plan edu-
cativo y lo que se espera de ellos a este respecto, ademds de que les
parece confuso pensar en los escenarios y contextos para desarrollar
practicas educativas correctas y eficaces. En ese sentido, uno de los
aspectos que mas les causa conflicto para desarrollar es la autono-
mia curricular referida especificamente al codisefio y la integracién
curricular, pues les representa un espacio de accién y decisiéon que
nunca tuvieron para clarificar y dosificar los contenidos de estudio
considerando a sus alumnos, tiempos especificos y la comunidad-
territorio. Es decir, les ofrece una libertad de accién en la que se
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sienten incomodos porque realmente no saben o no comprenden
bien a bien qué hacer con ella.

Otro aspecto a comentar dentro del conflicto que tienen los do-
centes con la NEM y el enfoque territorio-comunidad, es el principio
de la inclusion dentro de lo territorial, que no es nuevo porque se
viene considerando desde planes anteriores, pero ya muy formal-
mente desde el plan 2011, para continuar al presente en el plan 2017
y actualmente en el 2022, ademds de ser tomado en cuenta dentro de
los valores universales que son tendencia a nivel mundial, no sélo
dentro de la educacién, sino también en la convivencia social, vol-
viéndose un compromiso de desarrollo humano dentro del mundo
globalizado. Desde lo educativo, representa adecuar las condiciones
curriculares, institucionales, curriculares y de infraestructura para
atender a todos los educandos, considerando ademas desde la pe-
dagogia los ritmos de trabajo, adaptaciones curriculares y caracte-
risticas especificas de alumnos, territorios-comunidades y contex-
tos. Todo lo anterior representando como otro reto para la practica
docente, la comunidad educativa escolar y las propias autoridades
en donde todos los alumnos tengan las condiciones necesarias en
cuanto a atencion, respeto, cuidado y sobre todo de aprendizaje en
las diversas condiciones particulares de cada alumno.

En cuanto a las metodologias que guian el proceso Ensenianza
y Aprendizaje, de este modelo educativo en el que se habla de que
los alumnos ya no aprenderan contenidos desvinculados de su rea-
lidad sino desde la comunidad-territorio; Osuna, Medina y Diaz
(2024) comentan que no se identifica una metodologia de trabajo
que comprometa determinada planeacion a esos dichos. Es decir,
que no estd clara la forma de implementar metodologias de ense-
fanza y aprendizaje, mientras que en los principios y orientaciones
basicas de la NEM se indica que la estrategia principal es el método
de proyectos™. Al respecto, los docentes entrevistados se cuestionan
el uso de otras estrategias y metodologias de enseflanza para lograr

10 La sEP (Secretaria de Educacion Publica) publica que es una metodologia en
la que a través de una serie de etapas los alumnos colaboran guiados por el o la
docente para responder a una problematica, resolver una situacién o responder a
una pregunta, apoyandose en un tema que suscita su interés.
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los objetivos de este nuevo modelo educativo y, por supuesto, los
aprendizajes esperados.

En este punto, el humanismo” de la NEM es cuestionado, pues, a
decir de los entrevistados, la estructura de enseflanza y practica en
la realidad se conflictua, pues se habla de una propuesta humanista
que busca el fortalecimiento de la escuela publica mediante un pro-
nunciamiento humanista, pero que se encuentra exenta de orienta-
ciones pedagdgicas y didacticas que den cuenta de como llevar a la
practica tal paradigma (Osuna, Medina y Diaz; 2024). Tampoco se
describe con claridad el origen epistemoldgico o metodologico en el
que se basa, ni se establece el ambito de actuacion, alcances y limi-
taciones, tal como lo indican Martinez y Emynick (2023). Siguiendo
por la misma linea, Osuna, Medina y Diaz (2024) mencionan que
es dificil saber la descripcion de elementos especificos y claramente
definidos asociados al proceso de ensefianza-aprendizaje.

Consideraciones finales

Tras lo ya escrito anteriormente y considerando los argumentos es-
tablecidos, al enfatizar lo territorial y comunitario sobre el apren-
dizaje individual y el desarrollo de habilidades, la NEm sin duda re-
presenta todo un reto desde la necesidad de tener un entendimiento
de lo que realmente se pretende del magisterio, especificamente
hablando de temas como el no contar con los materiales necesa-
rios para este entendimiento y para poner en practica tal propuesta.
Por otro lado, con los materiales que si se cuentan, se argumenta
que son confusos y complicados para ellos, tanto que desde esta
investigacion en algunas escuelas han optado por votar consideran-
do la autonomia escolar en la toma de decisiones desde el acuerdo
11/06/24, para tratar de cancelar precisamente el trabajo comunita-

11 El humanismo segtin Martinez y Emynick (2023) se focaliza en las relaciones in-
terpersonales entre los actores del proceso educativo ademas de considerar otros
elementos como el perfil docente que fomenta la libertad educativa.
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rio y territorial con la no puesta en marcha de este plan y continuar
trabajando con el plan y modelo educativo del 2011.

La metodologia sugerida dentro de la NEM referida al uso de pro-
yectos ha resultado limitante, pedagégicamente hablando, aburri-
do, estresante y poco participativo, es decir, ha resultado ser lo con-
trario a lo esperado. Por otro lado, las capacitaciones han sido pocas
y de poco entendimiento para ellos mismos y los han colocado en
una posicion complicada para toda la comunidad educativa que dia
a dia trabaja en las escuelas y especificamente en las aulas.

Por otra parte, se llevd y se sigue teniendo una batalla cultural e
ideoldgica por los contenidos de los libros de texto®, pues, aunque
pretenden incluir a la comunidad-territorio en sus paginas, la escri-
tura de sus textos y la poca cantidad de contenidos de trabajo y apo-
yo que presenta para los diferentes temas que deberia tratar la NEM.

Acerca de la inclusién de la comunidad-territorio, aunque re-
presenta una idea novedosa segun algunos autores y publicaciones
como la de la Comisién Nacional para la Mejora Continua de la
Educacion (2023), donde establecen que aprender en comunidad y
considerando territorios nos ayudara a ser mejores personas y mas
capaces. De acuerdo a lo desarrollado comunalmente, se contempla
la reflexion de dejar de lado la parte individual y su desarrollo, tam-
bién considerado como importante, pues estd demostrado que el
aprendizaje es un proceso individual y a retomar en procesos como
la metacognicion, ademas de que en la mayoria de los sistemas edu-
cativos en el mundo estan orientados al desarrollo de competencias
y habilidades para el desarrollo individual y profesional, con objeto
de contribuir de igual forma a sus entornos sociales y para favorecer
su propia movilidad social. Mientras que al privilegiar la relaciéon de
la escuela, docentes y alumnos con el entorno sobre el desarrollo de
habilidades se exacerba la dimensién social.

12 A finales de marzo del 2025 en conferencia presidencial matutina se dio la noticia
acerca de que la sEP ha solicitado la revisién de libros de matematicas y espafiol
en primeros grados de primaria.
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Planeacion territorial:

la tension entre las inercias y la utilidad
Federico Morales Barragan

Yosu Rodriguez Aldabe

Reflexionar acerca de la utilidad y pertinencia de los instrumentos
de planeacion territorial vigentes en México es el proposito de este
documento. Con el dnimo de aportar a este debate se ofrece una
valoracion metodolodgica del Programa municipal de desarrollo ur-
bano de San Cristobal de Las Casas, Chiapas 2024 (PMDU). La elec-
cion de este texto obedece a que su estructura es similar a diferentes
instrumentos de planeacidn territorial vigentes, como programas
de desarrollo urbano, de ordenamiento territorial, de ordenamiento
ecoldgico o atlas de riesgos. La valoracion ofrecida revela que las
inercias presentes en la elaboracién de este tipo de instrumentos
socavan su pertinencia y utilidad. Recuperar esos atributos exige
revisar las concepciones y procedimientos que contintan siendo el
soporte de los instrumentos de planeacion territorial en México. El
documento se desarrolla en cinco secciones. La primera ofrece una
vision de conjunto del PMDU que ilustra la estructura predominante
de estos instrumentos. Las siguientes tres secciones proponen una
valoracion metodoldgica que se ocupa de la justificacion legal, la
légica que guia los diagndsticos y la concepcidn y disefio institu-
cional que encauza la participacion ciudadana en esos procesos de
planeacion. Los resultados de esta triple valoracion dan pie a una
propuesta alterna de elaboracion que se presenta en la seccion final
del capitulo y consiste en lineamientos metodoldgicos orientados
por la concepcidn de los autores acerca del enfoque territorial.

Introducciéon

Reflexionar acerca de la utilidad y pertinencia de los instrumentos
de planeacion territorial vigentes en México es el proposito de este
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documento. Con el énimo de aportar a este debate se ofrece una va-
loracién metodoldgica del Programa municipal de desarrollo urba-
no de San Cristdbal de Las Casas, Chiapas 2024 (PMDU). La eleccién
de este texto obedece a que su estructura es practicamente una calca
de diferentes instrumentos de planeacion territorial, como progra-
mas de desarrollo urbano, de ordenamiento territorial, de ordena-
miento ecoldgico o atlas de riesgos, entre otros; esta similitud se
explica porque la elaboracion de todos estos documentos se apega a
normas nacionales o disposiciones afines a éstas.

La valoracion que se desarrolla en el capitulo revela que las iner-
cias presentes en la elaboracion de este tipo de instrumentos soca-
van su pertinencia y utilidad. Recuperar esos atributos exige revisar
las concepciones y los procedimientos que contintan siendo el so-
porte de los instrumentos de planeacion territorial en México.

El documento se desarrolla en cinco secciones. La primera ofrece
una vision de conjunto del pMDU que ilustra la estructura predomi-
nante de estos instrumentos. Las siguientes tres secciones proponen
una valoracién metodoldgica que se ocupa de la justificacion legal,
la logica que guia los diagndsticos y la concepcion y el disefio ins-
titucional que encauza la participacion ciudadana en esos procesos
de planeacion. Los resultados de esta triple valoracion dan pie a una
propuesta que se presenta en la seccion final del capitulo y consiste
en lineamientos metodoldgicos orientados por la concepcion de los
autores acerca del enfoque territorial.

En ultima instancia se plantea la necesidad de que los instrumen-
tos de planeacion sean utiles, claros, precisos, focalizados, con in-
formacion pertinente, coherente y articulable con otros instrumen-
tos de planeacion, para lo cual se requiere adoptar en su elaboracion
un enfoque territorial centrado en los problemas y las interacciones
que los configuran para trascender la habitual yuxtaposicién y des-
conexion entre componentes separados por disciplinas.

Una vision de conjunto del PMDU

Los apartados que integran el PMDU, asi como su extensién (540
paginas) ilustran la perspectiva que prevalece en la elaboracion de
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los instrumentos de planeacion territorial en México. Ello se puede
constatar, por ejemplo, en los 40 atlas de riesgo y 40 ordenamientos
territoriales elaborados en 2024 para igual nimero de municipios
de Oaxaca (Centro Geo, s.f).

El apartado mas extenso del PMDU se llama “Diagndstico terri-
torial integrado” y ocupa 44% del documento. Un poco mas de la
quinta parte (22%) se dedica a las estrategias, cartera de proyectos,
cuadros diversos sobre condiciones de uso del suelo, actores, listado
de normas y actores genéricos involucrados, en los que se presen-
tan ocho ejes estratégicos que se desdoblan en 32 estrategias, cada
una de ellas con sus propias lineas de accion con metas establecidas
para distintos plazos, corto (2029), mediano (2039) y largo (2054).
Se incluyen 20 proyectos, cada uno referido a un eje estratégico, cla-
sificados segun prioridades: maxima (10), importante urgente (7)
e importante no urgente (3), diecisiete de ellos a corto y mediano
plazo y tres a corto plazo. Se presentan los cuadros que relacionan
las estrategias con los Objetivos del Desarrollo Sostenible al 2030 y
en el apartado de “Modelo de uso y aprovechamiento del territorio”
se incluyen 21 paginas con las “tablas de compatibilidad de uso del
suelo” y 19 paginas con “Normas de ordenacion del territorio”

Se dedica otra quinta parte (21%) a lo que se enuncia como instru-
mentacion, seguimiento y evaluacién. El primer aspecto se integra
por un conjunto de fichas técnicas (55 paginas) sobre instrumentos
de gestion del suelo, financiamiento, participacion ciudadana y so-
cial, fomento al desarrollo urbano, otros instrumentos, y se propone
la creacion del “Instituto Municipal de Planeacion” y, finalmente, se
presentan las hojas metodoldgicas de 109 posibles indicadores para
dar seguimiento al PMDU, que ocupan 60 paginas.

Finalmente, 6% del documento se dedica a su justificacion y el
7% restante a la participacion social, la prospectiva y el modelo de
uso y aprovechamiento del territorio, que, si bien son los aspectos
esenciales del documento, se pierden en medio de tanta informa-
cién innecesaria.
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El enjambre normativo

“Un breve excurso sobre enjambre normativo... se procedié por
acumulacion de materiales procedentes de fuente diversa, lo que
conforma un totum revolutum con cierta propension hacia lo alam-
bicado o lo confuso” (Revenga, 2023, 1771).

Este apartado se refiere al conjunto de elementos normativos que
aparecen a lo largo del documento tales como leyes, tablas descrip-
tivas, modelos y otras referencias. En su conjunto resultan ser una
gran cantidad de paginas con el inico propdsito de dar soporte le-
gal al PMDU y cuyo contenido no se articula explicitamente con su
proposito central: ordenar el desarrollo de la infraestructura urbana
del municipio y sus usos de suelo.

Esta informacion evidencia inconsistencias en la normatividad
vigente, particularmente en la falta de coherencia necesaria entre
las disposiciones que atafien a los distintos 6rdenes de gobierno. A
continuacion, se ejemplifican algunas contradicciones y contrapo-
siciones presentes en la justificacion legal y reglamentaria.

La introduccion del pMDU, en su primer pérrafo, dice: “La Se-
cretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu) ha
promovido el fomento a la planeaciéon urbana y el ordenamiento
territorial mediante el impulso, elaboraciéon o actualizacion de los
instrumentos de planeacién que forman parte del ‘Sistema General
de Planeacién Territorial’ [Ayuntamiento de San Cristobal de las
Casas, 2024, 6]. Mas adelante se refiere al “Sistema Nacional de Pla-
neacion Democrética” (SNPD) establecido en la Ley de Planeacion y
a la “Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Te-
rritorial y Desarrollo Urbano” (LcaAHOTDU) dedicada a los centros
de poblacion. Hasta aqui se involucran una Ley Federal (Ley de Pla-
neacion) en la que se define el sNPD y una Ley General (LGAHOTDU)
que incluye el sGPT que emanan de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Con estos elementos es suficiente para
tener una muestra de la construccion del enjambre.

LaLey de Planeacion (LP), promulgada el 5 de enero de 1983, es una
ley federal, es decir, s6lo aplica a nivel federal. Este tipo de ley “regula
las atribuciones conferidas a determinados érganos con el objeto de
operar unicamente en el dmbito federal” (Consejeria Juridica: s.f).
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Para su implementacién especifica puede convenir con los go-
biernos de las entidades federativas a efecto de su participacion en
la planeacion nacional del desarrollo y deberan considerar la parti-
cipacién que corresponda a los municipios, articulo 33 (Poder Eje-
cutivo Federal, 2023: 11). La LP establece el SNPD y se refiere a “los
aspectos del Plan Nacional del Desarrollo que corresponden a las
dependencias y entidades de la Administraciéon Publica Federal’,
articulo 12 (Poder Ejecutivo Federal, 2023: 4). Es decir, este sistema
solo es de competencia federal y tiene como propdsito articular los
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que
emanan del Plan y en su articulo 21 sefiala: “La categoria de Plan
queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo” (Poder Ejecutivo
Federal, 2023: 8).

El Plan corresponde a una visiéon completa para el desarrollo del
pais, que atiende a todo el territorio nacional, por lo tanto, puede
ser una politica publica territorial integral, si se concibe como una
construccion social, y no sélo como demarcacion, y de ¢l emanan
programas que atienden parcialidades de ese territorio y que, por
consecuencia, no son territoriales integrales en si mismas, pero si
pueden y deben estar estructuradas con un enfoque territorial inte-
gral que en parte significa que cuenten con los elementos y disposi-
ciones que permitan una articulacion, lo mas adaptativa posible con
los otros programas que integran el sistema.

La nacidn se relaciona con otros paises y debe considerar en su
PND dichas interacciones y desarrollar dispositivos de adaptacion a
los cambios externos. De manera similar, las entidades federativas
cuentan con sus planes estatales de desarrollo que deben conside-
rar las interacciones con el PND que impacta de manera relevante
a sus propios desarrollos estatales, pero que tienen sus propias vi-
siones y lo mismo ocurre para el nivel municipal. En cada orden
de gobierno hay un Plan, un todo que se articula en programas y
estos se relacionan con otros programas y otros planes; a su vez,
los programas se implementan a través de proyectos y asi como la
gestion de proyectos implica la coordinacion de tareas individuales,
la gestion de programas es la coordinacion de proyectos relaciona-
dos que se agrupan. A final de las cuentas todo esta conectado. El
asunto es distinguir dichas conexiones y atender de manera priori-
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taria las que se considere son relevantes. El problema fundamental
es que, por una parte, se asume cada programa como un todo y no
como una parte que debe interactuar con otras y con el todo y, por
otra, se concibe al territorio s6lo como una demarcacién dada y no
como una construccion social, producida por interacciones huma-
nas dindmicas.

Las leyes generales una vez publicadas deberan ser aplicadas por
las autoridades federales, estatales y municipales, asi como en la
Ciudad de México y sus demarcaciones territoriales. Tal es el caso
de la LGaAHOTDU, que es de aplicacion general, a diferencia de la
ley de planeacidn, pero es parcial ya que solamente aplica para los
centros de poblacion y de lo que de ellos se deriva o requiera, por
ello se refiere a areas urbanizadas, urbanizables y no urbanizables,
se trata de ordenar el uso de territorio para los asentamientos hu-
manos y se entiende como “Desarrollo Urbano: el proceso de pla-
neacion y regulacion de la fundacién, conservacion, mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacién” y “Desarrollo Regional:
el proceso de crecimiento econdmico en dos o mas centros de po-
blacién’, articulo 3 (Poder Ejecutivo Federal, 2024, 86). Esta ley es
de aplicacién general, pero acotada al tema de los centros de pobla-
cion. En el contexto de la LGAHOTDU se define el “Sistema Nacional
Territorial” que establece la jerarquizacion y caracterizacion de las
zonas metropolitanas, conurbadas y centros de poblacion, asi como
sus interrelaciones funcionales. Es atribucion de los municipios
“formular, aprobar, administrar y ejecutar programas municipales
de Desarrollo Urbano’, articulo 11 (Poder Ejecutivo Federal, 2024,
93). Se hace evidente que el conjunto de lo expuesto supone una vi-
sidn de territorio como demarcaciéon y no como construccion social
y que el todo so6lo se compone de la suma de las partes.

Tanto la ley de planeacion como la ley general de asentamientos
humanos son citadas para dar certeza juridica al PMDU; sin embar-
go, aunque se mencionan no se explicita el tipo de vinculacién que
se tiene con ellas. Se asume que el programa municipal de desa-
rrollo urbano debe incluir todo lo referente a las dos leyes. Es mas,
también se menciona a la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y
Proteccidon al Ambiente, con todo lo cual se hace un totum revolu-
tum y se va enredando ain mds.
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Se retoman asuntos de la ley de planeacion, aunque ésta solamen-
te es de competencia federal, y de la ley ambiental, para incrustar-
las en un programa sectorial (pMDU). El resultado apunta a ser un
plan de desarrollo disfrazado de programa de alcance sectorial en el
que se confunden objetivos, estrategias, metas, plazos (véase en el
PMDU objetivos estratégicos, estrategias, planes de accion y cartera
de proyectos) y se incluyen aspectos que corresponden a manuales
o modos de operacion (véase las normas, tablas e indicadores).

