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Introducciéon

MANUEL PERLO COHEN

Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM
S1Lvia INCLAN OSEGUERA

Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM

Pensar el futuro es una forma de dirigir la accién. Si bien el ser hu-
mano jamds ha podido predecir el futuro y ningun ejercicio de
proyeccion ha sido capaz de atinar lo que sucedié al cumplirse el
plazo establecido, siempre hemos intentado prever el porvenir,
porque una vision de futuro es indispensable para tener cierto con-
trol sobre lo que sucedera, para orientar cualquier labor. Tanto en
lo individual como en lo colectivo, el que no imagina y planea un
escenario futuro estard condenado a vivir en un futuro distinto al
deseado o, al menos, mas parecido al que alguien mds vislumbro.
Pensar el futuro implica darle rumbo al quehacer, pero también una
evaluacion del presente y una mirada retrospectiva; una valoracién
del presente y un analisis del pasado que influy6 en la conforma-
cion de este presente. Una vision de futuro implica, entonces, el
analisis de un fendmeno en el tiempo, una valoracion del presente y
la imaginacién de posibilidades de cambio o permanencia en el fu-
turo para orientar la accién.

Las tres partes que conforman esta obra tienen como propésito
contribuir al debate nacional sobre el futuro de México. Se inserta
en el amplio campo de la prospectiva y los estudios sobre los pro-
blemas sociales de México, particularmente en las dreas a las que
el Instituto de Investigaciones Sociales (11s) ha dedicado una parte
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MANUEL PERLO COHEN Y SILVIA INCLAN OSEGUERA

muy importante de sulabor desde hace décadas. Parte, desde luego,
de la idea de que en todo momento es importante, indispensable,
tener una vision del futuro, pero también de la preocupacion por el
relativo descuido reciente sobre el desarrollo de estudios de pros-
pectiva o con vision de futuro en y sobre México.

México enfrenta muchos problemas graves que requieren de
atencion inmediata. Una mirada sobre la situacion social de Mé-
xico en 2015 nos conduce répidamente a la identificacién de una
lista de problemas importantes que, si bien no son nuevos, requie-
ren atencion inmediata. La lista es larga: pobreza, desigualdad,
violencia, crimen, narcotrafico, baja productividad en sectores cla-
ve, destruccion de recursos, expulsion de mano de obra, migracion
indocumentada, sobrepoblacién urbana, corrupcién, impunidad,
etc., y desde luego las concatenaciones o circulos viciosos que los
relacionan entre si. Pero la atencién de lo inmediato no deberia im-
pedir una vision de largo plazo; mas aun, los resultados de la accion
inmediata no conduciran al futuro deseable si no estidn basados en
la discusidn o la elaboracién de visiones de futuro.

Laidea de este libro y del proyecto colectivo de investigacion del
Instituto de Investigaciones Sociales, como provocacién a la dis-
cusion sobre el futuro de México, surgen también de una falta de
vision de futuro, tanto en el dmbito politico como en el académico,
y de una ausencia de debate nacional —tal vez mds grave ain—
sobre una visién de futuro o de futuros deseables para México. Si
bien existen algunas instituciones dedicadas a la prospectiva tan-
to en el gobierno como en la academia, y por parte de la sociedad,’
es notable que cuando en otros paises esto surge hace més de un si-
glo, en México haya tenido tan escaso desarrollo. Llama la atencién,

1 En México, son contados los programas académicos dedicados a la prospectiva. En el
Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey se ofrece una maestria
en prospectiva estratégica <http//mpe.mty.itesm.mx> y en la Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México se ofrece un se-
minario de prospectiva <http://ciid.politicas.unam.mx/semprospectiva>. Entre los
centros dedicados a la investigacién prospectiva en México destacan la Fundacién
Barros Sierra y Analitica Consultores, que, a su vez, integran los capitulos mexicanos
de asociaciones internacionales, como World Future Society y World Future Studies
Federation.
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INTRODUCCION

por ejemplo, que cuando en la década de los setenta en México ha-
bia incluso una comisién del Senado dedicada a esto, hoy pocas
dependencias publicas tienen un drea que se encargue de hacer
prospectivas. Es notable también que las metas contempladas en el
Plan Nacional del Desarrollo (pPND 2013-2018) estan fundadas en
los problemas més importantes identificados en consultas ciudada-
nas, no en diagnosticos o andlisis de prospectiva, o en una visiéon
clara del gobierno o de pais.” Por otra parte, mientras en otras la-
titudes hay programas universitarios de licenciatura y posgrado
dirigidos a la ensefianza de la construccién del futuro, en México la
prospectiva y la elaboracion de visiones de futuro posibles o desea-
bles no reciben una atencién equiparable.’

Este libro es producto de un proyecto colectivo de investigacion,
pero esta forma de trabajo no es muy comun en la actividad aca-
démica del Instituto. Tradicionalmente, y con absoluto respeto a
la libertad de investigacion, la actividad de los investigadores se ha
centrado en el trabajo individual o en el de grupos pequenos de in-
vestigadores que dedican su tiempo al desarrollo de la ciencia social

2El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 construye sus cinco objetivos (México
en paz, México incluyente, México con educacién de calidad, México préspero y Mé-
xico con responsabilidad global) a partir de consultas ciudadanas <pnd.gob.mx/>. El
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 se construyd a partir de una vision de largo
plazo denominada Vision 2030 a partir de consultas ciudadanas, reuniones con es-
pecialistas, foros, etc., con metas incluso cuantitativas basadas en diagnésticos para
cinco dreas: Estado de derecho y seguridad, Economia competitiva y generadora de
empleos, Igualdad de oportunidades, Sustentabilidad ambiental y democracia efecti-
va y Politica exterior responsable.

3Aun cuando el desarrollo del trabajo académico de prospectiva en México es relativa-
mente poco, hay algunas publicaciones recientes, como México 2030 (México, Fondo
de Cultura Econémica, 2000), coordinada por Julio A. Millan y Antonio Alonso Con-
cheiro. También es posible encontrar textos con fines didacticos, como Introduccion ala
prospectiva (México, Montiel & Soriano Editores, 2011), de Zidane Zeraoui y Eduardo
Balbi, algunos enfocados principalmente a la demografia y la macroeconomia, y otros
como Las universidades piiblicas mexicanas en el ano 2030: examinando presentes, imaginando fu-
turos (México, Universidad Nacional Auténoma de México-Universidad Auténoma
Metropolitana, 2010), coordinado por Daniel Cazés Menache, Eduardo Ibarra Cola-
do y Luis Porter Galetar. Los textos que sefialan la necesidad de una visién de futuro
para el pais y/o proponen alguna también son escasos; véase Aguilar Camin y Cas-
taneda (2009).
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a través de distintas temadticas. No obstante, hay antecedentes de
proyectos que reflejan el valor de la reflexién colectiva en torno a
un problema o una tematica particular. Este es el caso, por ejemplo,
del proyecto colectivo de lenguas indigenas; la investigacién demo-
grifica y de proyeccion de la poblacién en México iniciada bajo la
direccién de Raul Benitez y Gustavo Cabrera en la década de los se-
senta; el proyecto de investigacion colectiva que dio origen al libro
Elperfil de México en 1980;* el de estructuras locales de poder y politica
de desarrollo regional sobre Valle del Mezquital, y otros esfuerzos
de investigacion colectiva publicados en nimeros temdticos de la
Revista Mexicana de Sociologia.®> Con este proyecto se busca renovar la
discusion y el debate colectivo dentro y fuera del Instituto sobre el
futuro de México que, como académicos y como mexicanos, nos
debe ocupar.

Los trabajos de investigaciéon que conforman esta obra abordan
el futuro desde diversas tematicas, asociaciones fenomenoldgicas y
metodologias. Los escenarios que se construyen para México giran
en torno a fendmenos como la violencia, la corrupcion, el naciona-
lismo, la productividad en el campo, los procesos de urbanizacion,
el cambio climatico, la dindmica de los cambios tecnolégicos, las
transformaciones nacionales y mundiales enla educacién, el cambio
politico-institucional, las tendencias y el orden politico y econémi-
co internacional, las relaciones de México con su principal socio
econdémico y mas significativo vecino, etc. El abordaje tematico es
amplio y diverso. Las tematicas y asociaciones fenomenoldgicas
responden a los intereses y el expertisse de los autores con absolu-

+ El perfil de México en 1980, 3 vols., México, Siglo xx1 Editores, 1970-1972.

s Revista Mexicana de Sociologia, vol. 41, nimero 4 (1979) y vol. 42, nimero 1 (1980).
Asimismo, el libro de Roger Bartra et al., Caciquismo y poder politico en el México rural
(México, 11sunam/Siglo xx1 Editores, 1975). Por su importancia, cabe mencionar
también los trabajos de planeacion realizados en la década de los sesenta por el Insti-
tuto Latinoamericano de Planificacién Econémicay Social, publicados en Discusiones
sobre planificacién (México, 1LPES/Siglo xx1 Editores, 1966), y por la entonces Es-
cuela Nacional de Economia, publicados en un libro coordinado por Ricardo Torres
Gaitén, Ifigenia Martinez y Mauricio Carril, Bases para la planeacion econdmica y social
de México (México, Siglo xx1 Editores, 1965), que se convertirfan en referencias para
la planificacién en México y América Latina.
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INTRODUCCION

ta libertad para la investigacion; asimismo, las metodologfas y la
extension de las visiones retrospectivas son diversas. Mientras hay
trabajos que desarrollan las visiones futuras a partir de proyecciones
cuantitativas, otros las hacen a partir de andlisis cualitativos sobre
trayectorias de uno o varios fendmenos en el pasado y en prospecti-
vay otros a partir de distintas combinaciones de factores internos y
externosy de las consideraciones de actores clave, a quienes incluso
les permiten deliberar sobre el pasado y construir los posibles es-
cenarios futuros. Por otra parte, mientras hay trabajos que analizan
el desarrollo de un fenémeno desde el periodo colonial, hay otros
que parten de apenas unas décadas atrds. La seleccién de la me-
todologia y el punto de partida histérico de cada trabajo responden,
desde luego, a las mejores posibilidades para abordar los casos en
estudio. No obstante, todoslos textos estdn desarrollados sobre la ba-
se delos acuerdos que han regido el debate yla discusién académica
del proyecto colectivo institucional, que son los comtinmente uti-
lizados en la prospectiva. También comparten una estructura que
facilita al lector la conformacién de una vision de futuro desde di-
versos angulos. En todos los trabajos se parte de una descripcion
analitica del fenémeno y de la problematica social que al autor le
interesa destacar, asi como de un andlisis retrospectivo y de la con-
sideracion de dindmicas tanto nacionales como mundiales. Como
en toda investigacion, y por lo tanto de las dedicadas a la prospecti-
va, la metodologia de andlisis es expresa; la construccion del futuro
considera distintos escenarios y la influencia de las variables que la
pueden afectar. El horizonte futuro de todos los trabajos es el Méxi-
co de la siguiente generacion, el de 2035.

Por la diversidad de ventanas temadticas que este libro propone
para avistar el futuro, son multiples las formas en que se podrian
agrupar los trabajos. La que se propone aqui los organiza en tres
partes:

La primera parte incluye cuatro trabajos relacionados con las di-
ndmicas de cambio poblacional y sus efectos en temas urbanos y
de vivienda. Marta Mier y Terdn y Victor Garcia hacen un consis-
tente y bien logrado andlisis estadistico de los principales cambios
demogriéficos de la sociedad mexicana. Considerando mortalidad,
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fecundidad y migracién por sexo y edad desde la década de los no-
venta en México, ofrecen proyecciones que apuntan a un incipiente
proceso de envejecimiento de la poblacién y a un patrén de cre-
cimiento poblacional concentrado en edades productivas para los
proximos 2S5 anos.

Manuel Perlé explora los principales retos que habrén de en-
frentar las zonas metropolitanas para 203S. Su andlisis inicial de
proyecciones de poblacién y urbanizacién encuentra que aun
cuando 56% de la poblacién nacional habitard en las 59 zonas me-
tropolitanas del pais, 80% no se modificara significativamente en
los préximos veinte anos, a diferencia de los ritmos acelerados de
crecimiento que se esperan en otras ciudades del mundo. El traba-
jo de Perlé identifica y pondera los principales retos que habran de
enfrentar las veinte zonas metropolitanas mds grandes del pais; las
que cuentan con una poblacién cercana al millén de habitantes,
en las que se ubicard 44% de la poblacién nacional. Utilizando el
método Delphi, profundiza en el anilisis de cinco ciudades consi-
derando doce temas: la disponibilidad, abastecimiento y calidad del
agua, el sistema de drenaje, el crecimiento econdémico, el empleo y
la informalidad, la poblacién, la movilidad urbana, la seguridad, la
gobernabilidad, la coordinacién metropolitana, el medio ambiente,
los residuos sélidos y la vivienda.

Para Margarita Camarena, la movilidad y la accesibilidad en las
grandes ciudades es un tema de central importancia para los proxi-
mos veinte anos. A partir de las tendencias de la movilidad en las
ciudades, el aumento de la movilidad motorizada, la creciente
restriccion de la accesibilidad por la saturacion de vialidades y la re-
duccién del espacio publico, plantea un preocupante escenario de
inmovilizacion en las ciudades que cuenten con mas de medio mi-
116n de habitantes para 203S si no se consideran, al menos, algunas
acciones para reorientar esta tendencia.

Guillermo Boils hace un detallado e interesante analisis de la vi-
vienda de interés social y las tendencias a futuro. Partiendo de las
estimaciones demograficas y considerando el desempenio de la eco-
nomia y las acciones gubernamentales, calcula las necesidades ha-
bitacionales a veinte afos. Su andlisis lo lleva a la construccion de

16



INTRODUCCION

escenarios futuros, considerando el desarrollo de las viviendas en
general y el rezago habitacional a nivel nacional y estatal, las vivien-
das urbana y rural, la vivienda deshabitada y la que se levanta al
margen del mercado inmobiliario. A través de su andlisis, estima la
necesidad de vivienda nueva en cerca de seis millones y medio de
unidades y prevé que se mantengan las actuales tendencias de apre-
ciacion de la vivienda por encima de la inflacién, de prevalencia de
la propiedad sobre la renta, de un fuerte proceso de urbanizacién ca-
racterizado por el desarrollo de megaconjuntos habitacionales con
un alto riesgo de incrementar la vivienda deshabitada y de mejora
en la calidad términos del acceso a servicios de electricidad y drena-
je. Encuentra una tendencia perversa que amenaza con favorecer a
las empresas privadas del sector con los fondos para la vivienda de
interés social y no al derechohabiente.

La segunda parte agrupa los trabajos cuya preocupacion central
se relaciona con el desarrollo actual y futuro de las instituciones
politicas y de las politicas publicas. Alvaro Arreola construye un
escenario futuro para la politica y la democracia mexicanas, a par-
tir de un anélisis del sistema electoral y de partidos desde la etapa
posrevolucionaria. Apoyado en los principales cambios al régimen
de participacién politica de las organizaciones partidistas, distin-
gue —dentro de la continuidad histérica de las graduales reformas
electorales— cuatro modelos, o etapas: una inicial, en la que se re-
conoce el pluralismo, una bajo el predominio de un solo partido,
una de alternancia partidista, o pluralismo acotado, y una biparti-
dista en gestacion, producto de la alianza de las élites del Partido
Revolucionario Institucional con el Partido Accién Nacional. El
andlisis de las posibles implicaciones de las reformas electorales de
1989-1990 lo lleva a construir un escenario bipartidista o de plura-
lidad disminuida para 2035 y hacer una serie de recomendaciones
para reorientar el régimen, si lo que entendemos como futuro de-
seado es un verdadero pluralismo que garantice la participacién de
todos los grupos y sectores sociales en la representacion del poder
politico.