Esta practica de invocar leyes sin explicitar su interrelaciéon no
solo esta presente en la elaboracion de los PMDU, sino que se repite
en otras herramientas de planeacion territorial que se requieren a
los municipios: un programa de desarrollo urbano, otro de ordena-
miento territorial (no previsto en la normatividad a nivel munici-
pal) un atlas de riesgos y un ordenamiento ecoldgico. Ademas del
plan de desarrollo municipal. Cada uno de ellos con su propio pro-
posito y perspectiva. Desde Sedatu se impulsan tanto los programas
de desarrollo urbano como los ordenamientos territoriales, ambos
emanan de la LcAHOTDU. Estos tienen como propdsito desarrollar
y mejorar los centros de poblacion, el primero se refiere a cada cen-
tro de poblacion y el segundo a la relacion entre ellos (sistema de
ciudades o localidades). El contexto estd definido en el nombre de
la ley: asentamientos humanos, ordenamiento territorial y desarro-
llo urbano. Pero se refiere al ordenamiento territorial sélo de los
asentamientos humanos y no del amplio concepto de territorio, es
decir, el concepto ordenamiento territorial queda acotado a una vi-
sién urbana (crecimiento y desarrollo de centros de poblacién) lo
cual limita sus alcances tematicos y corresponde tinicamente a una
visién de territorio nacional.

Los atlas de riegos son regulados por el Centro Nacional de Pre-
vencion de Desastres (Cenapred), obviamente con una perspectiva
nacional, y atienden todos los posibles riesgos que puedan ocurrir
en el territorio nacional y con especificaciones de mucho detalle.
Los ordenamientos ecoldgicos locales (municipales) emanan de la
LGEEPA (Poder Ejecutivo Federal, 2024) que tutela la Semanart. Una
vez mds desde la perspectiva del territorio nacional establecen re-
querimientos en un sentido deductivo (de lo general a lo particular)
y cada herramienta tiene su perspectiva sectorial (Cenapred, Sema-
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nart y Sedatu) que no toman en cuenta el cambio de complejidad
que corresponde a otros niveles territoriales. Finalmente, cada mu-
nicipio requiere contar con un plan de desarrollo municipal, el cual
debe responder a las normas estatales y municipales particulares
que responden a otras perspectivas.

Visto desde el municipio resulta un esfuerzo muy grande elabo-
rar estos cinco documentos y que, en buena medida, responden a
requerimientos externos con diferentes grados de presion o apoyos,
los cuales determinan cuales hacer. Por ejemplo, si hay una region
prioritaria para Sedatu o un proyecto nacional estratégico a nivel
nacional, los municipios involucrados recibiran apoyo o presién
para que realicen sus herramientas correspondientes o para que los
gobiernos estatales aprueben obras de infraestructura suelen solici-
tar que sean con base en el atlas de riesgos. El esfuerzo para elaborar
los documentos es grande, no es exagerado decir que cada uno de
ellos puede llegar al medio millar de paginas y el colmo es que mas
de un 80% de lo que se presenta es igual o muy similar entre todos
ellos, pero sin coherencia y armonia entre todos los instrumentos,
cada uno presenta su propia logica sin articulacion con los demas.
El resultado es que la encomienda especifica de cada documento
se pierde entre el enjambre normativo y queda manifiesta la desco-
nexion entre documentos.

Resulta evidente que cada herramienta o instrumento se elabora
con la idea de ser auténoma, con lo cual atrae innumerables aspec-
tos que no le corresponden, primera limitacién. La segunda es que
no hay una articulacion orgénica entre ellas, es decir, cada una tiene
su propia narrativa sin articulaciones con las otras y, por lo tanto,
sin los mecanismos de adaptacion para concurrir en proyectos co-
munes y para mejorar resultados. La tercera limitacion es que tam-
poco hay una jerarquizacion en la practica entre las herramientas,
lo que lleva a que las decisiones suelan ser tomadas por los poderes
de facto y dadas las ambigiiedades sefialadas se pueden apoyar en
cualquier fragmento de cualquier herramienta para imponer una
decision.

El deber ser plantea que la herramienta integradora deberia ser el
plan de desarrollo municipal, que es una politica territorial ya que
atiende al municipio en su conjunto y, por lo tanto, debe ser el inte-
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grador de las partes sectoriales o subterritoriales que lo conforman,
asumiendo la concepcion de que el territorio es una construccion
social, resultado de las interacciones humanas y de éstas con la su-
perficie del planeta. De ser asi, el Plan Municipal deberia de incluir
objetivos que respondan a problemas del conjunto del territorio y
que se atienden desde distintos sectores con un fin comun, lo cual,
visto desde cada sector, le daria el enfoque territorial, es decir, la
articulacién entre sectores para un fin comtn. Entonces cada pro-
grama sectorial contribuye al conjunto, sea el de desarrollo urbano,
el ordenamiento territorial (visto como sistema de localidades), el
ordenamiento ecoldgico o el atlas de riesgos, entre otros. Pero para
que funcione esta vision es menester que la iniciativa emerja de los
actores municipales, que la perspectiva sea desde lo local y no como
consecuencia de lo general, es decir, debe ser un proceso ascendente
y lo que ocurre es todo lo contrario.

La lapida de datos

Frente a la idea de que se requiere un diagnostico para identificar
un problema (o enfermedad) y que ello se hace a partir de sinto-
mas o signos, se acostumbra a acopiar inventarios de datos sobre
todos los temas posibles y presentarlos con el animo de percibir
sintomas o signos de problemas, bajo el supuesto de que ésa es la
forma cientifico-técnica de diagnosticar; en el mejor de los casos
se logra describir o caracterizar cuantitativamente algunos feno-
menos, pero no se llegan a integrar en un diagnostico, es decir, a
ubicar las interacciones que producen la enfermedad o el problema.
En suma, se construye un conjunto de datos abrumadores que no
establecen un diagndstico. Asi, en el caso que nos ocupa se dedican
241 paginas a describir aspectos ambientales, socio-demograficos y
econdmicos, interacciones con otras escalas territoriales (seria mas
adecuado decir niveles, puesto que se esta dentro de la escala poli-
tico-administrativa), urbanos y riegos de vulnerabilidad, desglosa-
dos en 33 subtemas, de ellos 11 considerados aspectos ambientales
y 13 de indole urbana, hecho que llama la atencidn pues se trata del
programa municipal de desarrollo urbano. Lastimosamente aparta-
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dos equivalentes se hacen para los atlas de riesgos, ordenamientos
ecoldgicos y el plan de desarrollo municipal. Son miles de paginas
de las cuales la mayor parte es muy similar y que se ubican fuera de
contexto o, peor aun, contribuyen a la elaboraciéon de documentos
confusos y ambiguos que ofrecen la oportunidad de ser utilizados
para todo, favorecen la impunidad para la accién de los gobernantes
en contubernio con sectores de la poblacion.

El grado de complejidad de la sociedad actual requiere otra ma-
nera de enfrentar los retos. Se requieren consensos basicos acerca
de una idea del conjunto (municipio) y de su perspectiva, enten-
derlo como sistema territorial complejo. Atender cada parte como
tal, tomando en cuenta sus articulaciones con otras partes y con
el todo y estar en condiciones de adaptarse en funcion de dichas
interacciones.

Desde la perspectiva del manejo de la informacion, que estd en
constante cambio, se requieren nuevas herramientas para la gestion.
Aprovechando las tecnologias de la informacion y la comunicacion
se deben establecer plataformas digitales con informacién respalda-
da institucionalmente que incluya los datos y las normas que son de
utilidad para el conjunto de herramientas de planeacion territorial a
las que se pueda hacer referencia, de tal manera que facilite el que las
herramientas de planeacion territorial sean mucho mas pertinentes
y precisas. Una posible estructura seria contar con panoramas digita-
les con estudios de diversa indole y datos en constante actualizacion,
segun su ritmo. De acceso general y de manera digital. Manuales de
operacion y anexos legales bien estructurados a los que se pueda ha-
cer referencia y herramientas, sencillas, cortas o contundentes para
cada caso. Con ello, se da una salida al enjambre normativo y a la
lapida de datos, aunque no resuelve el problema fundamental que es
partir de los problemas locales, pero desbroza el camino.

La participacion ciudadana
Involucrar a la poblacién en los procesos de planeacion territorial

es un propdsito necesario y legitimo. Por ello resulta de interés va-
lorar las acepciones que existen al respecto y el disefio institucional
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vigente que estructura la propia participaciéon. Sobre este ultimo
aspecto no so6lo importa su componente formal, esto es, disposi-
ciones constitucionales, legislacion reglamentaria, leyes generales,
reglas de operacion de los mecanismos disefiados para que se ejer-
za 'y, hasta ahora el tinico considerado; también es necesario tomar
en cuenta su componente no formal, el no escrito, hébitos, rutinas,
creencias (Morales, 2024), pues es innegable su incidencia en la dis-
posicion de los ciudadanos a participar y en las interacciones que
involucra ese acto colectivo.

En México se reconoce a la participaciéon ciudadana como un
derecho constitucional (aunque no todas las entidades federativas
le otorgan ese estatuto) que permite a los ciudadanos intervenir en
las decisiones politicas, econdmicas, administrativas, ambientales y
culturales que afectan al pais. Aqui hay un primer elemento a con-
siderar, el ejercicio del derecho se segmenta en dmbitos discipli-
narios no explicitamente interconectados. Esta disociaciéon puede
resolverse si se utiliza la expresion “intervenir en asuntos publicos”
La orientacion es otra, no es un asunto de matiz, y ofrece una ruta
para que la ciudadania opine y decida sobre problemas publicos es-
pecificos, no sobre asuntos organizados disciplinariamente y, por
lo tanto, no articulados explicitamente. Esta perspectiva no niega
la multidimensionalidad de los problemas, tal rasgo no se expre-
sa como un atributo inherente de éstos, la concepcién habitual o
hegemonica que no explicita como se establecen las clasificaciones
disciplinarias de los mismos, sino como la propiedad que emerge de
las interacciones entre actores involucrados con los problemas pu-
blicos, que tienen distintas perspectivas de aproximacion y atencién
(Morales y Jiménez, 2018).

En cuanto al disefio institucional, las legislaciones de las entida-
des federativas del pais no estan homologadas, situacion que difi-
culta la puesta en marcha de un modelo nacional coherente. Como
se menciond antes, algunas entidades federativas no le otorgan es-
tatuto de derecho a la participacién ciudadana y otras carecen de
leyes especificas para regularla. La participacién ciudadana estd
parcialmente regulada en las entidades y solo 19% de ellas tienen
regulados los siete instrumentos de participacion ciudadana mas
comunes (Morales, 2023).
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Esta cuestion merece una discusién mas amplia, pues los vacios
normativos e incluso las contradicciones entre las disposiciones de
los tres érdenes de gobierno constituyen barreras importantes para
la instrumentacion y expresion efectiva de la participacion ciudada-
na en la planeacion territorial.

Los foros de consulta y los talleres de planeacion participativa
son los mecanismos habitualmente empleados para incluir la opi-
nién de la poblacion e involucrarla en la toma de decisiones. De ahi
la conveniencia de ubicar algunas limitaciones que ocurren en la
practica. Enseguida se enuncian algunas de ellas.

La participacion ciudadana a menudo se limita al cumplimiento
de requisitos legales, como la realizacién de consultas publicas, sin
que esto se traduzca en una influencia real en la toma de decisiones.

Los formatos de los mecanismos son rigidos, lo que dificulta su
adaptacidn a las condiciones particulares donde se llevan a cabo.
Una muestra de este rasgo se expresa en que las audiencias publicas,
por ejemplo, se llevan a cabo normalmente en sedes gubernamen-
tales, lo que dificulta el acceso de la mayoria de la poblacién. El
mecanismo no va hacia la poblacién, sino a la inversa.

También ocurre que los procesos de planeacion son controlados
por expertos y consultores, otro factor que inhibe la participacion
ciudadana.

En algunos casos, las propuestas ciudadanas no se toman en
cuenta y no se refleja ningun cambio en los planes después de las
consultas, o en todo caso es marginal. Tal es la experiencia que se
registra en el proceso de revision del PMDU. Una vez presentadas las
opiniones de algunos sectores de la poblacion, un comité evalué su
pertinencia y las mas de las veces considerd que no procedian sin
mayor explicacion®.

Finalmente, muchas veces las administraciones locales no cuentan
con los recursos y capacidades necesarias para atender las propuestas
ciudadanas. Este punto conduce a explorar la conveniencia disefiar
mecanismos de planeacion que se refieran a los sistemas metropoli-

1 Esta opinion emana de la revision del documento de observaciones al pMDU al
que se tuvo acceso y que no se tiene autorizacion para citar.
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tanos o las conurbaciones y no exclusivamente a los municipios. La
solucién de muchos problemas municipales no puede lograrse utili-
zando solamente recursos de ese nivel de gobierno. Por eso en fechas
recientes la titular del ejecutivo federal ha propuesto establecer para
algunos asuntos prioritarios, como el suministro de agua, fondos co-
munes que incluyan recursos de los tres 6rdenes de gobierno.

Para atender los problemas senalados es necesario reorientar los
disefios institucionales que estructuran la participacidn, para ello se
sugiere tomar las siguientes proposiciones basadas en las contribu-
ciones de Cunill (1997 y 1999).

La participacién ciudadana exige la organizacién de sectores de
la sociedad para intervenir en asuntos publicos; se distingue de la
participacion social, acotada a la esfera privada, y la comunitaria
que se orienta a través de la autogestion para mejorar condiciones
de vida de los habitantes de una localidad.

En cuanto al enfoque y nivel de influencia se ubican, en el primer
caso, la siguiente clasificacion. Se anticipa que el enfoque de la par-
ticipacién interactiva expresa el perfil mas adecuado para ejercer
plenamente la participacion ciudadana en la planeacion territorial:

1] Participacién pasiva: Se limita a informar a la comunidad so-
bre acciones decididas por otros, sin considerar sus opiniones.

2] Participacién para dar informacién: La comunidad propor-
ciona informacidn, pero no influye en los resultados ni tiene
acceso a la evaluacién de los mismos.

3] Participacion consultiva: La poblacion es consultada, pero los
problemasy soluciones son definidos por profesionales externos.

4]. Participacion por incentivos materiales: La participacion se
basa en la entrega de recursos, generando un interés temporal.

5] Participacién funcional: La comunidad se involucra en la eje-
cucioén de planes diseiados por dependencias gubernamenta-
les, sin participar en la planificacion.

6] Participacion interactiva: La comunidad participa en el anali-
sis conjunto y la toma de decisiones, fortaleciendo las organi-
zaciones locales.

7] Movilizacién propia: La comunidad toma la iniciativa para
cambiar el sistema, buscando recursos externos pero mante-
niendo el control sobre su uso.
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En relacion al nivel de influencia de los ciudadanos en las deci-
siones publicas se plantea la siguiente clasificacion de modelos de
participacién ciudadana; en este caso, la modalidad denominada
real perfila el modelo objetivo, el horizonte deseable:

a] Participacion ciudadana nominal: Las demandas ciudadanas

se recaban, pero no generan procesos comunitarios inclusivos.
El poder de decision reside en las dependencias. La relacion
entre los actores y dependencias de gobierno es unidireccional,
y la comunidad tiene un rol consultivo sin participacién en las
fases del ciclo presupuestario.

b] Participacion ciudadana relacional: Se implementa como una
herramienta para optimizar recursos publicos, a través de la
coparticipacion. La toma de decisiones y el disefio inicial de
politicas publicas residen en los técnicos de las dependencias
de gobierno. Una pequefia proporcion de la ciudadania tiene
una influencia en el ciclo politico, siendo funcional a los pro-
yectos sin permitir la autonomia de la comunidad.

c] Participacion ciudadana real: Los ciudadanos participan en la
toma de decisiones y en el control de presupuestos y proyectos.
La participacion real se relaciona con la democracia participa-
tiva, donde los ciudadanos tienen plena potestad para reclamar
y ejercer sus derechos, sin la figura de delegacién para la toma
de decisiones.

Ambas tipologias, referidas al enfoque y nivel de influencia, po-
nen de manifiesto que el desafio principal en materia de participa-
cién ciudadana para incidir en la planeacién territorial radica en
establecer un disefo institucional adecuado para que la poblacion
opine y decida efectivamente sobre los asuntos publicos.

Cumplir con ese propdsito exige tomar en cuenta la brecha que
existe entre los componentes formal y no formal del disefio institu-
cional que estructura la participacion. Para avanzar en la reduccion
de tal brecha es necesario que su componente formal sea homo-
logado en sus disposiciones generales y asi trascender los proble-
mas sefialados en el apartado dedicado al enjambre legal. Al mismo
tiempo, se requiere flexibilidad en la instrumentacion de sus meca-
nismos especificos para atender asi la heterogeneidad territorial del
pais y hacerlos pertinentes. Las reglas de operacion de los foros de
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consulta, talleres de planeacion, por senalar los mecanismos mas
significativos, deben ser suficientemente flexibles para adecuarse a
las particularidades de cada sistema territorial objeto de la planea-
cion. Las mas de las veces, los habitos, rutinas y creencias de los
actores individuales y colectivos que participan en los procesos de
planeacion no son compatibles con las disposiciones formales que
regulan los mecanismos. Las asambleas de algunos pueblos origina-
rios siguen una logica que para muchos resulta confusa y una pér-
dida de tiempo. Por ello también es indispensable poner en marcha
politicas de informacion, capacitacién y comunicaciéon que incidan
en los elementos no formales para sintonizarlos progresivamente
con el componente formal, no sélo adecuarse a ellos, sino también
enriquecerlos. Estas politicas deben tener un objetivo especifico,
construir una cultura de la participaciéon que promueva la inclu-
sion, transparencia y rendicion de cuentas.

Un problema no esclarecido de modo suficiente corresponde a la
rendicion de cuentas, éste emerge de un modo especifico cuando se
establece el propdsito de procurar la corresponsabilidad entre acto-
res heterogéneos, gobierno y sociedad, en la elaboracién de los pla-
nes territoriales. La dificultad radica en que la rendicion de cuentas
no tiene el mismo caracter para los actores gubernamentales y para
quienes no lo son. En el primer caso hay sanciones previstas ante
incumplimientos verificados, en el segundo no, debido a que no
esta definido qué implica incumplir con la responsabilidad. De ahi
que en rigor la corresponsabilidad resulta relativa, o bien, el uso del
término en este &mbito no es el més adecuado.

Una expresion mas amplia del problema sefalado y que ofrece
una pista para su atencion radica en cumplir el propdsito de separar
los poderes politicos y econémicos, objetivo medular planteado por
el gobierno federal desde 2018 y en el que se aprecian avances en
ese nivel, pero que atn es una tarea pendiente en los niveles esta-
tal y municipal. La no separacion de estos poderes resulta evidente
cuando se constata la disociacion entre los diagndsticos de los pla-
nes y los proyectos que presumiblemente derivan de ellos; muchos
proyectos ponen de manifiesto practicas de contubernio entre au-
toridades, funcionarios y grupos de poder gremiales. Por ello es tan
importante incluir habitos, rutinas y creencias como parte del dise-
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fo institucional y desarrollar iniciativas especificas para erradicar
esas practicas de contubernio, ademas de las sanciones que puedan
establecerse en su componente formal.

El enfoque territorial en los instrumentos de planeacion

La valoracién presentada en las tres secciones anteriores pone de
manifiesto que la aproximacién y los lineamientos vigentes para
elaborar los instrumentos de planeacién territorial tienen serias
limitaciones. Los instrumentos estan desconectados entre si; aun
cuando muchas de sus secciones se repiten en todos ellos, su ela-
boracion estd reservada a despachos o académicos que aplican los
lineamientos genéricos establecidos; los costos para su elaboracion
son significativos, el proceso contribuye escasamente a una partici-
pacién ciudadana efectiva y, lo mas delicado, no orientan la politica
publica, lo que resulta evidente en el hecho de que los proyectos
planteados estdn disociados de los diagndsticos que se ofrecen o su
relacion no es explicita.

La seccion final del capitulo propone que asumir las implica-
ciones metodoldgicas que emanan de la concepcion de territorio
como construccion social (Morales y Jiménez, 2018) permite gene-
rar lineamientos metodolégicos orientados a construir planes te-
rritoriales pertinentes y ttiles. La seccion se ocupa de las siguientes
cuestiones:

1] La planeacion debe estar orientada a identificar y atender
problemas, sin reducirlos a clasificaciones disciplinarias pre-
establecidas, para ello se propone un dispositivo metodoldgico
dirigido a ubicar tanto las interacciones clave que ocurren en
torno a los problemas como el disefio institucional que las es-
tructura; en ultima instancia las politicas publicas se ocupan de
éstos ajustando los diseflos institucionales correspondientes.