Con un amplio oficio, Irma Sandoval construye tres escenarios
futuros sobre el tema de la corrupcion. Su preocupacién se debe a
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que los cambios politicos que llevaron a la alternancia partidista por
lavia electoral no han tenido un impacto para combatirla, porlo que,
en materia de transparencia, la rendicién de cuentas es una deuda
histérica de la democracia con el pueblo de México. Su texto ofrece
un interesante diagnéstico del periodo 2000-2012, en el que se ob-
serva, con base en las principales reformas y acciones emprendidas,
una tendencia a la corrupcion generalizada, y la institucionalizacion
de una corrupcién estructural y en las mas altas esferas. Identifica
en 2012 el punto de quiebre en esa tendencia perversa, por lo que
construye los escenarios futuros de “corrosion integral del Esta-
do”, “normalizacién de la impunidad” y “democracia revigorizada”
al 2035. El resultado es una interesante y provocativa propuesta de
factores que es necesario considerar y de medidas que se deben to-
mar, seguin el escenario que como nacion queramos alcanzar.

René Jiménez y Dalia Reyes construyen una mirada al futuro so-
bre el tema de la violencia. Su andlisis estadistico sigue la trayectoria
del fenémeno a partir de tres de sus manifestaciones: los homici-
dios, los desplazamientos y las desapariciones forzadas. Identifican
una trayectoria con un gran despegue y un auge creciente a partir de
2006, que se mantiene con tasas similares a lo largo de dos sexenios
de gobierno, si bien muestra cierta disminucién en los homicidios
en 2012. El estudio no sélo presenta un panorama poco alentador
en términos de combate y disminucién de este tipo de violencia
para los proximos veinte afios, sino que sefiala importantes defi-
ciencias en los marcos juridico-penales, desde la dificultad para la
tipificacion del delito de desaparicién forzada —que sélo cuenta
con legislacién en nueve estados de la Republica, por lo que no es
posible estimar su dimension real— hasta la falta de cifras reales,
pues incluso las oficiales son estimaciones y podrian tener sesgos
significativos con el manejo y control de la informacién por moti-
vos politicos.

Con un amplio conocimiento del tema, Laura Montes de Oca'y
Matilde Luna estudian los mecanismos de concertaciéon multisecto-
rial. Parten de la nocién comunmente aceptada de que los cuerpos
colegiados, comités de decision conjunta, oficinas de contraloria
social y redes para el monitoreo social y politico, entre otras —que
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en México y otros paises y regiones han emergido en las ultimas dé-
cadas—, cimentados en una légica de coordinacion reticular que
rebasa las fallas de la coordinacién Estato-céntrica o del mercado,
poseen un gran potencial para generar consensos y afrontar pro-
blemas colectivos, como la inseguridad, la pobreza, la corrupcién y
el desempleo, y son mecanismos de control para los excesos de los
poderes econdémico y politico, asi como dispositivos para el moni-
toreo de las politicas acordadas. Sin embargo, afrontan riesgos en
su funcionamiento por la persistencia de las relaciones clientelares,
o corporativistas, y el cardcter cerrado y elitista de sus estructuras;
por su posible burocratizaciéon o porque se pueden constituir en
una simulacion de decisiones tomadas de antemano. Su diagnés-
tico, construido a partir de tres de condiciones necesarias para su
funcionamiento, identifica sus potencialidades pero también los
factores que generan condiciones desfavorables para el esperado
funcionamiento de lalogica reticular.

Natividad Gutiérrez se cuestiona sobre la relacion futura entre el
Estado-nacion y las poblaciones originarias de México. Partiendo
de la hipdtesis de que en la actualidad hay condiciones favorables
para las poblaciones indigenas en la legislacion, la politica publica,
el reconocimiento a la diversidad y el fortalecimiento democrati-
co, no hay nada que indique mejoria en las condiciones de pobreza
y el menosprecio cultural que enfrentan. A partir de este anlisis,
construye dos escenarios futuros tomando en cuenta la historia de
los ultimos treinta anos: uno favorable, en el que hay condicionesy
oportunidades de mejoria, y otro realista, en el que sucede lo opues-
to. El resultado es una espléndida discusion, pertinente y necesaria,
sobre los cambios indispensables para la construccién de un pro-
yecto de nacién incluyente.

Con gran oficio, Marta Eugenia Garcia Ugarte proyecta el futu-
ro de la Iglesia catdlica en México, tanto en sus relaciones con el
Estado como con la Santa Sede y la sociedad mexicana. La pregun-
ta central de su andlisis parte de si la estabilidad y concordia que
predomina entre ambas instituciones, al menos desde 1994, serdn
definitorias de los anos por venir. No obstante, la identificacién de
posibles disrupciones de la tendencia reciente la lleva a revisar los
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factores que determinaron el alto grado de conflictividad entre el
Estado y la Iglesia en los dos siglos anteriores. Con un espléndido
y solidamente documentado recorrido histérico de los nexos entre
el episcopado y el gobierno mexicano y las relaciones con la San-
ta Sede y los pontifices, la autora proyecta dos visiones: la primera
“pastoral’, en la que prefigura una institucion eclesidstica capaz de
modernizarse y adecuarse a los nuevos tiempos, mas cercana a la so-
ciedad y en la que las relaciones entre las instituciones y los actores
pasardn por el tamiz de las necesidades de la region, mds que por las
expectativas de la Iglesia internacional, y que a su vez dependeria de
una reforma educativa con compromiso social, y otra visién “mds
laica y secular”, que prevé como mds factible, en la que las divisio-
nes internas de la Iglesia se agudizardn y proyectaran en la feligresia,
con el consecuente distanciamiento con la sociedad y el Estado, lo
que pondria en riesgo no sélo a la institucién, sino a la misma tradi-
cién catdlica. Incluso en este escenario, no prevé una Iglesia catdlica
mexicana en riesgo. La ve sobreviviendo, aunque con un creciente
costo por la modernizacion. En ambos casos, la religiosidad popu-
lar seguiria manifestindose por las vias tradicionales, sin ninguna
direccién de la jerarquia, que mantendra sus vinculos con los pode-
rosos para reforzar la tradicién catélica.

Georgina Paulin Pérez y Seymur Espinoza Camacho se pregun-
tan qué ha pasado con la educacién superior en México y hacia
doénde se dirige. Con un trabajo minucioso y sistematico, que parte
de la identificacion de léxicos codificados y unidades significantes
en torno a la universidad y su correspondencia con algunas corrien-
tes y tendencias ideoldgicas, exploran las formas pre-codificadas
de la educacidén superior universitaria en los discursos de quienes
han ocupado la titularidad de la Secretaria de Educacion Publica
desde 1884 hasta la actualidad y en los documentos y programas
de politicas publicas y gestién gubernamental mds recientes: Pro-
grama Nacional de Educacién 2001-2006, Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012 y Programa Sectorial de Educacién 2013-
2018, para presentar un interesante anlisis cualitativo-cuantitativo
de las formas significantes entre periodos, contextos y actores, para
identificar las correspondencias entre las distintas etapas histori-
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cas. El resultado es un provocador estudio que muestra una nula
correlacion entre el periodo vasconcelista y el proyecto moderniza-
dor contemporaneo (de 2012 alafecha), que les permite afirmar que
se ha pasado del contexto tradicional humanistico, donde se enfatiza
y desarrolla tanto la docencia como la investigacion, sin excesiva
dependencia del sector privado, a una mezcla de escenarios con ten-
dencia al mercado libre, la racionalidad mercantil, la red global de
instituciones y la desaparicion de las universidades.