2] Los planes deben articular los andlisis territorial y espacial que
son distintos y complementarios; el primero se ocupa de las in-
teracciones humanas que reconfiguran los territorios y su base
material, el segundo valora los patrones espaciales que produ-
cen esas interacciones;
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3] Los componentes de los planes deben estar explicitamente ar-
ticulados y cada uno de ellos también requiere tener vinculos
claros con los demas. En la medida que la planeacién se orienta
por la atencién de problemas, la vinculacién sefialada significa
relacionar los problemas y sus estrategias de atencion, esto sig-
nifica, hacer compatibles los disefios institucionales.

El conjunto de lineamientos propuestos para elaborar los pla-
nes territoriales establece el vinculo explicito entre los problemas,
los disefios institucionales que estructuran las interacciones que
los producen y la expresion espacial de los problemas. Este tipo de
diagndstico orienta el ajuste que requieren los diseflos institucio-
nales para producir nuevas interacciones y sus correspondientes
expresiones espaciales. Una planeacién construida de esa forma
puede orientar eficazmente la construccidn de la politica publica.

La planeacién orientada por los problemas permite superar la
rutina de elaborar planes con diagnoésticos enciclopédicos, cuyos
componentes estan desconectados entre si y no son ni pertinen-
tes ni utiles. Habitualmente estos planes constituyen compendios
de informacién organizada disciplinariamente. Desde un punto
de vista metodoldgico mas general, lo que se analiza son registros
organizados por variables, atributos referidos a diversas cuestiones
presentes en los territorios; no se identifican y analizan las interac-
ciones que generan los problemas, cuya atencion es la razon de ser
de la politica publica.

Esta practica tiene, al menos, dos limitaciones centrales. Prime-
ro, el analisis de los sucesos o hechos sociales acotado al estudio de
variables de distinto tipo es llevado a cabo por especialistas, lo que
de inicio excluye la participacién de la mayoria de la poblacién. El
punto de partida es la vision de los despachos o los académicos,
ellos determinan qué y como debe estudiarse el territorio a partir de
los lineamientos genéricos establecidos por la autoridad. No se par-
te del reconocimiento de lo que es relevante para la poblacion como
un asunto publico a atender. Esto no significa suponer que toda la
poblacidn tiene una vision homogénea, existen métodos para que la
propia poblacion jerarquice los problemas que identifica.

Construir planes territoriales a partir de los problemas identifi-
cados por la poblacidn establece, por una parte, una ruta que hace
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posible el ejercicio del derecho a opinar y decidir sobre los asuntos
publicos que les ataiien y, en segundo término, orienta desde el ini-
cio la politica publica, es decir, los ajustes a los disefios instituciona-
les se dirigen a la solucion de los problemas de la poblacion.

La segunda limitacion de estudiar un territorio sélo consideran-
do diversas variables omite el vinculo crucial entre las interacciones
humanas y los resultados que generan, los sucesos o hechos sociales,
estos ultimos son los que sin duda tiene sentido analizar mediante
variables; pero si el hecho social se desvincula de las interacciones
que lo producen su valoracién es reduccionista y no aporta infor-
macion relevante para disenar politicas publicas precisas, es decir,
el ajuste del disefio institucional que lleva a cabo toda politica, y que
persigue reestructurar las interacciones, se lleva a cabo con infor-
macioén incompleta que ignora este aspecto fundamental.

La limitacion metodoldgica de esta practica convencional y he-
gemonica, en rigor reduccionista, se revela una vez que se asume
la concepcién de los territorios como construcciones sociales y su
trasfondo metodoldgico. Este es expresado de modo elocuente por
Lozares:

En el origen de todo fenémeno/hecho social se encuentra la Interaccion
Social, 18, y su correlato inmediato, el Hecho Social, Hs. Ambos no pue-
den considerarse independientemente sino constituidos en una entidad
dual, ontoldgica y socialmente inseparable. Asi, el doblete, Interaccion-
Hecho Social, (17H)s, es el ntcleo primigenio e irreducible de lo social y,
por lo tanto, su unidad de referencia més elemental. Del doblete (1A H)s
proviene la estatica y dinamica social, emergiendo asi los agentes socia-
les, recursos y estrategias sociales asi como la estructura social [Lozares,
2005, 10].

Analizar las interacciones que producen los hechos sociales re-
quiere herramientas adecuadas. Previo a la presentacion de un dis-
positivo disefiado para tal fin, conviene comentar la distincion y
complementariedad entre los analisis territorial y espacial.

Se ha insistido en que el andlisis territorial se ocupa de las inte-
racciones que producen hechos, genéricamente identificados como
sociales por ser producidos por los seres humanos; tales hechos a
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su vez, tienen necesariamente expresiones espaciales diversas; no
puede ser de otra forma porque los seres humanos han convertido
la superficie del planeta en territorios, la han delimitado, nombrado
y organizado y construido toda su vida en ellos. La base material
de los territorios es la superficie del planeta, ambos son una unidad
indisoluble, por eso toda interaccién humana incide en los territo-
rios y su base material, pero son distintos. La superficie del planeta
existio por millones de afios independientemente del ser humano;
los territorios, al margen del nivel de detalle que se considere, no
surgieron sin la intervencion de los seres humanos, son su creacion.

Las proposiciones anteriores hacen visible la distincion y com-
plementariedad entre el anélisis territorial, cuyo objeto de analisis
son las interacciones que producen hechos que inciden en los terri-
torios y por consecuencia en su base material; el analisis espacial, en
cambio, se ocupa de estudiar patrones, regularidades observables
de aquellos hechos, con base en variables georreferenciadas. Sus
unidades de observacion y analisis son distintas, pero su comple-
mentariedad queda manifiesta ante la evidente retroalimentacion
entre procesos y patrones.

La investigacion cientifica tiende a enfatizar de qué forma los procesos
generan patrones, pero es importante reconocer que las retroalimenta-
ciones ocurren en ambas direcciones. Los patrones son los resultados de
los procesos, pero aquellos también actian por su parte para suprimir o
amplificar esos mismos procesos [O’Sullivan y Perry, 2013: 31-32].

Esta cita sostiene que los procesos no estan acotados a la identi-
ficacién de tendencias que emergen del andlisis de variables georre-
ferenciadas. Las interacciones humanas que reconfiguran todo el
tiempo los territorios son los procesos relevantes a considerar en
conjuncion con el andlisis espacial y, a su vez, las regularidades
identificadas por éste, tampoco pueden dejar de ser contempladas
en el analisis territorial, pues expresan los resultados de aquellas
interacciones. La complementariedad entre ambos tipos de analisis
queda asi manifiesta.

Enseguida se presenta un dispositivo metodolégico de carac-
ter general, el Ensamble de dinamicas territoriales (Ensamble, en
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adelante) dedicado a identificar y valorar todo tipo de interaccio-
nes humanas. Este ha sido desarrollado por Morales (2021) y un
ejemplo de su aplicacion se encuentra en Ken y Morales (2022). El
Ensamble se compone de tres elementos: problemas, actores y me-
canismos institucionales. Con ello se ubica explicitamente el disefio
institucional que estructura las interacciones que ocurren en torno
a cualquier problema o suceso y que involucra a distintos actores,
residentes y no residentes, individuales y colectivos. Por estas carac-
teristicas el Ensamble tiene tanto una perspectiva multiniveles, pues
considera las interacciones que involucran actores que operan des-
de distintos niveles, como multidimensional, las perspectivas de los
actores en torno a un problema otorgan el caracter multidimensio-
nal de cualquier problema. Como se ha dicho antes, los problemas
no son inherentemente multi ni unidimensionales. Este segundo
cardcter emerge de las interacciones de actores que valoran desde
distintos angulos cada problema. La multidimensionalidad no es,
por lo tanto, un rasgo inherente, sino emergente y variable, pues
esta en funcion de los actores involucrados con cada problema.

Se subraya que las unidades de observacion y analisis son las in-
teracciones que ocurren en torno a un hecho social o problema. El
Ensamble (TABLA 1) permite ubicar distintos dmbitos de interaccion
que ocurren en torno a un problema (los renglones de la tabla se-
nalada) y, una vez caracterizadas y valoradas dichas interacciones
con base en los elementos del concepto acuerdo en torno a politicas
(Arts y Leroy, 2006), sugerir rutas de ajuste del disefio institucional
para inducir nuevas relaciones que modifiquen el estado actual del
hecho social y su rumbo.

Los elementos presentados en la TABLA 1 requieren un comen-
tario adicional. Los mecanismos institucionales M_ configuran en
conjunto el disefio institucional que estructura las interacciones en
torno a un problema. Comprende los mecanismos formales como
leyes generales, reglamentarias, reglas de operacién de programas,
entre otros; también incluye los no formales, habitos, rutinas y
creencias. Ambos tipos de mecanismos estructuran toda interac-
cién humana, de ahi la conveniencia de trascender la concepcidon
restringida del disefio institucional acotado normalmente sélo a sus
componentes formales.
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Una vez identificados los ambitos especificos de interaccion, se
procede a caracterizar y valorar tales relaciones. Para ello se utilizan
los elementos que integran el concepto sugerido por Arts y Leroy
(2006) denominado acuerdo en torno a politicas, a saber, actores
y sus alianzas, mecanismos institucionales, y también los discursos
de los actores y los recursos que ponen en juego. Los dos primeros
componentes ya son parte del propio Ensamble, los otros dos re-
velan la perspectiva de los actores y lo que aportan en la relacion.
Estos cuatro aspectos ofrecen una guia de observacion para identi-
ficar las posiciones de los actores, sus acuerdos y desacuerdos, y su
cambio en el periodo que se valora la relacion.

TABLA 1. ESTRUCTURA GENERAL DEL ENSAMBLE DE DINAMICAS
TERRITORIALES CORRESPONDIENTE A CUALQUIER PROBLEMA

Mecanismos Actores
institucionales A A A A

M

1

M
RieS

M
M

m,

Fuente: Elaboracion propia con base en Morales, 2021.

La informaciéon que brinda el Ensamble permite ubicar cémo
opera el disefio institucional que estructura las interacciones en
torno a un problema y, en consecuencia, ofrece pistas para orientar
su ajuste. Esa es la tarea que se lleva a cabo cuando se elaboran po-
liticas publicas.

En tanto que se ocupa de interacciones, esta herramienta clara-
mente puede complementarse con el uso de métodos de analisis de
redes sociales, particularmente resulta util la aplicacion de la pers-
pectiva multicapa (Kiveld, et al., 2014; De Domenico, 2022).

2 Angulo y Morales (en dictamen) han desarrollado un método para estudiar pro-
cesos de presumible gestion asociada, comunmente llamados gobernanza multi-
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Finalmente se subraya que la ruta propuesta para construir la ar-
ticulacion dentro de cada instrumento de planeacién territorial, y
entre ellos, se basa en el enfoque de planeacion orientada por pro-
blemas. Los lineamientos sugeridos en esta secciéon han puesto de
relieve que tal enfoque establece un vinculo explicito entre proble-
mas y sus expresiones espaciales, interacciones que los producen y
el diseno institucional que estructura estas relaciones. De ahi que la
consistencia interna y entre instrumentos se refiere a la coherencia
de los disefios institucionales que se ajustan para atender los proble-
mas, herramienta y proposito de toda politica publica.

Esta perspectiva ofrece una ruta para trascender la practica de al-
canzar la articulacion por la via de la yuxtaposicion de componen-
tes de los instrumentos y entre ellos. Hasta ahora ésa es la practica
convertida en rutina que aspira, de manera ilusoria, a construir pla-
nes integrales y sistemas de planeacion articulados. El calificativo
no es gratuito, pues es evidente que dentro de estos instrumentos y
entre ellos no son explicitas sus relaciones.

Reorientar la légica que prevalece en la construccién de ins-
trumentos de planeacion territorial es una tarea ardua pues exige
transformacion de todo el disefio institucional asociado. Esto es,
la legislacion en la materia, los lineamientos para la elaboracién de
los instrumentos y también, de manera muy importante, el compo-
nente no formal, las practicas individuales y colectivas expresadas
en habitos y rutinas, respectivamente, asi como las creencias de los
grupos sociales. Tanto las practicas como las creencias estain muy
arraigadas respecto a como deben elaborarse los instrumentos de
planeacion territorial. Hoy més que nunca la tarea debe asumirse
iniciando con el debate en torno a esta cuestion.

Reflexiones finales
La valoracion metodoldgica expuesta acerca de la légica y practi-

ca de construcciéon de los instrumentos de planeacion territorial,

niveles, aplicando técnicas del andlisis de redes multicapa.
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teniendo como referente un plan municipal de desarrollo urbano
particular, persigue en ultima instancia inducir un debate sobre esta
cuestion. Su atencion parece impostergable porque el pais vive ac-
tualmente un proceso de redisefio institucional amplio y profundo.
Se trata de construir nuevas bases para el desarrollo nacional.

Se han planteado, ademas, lineamientos metodoldgicos que bus-
can orientar la revision de las disposiciones vigentes en la materia
y las practicas de quienes estan involucrados en la elaboracion de
dichos instrumentos.

Enseguida se ponen de relieve elementos metodoldgicos clave
del argumento expuesto, centrados en la alternativa sugerida para
la elaboracién de los instrumentos citados.

Tomar los problemas o hechos sociales como punto de partida de
los ejercicios de planeacion ofrece dos ventajas fundamentales: pri-
mero otorga un referente clave para buscar la pertinencia y utilidad
de los instrumentos; en segundo término, se ofrece desde el inicio
una ruta para hacer efectiva la participacion ciudadana.

Todo problema o hecho social involucra multiples actores, cuyas
interacciones son estructuradas mediante un disefio institucional
especifico que comprende aspectos formales (legislacion, reglas de
operacidn, normatividad en general) y no formales (hébitos, rutinas
y creencias).

El propésito de la politica publica es atender problemas y para
que esta atencion sea eficaz se requiere entender las interacciones
que los producen, aporte del andlisis territorial, y analizar los patro-
nes espaciales que éstas generan (contribucion del analisis espacial).

Para cumplir su proposito, la politica publica ajusta los disefios
institucionales para reencauzar las interacciones que producen esos
hechos y asi, cambiar sus rasgos (expresiones espaciales) y rumbo.

La congruencia interna de un instrumento y entre ellos se refiere
en consecuencia a la coherencia y complementariedad de los dise-
fos institucionales.

Un comentario final. Se requiere una nueva generaciéon de he-
rramientas de planeacion territorial que aprovechen adecuadamen-
te las nuevas tecnologias de informacion y con metodologias que
establezcan la perspectiva utilizada en el nivel que corresponde. A
lo largo de las ultimas dos décadas se han dado avances en este sen-
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tido, tal es el caso de la Ciudad de México, con su Constitucion
Politica que ordena de manera adecuada las diferentes herramien-
tas de planeacion territorial, aunque atin con rezagos conceptuales,
por ejemplo, el no impulsar los ordenamientos territoriales de las
alcaldias desde una perspectiva de construccion ascendente o el
atender los problemas de manera sectorial y no integral. Actual-
mente en Oaxaca se impulsa la elaboracion de los atlas de riesgos
y los programas de ordenamiento territorial con serios intentos de
construccién ascendente y de integracion de informacién comun
para los instrumentos, pero obligados a presentarlos de manera in-
dependiente para cumplir con las normas estatales y federales.

Un aspecto que es importante destacar es que existen profesiona-
les por todo el pais que llevan mucho tiempo elaborando las herra-
mientas tal y como se les solicita, acuamulando una gran experiencia,
y han generado capacidades en la elaboracion y el entendimiento de
los problemas que se atienden y como se atienden. Es muy impor-
tante contar con sus saberes y opiniones para la construccion de
nuevas herramientas y no sélo pedirles que lleven a cabo procesos
y apliquen metodologias de las cuales ellos conocen muy bien sus
deficiencias.
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Efectos territoriales y sociales de las politicas
publicas del agua potable en México
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Joyce T. Valdovinos Ortega

La Planeacion es un elemento indispensable si queremos
tener una mejor ciudad. La ciudad es, probablemente, el
objeto mas complejo, mas sofisticado, creado por la civi-
lizacién humana y, pretender que se puede actuar sobre la
ciudad, solamente con la intuicién y con la ocurrencia del
momento, es una grave irresponsabilidad (Eibenschutz,
2024).

Este capitulo analiza los efectos territoriales y sociales de las poli-
ticas publicas del agua potable en México en el siglo xx. Aunque
la cobertura de agua potable en 2020 fue de més de 96%, persisten
problemas asociados a la calidad, cantidad y distribucion espacial
del servicio. Desde el enfoque de la Ecologia Politica se analiza la
evolucion histérica de las politicas publicas de la gestion del agua
desde 1920 hasta el afio 2000, periodo en el que se transita de un
modelo centralizado a politicas de descentralizaciéon y moderniza-
cion neoliberal. A partir de este recorrido se evidencia que las po-
liticas publicas del agua privilegiaron una visién técnico-ingenieril
bajo el supuesto de que a mayor infraestructura hidraulica, mayor
acceso. Con base en una metodologia mixta, que incorpora inves-
tigacion documental, andlisis estadistico y cartografia, se muestra
que los avances en la expansion de la infraestructura hidraulica no
han logrado eliminar la brecha estructural entre los tipos de acceso
y la reproduccién de desigualdades, principalmente en zonas ru-
rales y periurbanas. Este escenario ha llevado a la emergencia de
estrategias sociales adaptativas que van desde el almacenamiento
de agua de lluvia y compra de agua en pipas, hasta la autogestion
comunitaria. Finalmente, el capitulo subraya la necesidad de re-
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plantear las politicas publicas hidricas desde criterios de equidad
territorial y sostenibilidad socioambiental.

Introduccion

A finales de 2020, la cobertura del servicio de agua potable en Mé-
xico fue de 96% (INEGI, 2020). Aunque este porcentaje es elevado,
persisten desafios ligados a la cantidad, calidad, asequibilidad y dis-
tribucion espacial del servicio. Mientras que las estadisticas oficia-
les muestran un aumento sostenido en el niumero de viviendas con
acceso a agua entubada, esta mejora cuantitativa no se ha traducido
en un suministro de agua potable en cantidad y calidad suficientes
y de manera continua para toda la poblacién. La intermitencia del
servicio, el tandeo, el almacenamiento de agua en tinacos, piletas o
algun otro contenedor, aunado al acarreo de agua y la compra de
pipas evidencian una brecha estructural entre la provisiéon formal
del servicio de agua potable y las condiciones reales de acceso al
recurso hidrico.

Estas condiciones cuestionan uno de los principales argumentos
que han guiado de manera histérica las politicas publicas del agua
en México: a mayor infraestructura hidraulica y eficiencia técnica,
mayor garantia del acceso. Desde mediados del siglo xx, las po-
liticas hidricas han privilegiado una visién técnico-ingenieril que
apuesta por la construcciéon de grandes obras de infraestructura
hidraulica, incluyendo presas, acueductos y redes de distribucién
como principal estrategia para garantizar el acceso al agua potable
(Valdovinos y Romero, 2025). Sin embargo, después de siete déca-
das de politicas y programas, los resultados observados en el terri-
torio muestran que los avances en instalacion de infraestructura no
es sindnimo de acceso; por el contrario, muchas de estas obras han
generado desequilibrios en las cuencas hidrogréficas, pérdida de
servicios ecosistémicos y desigualdades territoriales (Cotler, 2020).

Desde la parte institucional y normativa, la gestion del agua en
México ha transitado entre periodos de centralizacion y descentra-
lizacién de procesos y toma de decisiones entre diferentes niveles
politico-administrativos. Desde el fin de la Revolucién Mexicana y
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hasta finales de 1970, el Gobierno Federal fue responsable de todas
las decisiones relacionadas con la planeacion, construccidn, finan-
ciamiento y gestion de servicios de agua en el pais. La administra-
cion local fue asignada a las juntas federales de agua potable, las
cuales dependian de la Secretaria de Recursos Hidraulicos (srH)
Y, posteriormente, de la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas (sanor) (Pineda Pablos, 2002). En cuanto al pre-
supuesto para inversion en infraestructura hidraulica, el Gobier-
no Federal asumi6 el control de los recursos del Estado, asi como
de aquellos que provenian de préstamos de bancos multilaterales
como el Fondo Monetario Internacional (FM1) o el Banco Mundial
(Martinez y Ziccardi, 1988).

Derivado de la crisis econémica internacional de finales de 1970
y principios de 1980, el sector hidrico mexicano experimenté re-
formas estructurales. A través de politicas de descentralizacion, los
estados y municipios asumieron la responsabilidad de proveer el
abastecimiento de agua potable en el territorio y se modificaron los
esquemas de financiamiento, operacién y subsidio de los servicios
de agua. Si bien las politicas publicas implementadas formalizaron
estas transformaciones, los resultados muestran que no se ha logra-
do consolidar un modelo de gestién capaz de garantizar el acceso
universal al agua potable en México.

Las actuales desigualdades en el acceso al agua se manifiestan de
manera diferenciada en el territorio. Con mas de 80% de la pobla-
cion del pais viviendo en ciudades (Sedatu et al., 2024), las zonas
urbanas se caracterizan por tener deficiencias en la continuidad
y presion del servicio. Por su parte, en un gran nimero de zonas
periurbanas se concentran asentamientos humanos irregulares sin
acceso a servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento,
mientras que en las zonas rurales aun existen condiciones de acceso
limitado (Hernandez Guerrero, 2018; Pefia y Granados, 2023). Estos
rezagos han llevado al desarrollo de estrategias alternativas de abas-
tecimiento de agua, incluyendo sistemas de captacion de lluvia, uso
de agua de pozos y norias, reuso de agua doméstica, compra de agua
en pipa o embotellada, acarreo de agua y esquemas de autogestion
comunitaria (Dominguez y Castillo, 2018; Pliego, 2019; Campuza-
no, 2019; Anzurez-Valencia et al., 2025a; Anzurez-Valencia et al.,
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2025b). Dichas estrategias no sélo reflejan el alcance limitado de las
politicas publicas en el acceso universal al agua potable, sino que
conllevan a una reconfiguracién de las condiciones y usos del terri-
torio, asi como de las relaciones sociales y dindmicas de poder entre
actores que participan en la gestion del agua.

El presente capitulo tiene por objetivo analizar los efectos territo-
riales y sociales de la implementacion de politicas publicas del agua
potable en México. Para ello se realizara un recorrido historico de
las principales politicas hidricas y reformas institucionales desde el
fin de la Revolucion Mexicana en 1920, hasta el afio 2000. La elec-
cién del periodo de estudio responde a que es justamente durante
estos aflos donde, por un lado, emerge el Estado posrevolucionario
con nuevas atribuciones y procesos institucionales, y, por otro lado,
se transita hacia un modelo de modernizacién neoliberal, carac-
terizado por la liberalizacion de la economia, la descentralizacion
administrativa y operativa, asi como la apertura a la participacion
privada.

El capitulo se apoya en el enfoque de la Ecologia Politica, el cual
conceptualiza al agua no sélo como un recurso técnico o econo-
mico, sino como un bien configurado por relaciones de poder, de-
cisiones politicas y desigualdades socioespaciales. A partir de este
marco, se analiza la evolucion histdrica de las politicas publicas en
materia de agua potable en México, asi como sus efectos actuales en
el territorio y en la configuracion de estrategias sociales adaptativas
que surgen frente a las desigualdades en el acceso al agua para uso
doméstico. Esto se llevard a cabo a través de un método mixto de
investigacion, en el cual se combinan técnicas cualitativas y cuan-
titativas. Las primeras incluyen trabajo de gabinete mediante la re-
visién documental de literatura académica, programas de politica
publica, leyes y marcos normativos relacionados con la gestion del
agua potable. Complementariamente, las técnicas cuantitativas se
enfocan en el analisis de informacion estadistica, particularmente
indicadores de coberturas y caracteristicas del servicio de agua po-
table, asi como el uso de Sistemas de Informaciéon Geografica (s1G)
para la realizacion de material cartografico.

El capitulo estd estructurado en cinco secciones. La primera hace
una introduccidn al tema y problema de investigacion. La segunda,
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incorpora aproximaciones teéricas sobre la Ecologia Politica y ex-
plica su pertinencia como marco analitico en este trabajo. La tercera
seccion aborda, desde una mirada histérica, las principales politicas
publicas en materia de agua potable que se implementaron en M¢-
xico de 1920 a 2000. La cuarta seccién analiza los efectos territoria-
les y sociales de dichas politicas publicas, poniendo el énfasis en tres
elementos: brecha entre infraestructura y cobertura, desigualdades
territoriales y estrategias sociales adaptativas. Para finalizar, la quin-
ta seccion presenta las reflexiones finales y conclusiones.

Ecologia politica, agua y territorio

La Ecologia Politica (EP) es un enfoque tedrico que destaca en el
estudio de la relacion entre los problemas sociales y ambientales,
asi como en los procesos politicos y econémicos que influyen en su
configuracion (Blaikie, 1987). Este marco de referencia busca en-
tender las causas estructurales de los problemas socioambientales
(Espinoza-Cisneros y Rojas-Marchini, 2025), con el fin de proponer
soluciones que beneficien al territorio y a la sociedad.

Desde esta perspectiva, autores como Peluso (1993), Peet y Watts
(1996), Escobar (2008), Robbins (2012), Balvanera et al.,, (2017) y
Martinez Alier (2023), entre otros, han documentado, a través de
diversos estudios de caso, como los conflictos en torno al uso, apro-
piacion, manejo, acceso y explotacion de recursos naturales reflejan
relaciones de poder e intereses divergentes. Estos trabajos sefialan
la interaccion entre la economia y la politica, entre la ecologia y
la politica, al mostrar que los desafios socioambientales no pueden
entenderse sin considerar los aspectos politicos y sociales en los que
se circunscriben.

Desde la lente de la Ep, todo tipo de politica que se apruebe e
implemente en un territorio y que no tome en cuenta la dimen-
sién ecoldgica, tenderd a generar efectos negativos que, al hacerlos
operativos, generarian politicas insostenibles en el tiempo (Lipietz,
2002). En este sentido, el ambiente y su relacion con los seres hu-
manos, que hacen uso de éste, son los elementos mas importantes
dentro de lo que se observa y analiza, ya que representa el espa-
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cio donde se articulan las relaciones entre la sociedad, los recursos
naturales que utiliza y los ecosistemas en los que se desenvuelve
(Lipietz, 2002). A través de la EP es posible entender los roles y la
relacién entre los distintos grupos sociales, las instituciones, acto-
res, intereses, relaciones de poder y los distintos elementos involu-
crados en un sistema (Paulson et al., 2003). Esto permite analizar,
a diferentes escalas, los cambios ambientales en su relacion con los
procesos sociales y politicos.

Aplicado al caso del agua potable, la Ep brinda un marco analiti-
co pertinente pues permite identificar como las interacciones entre
multiples actores que intervienen en la gestion y provision del agua
potable, asi como las politicas puablicas implementadas, producen
resultados desiguales tanto en el territorio como en el plano social
(Budds, 2004, 2012). Estas desigualdades se observan en las dife-
rencias de coberturas en zonas urbanas, periurbanas y rurales, en la
cantidad y calidad del servicio, en los desafios asociados al tandeo,
asi como en los costos diferenciados por su acceso que van desde
tarifas escalonadas por consumo, hasta la compra de agua en pipas
(Bourguett Ortiz, et al., 2007). La EP permite entender que estas
desigualdades no son sélo resultados de limitaciones técnicas, sino
constituyen la expresion de relaciones de poder y decisiones politicas
que privilegian ciertos sectores de la sociedad, territorios y modelos
de gestion sobre otros espacios periurbanos o rurales irregulares.

Por otra parte, la observacion de la realidad tomando como mar-
co de referencia ala Ep nos dala posibilidad de tener un acercamien-
to a los procesos que se observan en el medio, a su organizacion y
a la implementacién de politicas que tienen o tendrdn un impacto,
ya sea positivo o negativo en el territorio y la sociedad. Asimismo,
se logra tener un mejor entendimiento de los procesos (sociales y
ambientales), asi como de la complejidad de la interaccion del ser
humano-ambiente, la toma de decisiones y su operatividad (Robb-
ins, 2012; Blaikie, 2008). Como también lo senala Calderon (2013),
los problemas ambientales y territoriales no pueden entenderse sin
considerar las relaciones de poder que los enmarcan.

Una de las principales criticas que ha recibido el campo de la eco-
logia politica tiene que ver con la definicion de lo politico dentro de
los procesos ambientales. Para Lipietz (2002) la ecologia de los seres
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humanos se lleva a cabo en los territorios, en grupos sociales. Con
el fin de reproducir los estilos de vida y medios de subsistencia de
manera colectiva, los seres humanos necesitamos entender nuestra
relacion con el medio natural, el cual esta mediado por relaciones
sociales de dominacion y consenso. Asi, la caracteristica basica de
la ecologia humana es su caracter politico y todos los procesos de
conflicto y degradacién ambiental tienen un componente politico
(Calderén, 2013).

Este argumento es retomado por pensadores que contribuyen a
las discusiones tedricas relacionadas con la EP en América Latina,
quienes enfatizan la importancia de incorporar una lectura histdri-
ca y regional al analisis socioambiental (Alimonda, 2015). La expe-
riencia de América Latina, marcada por procesos de colonizacién
y subordinacion econdémica, ha tenido efectos de largo plazo sobre
la configuracién de los territorios, la disponibilidad y calidad de
los recursos naturales, asi como las condiciones que determinan su
acceso. El pasado historico colonial de la region ha afectado tanto la
parte biofisica del espacio (comunidades animales y vegetales, seres
humanos, ecosistemas), como en las dindmicas socio-territoriales
(Escobar, 2005; Alimonda, 2012; Alimonda, 2015).

La gestion y provision del servicio de agua potable en México re-
fleja esta conexion entre su historia socioambiental y las relaciones
entre el Estado, el territorio y los recursos naturales. Como se vera
en la siguiente seccion, a lo largo del siglo xx, el proceso de cons-
truccion del Estado posrevolucionario y la modernizacion neolibe-
ral impulsaron un modelo de gestién del agua potable basado en
una vision técnico-ingenieril que promovia la construccién y am-
pliacién de infraestructura hidraulica, bajo el ideal de que, a través
de la expansion fisica de la red, se alcanzaria el acceso universal
al agua. Si bien este modelo permitié incrementar la cobertura del
servicio, la practica esta desconectada del ideal. La evidencia terri-
torial revela que la infraestructura por si sola no ha logrado crear
condiciones de equidad en el acceso al agua potable, mostrando asi
la desconexidn entre las politicas publicas de modernizacion a nivel
nacional y las realidades sociales, ecoldgicas y territoriales a escala
local. A continuacion, se presenta un recorrido histérico de las po-
liticas publicas en materia de agua potable en México.
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Politicas publicas en materia de agua potable (1920-2000)

La gestion del agua potable en México ha experimentado profundas
transformaciones institucionales, las cuales se vinculan con la cons-
truccion del Estado moderno y los cambios politicos y econémicos
del pais. Las politicas ptblicas hidricas implementadas a lo largo del
siglo xx se enmarcan en dos grandes etapas historicas: la etapa de
centralizacién y expansion de infraestructura hidraulica, y el perio-
do de crisis econdmica y modernizacion neoliberal.

Con el fin de la Revolucion Mexicana, el poder econémico y ope-
rativo de familias y empresarios que invirtieron en la construccién
y el manejo de los primeros sistemas de agua potable a finales del si-
glo x1x, se debilitd (Birrichaga, 1998). La Constitucion de 1917 insti-
tucionalizo este proceso al centralizar la gestion del agua en manos
del Estado. Las leyes de agua de 1929 y 1934, por su parte, estipulan
que las empresas que utilizaran aguas nacionales debian estar suje-
tas a jurisdiccion federal (Aboites, 1998), dando con ello un papel
central al Gobierno Federal en el manejo de los recursos hidricos a
nivel nacional. Durante las siguientes décadas, la centralizacion de
la gestion del agua se consolido. El Gobierno Federal no sélo tenia
control sobre los estudios de disponibilidad del agua, sino también
estaba a cargo de la planeacion, el disefio y financiamiento de la
infraestructura hidraulica. Adicionalmente, la creacién de la Secre-
taria de Recursos Hidrdulicos en 1946 marco un hito en el fortale-
cimiento de las capacidades de intervencion del Gobierno Federal.

Las politicas publicas implementadas durante este periodo estu-
vieron encaminadas a centralizar la gestion del agua y a expandir
la infraestructura hidrdulica como la via idénea para incrementar
el acceso al agua potable. Sin embargo, aun cuando se tuvieron
avances, los estados y municipios perdieron de manera progresiva
capacidades técnicas y administrativas para el manejo de servicios
publicos urbanos y la resoluciéon de conflictos. Por otro lado, la des-
conexion entre el marco institucional nacional y la diversidad de
realidades locales en materia de disponibilidad, acceso, costos y ca-
lidad del agua y del servicio de agua potable se multiplicé.

Para la década de 1970, el modelo de centralizacion de gestion
del agua comenzd a mostrar sus limitaciones. La crisis econémica
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mundial tuvo secuelas y la economia mexicana se vio afectada, ge-
nerando inflacién, déficit fiscal y devaluacion del peso. Fue en este
contexto de crisis econémica e institucional que el sector hidrico
mexicano se reconfigurd, a través de tres grandes reformas: la desa-
paricion de la srRH en 1976, la reforma a la Ley Federal de Derechos
de Agua en 1985 y la promulgacion de la Ley de Aguas Nacionales de
1992 (Aboites, 2009). Estos cambios marcaron el inicio del periodo
de modernizacion neoliberal del Estado, el cual se caracterizo por la
liberalizacion de la economia, la apertura del mercado mexicano a
otros paises a través de tratados internacionales, la privatizacion de
servicios urbanos y la descentralizacion (Salazar, 2004).

Durante este periodo hubo transformaciones sociales, cambios
en el sector publico y procesos de adaptacion que buscaban el creci-
miento econdémico, fortalecer la democracia y potenciar la eficien-
cia de los servicios publicos (Campana, s/f; Barajas Tinoco, 2003).
En el gobierno de José Lopez Portillo (1976-1982) se elabor6 y apro-
bé el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, cuyo objetivo era

promover el desarrollo urbano integral y equilibrado en los centros de
poblacién [...]. Propiciar condiciones favorables para que la poblacién
pudiera resolver sus necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios
publicos, infraestructura y equipamientos urbanos [... asi como] me-
jorar y preservar el medio ambiente para los asentamientos humanos
[Sanchez Ruiz, 2022: 29].

Aunque se buscé trabajar por un desarrollo a través de las politicas
nacionales, los esfuerzos por reestructurar el territorio no tuvieron
el éxito esperado. Por el contrario, el crecimiento urbano en México
llevo a la poblacion a la emergencia de contar con una vivienda, en
asentamientos irregulares, sin acceso al agua potable ni a otros ser-
vicios urbanos; asimismo, hubo aumento de la industrializacion y
reduccion del campo y el agro mexicano (Garza y Schteingart, 2010;
Bai et al., 2018; Gutiérrez, 2003; Sdnchez Ruiz, 2022).

En el gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) se impuls6 un
modelo econémico cuyos intereses prioritarios fueron la liberali-
zacion de los mercados y la privatizacion de empresas estatales. Se
cred el Programa Inmediato de Reordenaciéon Econdmica (PIRE), en



198 EL ENFOQUE TERRITORIAL EN LAS INTERVENCIONES GUBERNAMENTALES

el cual se dio paso a la aprobacion del incremento de precios en las
empresas del Estado, asi como en los impuestos y en la reduccién
del gasto publico (Salazar, 2004). También se buscé reducir la deuda
externa y controlar la devaluacién del peso frente al ddlar. Con estas
medidas se tuvo un impacto en la desaceleracion de la inflacion me-
diante una politica salarial y la disminucién de la demanda interna.

En este contexto, las politicas publicas del agua siguieron una
logica “mercantil-ambiental” (Aboites, 1998), caracterizada por la
descentralizacién, la emergencia de Organismos Operadores (00)
y la reactivacion de la participacion privada en la provision de ser-
vicios urbanos. Un aspecto central fue la reforma del articulo 115
Constitucional en 1983, la cual trasladé la responsabilidad de pro-
veer los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento del
Gobierno Federal a los estados y municipios (Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, 2023). Para este fin se crearon
los 00, los cuales, a pesar de ser descentralizados administrativa
y presupuestalmente de los gobiernos municipales, en la practica
continuaban dependiendo del Gobierno Federal al no lograr su
autosuficiencia financiera ni mayor eficiencia en la gestiéon y ope-
racion de los servicios (Soares, 2007; Ochoa-Garcia, 2018; Pineda,
2002). En este sentido, aun cuando la descentralizacion y el surgi-
miento de los 0o estaban encaminados a fortalecer la gestion del
agua a escala local, la reforma no consider6 aspectos fundamentales
relacionados con el financiamiento y las capacidades instituciona-
les necesarias para que los municipios y estados pudieran cumplir
dichas atribuciones.

La creaciéon de la Comision Nacional del Agua (Conagua) en
1989 profundizé estas contradicciones. Al mismo tiempo que los
municipios asumieron formalmente la responsabilidad de la pres-
tacion de los servicios de agua, el Gobierno Federal, a través de la
Conagua, se erigié como la maxima autoridad en materia de aguas
nacionales. Sus facultades eran amplias e incluian la planeacion, re-
gulacion, autorizacion y supervision de la infraestructura hidrau-
lica. Esto resulté en un modelo de gestién ineficiente en el que la
descentralizacién operativa a escala estatal o municipal entré en
constante contradiccion con el control federal sobre los recursos
hidricos, las decisiones estratégicas y el acceso al financiamiento.
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La modernizacion neoliberal del sector hidrico se consolidé con
la Ley de Aguas Nacionales de 1992, la cual permitio la participa-
cion de actores privados en la construccion, operacién y financia-
miento de infraestructura hidraulica, asi como en la provision de
servicios de agua (Ley de Aguas Nacionales, 1992). La promocién
de politicas privatizadoras en el sector del agua incluyé reformas a
los marcos regulatorios estatales y la movilizacion de fondos inter-
nacionales provenientes de bancos multilaterales y agencias de de-
sarrollo. Estas condiciones permitieron el desarrollo de una nueva
“ola” de asociaciones publico-privadas (app) durante la década de
1990, dentro de las que destacan las concesiones de Cancun, Isla
Mujeres y Aguascalientes, asi como el contrato de servicios de la
Ciudad de México (Valdovinos, 2022).

La evolucion historica de las politicas publicas de la gestion del
agua en México revela, en primer lugar, el dominio constante de
una vision técnico-ingenieril que guid la construccion y el desarro-
llo de proyectos de infraestructura hidraulica durante todo el siglo
xx (Valdovinos y Romero, 2025). Si bien estas obras permitieron
diversificar los usos del agua e incrementar las coberturas de acceso,
también reflejaron el poder del Estado en la toma de decisiones y
el control sobre los recursos financieros que sustentaban la idea de
un México moderno. El supuesto de que las grandes obras de in-
fraestructura hidrdulica, incluyendo presas, acueductos y redes de
distribucidn, lograrian el acceso universal al agua potable continu6
durante el periodo modernizador liberal, pero a través de proyectos
con participacion privada y financiamiento internacional.

La segunda revelacion tiene que ver con la persistente tension
entre la centralizacion de decisiones, recursos financieros, técnicos
y humanos por parte del Gobierno Federal y la descentralizacién
operativa sostenida juridicamente en un marco normativo y re-
gulatorio a nivel federal, estatal y municipal. Las contradicciones
entre ambos elementos contribuyen a explicar por qué, a pesar de
los cambios institucionales y del aumento en la cobertura de la red,
el acceso al agua potable sigue siendo desigual y altamente con-
dicionado por las caracteristicas sociales, geograficas en algunos

casos, ambientales, climaticas, territoriales y econémicas de cada
localidad.
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Efectos territoriales y sociales de las politicas publicas del agua

Los cambios en los modelos de gestion del agua durante el siglo xx
no solo redefinieron la estructura normativa y operativa del sector
hidrico en México, sino que también tuvieron efectos diferenciados
en el territorio. La forma en que se disefaron e implementaron las
politicas publicas del agua orientadas primero a la centralizacion, y
posteriormente, a la descentralizacion y privatizacion de servicios
urbanos, influyeron en el acceso al recurso, en la calidad del servi-
cio y, en los desafios actuales en términos de brecha entre infraes-
tructura para la cobertura del servicio y acceso real de la poblacién
a agua con calidad de potable, de la misma manera, a los desafios
que representan las desigualdades territoriales y las estrategias so-
ciales adaptativas.