Javier Aguilar se cuestiona sobre el futuro de la tasa sindical y el
sindicalismo mexicano. Su andlisis parte tanto de la disminucién de
la tasa sindical con respecto al total de la fuerza laboral en Méxi-
co desde 1980 como de la fuerza del movimiento sindical. Tras un
repaso de las tendencias histéricas globales del sindicalismo, el tra-
bajo de Aguilar muy condensado ofrece una proyeccién en la que
se consideran los efectos del crecimiento poblacional y de la po-
blacién econémicamente activa, asi como del papel del Estado en
la economia, las reformas politicas y econdmicas, el impacto en el
mercado laboral y la migracién. De seguir con la tendencia actual,
particularmente de la politica econémica neoliberal, Aguilar prevé
una tasa sindical cercana a 5% en México para 203S.

La tercera parte agrupa siete trabajos con distintas tematicas, to-
mando como eje de reflexion a los fendmenos transnacionales o
externos y sus posibles implicaciones en México. Radl Trejo ofre-
ce un interesante y bien documentado andlisis del desarrollo y las
tendencias recientes en las telecomunicaciones en México. Mues-
tra como la infraestructura necesaria para que los mexicanos se
conecten con la sociedad de la informacién sigue reproduciendo
las desigualdades del pais; que la pobreza sigue relacionada con la
falta de acceso a internet, que el numero de teléfonos celulares en-
tre los pobres crece rdpidamente, que los mexicanos pagan mas que
los ciudadanos del resto de los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0CDE) por servicios de
comunicacién mds lentos y de menor calidad y que continda una
tendencia a la concentracién de la propiedad de las empresas domi-
nantes en el sector. Construye tres escenarios futuros —restringido,
moderado y ambicioso— considerando el posible impacto del
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desarrollo tecnoldgico, el interés de las grandes empresas de tele-
comunicaciones, los usos que la sociedad hace de los dispositivos
y los espacios que se engendran para intercambiar informacion, asi
como de la existencia o ausencia de politicas publicas sobre la bre-
cha digital, la educacion, los medios de comunicacién, el gobierno
y la administracién publica, la ciudadania, la privacidad y los dere-
chos de los ciudadanos, las redes socio-digitales y el control de las
telecomunicaciones.

Desde una perspectiva provocadora, Miguel Szekely se cuestio-
na sobre el futuro de las comunidades campesinas; si su presencia
se desvanecerd ante el avance transnacional o si se redefinird con-
formando la “via trans-social de desarrollo” Para Szekely, el futuro
de estas comunidades depende de saber qué cambi6 a partir de la
desaparicion de “la via campesina para el desarrollo”, con la que
se insertaron en el pasado las comunidades en el modelo de sus-
titucion de importaciones. Partiendo de un andlisis de los factores
tanto externos como locales que llevaron a las comunidades cam-
pesinas a la precaria situacién en la que se encuentran, construye
dos escenarios futuros para 2035: uno en el que las comunidades
se ven avasalladas por los saldos negativos de los costos de produc-
cion frente a los precios del mercado, en el que los actores aceptan
las explicaciones externas como unica respuesta a la pregunta de
qué cambié, y otro en el que vuelven a producir de manera redi-
tuable para ellos mismos y para quien se involucra en esta actividad
productiva, lo que supone establecer pactos y alianzas tanto en la
comunidad como hacia afuera, o en palabras del autor, de manera
“trans-social’, pero se requiere que los actores construyan respues-
tas alternativas propias y autocriticas, adicionales a las externas, con
base en las dindmicas y las ideas locales.

Blanca Rubio hace un interesante andlisis del impacto de las ten-
dencias econdmicas globales y agroalimentarias en el futuro de la
agricultura nacional y los productores rurales. A partir de un bien
armado andlisis histérico estructural, en el que considera los ci-
clos de expansion, crisis, recuperacién-reconfiguracion del capital
y consolidacién de fases productivas desde 1973, vincula los ciclos
del capital, los precios del petréleo y los granos bésicos, los secto-
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res capitalistas dominantes y la geopolitica mundial; y en el plano
nacional los procesos de crisis y recuperacion de la economia, asi
como las formas de subordinacién al capital, las politicas publicas,
la dependencia alimentaria y los mecanismos de inclusién-exclu-
sién de los campesinos al ciclo de reproduccion del capital. A partir
de este andlisis de largo plazo, Rubio construye un escenario futuro
en el que vislumbra no sélo el surgimiento de un nuevo orden eco-
némico, y agroalimentario y de acumulacion internacionales, cuya
configuracién prevé para 2025, que le permite pronosticar al me-
nos la posibilidad de cambios importantes en las politicas fincadas
en la austeridad en el campo mexicano e incluso el surgimiento de
una nueva fase de industrializacién con gran peso en la agricultura
que pudiera apuntalar la soberania alimentaria y la integracién de
los productores rurales al desarrollo nacional.

Elena Lazos Chavero y Peter RW. Gerritsen parten de una no-
vedosa y provocadora perspectiva que se distancia de la idea de
que los debates y la construccién legitimos de los escenarios
medioambientales futuros frente al cambio climatico deben darse
exclusivamente entre politicos y cientificos a nivel mundial y nacio-
nal para disenar politicas pablicas de mitigacion y adaptacion. Por
el contrario, exploran y analizan las motivaciones, las esperanzas,
las promesas y los intereses de los actores sociales locales sobre su
futuro socioambiental, utilizando como caso de estudio las pobla-
ciones de dos comunidades municipales de la costa sur de Jalisco. A
partir de fuzzy cognitive maps (FcM), elaborados por los actores a lo
largo de una serie de talleres para dos escenarios: uno negativo (la
discusion de las consecuencias de la extrapolacion directa del esce-
nario actual) y otro positivo (lo que los actores identifican que se
tendria que cambiar para lograr el escenario deseable), el estudio
de Lazos y Gerritsen muestra interesantes resultados al conformar
una vision de futuro socioambiental integral, pero demuestra tam-
bién el gran valor del potencial endégeno regional en términos del
conocimiento de los actores locales respecto a los recursos locales,
la identificacién de causas externas y locales y sus implicaciones y
beneficiarios, asi como de la capacidad organizativa de las poblacio-
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nes locales. El estudio nos muestra que “no puede haber una utopia
colectiva si no se comparte ese mundo de significaciones”

El trabajo de Marcos Cueva construye un escenario futuro de
la economia mexicana a partir de su relacién con la de Estados
Unidos de América. Con el andlisis de la evolucién de la compo-
sicién sectorial y la estructura productiva de ambas naciones y su
relacion, a lo largo del dltimo medio siglo, muestra un proceso pau-
latino de deconstruccion de la base productiva endégena de ambos
paises acompanado de una creciente dependencia de dinero exte-
rior y un crecimiento hacia el sector de servicios. Tomando como
base el peso y las implicaciones de las transformaciones de los ulti-
mos cincuenta afios, vislumbra una profundizacién de la tendencia
a la improductividad y la extranjerizacién de la economia mexica-
na. El escenario que construye para 2035 considera, sin embargo, la
posibilidad de que el peso relativo del sector servicios y el avance
tecnoldgico logren importantes mejoras en la gestion de esos servi-
cios, lo cual puede redundar en una mayor eficacia en este sector y
en la gestion de gobierno y, por lo tanto, en el combate a la corrup-
cién y sus altos costos econdmicos.

Fernando Vizcaino se cuestiona sobre la forma que tomard el
nacionalismo mexicano para 203S$ a partir de un anélisis tedrico e
histérico de los elementos principales y los factores que desde los
origenes de México como nacién independiente han definido y
modificado el nacionalismo oficial, o de Estado, y el nacionalismo
popular, o el orgullo nacional. Aun cuando ciertos elementos del
nacionalismo se conservan a lo largo de la historia, el andlisis mues-
tra interesantes modificaciones en la etapa histérica més reciente,
derivadas de los procesos de globalizacion y apertura econémica y
politica, que han llevado a incluir nuevos elementos, como los dere-
chos humanos y politicos, la democracia, el reconocimiento de los
pueblos indigenas y los derechos culturales como parte del naciona-
lismo. Con datos de la Encuesta Mundial de Valores, identifica dos
tendencias recientes: un aumento en el orgullo nacional, observa-
ble a pesar de los descensos en la década de los ochenta, y una caida
del nacionalismo oficial. A partir de este amplio recorrido histdri-
co y del andlisis de las tendencias recientes, prevé un escenario de
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continuidad en las concepciones y contenidos tanto en el naciona-
lismo de Estado como en el orgullo nacional, aunque no descartala
posibilidad de modificaciones significativas en el caso de una expe-
riencia de humillacion entre la poblacién por una agresion externa.

La mirada al futuro de Julio Bracho parte del cuestionamiento so-
bre el rumbo que seguird el proceso de integracién de México con
Estados Unidos. ; Caminamos hacia la construccién de una relacion
basada en lo libertario y democrético o a un sometimiento impe-
rial? A partir de una amplia, casi comprehensiva y minuciosamente
documentada, seleccion de temas y momentos especiales de la rela-
cion entre los dos paises Bracho elabora un andlisis que muestra un
claro proceso de asimilacién y subordinacién de México a las for-
mas estadounidenses tanto en lo econémico como en lo juridico, lo
ideolégico y lo cultural que si bien no es nuevo se intensifica a par-
tir del Tratado de Libre Comercio, de 1994. El analisis de Bracho
muestra como, desde entonces, esa asimilacién en subordinacién
se convierte en la estrategia politica predominante para la resolu-
cién de los problemas nacionales, principalmente los econémicos,
pero no unicamente. Hacia el futuro, se pregunta si es posible sepa-
rar o ignorar lo politico, las libertades ciudadanas, entre ellas las de
transito y trabajo en un espacio econdémico cada vez mds integrado,
si se esboza un dmbito de integracion més parecido al apartheid que
a la Union Europea. Para Bracho, desde el mero uso del poder para
lograr los intereses mds abyectos, como en el caso Camarenay en la
operacion Répido y Furioso, hasta la configuracion de las formas fi-
nancieras de apropiacién econémica o de gestion empresarial, los
derechos de libre trdnsito o trabajo tienen trasfondos politicos que
entran en las relaciones y confrontaciones entre formas estatales li-
bertarias o imperiales, lo que se refleja en el sentido y la actuacién
de los cuerpos clasicos del Estado, como los policiacos y militares.
Su extrapolacién de este proceso de relaciones complejas y poliva-
lentes ve a México en un laberinto de asimilacién imperial.

Este libro es producto del proyecto de investigacién colectiva
“El futuro de México: una visién prospectiva al 2035, que con el
auspicio del Instituto de Investigaciones Sociales se reunié duran-
te un afio y medio para avanzar en la investigacion sobre el futuro
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de México desde las tematicas sociales en las que ha trabajado his-
toricamente. A lo largo de las reuniones y en la celebracion de dos
coloquios, los avances y resultados del trabajo fueron comentados y
discutidos tanto por los miembros del proyecto, en una primera eta-
pa, como por expertos en cada tema de otras instituciones. Nuestro
més cumplido agradecimiento a José Alberto Nochebuena por su
invaluable apoyo logistico a lo largo de todo el proyecto y a Ceci-
lia Rabel, Luis Chias Becerril, Franco Savarino, Khemvirg Puente,
César Adridn Ramirez Miranda, Patricia Ramirez Kuri, Jorge Bravo
Torrescoto, Martha Singer Sochet, Itzkuautli Zamora, Margarita Ca-
marena, Humberto Munoz, Beatriz Peralta, Daniel Gutiérrez, Luisa
Paré, Raidl Romero Gallardo, Fiorella Mancini, Hubert Grammont,
Jaime Cérdenas y Eric Ramirez Trejo por sus valiosos comentarios
a los trabajos que integran este volumen. Nuestro agradecimiento
también al Instituto de Investigaciones Sociales, a los colegas que
discutieron con nosotros avances de investigacion en los dos colo-
quios pero, principalmente, a los miembros del seminario por su
trabajo, dedicacion e interés por participar en el indispensable de-
bate sobre el futuro de México.
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Cambios demograficos recientes
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MARTA MIER Y TERAN Y ROCHA
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM
VicTOR MANUEL GARCIA GUERRERO
El Colegio de México

Las poblaciones del mundo se encuentran en continua renovacién
y cambio, y la de México no es la excepcién. La dindmica demogra-
fica del pais experimentd profundas transformaciones a lo largo del
siglo xx y también en lo que va del xx1. Después de la Revolucién
mexicana, el Estado tom6 como una de sus tareas fundamenta-
les la atencidn a la salud de la poblacién mediante la fundaciéon de
instituciones para reducir la alta mortalidad, como resultado, princi-
palmente, de enfermedades infecto-contagiosas. Con la mortalidad
en descenso y la fecundidad que se mantenia en niveles elevados,
el volumen de la poblacién comenz6 a incrementarse cada vez mas
rapido, hasta alcanzar tasas de crecimiento que implicaban la dupli-
cacion en algo més de dos décadas. Al inicio de los anos setenta del
siglo xx, el Estado mexicano intervino para reducir el crecimien-
to acelerado de la poblacién con varias medidas, entre las que se
encontraban los programas de planificacién familiar, con lo que el
crecimiento demografico comenz6 a disminuir.

La migracion internacional ha jugado un papel importante en la
dindmica de la poblacién mexicana: partir hacia Estados Unidos ha
sido una constante. En la década de los noventa del siglo pasado,
el nimero de migrantes hacia ese pais aument? significativamente
debido, en parte, a las crisis y el lento crecimiento que caracteriza-
ron a la economia mexicana a partir de los anos ochenta.
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De esta manera, durante més de tres décadas y hasta el primer
quinquenio de este siglo, la mortalidad y la fecundidad con nive-
les decrecientes y la emigracion en aumento han originado que la
poblacién crezca a un ritmo cada vez menor. No obstante, en el se-
gundo quinquenio de este siglo ocurre un cambio inusitado en estas
tendencias: la mortalidad se increment, el descenso de la fecun-
didad se estancé y hubo un retorno no previsto de migrantes y sus
familias que radicaban en Estados Unidos. En 2010, la poblacién en
Meéxico era de 113.1 millones de habitantes, cuatro millones més de
los que se esperaban con las proyecciones oficiales vigentes, elabo-
radas unos cuantos afos antes, en 2006.

En la elaboracion de las proyecciones de la poblacién que pre-
sentamos en este capitulo se utiliza una versién probabilistica que
consiste en aplicar el método de proyeccién (método de las com-
ponentes) miles de veces para obtener una muestra suficientemente
grande de escenarios probables que permita calcular intervalos de
prediccién. A la usanza del método de las componentes, los procesos
demograficos basicos (mortalidad, fecundidad y migracién) se pro-
yectan por separado y los escenarios poblacionales que se obtienen
son resultado de la combinacién de miles de escenarios aleatorios
calculados para cada uno de dichos procesos demogréficos.

El objetivo de este capitulo es presentar y analizar estimaciones
demogréficas actuales que dan cuenta de las tendencias de las tlti-
mas décadas y de los cambios recientes y presentar los resultados
de nuevas proyecciones que plantean escenarios futuros del cam-
bio demografico en el pais.

El trabajo estd organizado en seis partes. En la primera se intro-
duce la dindmica demogréfica de México con respecto a los demds
paises de América Latina a partir de 1960; se sefialan las similitudes
y las diferencias en cuanto a los volimenes poblacionales, asi como
la tendencia en el tiempo en las variables que determinan el creci-
miento de la poblacién. Con énfasis en la experiencia de las tltimas
dos décadas; en la segunda parte se presenta la evolucién del volu-
men y la estructura por sexo y edad de la poblacién mexicana. En
las partes tercera, cuarta y quinta se analizan, respectivamente, la fe-
cundidad, la mortalidad y la migracién internacional en México. Y
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por ultimo se presentan proyecciones recientes sobre la poblacién
que cubren el periodo 2010-2050.