Infraestructura y cobertura del servicio vs. acceso

De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Geografia y Esta-
distica (INEGI), México ha logrado avances significativos en el au-
mento de la cobertura de agua potable. La FIGURA 1 muestra el in-
cremento sostenido de la cobertura de acceso al agua potable entre
1990 y 2020, pasando de 78.3% a mas de 96% (INEGI, 2020). Si bien
estos porcentajes suelen ser utilizados para respaldar una narrativa
de éxito de las politicas publicas orientadas a la eficiencia técnica
y el desarrollo de infraestructura hidraulica, una lectura mas fina
permite evidenciar desigualdades territoriales y sociales.

En primer lugar, el tipo de acceso al agua potable no es el mismo
para todas las personas en México. De acuerdo al ultimo Censo de
Poblacién y Vivienda (INEGI, 2020), la cobertura de agua potable se
mide en términos de agua entubada (la cual puede provenir de la
red publica, pozo comunitario, pozo particular, pipa u otra vivien-
da) y agua no entubada (hogares que acarrean agua desde una llave
comunitaria, otra vivienda, pipa, pozo, rio, arroyo o lago). La F1Gu-
RA 1 muestra que solo una parte de los hogares que tienen acceso al
agua entubada, la reciben dentro de su vivienda o del predio donde
se encuentran. Esta precision es importante ya que el lugar fisico de
la toma de agua condiciona las caracteristicas del acceso: no es lo
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FIGURA 1. COBERTURA DE AGUA POTABLE, 1990-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos de Conagua, 2024.

mismo tener acceso al agua dentro de la vivienda que a través de un
pozo comunitario o de otra vivienda.

En cuanto a los hogares que no disponen de agua entubada (pero
que si son contabilizados como viviendas con acceso al agua po-
table) se encuentran aquellas que acarrean el agua desde diversas
fuentes. Como se muestra en la FIGURA 2, la mayor parte de la
poblacién nacional que se abastecié de agua por acarreo en 2020,
la transport6é desde un pozo (44%), una pipa (31%), otra vivienda
(12%), un rio, arroyo o lago (8%) y una llave comunitaria (5%). Estos
porcentajes refuerzan las desigualdades en el acceso ya que el aca-
rreo de agua no sélo implica esfuerzo fisico al recorrer distancias
con cubetas u otros recipientes para almacenar agua, sino también
la imposibilidad de garantizar la cantidad y calidad del recurso hi-
drico que se obtiene de estas fuentes.

Otro elemento clave para entender las desigualdades en torno al
acceso al agua potable en México es que, atin cuando las estadisticas
de cobertura indican que ésta se ha incrementado de manera cons-
tante, mas de 4.9 millones de personas contintian sin acceso al agua
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FIGURA 2. POBLACION EN VIVIENDAS PARTICULARES CON ACCESO AL
AGUA POR ACARREO, 2020

M| lave comunitaria mOtra vivienda mPipa mPozo
mRio, arroyo o lago = No especificado

Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, 2020.

potable (INEGI, 2020). La FIGURA 3 muestra que entre 1990 y 2005,
la reduccién de personas sin servicio fue gradual, pasando de 17.4 a
10.8 millones de personas. El mayor avance ocurrid a partir de 2010
cuando se logré reducir el nimero de personas sin servicio de agua
potable de 10 a 6.8% en 2015 y 4.9% en 2020.

A pesar de las mejoras que nos muestran las cifras estadisticas
de la cobertura del servicio, la existencia de casi cinco millones de
personas sin acceso al agua potable para consumo humano pone
en tela de juicio dichos avances. Desde una perspectiva de politi-
ca publica, esta cifra no es marginal: representa personas que, en
su mayoria, viven en zonas rurales, periurbanas o asentamientos
irregulares, donde los costos de provision de servicios publicos son
mayores y las capacidades institucionales son mas limitadas. Estas
condiciones refuerzan el argumento sobre los alcances de la vision
técnico-ingenieril que ha prevalecido en las politicas publicas del
agua en México: mientras que el desarrollo de obras de infraestruc-
tura hidraulica ha permitido incrementar las coberturas en térmi-
nos absolutos, no ha logrado garantizar su acceso universal.
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FIGURA 3. POBLACION SIN ACCESO AL AGUA POTABLE, 1990-2020 (EN
MILLONES)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Conagua, 2024.

Desigualdades territoriales

Los resultados de la implementacion de politicas publicas del agua
no sélo se miden en términos de coberturas y tipos de acceso, sino
también en su distribucion espacial. México, al ser un pais altamen-
te urbanizado, ha privilegiado politicas publicas encaminadas a la
construccion y el financiamiento de infraestructura hidraulica para
abastecer a la poblacion urbana. Esto se observa claramente en la
FIGURA 4 donde se muestra el incremento continuo de la poblacién
con acceso al agua entubada dentro de la vivienda o predio, pasando
de 87% en 1990 a 98% en el 2020. Estos datos se acomparian del cre-
cimiento significativo de la poblacion urbana total, que pasé de 57
a 81 millones de habitantes en el mismo periodo, reflejando el pro-
ceso acelerado de urbanizacion del pais. En contraste, aun cuando
el crecimiento de la poblacién rural se ha mantenido relativamente
estable, pasando de 23 millones de habitantes en 1990 a 26 en 2020,
los avances en la cobertura de acceso al agua potable, han sido limi-
tados. De acuerdo con Conagua (2025), el porcentaje de poblaciéon
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FIGURA 4. COBERTURA DE AGUA POTABLE EN ZONAS URBANAS
Y RURALES, 1990-2020
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Fuente: elaboracion propia con datos de Conagua, 2025.

rural con acceso al agua entubada dentro de su vivienda o predio
paso de 46% en 1990 a 69% en 2010 y 89% en 2020. Esta brecha entre
porcentajes evidencia que el acceso al agua potable ha avanzado de
forma diferenciada en las localidades urbanas y rurales. Como se
muestra en la FIGURA 4, la brecha urbana-rural en torno al acceso al
agua potable es amplia a lo largo de las tres décadas analizadas, in-
dicando con ello la priorizacién de las zonas urbanas como espacios
centrales de inversion de infraestructura y provision del servicio.
Estas desigualdades se expresan con mayor claridad en el anali-
sis territorial a partir de los mapas de cobertura de agua potable a
nivel municipal de 1990, 2000, 2010 y 2020 que se presentan a con-
tinuacion. Como se muestra en las FIGURAS 5 y 6, el acceso al agua
potable en 1990 mostrd un patron fragmentado: mientras que en el
Norte del pais se concentraron las coberturas mas altas, una buena
parte del centro (con excepcion de la zona de la cuenca de México,
también llamada Valle de México), Sur y Sureste del pais registraron
coberturas inferiores a 60%. Al tener las coberturas mds altas en
ciudades capitales y polos industriales del Norte, la implementacion
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FIGURA 5. COBERTURAS DE AGUA POTABLE A NIVEL MUNICIPAL, 1990
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Fuente: elaboracién propia con datos de Conagua, 2025.

de politicas publicas orientadas a mejorar el acceso al agua potable
estuvo vinculada mds a criterios demograticos y econémicos que de
equidad social.

Para el aio 2000 se observé un avance general de la cobertura a
nivel nacional, con una reduccién de municipios con las cobertu-
ras mas bajas. Sin embargo, esta mejora no fue uniforme; mientras
las regiones que ya contaban con coberturas intermedias (arriba de
75%) fueron las que mostraron mayores avances, los territorios his-
téricamente rezagados en el Sur y Sureste del pais presentaron me-
joras marginales; es decir, las mejoras no fueron sustantivas. Estos
datos dejan ver que las politicas publicas continuaron privilegiando
a zonas econdmicamente activas y donde la infraestructura conti-
nuo desarrollandose.

Las FIGURAS 7 y 8 muestran las coberturas de agua potable a ni-
vel municipal en 2010 y 2020. En el mapa del 2010 se observa un
aumento significativo de los municipios con coberturas entre 85 y
95%. Los avances se consolidaron en el Norte del pais y mejoraron
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FIGURA 6. COBERTURAS DE AGUA POTABLE A NIVEL MUNICIPAL, 2000
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Fuente: elaboracion propia con datos de Conagua, 2025.

en las zonas centrales, resaltando el corredor industrial y comercial
del Bajio. En la peninsula de Yucatdn también se observé una mejo-
ra en términos de cobertura, distanciandose del panorama general
del Sur del pais donde aun se concentraron las coberturas mads ba-
jas. En este contexto resaltan los estados de Michoacan, Guerrero,
Oaxaca, Chiapas y Tabasco, caracterizados por tener zonas rurales
de baja densidad demografica y alta complejidad geografica carac-
terizada por tener orografia accidentada, condiciones socioecono-
micas desiguales y menor atencion en la implementacion de politi-
cas, seguimiento y éxito.

Para el ano 2020, la cobertura de agua potable se incrementé en
la mayor parte del pais, con coberturas entre 85 y 95%. Sin embargo,
los rezagos no desaparecieron, por el contrario se consolidaron te-
rritorialmente. Mientras en la zona Norte y Occidente del pais, asi
como en la peninsula de Yucatan, se observaron las coberturas mas
altas, el Sur y Sureste del pais continué presentando los mayores
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FIGURA 7. COBERTURAS DE AGUA POTABLE A NIVEL MUNICIPAL, 2010
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Fuente: elaboracion propia con datos de Conagua, 2025.

rezagos. Los estados con menor cobertura de agua potable en 2020
fueron Campeche, Chiapas, Guerrero, Morelos, Oaxaca, San Luis
Potosi, Tabasco y Veracruz, registrando coberturas de entre apenas
40y 66%. Estos porcentajes se concentraron en municipios rurales,
con baja densidad poblacional y en zonas periurbanas con fuerte
presion demografica. Los resultados confirman que el aumento de
la cobertura no conlleva a la eliminacion de las desigualdades, sino
a su redistribucién espacial.

Los cuatro mapas presentados permiten visualizar las desigual-
dades territoriales en el acceso al agua potable en los ultimos 30
afos. Si bien las politicas ptblicas hidricas han logrado expandir la
infraestructura hidraulica y mejorar las coberturas a nivel nacional,
no han podido transformar las causas y condiciones estructurales
que perpettan las desigualdades en el territorio. La reproduccion
de rezagos y marginacion en zonas rurales del Sur y Sureste del pais
no responde Unicamente a cuestiones técnicas, sino a relaciones
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FIGURA 8. COBERTURAS DE AGUA POTABLE A NIVEL MUNICIPAL, 2020
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Fuente: elaboracion propia con datos de Conagua, 2025b.

histéricas de poder, capacidades institucionales diferenciadas y mo-
delos de gestion del agua que han beneficiado de manera desigual a
municipios del Norte y centro de México.

Estrategias sociales adaptativas
Dado que en multiples territorios el acceso al agua potable no es
una realidad, especialmente en zonas rurales y periurbanas don-
de hay asentamientos humanos irregulares, la poblacién se ha visto
forzada a implementar estrategias adaptativas que garanticen el ac-
ceso al agua para su familia y el desarrollo de las actividades cotidia-
nas. Como se vera a continuacion, las estrategias han sido multiples
tanto en lo individual como en lo comunitario.

En México, todavia en la primera mitad del siglo xx1, el agua que
llega a las viviendas no corresponde a las cifras que muestran las
estadisticas y existen multiples desafios asociados a la continuidad
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y calidad del servicio de agua potable. En varias zonas rurales del
pais, el agua que corre a través de la red municipal de agua potable
solo fluye durante la época de lluvias porque en esta temporada, al
acumularse, la presion es mayor. Algunos ejemplos de estos casos se
han identificado en zonas orograficas accidentadas o en el semide-
sierto queretano en donde, en temporada de secas, la poblacion no
tiene acceso al agua potable que viene desde el sistema municipal
hasta la toma comunitaria. Esta limitante en el servicio no ha sido
impedimento para poblar localidades o llevar a cabo actividades
economicas. Frente a la falta de suministro de agua potable, la po-
blaciéon ha implementado mecanismos para captar agua de lluvia y
vivir durante la temporada de secas.

Sus estrategias se encaminan a lograr subsistir por medio de a] la
autogestion, b] la captaciéon de agua de lluvia y ¢] almacenando el
agua de lluvia en piletas de ferrocemento. Con el agua captada y al-
macenada garantizan poder llevar a cabo sus actividades cotidianas
los seis meses en que no fluye agua por la red municipal. Ejemplos
de este tipo de comunidades con autoabastecimiento son diversos
en México. En estos territorios, los mecanismos de captacion de
agua son esenciales para garantizar el acceso y la vida.

Algunos habitantes resuelven captando agua de lluvia y haciendo
uso de ella para actividades domésticas, aseo de casa y baios, regan-
do plantas, jardines y hortalizas, asi como para los animales. Otros
resuelven con agua proveniente de las norias o pozos de traspatio
que son cavados en el terreno de la vivienda; o captando el agua y
transportandola desde los posibles manantiales cercanos del inte-
rior de la comunidad. Otras personas han generado mecanismos de
adaptacion comprando agua en pipa, garrafones de 20 o 25 litros de
agua e incluso agua embotellada, asi como implementando practi-
cas de reuso del agua previamente ocupada en la vivienda.

Entre las estrategias individuales se ha encontrado que la coope-
racion de las redes familiares y vecinales es clave, ya que permite a
los familiares, amigos o vecinos tomar agua, llenar sus contenedores
para llevar a casa y acarrear hasta su vivienda. Algunos las llevan en
garrafones de 20 litros, otros, temporalmente, conectan una man-
guera para pasar agua por este medio, desde una vivienda donde si
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llega el agua hasta aquella en donde no la hay. Se han encontrado
familias que afirman tener una noria dentro del terreno de la vi-
vienda, este tipo de casos extraen de esta fuente el agua que nece-
sitan para el desarrollo de sus actividades cotidianas. Finalmente,
también existen casos en los que habitantes que reciben agua pota-
ble en sus viviendas o predios, o bien, a través de una toma comuni-
taria, permiten a familiares, amigos o vecinos acarrear desde dichas
fuentes hasta sus casas. Las acciones observadas desde lo individual
dejan ver que éstas no son las Unicas estrategias adaptativas. Exis-
ten también las colectivas, las cuales han contribuido a la solucién
de un problema comun a través de los sistemas tradicionales de
autogestion.

El manejo comunitario del agua es un sistema tradicional de au-
togestion. Es aquella forma de organizacion en el que la poblacion
de una comunidad, organizada por usos y costumbres (Becerril-
Tinoco, 2012; Becerril-Tinoco y de Alba, 2014; Anzurez Valencia
et al., 2025), elige a los miembros que formaran parte del comité
comunitario del agua. Los miembros que han sido elegidos inte-
gran un equipo para unicamente apoyar en la gestion auténoma del
agua; es decir, la comunidad, a través de su comité, es quien asume
el control del manejo, operacién y mantenimiento del sistema. Para
elegir a los miembros del comité, la comunidad reunida en asam-
blea, vota libremente levantando la mano. El comité es la institucién
elegida por los ciudadanos de la comunidad que asumira la gestion
del servicio de agua potable dentro de dicha comunidad. General-
mente se compone por un presidente, un secretario y un tesorero.
Esta forma de organizacién responde no solo a practicas histdri-
cas en comunidades rurales y periurbanas, en donde los ancestros
obtuvieron titulos otorgados por la corona esparfiola, a quien se le
facultaba para decidir sobre el agua de un pozo especifico y para los
usos que fueron acordados. En la actualidad, la existencia de un co-
mité comunitario es una medida de adaptacion de la poblacion ante
las actuales necesidades de gestion. Este tipo de sistemas de gestion
contribuye a la solucion del problema de insuficiencia de agua a
nivel comunitario y refuerza, entre los habitantes, el compromiso de
cuidar sus recursos, al mismo tiempo que reafirma su compromiso
con la comunidad y el arraigo a su lugar de origen.
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En el pais se han identificado sistemas tradicionales llevando a
cabo procedimientos alternativos para abastecerse de agua y admi-
nistrarla. Algunos tienen sus origenes en lo que se conoce como ges-
tion comunitaria, comités comunitarios, sistemas de cargos civiles
y religiosos (Sandoval-Moreno y Giinther, 2013; Anzurez-Valencia,
2025). Estas acciones responden no solo a practicas tradicionales
histdricas sino también a necesidades presentes, con conocimiento
de que las organizaciones comunitarias también pueden ser reco-
nocidas como autoridad. Entre los esfuerzos colectivos por tener
acceso a agua de calidad se encuentran: una mejor gestién de sus
pozos, mayor control en el consumo del agua y seguimiento a las
necesidades comunitarias en torno al agua.

En algunas comunidades se han retomado practicas de captacion
de agua de lluvia, asi como la proveniente de la filtracion. A este
sistema de filtracion le llaman galerias filtrantes o también ganats.
Son modelos tradicionales provenientes de practicas ancestrales
que brindan solucion al acceso al agua.

Las diversas estrategias implementadas son ejemplos de respues-
tas adaptativas que han generado y reproducido las poblaciones sin
acceso al agua potable, especialmente en zonas rurales y periurba-
nas. Dichas estrategias implican conocimiento local, organizacién
social y una gran capacidad de adaptacion frente a politicas publicas
que no han logrado atender la diversidad de contextos territoriales.

Reflexiones finales y conclusiones

A lo largo de este capitulo se mostré que aun cuando México ha
logrado avances significativos en la expansion de la infraestructura
hidraulica y en el aumento de las coberturas de agua potable, estos
logros no se han traducido en un acceso universal y continuo. Las
brechas estructurales en torno a los tipos de acceso y a las desigual-
dades territoriales revelan que el principal desafio no es la infraes-
tructura. Las desigualdades en el acceso al agua son resultado de
procesos historicos que han privilegiado ciertos territorios, actores
y modelos de desarrollo urbano y econdémico, al mismo tiempo que
zonas rurales y periurbanas han sido relegadas. En este sentido, la
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expansion de infraestructura y el incremento de coberturas estadis-
ticas no pueden seguir siendo el principal indicador de éxito de las
politicas publicas.

Este trabajo sefiala la necesidad de romper con los limites de una
visién sectorial frente a la brecha entre el ideal normativo y la rea-
lidad territorial. Para ello, es fundamental transitar hacia politicas
que prioricen el acceso al agua dentro de las viviendas en cantidad
y calidad suficientes, asi como a modelos de gestion del agua donde
la equidad y la justicia territorial sean los criterios principales en el
disefio y la evaluacion de las politicas publicas hidricas.

Asimismo, se sugiere fortalecer las capacidades financieras, téc-
nicas y operativas a escala local, particularmente de los municipios
y Organismos Operadores, mediante esquemas de financiamiento
adecuados, capacitacion técnica y mecanismos de coordinacion con
los gobiernos estatales y federal. También, es necesario reconocer el
poder de las estrategias sociales adaptativas, las cuales no sélo han
permitido a las comunidades con mayores rezagos tener acceso al
agua, sino que también han transformado al territorio y a las rela-
ciones sociales a escala local. Construir nuevas formas de gestionar
el agua implica reconocer e integrar el conocimiento local, la orga-
nizacion social y la alta capacidad de adaptacion que caracterizan a
estas practicas.

Desde el ambito territorial, las desigualdades en el acceso al agua
en zonas urbanas, rurales y periurbanas requieren una planeacién
del territorio que considere las caracteristicas socioambientales de
cada localidad, las dinamicas de urbanizacion y el estado de las
fuentes de agua. Esto implica articular las politicas publicas hidricas
con la planeacién urbana, el ordenamiento territorial y la protec-
cion de los ecosistemas y zonas de recarga de acuiferos.

Garantizar el acceso al agua potable en México exige un cambio
de paradigma. Es momento de pasar de un enfoque centrado en la
infraestructura y el aumento de coberturas estadisticas a un modelo
de gestion que priorice el acceso universal, la equidad territorial y la
sostenibilidad socioambiental.
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Comparacion de redes discursivas en
conflictos hidricos en México: coproduccion
del discurso y fragmentacion institucional
en la planeacion hidrica

Adriana Aguilar Rodriguez
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Alfonso Langle Flores

Mauricio Pablo Cervantes Salas

Este articulo examina la configuracion de redes semanticas de dis-
curso en conflictos hidricos locales en México y sus implicaciones
para la articulacion institucional y la planeacion del recurso hidri-
co. A partir del analisis comparativo de dos casos —Mexicali (Baja
California) y la subcuenca del rio Pixquiac (Veracruz)- se investiga
como los actores sociales coproducen significados en contextos de
gobernanza fragmentada. El enfoque metodoldgico combina entre-
vistas semiestructuradas con técnicas de andlisis de redes seman-
ticas, mediante la construccion de redes bipartitas entre actores y
causas atribuidas al conflicto. Se contrasto la cohesion estructural y
la centralidad tematica de los discursos.