MEXICO EN EL CONTEXTO DE LA TRANSICION
DEMOGRAFICA LATINOAMERICANA, 1960-2010

En el proceso de la transiciéon demografica, en donde se manifies-
tan primero los cambios es la mortalidad. En México, el descenso
ininterrumpido se inicia en la segunda mitad de los anos treinta del
siglo pasado, con lo que comienza la primera etapa de la transicion
demografica en el pais. En esta etapa, el desarrollo de infraestruc-
tura sanitaria y la expansion del sistema de salud contribuyeron a
reducir rapidamente los niveles de mortalidad; los centros urba-
nos comenzaron a atraer la mano de obra que migra del campo a
las ciudades en busca de empleo en la incipiente industria nacional
(Garcia Guerrero, 2014a).

Hasta los afios setenta, la fecundidad mantuvo niveles elevados,
solo con leves variaciones, mientras la mortalidad descendia, lo que
originé un ritmo acelerado de crecimiento demogréfico, sin prece-
dentes. Al comenzar los afios setenta, con el control del crecimiento
de la poblacidn, los programas gubernamentales suministraron los
medios necesarios para regular la fecundidad. En esos afios comien-
za la segunda etapa de la transiciéon demografica, caracterizada por
un acelerado descenso de la fecundidad.

En México, como en otros paises latinoamericanos, el crecimien-
to de la poblacién en la transiciéon demogréfica ha sido sumamente
acelerado (grafica 1). En 1960, la poblacién latinoamericana esta-
ba cerca de los 220 millones de habitantes, de los que México tenia
cerca de 41 millones." En solo tres décadas, hacia 1990, la pobla-
cién latinoamericana se habia incrementado a poco més del doble,
443 millones de personas, de las cuales 85 millones estaban en Mé-
xico. A finales del siglo xx la poblacién latinoamericana ascendia a
521 millones, con cerca de cien millones de mexicanos. Para el afio
2010, la poblacién de Latinoamérica era de casi 600 millones, con

1La poblaciéon mundial en 1960 era cercana a los 3 mil millones de habitantes y la de
Latinoamérica constituia 7.3 % de ella.
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GRAFICA 1
POBLACION DE MEXICO Y LOS PAISES DE AMERICA LATINA,1960-2010
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113 millones de México.” Asi, en solo cinco décadas, el numero de
habitantes en la region casi se triplico, y el peso relativo de la pobla-
cién mexicana respecto a la latinoamericana se mantuvo con leves
variaciones en algo menos de una quinta parte (entre 18%y 19%).

Este crecimiento, relativamente semejante en México ylos demds
paises de la region, es resultado de tendencias un tanto distintas en
los componentes demograficos. Resalta el hecho de que el nivel de
la mortalidad en México ha sido ligeramente menor que el prome-
dio en los demads paises durante los ultimos treinta anos, mientras
que la natalidad en México ha sido mas elevada que en el promedio
latinoamericano en los tltimos cincuenta afios (grafica 2).

Hacia 1960, la poblacién de México crecia a un ritmo acelerado
por arriba de la media de los paises de Latinoamérica: 3.2% y 2.8%,
respectivamente (grafica 3). Esto se mantuvo hasta el quinquenio
1990-1995, aunque desde la década de los setenta las diferencias

2En 2010, la poblacién mundial era de algo mas de 7 mil millones de habitantes y la
latinoamericana aument a 8.4% su contribucion.
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GRAFICA 2
TASAS BRUTAS DE NATALIDAD Y MORTALIDAD EN MEXICO
Y AMERICA LATINA POR QUINQUENIOS, 1960-2010
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GRAFICA 3
TASAS DE CRECIMIENTO DEMOGRAFICO EN MEXICO
Y AMERICA LATINA POR QUINQUENIOS, 1960-2010
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venian reduciéndose por el rapido descenso de la fecundidad en el
pais. En el primer quinquenio del siglo xxi, la poblacién mexicana
crecia a un ritmo menor que el del resto de la poblacién latinoame-
ricana. No obstante, en el segundo quinquenio del siglo xx1 hubo
un quiebre en el descenso del crecimiento de la poblacién mexi-
cana: después de un largo periodo de descenso ininterrumpido, la
tasa de crecimiento anual pasé de 1.2% en 2000-200S a 1.4% en
2005-2010; en el promedio de los paises latinoamericanos la tasa
continué descendiendo y se redujo de 1.3% a 1.2% en el periodo
(gréfica 3).

Como se verd més adelante, una particularidad de la dindmica
demogréfica mexicana es la migracion internacional, que mitigé el
crecimiento, en especial a partir de los afos noventa y hasta 2005.
En el dltimo quinquenio, la modificaciéon de la tendencia en la
migracion internacional de México originé el aumento del creci-
miento demogréfico.

EvoLUCION DE LA POBLACION EN MEXICO:
VOLUMEN Y ESTRUCTURA POR SEXO Y EDAD

Entre 1990y2010, la poblacién mexicana crecié en una tercera par-
te (33%), al pasar de 85.14 millones de habitantes a 113.1 millones.
Este cambio se dio por un crecimiento levemente mayor de la po-
blacién femenina (34%), que pasé de 43.3 millones a 57.8 millones,
que de la masculina (32%), que pasé de 41.8 millones a 55.2 millo-
nes. Esta diferencia en el crecimiento se ha acentuado en el tiempo:
el nimero de mujeres sobrepasa al de los hombres en 1.5 millones
en 1990 y en 2.6 millones en 2010. La diferencia se debe a que di-
fieren los patrones de mortalidad y emigracién (sobremortalidad
masculina y mayor emigracion de varones que de mujeres).

El crecimiento de la poblacién de distintas edades también ha sido
heterogéneo, por lo que la estructura etaria se ha modificado (grafi-
ca4).La combinacién del descenso de la fecundidad, el incremento
de la supervivencia en todas las edades y la inercia demografica® ha

3El crecimiento derivado de las tendencias demograficas del pasado.
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GRAFICA 4
PIRAMIDES DE POBLACION DE MEXICO, 1990 Y 2010
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FuENTE: Célculos propios con base en Somede (2011).

37



MARTA MIER Y TERAN Y VICTOR MANUEL GARCIiA

ocasionado que la estructura por edades de la poblacién se haya
concentrado en las edades intermedias. El aspecto mds notorio en
la evolucion es el peso decreciente de la poblacion en las edades més
jovenes, como resultado del descenso de la fecundidad. En 1990, la
poblacién se encontraba principalmente en las edades menores de
15 afios, mientras que en 2010 se concentraba en las edades jovenes
y las laborales, de 15 a 64 afios.

En 1990, la poblacién femenina en edades laborales era de 24.6
millones, mientras que la masculina era un millén menor. Hacia el
ano 2000, esta poblacién femenina ascendid a cerca de 31 millo-
nes, mientras que la masculina también creci, pero su diferencia
respecto a la poblacién femenina se acercé a los dos millones. Para
el afo 2010, la poblacion femenina en este grupo etario fue de 37.5
millones, mientras que la masculina fue de 34.9 millones, es decir,
2.6 millones menos de hombres que de mujeres. La mayor supervi-
vencia femenina y la emigracion mds frecuente de los varones dan
cuenta de este crecimiento desigual, como lo muestra la razén de
masculinidad,* que fue menor a cien durante el periodo, y que ade-
mas tiende a descender.