La pregunta de investigacion que guia este estudio es: ;como se
configuran las redes de discurso en torno a conflictos hidricos lo-
cales? Se hipotetiza que la coproduccién del discurso en contextos
de debilidad institucional da lugar a redes de gobernanza fragmen-
tadas, donde la ausencia de nodos tematicos articuladores limita la
accion colectiva y dificulta la planificacion integrada del agua (Os-
trom, 2005).

Aungque se parti6 de la hipotesis de que la debilidad institucional
genera redes fragmentadas y sin nodos articuladores, los resultados
revelan un panorama mas complejo: Mexicali, pese a instituciones
fragiles, construyo una red cohesionada con multiples nodos puen-
te, lo que favoreci6 la articulacion de narrativas comunes y la accién
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colectiva. En contraste, Pixquiac, aun con mecanismos participati-
vos formales, presenta una red mas dispersa y dependiente de po-
cos conceptos clave, lo que limita la integracion discursiva. Asi, este
estudio demuestra que la estructura de las redes discursivas influye
de manera directa en la gobernanza colaborativa y en la forma en
que se gestionan los conflictos por el agua.

Los resultados de este andlisis se vinculan con los enfoques de
gobernanza colaborativa, que sostiene que la accién colectiva pue-
de surgir incluso sin consensos previos, si existen condiciones mi-
nimas de reciprocidad, liderazgo y un problema comun (Ansell y
Gash, 2008). No obstante, en contextos de conflicto, una red dis-
cursiva altamente fragmentada —sin temas articuladores ni marcos
compartidos— dificulta la coordinacion. La fragmentacion no soélo
refleja diversidad de intereses, sino también disputas por el sentido
del conflicto, exclusion de voces y relaciones asimétricas de poder.
Esta dispersion complica la construccion de interpretaciones comu-
nes y refuerza la desarticulacion institucional, bloqueando posibles
vias de colaboracion. Desde la politica publica, comprender estas
configuraciones permite identificar cuando el conflicto puede cana-
lizarse hacia soluciones deliberativas y cuando puede perpetuarse.

Introduccion

México enfrenta una severa desigualdad en la disponibilidad de
agua por habitante, siendo uno de los paises con mayor variabilidad
hidrica en la regién. Los impactos combinados del cambio clima-
tico, la degradacion ambiental y la sobreexplotacién de fuentes de
agua han intensificado la crisis hidrica en diversas regiones del pais
(oECD, 2013; Scott y Pineda-Pablos, 2011). La distribucién estacio-
nal e irregular de las lluvias complica la gestion del recurso, mien-
tras que la infraestructura hidrdulica presenta rezagos importantes
(Conagua, 2018). Otro aspecto relevante es el asociado a la planea-
cion territorial y urbana, la cual ha sido poco integrada con los cri-
terios de sustentabilidad hidrica, lo que ha limitado la adopcién de
enfoques preventivos y adaptativos (Pacheco-Vega, 2014b; Wilder,
2010). De los aproximadamente 1489 0oo metros ctibicos de preci-
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pitacion anual que recibe el pais, 73.1% se evapotranspira, 21.1% escu-
rre por rios y arroyos, y solo 4.8% se infiltra para recargar acuiferos
(Conagua, 2012). Esta limitada disponibilidad efectiva del recurso
genera escenarios de competencia y conflicto que, en ausencia de
una articulacién institucional robusta y de mecanismos de gober-
nanza adecuados, pueden intensificarse y dificultar la planificaciéon
sustentable del agua (Pacheco-Vega, 2014a; Boelens et al., 2016).

La escasez estructural del agua, junto con la debilidad en su ges-
tion, no sdlo genera tensiones materiales, sino que también abre
espacio para disputas politicas y simbolicas entre actores diversos.
Fundamentalmente, la constitucién del agua como recurso de uso
comun genera conflictos porque su naturaleza de bien sujeto a con-
gestion lo convierte no solamente en un recurso natural, sino que se
transforma en un recurso politico (Heikkila, Schlager y Davis, 2013;
Ostrom, 2008; Redin Morales, Garcia de Loera y Pacheco-Vega,
2023; 2024). Estas disputas suelen estar mediadas por marcos in-
terpretativos que definen qué actores son legitimos, qué problemas
son prioritarios y qué soluciones se consideran viables (Pacheco-
Vega 2021). En este sentido, el analisis de las narrativas en torno
al conflicto hidrico permite comprender como se articulan —o se
fragmentan- los procesos de gobernanza en torno a esos marcos
interpretativos.

Un estudio de las narrativas en torno al conflicto hidrico usan-
do herramientas de anilisis de redes semanticas, permite expandir
otras estrategias metodoldgicas que se han aplicado en el estudio de
conflictos hidricos, como la etnografia comparativa (Ruiz Ortega y
Pacheco-Vega, 2023), v la etnografia multisitiada (Garcia de Loera
et al., 2020). En este contexto, resulta fundamental analizar como se
configuran los conflictos hidricos a través de las narrativas que dis-
tintos actores construyen en torno a sus causas. Este andlisis parte
del supuesto de que los discursos no sdlo reflejan intereses o valores,
sino que constituyen dindmicas estructurales que configuran los
marcos de accion colectiva, los procesos de coordinacién interins-
titucional y, en tltima instancia, la posibilidad de mejorar la gober-
nanza del agua (Fischer, 2003; Hajer, 2005). Las disputas en torno
al recurso no se reducen a luchas por el acceso material, sino que
también implican una pugna por definir el sentido legitimo del con-
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flicto, en contextos donde la fragmentacion institucional —formal y
simbolica- limita la capacidad de construir respuestas colectivas.

El objetivo de este articulo es analizar como se configuran las
redes semanticas de discurso en conflictos hidricos locales en Méxi-
co y qué implicaciones tienen para la articulacion institucional y el
manejo del recurso hidrico. A partir del analisis comparativo de dos
casos —Mexicali (Baja California) y la subcuenca del rio Pixquiac
(Veracruz)- se examina como los actores coproducen significados
en contextos de gobernanza fragmentada.

La hipdtesis central de este analisis se fundamenta en la premisa
de que en presencia de escenarios institucionalmente débiles (Thiel,
Pacheco-Vega y Baldwin, 2019), la coproduccion dispersa del dis-
curso dificulta la construccién de marcos compartidos, obstaculiza
la accion colectiva y limita la coordinacién interinstitucional ne-
cesaria para una gestion integrada del agua (Ostrom, 2005; Pahl-
Wostl, 2009). Este estudio contribuye al debate sobre gobernanza
del agua al proponer una aproximacién discursiva que permite vi-
sibilizar la fragmentacion institucional desde los significados que
circulan entre los actores involucrados en el conflicto. La perspec-
tiva adoptada combina el analisis de redes y el marco teérico de la
gobernanza colaborativa. Este estudio se organiza en cinco seccio-
nes. El articulo se organiza en cinco secciones. La primera presenta
el marco tedrico sobre la fragmentacion institucional y el andlisis
de redes semanticas. La segunda ofrece el contexto local de los con-
flictos hidricos en las cuencas del Pixquiac y Mexicali. La tercera
describe la estrategia metodolégica utilizada para construir las re-
des discursivas en ambos casos. La cuarta desarrolla el analisis com-
parativo de los resultados, destacando las diferencias estructurales
y tematicas entre las redes. Finalmente, la quinta seccion discute las
implicaciones de los resultados y presenta las conclusiones.

Mareco tedrico. Fragmentacion institucional
y el analisis de redes semanticas

Uno de los principales desafios para la gestion ambiental y, en par-
ticular, para la gobernanza del agua, es la fragmentacion institu-
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cional. De acuerdo con Lubell et al. (2014), la fragmentacion ins-
titucional se refiere a la existencia de multiples actores, niveles y
reglas que operan de forma descoordinada dentro de un sistema de
gobernanza.

Aunque el concepto de fragmentacion institucional no esta es-
tandarizado en la literatura, el neoinstitucionalismo lo ha discutido
ampliamente bajo distintos términos, como “fallas institucionales”
(Ostrom, 1990); “falta de alineacion institucional” (Berardo, 2014;
Moss y Newig, 2010; Pahl-Wostl, 2009); “descoordinaciéon en re-
des policéntricas” (Villamayor-Tomas et al., 2015; Hooghe y Marks,
2003); “limitaciones colaborativas” (Heikkila et al., 2018); o “pro-
blemas de ajuste “fit” (Bodin y Crona, 2009; Ostrom, 2007; Young,
2002). Para fines de este articulo, lo llamaremos fragmentacion
institucional.

De acuerdo con Ostrom (2005), la fragmentacién institucional
genera problemas de cooperacion, duplicidad de esfuerzos y vacios
de responsabilidad. En contextos ambientales puede dificultar la ac-
cion colectiva y la gestion integrada de recursos como el agua. En
el caso de los recursos hidricos, esta fragmentacion institucional se
vuelve atin més critica debido a su caracter inherentemente mul-
tiescalar y multiactor (Lubell et al., 2014). La gestion del agua invo-
lucra a una amplia variedad de actores, incluyendo autoridades de
diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y municipal), grupos
de interés, organizaciones sociales y civiles, comunidades locales,
usuarios, organizaciones no gubernamentales, sectores producti-
vos, entre otros. Cada uno de estos entes puede operar bajo norma-
tivas diferentes, con intereses no compatibles, generando traslape
de funciones y vacios de autoridad. Estas condiciones favorecen el
surgimiento de conflictos persistentes (Ruiz Ortega, 2017), debili-
tan la capacidad de los estados para implementar politicas publicas
efectivas y refuerzan la exclusion de actores con menor poder insti-
tucional o econdmico (Pacheco-Vega, 2018, 2020).

La fragmentacion institucional no sélo se expresa en los arreglos
formales o en los marcos legales que estructuran la gobernanza;
también se manifiesta en el plano simbdlico y discursivo (Hager,
2005). Desde enfoques interpretativos de las politicas publicas se
ha enfatizado que los conflictos no son sélo condiciones materia-
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les, sino también luchas por el significado (Foucault, 1972). En otras
palabras, los actores disputan no s6lo recursos o competencias, sino
también las narrativas que definen qué es un problema, cuales son
sus causas, quiénes tienen legitimidad para intervenir y qué solucio-
nes son aceptables (Hajer, 2005; Fischer, 2003). En este sentido, las
disputas también transitan en torno a las representaciones que los
distintos actores tienen de la realidad, el territorio y sus recursos. La
fragmentacion entonces puede estar dando cuenta de la emergencia
de representaciones subalternas, que fundamentadas en experien-
cias y conocimientos particulares y locales, son filtradas o excluidas
por narrativas hegemonicas.

En contextos de gobernanza fragmentadas es comun encontrar
narrativas en conflicto, donde distintos actores construyen versio-
nes incompatibles de la realidad (Dryzek, 2000). Para Hager (2005),
cuando no existen marcos comunes de interpretacion de las narra-
tivas, es dificil generar acuerdos, identificar objetivos compartidos
o disefiar reglas legitimas. Las narrativas incompatibles alimentan
la desconfianza, impiden la coordinacién interinstitucional y blo-
quean los procesos colaborativos.

No se debe perder de vista que las narrativas se construyen desde
las experiencias y los conocimientos locales, y por ello las narrativas
en conflicto también dan cuenta de la diversidad de problemati-
cas que, territorialmente situadas, se entrelazan para dar forma a
un problema publico. Para Stone (2002) las narrativas en disputa
son relevantes porque permiten estructurar los problemas publicos,
convirtiéndose en elementos fundamentales para generar respues-
tas de politica publica. Desde la perspectiva de la gobernanza cola-
borativa, las diferencias en las percepciones del problema y de los
marcos de referencia pueden prevenir el didlogo efectivo (Ansel y
Gash, 2008). La fragmentacion institucional emerge cuando las na-
rrativas institucionales sobre reglas, roles y problemas no coinciden
entre actores, lo que obstaculiza la accion colectiva (Heikkila y Ger-
lak, 2018). No es solo falta de reglas comunes, sino desalineacion
en los significados que las sustentan. Para Ansell y Gash (2008), la
colaboracion en la gobernanza requiere condiciones minimas de re-
ciprocidad, liderazgo legitimo y una narrativa comun sobre el pro-
blema, cuando estas condiciones no estan presentes —como ocurre
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en contextos de fragmentacion institucional- la colaboracién se ve
obstaculizada.

En este contexto, pocos estudios han explorado la configuracién
semantica de los conflictos hidricos desde una perspectiva de “Ana-
lisis de Redes Sociales” (ARs), si bien hay algunos estudios que lo
han realizado desde una perspectiva mas cuantitativa y configura-
cional (Jatel, 2013; Lubell, Mewhirter y Berardo, 2020; Villamayor-
Tomas y Garcia-Lopez, 2018). Para contribuir a este campo, el pre-
sente analisis combina la teoria de la gobernanza colaborativa con
herramientas del ARs aplicadas al plano discursivo, con el objetivo
de mapear como se articulan —o se fragmentan- los discursos en
dos conflictos hidricos locales en México. A partir del analisis com-
parativo de dos casos —Mexicali (Baja California) y la subcuenca del
rio Pixquiac (Veracruz)-, se examina cémo los actores coproducen
significados en contextos de gobernanza institucional fragmentada.

Contextos locales y conflicto del agua en Pixquiac y Mexicali

Esta seccidn ofrece un analisis detallado de dos casos de conflicto
hidrico incluidos en el estudio, con el fin de contrastar sus con-
figuraciones discursivas e institucionales en distintos entornos de
gobernanza: la cuenca del rio Pixquiac en Veracruz y la ciudad de
Mexicali en Baja California. Ambos casos ilustran escenarios con-
trastantes de gobernanza del agua en México, caracterizados por
diferentes trayectorias institucionales, dindmicas sociales y marcos
discursivos. Mientras que el Pixquiac representa una experiencia de
gestion participativa con antecedentes de colaboracién socioam-
biental, Mexicali ejemplifica un conflicto urbano marcado por la
movilizacion social frente a la ley estatal de aguas de 2016.

Conflicto del agua en Pixquiac

El conflicto socioambiental en la cuenca del rio Pixquiac se enmar-
ca en una historia de tensiones entre conservacion ecologica, ges-
tion hidrica y demandas territoriales. Esta subcuenca, localizada en
el centro del estado de Veracruz, México, forma parte de la cuenca
del rio Actopan y cubre aproximadamente 10 727 hectdreas. Se ex-
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tiende a lo largo de cinco municipios —entre ellos Xalapa, Coatepec
y Tlalnelhuayocan- y estd habitada por cerca de 7800 personas en
56 comunidades locales (Vidriales-Chan et al., 2012; Paré y Gerez,
2012). El territorio presenta una notable diversidad ecoldgica y de
usos de suelo, con bosque mesofilo de montaia, cafetales bajo som-
bra y zonas agricolas (Menchaca, 2021), lo cual refleja la diversidad
de intereses en torno a las formas de uso del territorio y sus recur-
so0s. Ademds de la riqueza ambiental y la diversidad de uso de suelo,
la subcuenca tiene un papel estratégico en el suministro del recurso
hidrico, pues provee cerca de 40% del agua potable que consume la
ciudad de Xalapa (Garcia-Coll et al., 2019).

En este contexto, el “Programa de Compensacion por Servicios
Ambientales en la Cuenca del Rio Pixquiac” (Prosapix) surge como
un intento de armonizar intereses diversos mediante un esquema
de pago por servicios hidroldgicos. Su principal objetivo es con-
servar los ecosistemas forestales que regulan el suministro de agua,
a través de incentivos econdémicos directos a los propietarios de
bosques, promoviendo, al mismo tiempo, la participacién comu-
nitaria y la corresponsabilidad institucional (Menchaca, 2021). El
programa tiene sus raices en 2003, cuando comenzé a operar bajo el
esquema nacional de Pago por Servicios Ambientales Hidroldgicos
(psaH), coordinado por la Comisién Nacional Forestal (Conafor),
con un enfoque centralizado y financiamiento exclusivamente fede-
ral (Langle et al., 2020; Nava et al., 2018).

Sin embargo, las limitaciones del modelo nacional llevaron a una
transformacion significativa en 2008, cuando se dio paso a una ver-
sion mas localizada con la creacion de Prosapix. Este nuevo mo-
delo, impulsado por una alianza entre el Ayuntamiento de Xalapa,
la oNG Sendas A.C. y la Comisién Municipal de Agua Potable y
Saneamiento (cMAS), promovié un esquema de cofinanciamiento,
donde Conafor continué aportando 50% de los pagos, mientras que
el resto provino de fondos municipales y de las contribuciones vo-
luntarias de los usuarios del agua (Saldana-Herrera, 2013; Mencha-
ca, 2021).

Lalegitimidad del esquema se vio fortalecida por la existencia del
Comité de Cuenca del Rio Pixquiac, establecido en 2006 (Comité
de Cuenca del Rio Pixquiac, 2009). Siendo esta una instancia de go-
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bernanza incluyente, con representacién de comunidades, depen-
dencias publicas, organizaciones civiles y el sector académico, este
comité asumio funciones clave en la planeacion y el seguimiento del
programa: desde la identificacion de zonas prioritarias —utilizan-
do herramientas técnicas como mapas de cobertura forestal, pen-
dientes y presion urbana- hasta la validacion social de beneficiarios
(Menchaca, 2021; Nava et al., 2018).

No obstante, el disefio participativo y los logros en conservacion
no estuvieron exentos de conflictos. La superposicion de esquemas
—como el traslado de 32% de las parcelas del psaH nacional al es-
quema local- gener¢ disputas por la distribucién de los beneficios,
al tiempo que algunas comunidades fueron excluidas del proceso.
Estas tensiones se intensificaron dentro de un entorno institucional
fragmentado, donde los marcos normativos y las prioridades entre
actores rurales, urbanos y estatales resultaron muchas veces con-
tradictorios (Langle et al., 2020; Menchaca, 2021). Asi, el caso del
Pixquiac revela las complejidades inherentes a la gestion ambiental
en contextos de alta interdependencia social y ecoldgica, donde las
soluciones técnicas deben enfrentarse a las disputas por significado,
legitimidad y representacion.

Conflicto del Agua en Mexicali
La ciudad de Mexicali se encuentra en el noroeste de México, en el
estado de Baja California; dentro del Valle de Mexicali, ésta es una
region desértica de clima drido y temperaturas extremas durante el
verano. Esta zona forma parte de la cuenca del rio Colorado, uno de
los sistemas fluviales més regulados y conflictivos de América del
Norte. El valle colinda con el estado de California, en EE.UU.,, y ha
sido histéricamente un centro clave de produccion agricola gracias
al sistema de riego que opera desde inicios del siglo xx, principal-
mente a través del canal “Todo Americano” y la infraestructura del
Distrito de Riego 014 (Cortez, 2011; Nifio, 2019; Menchaca, 2021).
El valle de Mexicali se localiza en una regién hidrografica su-
mamente fragil, con escasez estructural de agua superficial, lo que
obliga a depender también de fuentes subterraneas como el acuifero
Valle de Mexicali, declarado en veda desde 1965 por su sobreexplo-
tacion (Marquez, 2021; Menchaca, 2021). A pesar de ello, la zona ha
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sostenido un modelo agricola intensivo, cultivando principalmente
trigo, algoddn, alfalfa y maiz (Nifo, 2019; Menchaca, 2021).

Asimismo, el acceso al agua en Baja California esta regido por
el Tratado de Aguas de 1944 entre México y Estados Unidos, por el
cual México recibe 1850 000 metros cubicos al afio del rio Colora-
do. Sin embargo, como advierte Cortez (2020), parte significativa
de ese volumen se pierde por filtraciones y evaporacién a lo largo
de canales abiertos y obsoletos, lo que reduce el volumen de agua
efectivamente disponible para los usuarios del valle.

Esta situacion refleja una problematica estructural mas amplia
que abarca todo el estado de Baja California, donde ciudades como
Ensenada enfrentan una creciente escasez hidrica debido a la so-
breexplotacion de acuiferos —como los de Maneadero y Guada-
lupe-, la baja recarga natural y la intrusién salina en los mantos
subterraneos (Elizondo y Mendoza-Espinosa, 2020). En Ensenada
se ha recurrido a estrategias como la desalacion de agua marina,
la construccion de un acueducto desde el rio Colorado-Tijuana y
el retso de aguas residuales tratadas para irrigacion e infiltracion
de acuiferos (Elizondo y Mendoza-Espinosa, 2020). Sin embargo,
tanto en Mexicali como en otras zonas del estado, los subsidios al
bombeo agricola y la débil gobernanza institucional han perpetua-
do modelos insostenibles de uso del agua subterranea, exacerbando
los riesgos socioambientales asociados al agotamiento de los acui-
feros (Menchaca, 2021).

El conflicto por el agua en Mexicali tuvo dos detonantes funda-
mentales: por un lado, la aprobacién de la Ley de Agua del Estado
de Baja California en 2016, percibida por algunos como un intento
de privatizacién del recurso; y por otro, la concesiéon de agua a la
cervecera transnacional Constellation Brands, en una regién mar-
cada por el estrés hidrico. Ambos elementos generaron un amplio
rechazo social y articularon una movilizacién ciudadana sin prece-
dentes en defensa del derecho al agua.

La Ley de Agua del Estado de Baja California, aprobada a finales
de diciembre de 2016 por la XXII Legislatura del Congreso estatal,
fue impulsada por el Ejecutivo bajo un proceso legislativo acelerado
conocido como fast track, lo que generd sospechas sobre su conteni-
do y objetivos. La ley fue publicada oficialmente el 30 de diciembre
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de ese afio, en pleno periodo vacacional, lo cual fue percibido por
amplios sectores de la sociedad como una maniobra para evitar el
escrutinio publico. Diversos colectivos ciudadanos interpretaron
que esta legislacion abria la puerta a la privatizacion del agua en un
contexto de creciente escasez hidrica y opacidad institucional, lo
que detond una de las mayores movilizaciones sociales en la histo-
ria reciente de Mexicali (Cortez, 2020).

Esta coyuntura legal se entrelazd con otro eje de conflicto igual-
mente significativo: la oposicién a la instalacion de la planta cerve-
cera Constellation Brands, que comenz6 a tomar fuerza en paralelo.
En efecto, el movimiento social en defensa del agua en Baja Califor-
nia tuvo su punto de partida en la ciudad de Mexicali, donde desde
finales de 2015 se empezd a gestar una protesta ciudadana frente
al proyecto de instalacion de la planta cervecera de Constellation
Brands (Cortez, 2020). La autorizacién de una concesion otorgada
por el gobierno estatal, legalmente sustentada en la Ley de Aguas
Nacionales expedida en 2016, se baso en criterios técnico-adminis-
trativos que permitian a la Comisién Nacional del Agua (Conagua)
otorgar volimenes considerables del recurso sin requerir procesos
de consulta previa a las comunidades locales (Méarquez, 2021).

La controversia estall en 2017, cuando se hizo publico que el go-
bierno estatal habia otorgado dicha concesion a la empresa, lo cual
fue interpretado por los activistas como un intento de privatizaciéon
del agua publica. Colectivos como Mexicali Resiste emergieron a
partir de este momento como actores clave, denunciando que la
concesion de agua a la empresa —otorgada por la Conagua bajo cri-
terios de disponibilidad oficial- ponia en riesgo el abasto para la
poblacidn y la agricultura local. Esta preocupacion se vio reforzada
por estudios y reportes que sefialaban el alto nivel de sobreconce-
sién y estrés hidrico en los acuiferos de la region, particularmente el
acuifero Valle de Mexicali, declarado en veda desde 1965 y en déficit
critico desde hace décadas (Nifio, 2019; Marquez, 2021; Menchaca,
2021).

Segun Gallardo (2022), el movimiento logré visibilizar como el
modelo de gestiéon hidrica se articulaba con una logica extracti-
vista, promovida desde el Estado en favor de intereses privados. El
movimiento se expandid rapidamente hacia otras ciudades de Baja
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California, como Tijuana, Ensenada, Tecate y San Quintin, don-
de actores diversos —organizaciones ambientalistas, comunidades
campesinas, pueblos indigenas (Cucapa), académicos y defensores
del derecho humano al agua- se sumaron al rechazo al modelo de
gestion extractivista del recurso hidrico (Gallardo, 2022).

Gracias a la articulacion regional de diversos actores, el movi-
miento fue mas alla de la denuncia local, construyendo una narra-
tiva colectiva que ponia en el centro el derecho humano al agua,
la justicia ambiental y la critica al extractivismo hidrico (Gallardo,
2022). Esta narrativa cuestionaba no sdlo la legalidad del otorga-
miento de concesiones, sino también la legitimidad de un marco
institucional de la Ley de Aguas que privilegiaba a las industrias
transnacionales sobre las comunidades locales. La presion social
fue tan contundente que, apenas el 17 de enero de 2017, la misma
Legislatura que habia aprobado la ley de Aguas de 2016 termind
abrogandola.

Aproximacion metodologica para el analisis
de redes discursivas y la gobernanza colaborativa

Este estudio adopta un enfoque metodologico mixto que combina
el analisis cualitativo de narrativas con herramientas cuantitativas
de analisis de redes sociales (aRs), con el objetivo de explorar como
la configuracién semantica de los discursos incide en la fragmenta-
cién institucional y en las posibilidades de gobernanza colaborativa
en conflictos hidricos. La pregunta rectora es: ;cdmo se estructuran
las redes discursivas en contextos de conflicto y qué implicaciones
tiene su configuracion para la articulacion institucional?

La metodologia de ARs aplicada a dos casos de estudio —Mexicali,
Baja California y la subcuenca del rio Pixquiac en Veracruz- nos
permitio6 identificar, a partir de informacién cualitativa, los prin-
cipales discursos de los diferentes actores sociales que se encuen-
tran embebidos en torno a un conflicto hidrico y generar una red
semantica de discurso. Asi mismo, esta metodologia nos permitié
analizar, de forma trasversal, las redes semdnticas a través del estu-
dio comparativo de los patrones e interconexiones entre los diferen-
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tes discursos sobre conflictos hidricos que suceden en los dos casos
analizados.

Especificamente, entre 2017 y 2018 se levantaron datos cualita-
tivos a través de entrevistas semiestructuradas que se aplicaron en
diferentes momentos a distintos actores sociales involucrados en los
casos de estudio ya reseilados. La pregunta principal que se consi-
dero para el desarrollo del andlisis que aqui se presenta, fue: “Desde
su perspectiva, scuales considera han sido los principales detonan-
tes del conflicto por agua?”

La informacion que se obtuvo se utilizé para construir redes de
afiliacion en torno a los diferentes discursos y perspectivas de los
actores sobre el surgimiento de los distintos conflictos hidricos. Las
redes, en general, son representaciones de sistemas en donde los ac-
tores (nodos) estidn conectados por relaciones (vinculos) (Wasser-
man y Faust, 1994). La mayoria de las redes se definen como redes
de un modo, es decir, como un conjunto de nodos que son similares
entre si. Por ejemplo, en el caso hipotético de que se preguntara
quién es amigo de quién, todos los nodos en este caso serian igua-
les, es decir serian todos amigos. Sin embargo, existen redes de dos
modos, también conocidas como redes de afiliacion o bipartitas
(Borgatti y Everett, 1997; Latapy et al., 2008). Estas redes estan cons-
tituidas por dos conjuntos diferentes de nodos donde los vinculos
existentes pertenecen a diferentes conjuntos. Por ejemplo, si quisié-
ramos saber qué personas asisten a qué eventos, los dos conjuntos
de nodos serian, por un lado, las personas y, por el otro, los eventos.
En este caso, no existe una matriz simétrica, pues un conjunto co-
rresponde a los actores y el otro a las actividades.

En este contexto, en el andlisis de redes sociales, el término “afi-
liacion” generalmente se refiere a datos de membresia o participa-
cion, estos datos tratan de identificar qué actores han participado
en qué eventos. A si mismo, los datos de membresia o coparticipa-
ci6én en grupos o eventos es un indicador importante que permite
establecer la relevancia de los vinculos. Por ejemplo, la existencia de
este tipo de vinculos puede ser indicador de que ciertas relaciones
que subyacen en las redes sociales pueden ser mas importantes que
otros o que ciertos eventos son mds centrales o que influyen mads
que otros en una red.
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Por otro lado, los andlisis de afiliacion pueden describir distintas
entidades —no solo personas—, por ejemplo, organizaciones, indivi-
duos, conceptos, entre otros (Wasserman y Faust, 1994). En el cam-
po del andlisis del discurso, el analisis de redes semanticas permite
visualizar la coocurrencia de temas, asi como la frecuencia con la
ocurre un tema o un evento en el cuerpo de un texto (Doerfel y
Barnett, 1999). En este caso, las redes de afiliacion intentan anali-
zar de forma cuantitativa las principales causas del surgimiento del
conflicto hidrico de cada uno de los casos de estudio siguiendo el
siguiente diseflo conceptual.

La relacion de afiliacion se describe de la siguiente forma:

Actores: por cada caso de estudio se identifico a cada uno de los
actores clave dentro del conflicto, a partir de ahi se generd una lista
de actores llamada “lista de nodos”. Cada actor se etiqueté con un
cddigo el cual tiene dos componentes: 1] Dos o tres letras que deter-
minan el tipo de actor (véase FIGURA 1). Por ejemplo, organizacién
civil (oc), organizacién gubernamental (0G), organizacién no gu-
bernamental (ONG), campesinos (CAM), comerciante (com), actor
politico (ap). 2] Identificador numérico que consta de dos o tres
digitos al final de su cddigo, por ejemplo: ONG_1; ONG_2.

FIGURA 1. EJEMPLO DE LA CODIFICACION DE ACTORES

Sociedad civil (oc)

_ Industria (IND)

Fuente: Elaboracion propia.

Eventos: Aqui los eventos se refieren a las causas del conflicto.
Por cada caso se analizo el texto de las entrevistas semiestructura-
das siguiendo la lista de actores relevantes (lista de nodos), con el
objetivo de identificar las percepciones que cada actor tiene sobre
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las principales causas del conflicto. De cada caso de estudio, se ge-
ner6 una lista de conflictos (eventos). A cada conflicto se le etiqueto
con un codigo de identificacion, por ejemplo: Derecho a la Salud:
ps; Derecho Humano al Agua: DHA.

Matrices: Por cada caso de estudio se gener6 una matriz “de dos
modos” usando Excel y en total se generaron dos matrices. Como
ya se habia aclarado, una red de dos modos consta de dos conjuntos
de unidades: personas y eventos. La matriz, en este caso, establece
la relacion entre los actores relevantes (egos) de cada conflicto y sus
discursos (eventos) en torno a las principales causas del conflicto.
Donde “1” representa la coocurrencia de un actor con los eventos
(conflictos) y “o” cuando no existe tal coocurrencia.

Para lograr establecer la cocurrencia entre los actores y los con-
flictos (eventos), se le dio mayor énfasis al conjunto de eventos que
representan los conflictos, para que la cocurrencia de los eventos
se pudiera determinar numéricamente. Por tal razén, la matriz de
“dos modos” se transform¢ en una matriz de “un modo’, al traspo-
ner la matriz para tener una matriz de adyacencia que describa la
cocurrencia de los conflictos. Esto se hizo para cada matriz de cada
caso de estudio.

Meétricas y visualizacion para el analisis de redes

y la cohesion estructural

La cohesidn estructural se define como el nimero minimo de no-
dos que, si se eliminan de un grupo, desconectarian una relacion.
Markovsky y Lawler (1994) argumentan que la cohesion comienza
cuando cada nodo puede llegar a cualquier otro nodo a través, al
menos, de un camino de distancia. Entre menos caminos se tengan
para unir a los nodos de una red, se dice que la cohesion estructu-
ral es débil. En contraste, entre mds caminos independientes per-
mitan unir a un nodo con otros nodos, se dice que la cohesion es
mayor.

Se utilizaron dos tipos de métricas de redes para el analisis de dis-
cursos de los 2 casos de estudio sobre conflictos de agua: 1] el nivel
estructural se midié mediante la cohesion de las redes para conocer
la fragmentacion de la red y 2] y las medidas a nivel evento/discurso
se obtuvieron a través de un analisis de centralizacion.
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Nivel estructural: cohesion de las redes

Distancia entre los actores (geodesic measure) (pA): Mide el cami-
no mas corto que cada miembro de la red tiene con el resto de los
miembros. La medida va de 1 camino de distancia, 2 caminos, hasta
n distancia. Entre mds cohesiva es una red se espera que la DA sea
baja y entre menos cohesion se espera que la DA sea alta. Si DA es
baja (cercana a 1), indica que la mayoria de los nodos estain muy
conectados entre si y la red estd cohesionada, por lo tanto, se tiene
mayor posibilidad de construir narrativas comunes y condiciones
favorables para gobernanza colaborativa. En contraste, si DA es alta,
significa que hay nodos periféricos o subgrupos poco conectados,
entonces existe fragmentacion discursiva, lo cual puede significar
que se obstaculiza la coordinacién interinstitucional.

Medida de densidad (density measure): Esta es otra medida de cohe-
sién que mide el porcentaje de conexién de una red, es decir, qué tan
bien estan conectados todos los nodos en término de las posibles
conexiones que puede tener la red. Por ejemplo, si la red es de 24 no-
dos (24x24), la maxima conexion es de 576 que representa el 100%
de conexion. En términos de redes sociales la media va de 1=100%
de conexion a 0=0% de conexion, donde 1 representa una alta co-
nectividad y o ninguna conexién. En términos de gobernanza, una
alta densidad sugiere la existencia de marcos compartidos que fa-
cilitan la coordinacion, mientras que redes dispersas reflejan frag-
mentacion institucional y ausencia de interpretaciones comunes.

Coeficiente de agregacion (clustering coefficient): Esta medida mues-
tra la tendencia de los nodos a agruparse, midiendo la tendencia de
las redes a tener triadas, es decir, a presentar una alta concentra-
cién de grupos cohesivos. Donde o representa baja concentracion
y 1 una alta concentracién. Agrupamientos muy cerrados pueden
reflejar coaliciones discursivas que, si son excluyentes, reproducen
la fragmentacion.

Nivel evento/discurso: analisis de centralizacion
Centralizacion es una medida que determina el grado de concentra-
cién o dispersion en la distribucién espacial de la red. En este con-
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texto, la centralidad puede denotar la importancia, prominencia o
poder de un evento (conflicto) en la red (Knoke y Yang, 2008). Este
estudio considerd tres medidas de centralidad:

Centralidad por grado (degree). Se refiere al nimero de vinculos de
coocurrencia que tiene un evento (conflicto) en la red. Pocos temas
muy centrales sugieren convergencia discursiva en torno a concep-
tos clave.

Centralidad por intermediacion (betweness). Esta medida ilustra el
grado en que un evento (conflicto) esta directamente conectado
con otro evento (conflicto) y que no estan directamente conectadas
entre si (Freeman, 1977). Temas puente revelan dependencia entre
clusters y necesidad de coordinacion.

Centralidad del vector propio (eigenvector centrality). Mide la in-
fluencia global de un evento (conflicto) en la red (Bonacich, 1987).
Los nodos que poseen un valor alto de esta medida de centralidad
estan conectados a muchos nodos que a su vez estan bien conecta-
dos, es decir, grupos grandes altamente cohesivos. En esta ultima
meétrica se asignan puntuaciones relativas a todos los eventos (con-
flictos) de la red, de modo que se asigna mayor importancia a los
vinculos con eventos (conflictos) mas centrales. Temas conectados
con otros temas influyentes nos hablan de que existe un nucleo se-
mantico fuerte, es decir, un marco comun.

Visualizacion y analisis de las redes

Finalmente, se utilizo el software Gephi (version 0.9.2) para visua-
lizar los datos de las dos redes de conflictos, donde el color de los
nodos indica la afiliacién de cada evento (conflicto), el tamafio de
los nodos se escala por el grado de centralidad del nodo y el ancho
del enlace representa la frecuencia de coocurrencia de los eventos.
Asi mismo, se utilizd software de Ucinet (version 6.682) para reali-
zar los analisis de centralidad y cohesion para cada caso de estudio
como se describe en la siguiente seccion.
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Resultados: redes semanticas y fragmentacion institucional
desde la gobernanza colaborativa

El analisis semantico de las redes discursivas en los casos de Mexi-
cali y la cuenca del Pixquiac, revela diferencias significativas en la
forma en que se coproducen los significados en contextos de gober-
nanza hidrica fragmentada. A partir de las métricas de analisis de
redes sociales es posible vincular la estructura de los discursos con
los elementos de la gobernanza colaborativa, en particular, aquellos
relacionados con la cohesion, los marcos comunes de entendimien-
to, la articulacién institucional y los resultados colectivos.

Analisis a nivel estructural

Niimero de vinculos (number of ties): Mexicali presenta 258 vinculos
frente a 158 en Pixquiac (véase la TABLA 1), lo que indica que el pri-
mero tiene una mayor interconexion tematica entre los discursos.
Este nivel de conectividad sugiere que, pese a la conflictividad y
desconfianza institucional en Mexicali, existe un entramado discur-
sivo mds denso, lo que potencialmente reduce los costos de coordi-
nacién y favorece la construccion de narrativas colectivas frente a
una amenaza comun. En Pixquiac, el menor nimero de vinculos
refleja una estructura discursiva mas acotada, posiblemente asocia-
da a una institucionalidad mas formalizada, pero con menor inte-
racciéon semdntica entre actores.

TABLA 1. MEDIDAS ESTRUCTURALES

CUENCA
, MEXICALI, BAJA
METRICAS DE REDES PIXQUIAG,
CALIFORNIA
VERACRUZ
1. Numero de vinculos 258 158
2. Medida Geodésica 115 1.34
3. Densidad 0.75 0.65
4. Coeficiente de Agregacion 0.909 0.793

Fuente: elaboracién propia.
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Densidad (density measure): La densidad de Mexicali (0.75) supera
a la de Pixquiac (0.65), evidenciando un grado mas alto de interco-
nexion relativa. Esto indica que en Mexicali los discursos comparten
marcos mds convergentes, lo que facilita la generacién de consensos
minimos, elemento fundamental en la gobernanza colaborativa. En
Pixquiac, la menor densidad sugiere una mayor diversidad o frag-
mentacion semdntica, lo que puede traducirse en tensiones entre
visiones institucionales y comunitarias.

Coeficiente de agregacion (clustering coefficient): Mexicali (0.909)
muestra una mayor tendencia a formar clusteres cohesivos que Pix-
quiac (0.793). Si bien esto implica la existencia de subgrupos muy
articulados que refuerzan la cohesion interna, también puede refle-
jar la consolidacion de coaliciones discursivas con potencial exclu-
yente. En el caso de Mexicali, esta cohesion fue instrumental para
movilizar una narrativa antagonista que dio cohesién al movimien-
to social. En Pixquiac, el menor clustering indica una articulaciéon
mas abierta, aunque menos intensa, consistente con procesos insti-
tucionalizados, pero no exentos de tensiones.

Analisis a nivel evento/discurso

El andlisis comparativo de centralidad revela diferencias significa-
tivas en la estructuracién tematica de los discursos en ambos ca-
sos. En Mexicali, los conceptos con mayor centralidad por grado
son “Derecho humano al agua” (0.399), “Beneficios econémicos”
(0.330) y “Corrupciéon gubernamental” (0.297), configurando un
nucleo semantico articulado en torno a la defensa de derechos, la
critica institucional y el rechazo a la privatizacion del recurso. Este
patron se ve reforzado por los valores de centralidad de vector pro-
pio, que muestran que estos conceptos estan conectados con otros
temas igualmente influyentes, indicando una red cohesiva con fuer-
te potencial de articulacion narrativa. En contraste, en la cuenca del
Pixquiac, los temas centrales son “Conservacion” (0.363), “Medio
ambiente” (0.256) y “Mala gobernanza” (0.244), lo que sugiere una
estructura discursiva centrada en principios ecoldgicos e institucio-
nales (véase FIGURA 2 y TABLA 2). No obstante, la distribucion de
la centralidad tematica es mas dispersa y los valores de eigenvector
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FIGURA 2. ANALISIS DE CENTRALIDAD DE LOS DISCURSOS EN LOS
CASOS DE ESTUDIO

1. Red Mexicali, Baja California

Fuente: elaboracién propia.
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relativamente bajos reflejan una menor concentracion de influencia
semantica (véase la TABLA 1).