LA FECUNDIDAD EN LAS ULTIMAS DOS DECADAS.
REDUCCION DEL RITMO DE DESCENSO Y NIVELES ELEVADOS
ENTRE LAS JOVENES

La transicion de la fecundidad en México comenz6 a finales de los
anos sesenta y, cincuenta anos después, todavia se encuentra en cur-
so. En esos anos habia niveles sumamente elevados, de cerca de siete
hijos por mujer, en promedio, y en afios recientes es de 2.4 hijos.
Esta profunda transformacion de los patrones reproductivos ha
coincidido con otros cambios sociales estrechamente relaciona-
dos con los valores familiares. El rdpido proceso de urbanizacién y
la expansion del sistema educativo han propiciado mayores opor-
tunidades educativas y laborales. La creciente participacion de las
mujeres en el mercado de trabajo ha favorecido la valoracién de la

4El nimero de hombres por cada cien mujeres.
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educacion formal de las jovenes, que tienen mayores expectativas
personales, que se traducen en crecientes costos de oportunidad
para la maternidad (Mier y Terdn, 2014). Ademas, el uso de mé-
todos anticonceptivos ha permitido separar la reproduccién y la
sexualidad.

En este contexto, el ritmo de descenso en los niveles de fecundi-
dad fue relativamente lento en un inicio, en los afos sesenta, porque
sélo los sectores urbanos mas escolarizados tenian proles menos
numerosas. El proceso se fue expandiendo, en especial con el incre-
mento notable del uso de métodos anticonceptivos, facilitados por
los programas gubernamentales de planificacién familiar.

La nupcialidad es un elemento importante en el descenso de la
fecundidad en otros paises, pero que en México no ha tenido ma-
yor relevancia, ya que hasta afos recientes habia predominado la
nupcialidad temprana, casi universal y relativamente estable. Sola-
mente entre las cohortes mas jovenes se observa cierto retraso en
la edad de la primera unién, y un aumento en la disolucion de las
uniones.® Las jovenes que residen en dreas urbanas y con mayores
niveles educativos inician su primera unién a edades més tardjias,
y las mujeres con mds escolaridad y que participan en el mercado
de trabajo en las ciudades se separan o divorcian en mayor medida.

En 1990, la tasa global de fecundidad® ya se habia reducido a la
mitad (3.4 hijos) con respecto al valor observado hacia finales de
los afios sesenta. El ritmo mds acelerado en el descenso de la fe-
cundidad tuvo lugar en los anos ochenta, cuando los programas de
planificacion familiar fueron introducidos en las zonas rurales. En
los siguientes afios, el ritmo de descenso fue algo menor, pero en el
afno 2000 la tasa global de fecundidad se habia reducido a 2.7 hijos
(gréfica S). En la primera década del siglo xx1, el descenso fue mo-

$Por ejemplo, la proporcién de mujeres de 20 a 24 afos solteras aumenté de 45% en
1990 a 48% en 2000 y a 50% en 2010 (Mier y Terdn, 2011). Sobre la disolucién,
en cohortes recientes, 17% de las parejas conyugales se ha separado alos diez anos de
haberse formado (Solis y Puga, 2009).

6La tasa global de fecundidad es el nimero de hijos que tendria una mujer al final de
su vida reproductiva si se mantuvieran constantes los patrones de fecundidad del mo-
mento.
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GRAFICA 5
TASAS GLOBALES DE FECUNDIDAD, 1990-2010
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desto, en especial en los ultimos anos; los valores de la tasa global
son: 2.5 en 2005 y 2.4 en 2010. Estos tltimos valores se encuen-
tran por encima del pretendido nivel de reemplazo que ya se tiene
en algunos paises latinoamericanos.” Ademads, cuando se toman en
cuenta los crecientes contingentes de mujeres jévenes que se incor-
poran a las edades reproductivas, el valor de la tasa global de 2.4 se
traduce en alrededor de 2.3 millones de nacimientos anuales, lo que
implica grandes retos en materia de politica ptblica para atender la
salud, la educacién y, después, el empleo de estas cohortes.

Las mayores reducciones de la fecundidad se deben a que las
mujeres terminan de procrear a edad mas temprana, porque las pri-
meras etapas de formacién de las descendencias se han modificado
poco (Miranda, 2006). En la gréfica 6 es posible observar que las ta-
sas especificas de fecundidad por edad® més altas se dan entre los 20

7El nivel de reemplazo es cuando una cohorte de mujeres tiene un numero de hijas
que reemplaza a sus madres, de manera que silas condiciones de fecundidad y morta-
lidad permanecen constantes en el largo plazo, el crecimiento de la poblacion es nulo.
Este nivel es de alrededor de 2.1 hijos. En Cuba, Brasil, Chile y Costa Rica, el valor de
la tasa global de fecundidad en 2015 es menor a 2.1 hijos (CEpAL, 2011).

8 El numero de nacimientos en un ano de madres de cierta edad dividido entre el nd-
mero de mujeres de esa edad a mitad del ano.
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GRAFICA 6
TASAS ESPECIFICAS DE FECUNDIDAD POR EDAD EN MEXICO, 1990-2010
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y los 24 afios, y que el mayor descenso se da en edades mds avanza-
das, a partir de los 35 anos.

Estos patrones en la reduccion de la fecundidad se encuentran
estrechamente ligados al uso de métodos anticonceptivos. En 1976,
solamente 30% de las mujeres unidas y en edad fértil usaba anticon-
ceptivos; esta proporcién aumenté a més del doble (63%) en 1992.
Este cambio coincide en el tiempo con el mayor ritmo de descenso
de la fecundidad en México. A partir de entonces, los aumentos en
el uso de métodos anticonceptivos son mucho menores: en 2009,
73% de las mujeres unidas los usan, es decir, un incremento de sélo

10% en casi dos décadas (grafica 7).

Otros rasgos de la conformacién de las descendencias son visi-
bles a partir de los patrones del uso de anticonceptivos, que ocurre
sobre todo cuando las mujeres han terminado de conformar sus
descendencias, con el objetivo de limitar el numero de hijos y, en
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GRAFICA 7
PORCENTAJE DE MUJERES UNIDAS EN EDADES REPRODUCTIVAS
QUE USAN ALGUN METODO ANTICONCEPTIVO SEGUN EL NUMERO
DE HIJOS, 1992-2009
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menor medida, espaciar los nacimientos. El uso mds frecuente se da
entre las mujeres que ya cuentan con tres hijos; es decir, en etapas
avanzadas en la conformacién de las descendencias. Es poco comtn
que las mujeres unidas y sin hijos sean usuarias, ya que las parejas
generalmente no posponen el nacimiento de su primer hijo; todavia
en 2009, menos de 30% los utiliza. Algunas mujeres buscan un ma-
yor espaciamiento entre los nacimientos: un poco més de la mitad
(entre 55% y 59%) de quienes tienen un hijo busca posponer de
manera temporal —y tal vez unas cuantas de manera definitiva— el
nacimiento del segundo hijo. No obstante, esta proporcion de usua-
rias con s6lo un hijo no sigue la tendencia creciente en el tiempo,
como las mujeres con un mayor nimero de hijos.

Debido a que en la etapa tardia de la conformacion de las des-
cendencias es cuando se acude mayormente a la anticoncepcion,
los métodos mds usados son los definitivos, en especial la oclu-
sién tubaria bilateral. En 2006, por ejemplo, mds de la mitad de las
mujeres usuarias de 35 a 39 anos habia recurrido a algiin método
quirtrgico (Mendoza et al., 2009).

En sintesis, la reduccién de la fecundidad en los dltimos afios ha
ocurrido principalmente en las etapas avanzadas de la conformacién
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de las descendencias entre las mujeres de mds edad con métodos
anticonceptivos definitivos. Entre las jovenes, las oportunidades
educativas y laborales de calidad son escasas y los programas de pla-
nificacién familiar no son los adecuados a sus necesidades, lo que
hace poco previsible un descenso de la fecundidad en este sector de
la poblacién. De persistir estos patrones reproductivos, son pocas
las posibilidades de un descenso sustancial de la fecundidad en el
futuro, en particular entre las mujeres jévenes.