La centralidad por intermediacion (betweenness) revela patrones
diferenciados en la funcion articuladora de ciertos conceptos. En
Mexicali, “Escasez de agua” (4.568) y “Mala gobernanza del agua”
(3.432) funcionan como puentes entre discursos técnicos, politicos
y sociales, permitiendo la integracion de multiples perspectivas en
una narrativa comun de resistencia (véase la TABLA 2). Esta confi-
guracion se alinea con los principios de gobernanza colaborativa en
contextos de crisis, donde una amenaza compartida puede activar
procesos de coordinacion incluso en ausencia de estructuras insti-
tucionales formales. En el Pixquiac, la centralidad por intermedia-
cion de “Conservacion” (12.772), “Respeto a acuerdos gubernamen-
tales” y “Beneficio econdmico” (ambos con 8.222) muestra una alta
dependencia de nodos especificos para conectar discursos diversos,
lo cual revela una estructura discursiva més fragil, vulnerable a la
fragmentacion simbolica ante disputas por legitimidad o distribu-
cion de beneficios (véase la TABLA 2).

En conjunto, los resultados sugieren que la red semantica de
Mexicali, pese a surgir en un entorno de desconfianza institucio-
nal, presenta una mayor cohesion tematica y resiliencia narrativa, lo
cual facilitd la accién colectiva. Por el contrario, en Pixquiac, donde
existen arreglos formales de participacion, la articulacién discursi-
va muestra mayor dispersion y dependencia de conceptos puente,
lo que limita la consolidacién de marcos compartidos estables para
la gobernanza colaborativa.

Discusidn de los resultados

Los resultados muestran que las configuraciones de red influyen
directamente en la capacidad para sostener procesos colaborativos,
confirmando la importancia de la estructura social para la accién
colectiva (Ansell y Gash, 2008; Bodin, 2020). En Mexicali, la alta
cohesion estructural (densidad o.75, baja distancia geodésica) y la
redundancia en nodos puente generaron un entorno propicio para
la comunicacion sostenida y la construccion de entendimientos
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TABLA 2. RESULTADOS DEL ANALISIS DE LAS MEDIDAS
DE CENTRALIDAD POR CONFLICTO EN LOS CASOS DE ESTUDIO

BAJA CALIFORNIA CONFLICTO NDEGREE EIGENVECTOR BETWEENNESS

Derecho humano

al agua DHA 0.399 0.046 1.068
Beneficios BE 0.330 -0 1.068
economicos 33 334 ’
Corrupcion
gubernamental CG 0.297 -0.458 1.068
Derechos en
general DG 0.264 -0.389 1.068
Escasez de agua EA 0.243 0.085 4.568
Mala
administraciéon MAA 0.238 0.023 1.068
del agua
Hartazgo social HS 0.208 -0.369 1.068
Calidad del agua CA 0.205 0.097 0.432
Soberania
alimentaria SA 0.165 -0.284 0.678
Infraestructura 1 0.144 0.810 3.432
Desinformacion DI 0.109 0.963 3.432
Activismo AP 0.10 o 0.000
politico 104 453 )
Cuidado del
medio ambiente CMA 0.089 0.028 0.400
leerte.icrl de LE 0.068 0.063 0.083
expresion
Derecho ala DS 0.0 0.0 0.000
salud 045 09 :
Restauracion de RC 0.0 0.0 0.000
cuenca 035 074 ’
Mala gobernanza

MGA 0.21 1.000 4.568

del agua

Cambio climético cc 0.007 0.099 0.000
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DE CENTRALIDAD POR CONFLICTO EN LOS CASOS DE ESTUDIO

(CONTINUACION)
CUENCA
DEL PIXQUIAG, CONFLICTO NDEGREE EIGENVECTOR BETWEENNESS
VERACRUZ
Conservacion cs 0.363 -0.592 12.772
Medio ambiente MA 0.256 -0.615 2.472
Mala gobernanza MGO 0.244 1.000 2.022
Respeto a
acuerdos de RA 0.233 -0.170 8.222
gobierno
Infraestructura 1 0.211 0.426 2.022
Beneficio
. BE 0.200 0.133 8.222
econémico
Mala MAD 0.178 o 0.472
administracién 7 759 47
Soberania ST 0.122 0.76 1.161
territoria : 703 ’
Corrupcion
p COR 0.122 0.388 0.236
gubernamental
Hartazgo social HAR 0.063 0.024 1.161
Inseguridad INS 0.037 -0.238 0.25
Activismo
foe ACT 0.019 0.068 0.000
politico
Soberania SA 0.01 -0.0 0.000
alimentaria 015 059 ’
Derechos en
DER 0.015 -0.085 0.000
general
Derecho ala DS 0.0 00 6.000
salud 045 09 ’
Escasez de agua EA 0.070 0.148 1.536

Fuente: elaboracion propia.
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compartidos, condiciones esenciales para la gobernanza colabora-
tiva (Ansell y Gash, 2008: 555). Por el contrario, Pixquiac, con me-
nor densidad (0.65) y dependencia de pocos brokers, enfrenta ma-
yor vulnerabilidad a la fragmentacion y dificultades para integrar
visiones diversas, aun cuando cuenta con arreglos institucionales
formales.

Si bien la hipotesis planteaba que la debilidad institucional con-
duce a redes fragmentadas sin nodos articuladores, los hallazgos la
confirman sélo parcialmente. En Pixquiac, la fragmentaciéon dis-
cursiva coincide con lo esperado, pero Mexicali contradice esta 16-
gica. En efecto, Mexicali, pese a carecer de estructuras participativas
consolidadas, logré articular una red densa con multiples concep-
tos puente, condicion que facilito la movilizacién social contra la
privatizaciéon. Esto sugiere que la relacion entre institucionalidad
y fragmentacién no es lineal, sino mediada por factores como la
percepcion de amenaza comun y la emergencia de narrativas hege-
monicas (Hajer, 2005).

Los valores de centralidad por intermediacion refuerzan este
contraste. En Mexicali, la intermediacion se distribuye entre varios
conceptos (escasez de agua o corrupcion), lo que otorga resilien-
cia narrativa al reducir la dependencia de un unico elemento para
mantener conectada la red. Este patron coincide con la tesis de Bo-
din (2020), segun la cual las redes con multiples corredores y re-
dundancia estructural son mas robustas ante choques. Esto quiere
decir que, si se rompe un vinculo, hay otros que mantienen unidas
las partes, lo que hace que la red sea mas fuerte y dificil de fragmen-
tar. En cambio, Pixquiac concentra la intermediacion en conserva-
cidn (12.7) y respeto a acuerdos (8.2), replicando el riesgo sefialado
por Prell et al. (2009), que establece que cuando la conectividad
depende de pocos nodos, la red es fragil y susceptible a bloqueos u
obstaculos, lo cual impiden que la red funcione bien.

La diferencia entre ambos casos se alinea con lo sefialado por
Zelli (2013), la fragmentacion es inherente a la gobernanza ambien-
tal, pero sus consecuencias dependen de la capacidad para generar
mecanismos de coordinacién. En Mexicali, la cohesion discursiva
funcioné como un mecanismo informal que compensé déficits
institucionales (falta o debilidad en las instituciones y sus reglas),
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mientras que en Pixquiac, pese a su disefo participativo, las brechas
discursivas dificultaron la consolidacion de marcos comunes. Esto
confirma que la efectividad de los arreglos colaborativos depende
no sdlo de las reglas formales, sino también de la calidad de las in-
teracciones y la distribucién del poder narrativo (Heikkila y Gerlak,
2018).

Los resultados de este andlisis refuerzan la idea de Lubell (2014)
de que las redes con estructuras cerradas y alta cohesion reducen
los riesgos asociados a la cooperacién y facilitan la coordinacion en
entornos institucionales complejos. Ademds, sugieren que la resi-
liencia de las redes discursivas no deriva exclusivamente del disefio
formal de las instituciones, sino de la capacidad de construir narra-
tivas hegemonicas y puentes semanticos que integren visiones di-
vergentes. Para la préctica, esto implica que fortalecer la gobernan-
za colaborativa requiere no solo de la participacion de los actores,
sino también fomentar vinculos horizontales y diversidad discursi-
va que eviten la captura por brokers Ginicos, garantizando procesos
deliberativos mas inclusivos y adaptativos. Ello implicaria construir
mecanismos que permitan incluir la diversidad de problemdticas,
experiencias y conocimientos territorialmente situados.

Conclusiones

Este estudio evidencia que los conflictos por el agua no son sélo
resultado de carencias institucionales, sino que se coproducen a
través de interacciones discursivas que definen los marcos del de-
bate, las posiciones legitimas y las oportunidades de cooperacion.
El analisis de redes muestra que estas dindmicas discursivas pueden
generar estructuras mas o menos cohesionadas que influyen en la
gobernanza colaborativa.

Estos hallazgos indican que los conflictos hidricos no dependen
solo de la fortaleza institucional, sino también de la calidad de las
interacciones entre actores y de la capacidad para generar marcos
narrativos compartidos. Desde la perspectiva de politica publica,
este analisis ofrece evidencia para disehar procesos participati-
vos que incrementen cohesion y resiliencia en las redes sociales,
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mediante: 1] la creacién de espacios deliberativos inclusivos, 2] la
promocion de vinculos horizontales entre actores para reducir asi-
metrias y 3] la diversificacion de narrativas que evite la captura del
debate por pocos nodos. Estas estrategias, no sélo fortalecen la go-
bernanza colaborativa, sino que contribuyen a disminuir los riesgos
de escalamiento de contflictos, al ofrecer canales mas eficaces para
la negociacién y la construccion de acuerdos.

En términos tedricos, el estudio confirma la relevancia de las
propiedades estructurales de las redes —densidad, distribuciéon del
poder discursivo e intermediacion- para explicar dindmicas de
cooperacion y prevencion de conflictos, complementando enfoques
centrados exclusivamente en el disefio institucional. Futuros estu-
dios deberian examinar cdmo evoluciona esta cohesion discursiva
en el tiempo y qué mecanismos permiten convertirla en arreglos
institucionales estables, condicién indispensable para enfrentar de-
safios complejos en la gestion del agua. Asi mismo, es de interés
para futuros trabajos, analizar cdmo intervienen las realidades te-
rritoriales en la construccion de las diversas narrativas que acaban
dando forma al problema publico de la gestion del agua.
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Reflexiones finales
Anahely Medrano Buenrostro
Elvia Martinez Viveros

A primera vista puede resaltar la heterogeneidad en la temdtica
de los estudios de caso que integran este volumen: la planeacion
municipal en los Altos de Chiapas, la expansion urbana en el suelo
de conservacion de la Ciudad de México, la implementacion de un
programa agroforestal en la meseta purépecha, la pedagogia de la
Nueva Escuela Mexicana, la politica hidrica nacional y los conflic-
tos por el agua en Mexicali y el rio Pixquiac. Sin embargo, esta di-
versidad atiende un propdsito comun. Todos los capitulos respon-
den a una intencionalidad analitica compartida: demostrar que el
territorio no es un escenario pasivo. Por el contrario, se revela como
un factor transversal que condiciona e imprime caracter a cualquier
intervencion publica.

Al contrastar sectores tan diversos, este volumen ofrece una ven-
tana a la forma en que la planeacién y la politica publica impactan
-y son impactadas por- la realidad cotidiana. La relevancia de este
conjunto reside precisamente en su capacidad para ilustrar, desde
distintos frentes, la urgencia de transitar hacia politicas y progra-
mas publicos mas situados y sensibles a la construccién social del
espacio. En este sentido, los estudios de caso aqui reunidos tras-
cienden el reporte descriptivo de hallazgos. Su propésito, explicito
en cada capitulo, es visibilizar las contradicciones, omisiones y rela-
ciones de poder que subyacen en la accion publica. Por una parte, al
problematizar los fendmenos analizados, cada capitulo se convierte
en una herramienta orientada a la transformacion de dicha accion.
Por otra, la politica pubica se examina como una construccién so-
cial inacabada, derivada de posturas ideoldgicas y de los constantes
equilibrios de poder que definen el territorio.
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Bajo esta premisa, el presente volumen aspira a incidir en la he-
chura de la politica publica. Su contribucién no se limit6 al anélisis
critico —aunque éste sea riguroso e imprescindible—, sino que busco
aportar insumos para replantear tanto la fundamentacion de su di-
seflo, como la arquitectura institucional que sostiene su ejecucion.
La orientacidn critica y propositiva de la presente obra descansa en
una concepcién compartida de la politica publica. Esta no se toma
como decisidn técnica neutral emanada del Estado, sino como una
construccion social inacabada, derivada de posturas ideoldgicas, in-
tereses diversos y de los constantes equilibrios de poder que definen
el territorio. Desde esta perspectiva, las fallas que documentan los
capitulos —por ejemplo, la brecha entre el diseio y la implementa-
cidn, la reproduccion de las probleméticas que se pretende resolver,
la exclusion de actores y saberes locales— no son anomalias corre-
gibles con meros ajustes técnicos, sino expresiones de las tensiones
estructurales que atraviesan la produccion del espacio social.

Asi, la aspiracion de aportar insumos a quienes participan en la
formulacién o toma de decisiones de las politicas o programas pu-
blicos recorre esta coleccion. Varios capitulos avanzan claramente
en ese sentido, como la propuesta de una politica metropolitana
para la gestion de los asentamientos irregulares en el suelo de con-
servacion, con ejes de transversalidad y multiescalaridad; linea-
mientos metodolégicos para instrumentos de planeacion territorial
que sean ttiles antes que tomos voluminosos; el fortalecimiento de
las Comunidades de Aprendizaje Campesino como espacios de co-
gobernanza en Sembrando Vida; y la reorientacién de la politica
hidrica desde criterios de equidad territorial y sostenibilidad so-
cioambiental. Estas propuestas no son recetas universales: son res-
puestas situadas que emergen del anlisis de territorios especificos
y que, por eso mismo, tienen la densidad empirica necesaria para
informar decisiones de politica.

Dos de los capitulos se centraron en el analisis de politicas emble-
maticas de la actual administracion: la Nueva Escuela Mexicana y
Sembrando Vida. Desde la dptica de esta obra, ambos casos resultan
paradigmaticos al incorporar un enfoque territorial explicito en su
disefio e implementacién. En ambos casos se resaltan las bondades
del enfoque, pero su andlisis critico destaca la problematica de su
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implementacion en el marco de las practicas de las jerarquias de la
burocracia, dando cuenta con ello de la distancia que media entre el
mandato burocratico plasmado en el disefio de estos programas y la
realidad vivida a ras del territorio.

La dimension instrumental de la politica publica abarca desde la
conceptualizacion de una problematica hasta la organizacion de las
burocracias encargadas de su ejecucion. Esta vision se hace patente
en los casos que abordan la planeaciéon municipal y la gestion de
los AHi en el sc de la cpmx. En este tltimo se propone el disefio de
una politica que busca la transversalidad y la multiescalaridad para
controlar la expansion de estos asentamientos y preservar el valor
ecoldgico del territorio. Ambos estudios revelan una constante pre-
ocupante: a pesar de los cambios de signo politico, a lo largo de las
décadas se han replicado estrategias que, lejos de resolver las pro-
blematicas, terminan por amplificarlas. Se evidencia asi una inercia
institucional que trasciende ideologias y se ancla en la incapacidad
de adaptar las practicas anquilosadas en los aparatos de gobierno a
la realidad del territorio.

La inercia institucional alcanza una urgencia critica cuando se
analiza el acceso y la gestion de recursos naturales; particularmente
en los capitulos que abordan la crisis y los conflictos por el agua.
Este fendmeno es el reflejo a escala nacional de una problemética
global; como se expone en la obra, la escasez de infraestructura en
zonas periurbanas y rurales visibiliza territorios y poblaciones his-
téricamente excluidos del derecho al acceso al agua. Esta realidad
se manifiesta con crudeza en contextos locales donde la disputa por
un bien comun ocurre en escenarios de escasez y gobernanza frag-
mentada. Al examinar estas tensiones hidricas, los estudios aqui
presentados revelan que el agua no es s6lo un recurso a adminis-
trar, sino un catalizador de conflictos sociales que pone a prueba la
capacidad de respuesta del Estado.

Mientras los estudios de caso documentan la complejidad y, con
frecuencia, los desajustes de las intervenciones gubernamentales,
la revision tedrica-conceptual con la que abre el volumen ofrece
también un horizonte normativo para reorientar la accién publica
con sensibilidad territorial. La distincion entre politicas sectoriales
territorialmente focalizadas, politicas sensibles a las disparidades
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territoriales y politicas de desarrollo con enfoque territorial integral
no es una taxonomia exhaustiva ni un estandar tnico: es un con-
tinuo analitico que permite identificar en qué punto se ubican las
intervenciones examinadas y, sobre todo, en qué direccion deberia
avanzar su reforma. Leidos a la luz de esta tipologia, los casos del
libro dibujan un mapa tentativo: la mayor parte de las politicas pu-
blicas analizadas oscila entre el primer y el segundo tipo, con aspi-
raciones al tercero, pero sin la arquitectura institucional, la cultura
de planeacion nilos mecanismos de participacion que este requiere.
Esa brecha entre la aspiracion territorial y su realizacion es, en ul-
tima instancia, el problema central que este libro diagnostica y que
sus propuestas buscan contribuir a cerrar.

El territorio —con sus poblaciones, sus conflictos, sus recursos,
sus saberes y sus potencialidades— no espera a que las institucio-
nes lo comprendan. Se construye, se disputa y se transforma con
independencia de los instrumentos de planeacion y de los disefios
de politica que se elaboran lejos de él. La tarea que este libro deja
planteada es, en ese sentido, doble: producir conocimiento situado
que informe con rigor la toma de decisiones publicas y construir
las condiciones institucionales para que ese conocimiento efectiva-
mente llegue a quienes disefian, implementan y evalian las politi-
cas. Ambas tareas son urgentes y ninguna es suficiente sin la otra.
Sélo transitando desde una concepcion del territorio como circuns-
cripcién administrativa hacia una comprension del territorio como
construccion social viva sera posible avanzar hacia politicas publi-
cas que no solo se enuncien como territoriales, sino que lo sean.
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¢Qué sucede cuando la politica publica ignora el territorio que
pretende transformar? Esta pregunta es la base de la obra y con
ella busca tender puentes entre el conocimiento académico y la
toma de decisiones gubernamentales en México. Su propdsito
es claro: mostrar la urgencia de integrar una perspectiva que
elimine la vision reducida del territorio que ha dominado las in-
tervenciones gubernamentales, para dar paso a una perspectiva
que incorpore la complejidad de fendmenos que atraviesan el
disefio e implementacion de politicas publicas. Ello, lejos de un
lujo conceptual, es condicion indispensable para que la accion
gubernamental llegue donde mas se necesita.

El libro plantea la necesidad de superar la vision del territorio
como un contenedor geografico pasivo; como demarcacion
administrativa sobre la cual vertir programas disefiados desde
las cUpulas del poder sectorial. Para ello, los autores exponen el
territorio como una construccién social: es activo y dinamico;
moldea y, con frecuencia, subvierte los mejores propositos de
la accion publica. Cada capitulo revela, desde su propio angulo
disciplinar, la distancia que media el mandato burocratico
—plasmado en el disefio de los programas-y la realidad vivida
a ras del suelo. Las inercias institucionales que aqui se docu-
mentan trascienden los cambios de gobierno y se anclan en las
limitaciones de los aparatos publicos para adaptar sus practicas
a la complejidad del territorio.

La mirada territorial que recorre sus paginas, no aspira a
sustituir la politica sectorial, sugiere reorientar su planeacién
para incorporar la diversidad de actores locales en el disefio y
toma de decisiones, que reconozca la multiescalaridad de los
problemas publicos y que vincule el conocimiento académico
con la gestion concreta de los desafios que aquejan a nuestra
sociedad. Lejos de ofrecer recetas, los autores comparten
una premisa comun: gobernar bien exige, ante todo,
conocer y reconocer el territorio que se habita. Una
lectura indispensable para investigadores, tomadores

de decisiones y todos aquellos convencidos de que

la justicia social también se construye desde la vida
cotidiana de sus habitantes.
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