LA MORTALIDAD EN MEXICO, 1990-2010

A partir de los anos treinta del siglo pasado, la mortalidad ha sido el
proceso més estable en la dindmica demografica de México. Desde
que comenzé la primera etapa de la transicién demografica, la es-
peranza de vida al nacimiento® se habia incrementado de manera
ininterrumpida hasta los primeros anos del siglo xxI.

Con algunas particularidades, el patrén de la mortalidad por eda-
des guarda una regularidad en las distintas poblaciones. Al inicio de
la vida la mortalidad es elevada, y una vez pasado el primer afo
de edadlos riesgos descienden hastallegar aun minimo alrededor de
los diez afios de edad, y luego el riesgo de muerte aumenta, primero
a un ritmo menor que se va acelerando conforme aumenta la edad.
En México, en las tltimas décadas la mortalidad ha disminuido pau-
latinamente en todos los grupos de edad, tanto en hombres como
en mujeres.

La tasa de mortalidad infantil,'® o en el primer ano de vida, tie-
ne una intensidad mucho mayor que en las siguientes edades, y es
un buen indicador de las condiciones de salud de la poblacién. En
Meéxico, en 1990, de cada mil nifios nacidos fallecian cerca de 36 an-
tes de cumplir su primer afio de edad; un ano después, en 1991, la
tasa disminuy6 a 30 por cada mil nacimientos. El gran cambio entre
1990y 1991 se debe a que se pudo abatir la epidemia de sarampion

9Este indicador resume la experiencia de la mortalidad de la poblacién en un momen-
to determinado.

10 Definida como el numero de fallecimientos de nifios menores de un afio de edad
por cada mil nacimientos en el mismo periodo.
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que se present6 durante los tltimos afios de la década de los ochen-
ta."! La tendencia al descenso ha continuado, pero més lentamente:
a partir de 1991, el valor de la tasa ha disminuido a un ritmo pro-
medio anual de 0.9 defunciones por cada mil nacimientos. En 2010
hubo 13.3 defunciones de menores de un afno por cada mil naci-
mientos, lo que sigue siendo relativamente alto."

La mortalidad infantil en México ha disminuido con mayor velo-
cidad que la mortalidad en otras edades. Una forma de ejemplificar
el peso que tiene la mortalidad infantil en la mortalidad general esla
comparacion entre la esperanza de vida al nacimiento® y al primer
anodeedad; cuandolamortalidadinfantilesmuyelevada, unavezpa-
sado el primer afio la esperanza de vida es mayor que al nacimiento.
En México, s6lo en los anos recientes la esperanza de vida al naci-
miento es mayor que al primer afio de edad, por la mayor reduccién
en la mortalidad infantil que en las demds edades.

A partir de 1990, el descenso de la mortalidad femenina ha sido
relativamente acelerado en casi todas las edades, excepto en las mu-
jeres mayores de 65 afos, en las cuales ha sido mas lento (gréfica
8)." Destaca un ligero incremento de las defunciones entre los 20 y
los 35 afos de edad a partir de 200S. Esto se verd con mayor detalle
en parrafos siguientes.

En el caso de las mujeres (gréfica 9), la esperanza de vida al na-
cimiento no ha dejado de aumentar en los dltimos veinte anos,

11 Este fendmeno impact la esperanza de vida al nacimiento de toda la poblacién en
1990 (Diaz Ortega et al., 2007: 338).

12 Para dar una referencia a este valor, en 2009 la tasa de mortalidad infantil en Chile
era de siete por cada mil nacimientos, en Cuba era de cuatro por cada mil y en el con-
junto de paises de América Latina era de veinte por cada mil (ux, 2010).

13La esperanza de vida al nacimiento refleja el nimero promedio de afios de vida que
un recién nacido viviria si las tasas especificas de mortalidad para un afio determinado
permanecieran invariables durante el resto de su vida. Este indicador resumen puede
calcularse a partir de otras edades y no sélo al nacimiento.

14Las tasas centrales de mortalidad indican el nimero de defunciones en un deter-
minado grupo de edades respecto a la poblacién expuesta al riesgo de morir en ese
mismo grupo de edades. La poblacién expuesta es aproximada con el nimero de per-
sonas a mitad de afio en ese grupo de edades. Se toma la escala logaritmica porque
permite observar adecuadamente el efecto de la mortalidad en los distintos grupos
de edad.
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GRAFICA 8
LOGARITMO DE LAS TASAS CENTRALES DE MORTALIDAD
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GRAFICA 9
ESPERANZA DE VIDA FEMENINA AL NACIMIENTO
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aunque mas lentamente en la ultima década, e incluso con un cam-
bio en la tendencia al aumento en el ultimo quinquenio. Entre 1990
y el ano 2000, la esperanza de vida al nacimiento tuvo un incremen-
to de 3.4 afios, al pasar de 73.8 a 77.2 anos. Entre 2000 y 2005, el
incremento fue pequeio, de sélo 0.4 anos (cinco meses), y en 2006
el valor de este indicador disminuy6 levemente (0.1 afios, es decir,
poco més de un mes). La esperanza de vida de las mujeres recuperé
su tendencia al crecimiento entre 2009 y 2010, al incrementarse en
0.2 afios (poco mas de dos meses) y alcanzar 77.8 afos.

En la poblacién masculina, la mortalidad también desciende de
manera importante a partir de 1990 en casi todas las edades, aunque
las defunciones entre los 30 y los 34 de edad se han incrementado
en los ultimos afios (gréfica 10). De hecho, a diferencia del caso
femenino, la esperanza de vida al nacimiento de los hombres ha dis-
minuido desde 2005 (gréfica 11).

Enla década delosnoventa, la esperanza de vida al nacimiento de
loshombres aumentd en 4.3 afios (un aio mas que en las mujeres), al
pasarde 67.6a72.0afios. Entrelosanos2001y2005, elincremento es
desolo0.5anosyllegaal valorméximo observadode 72.5afios. A par-
tir de 2006, la esperanza de vida al nacimiento comenzé a disminuir
y tiene en 2010 el mismo valor que en 2000; es decir, las ganan-
cias en la esperanza de vida masculina del primer quinquenio del
siglo xx1 se perdieron en el segundo. Por primera vez desde los anos
treinta del siglo pasado, las cohortes mas jévenes tienen una mayor
mortalidad que las cohortes anteriores.

De acuerdo a Canudas et al. (2015), el incremento de medio afo
en la esperanza de vida al nacimiento observado entre los anos 2000
y 2005 se perdié en los cinco anos siguientes, principalmente por
los homicidios en edades adultas (pérdida de 0.6 afios de esperanza
de vida al nacimiento) y las defunciones por enfermedades endo-
crino-metabdlicas, como la diabetes, ocurridas en las edades mas
avanzadas (pérdida de 0.4 afios de esperanza de vida al nacimiento).

LA MIGRACION INTERNACIONAL

La migracion internacional es el componente mds incierto de la
dindmica demografica, ya que depende en gran medida de los fac-
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GRAFICA 10
LOGARITMO DE LAS TASAS CENTRALES DE MORTALIDAD MASCULINA
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GRAFICA 11
ESPERANZA DE VIDA MASCULINA AL NACIMIENTO, MEXICO, 1990-2010
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tores econdmicos, que son muy voldtiles. Dos fenémenos que
permiten esta afirmacién son el acentuado incremento de la migra-
cién de mexicanos a Estados Unidos en 1999 y 2000 y la drastica
disminucién de dicha migracién a partir de 2006. El primero esta
muy vinculado a un periodo de auge de la economia estadounidense
que coincide en el tiempo con una recesién en México, relacionada
con la crisis econémica de 1995. La reduccién de la migracion se
vincula al recrudecimiento de la crisis econdmica mundial de 2008,
que afectd desde 2006 a varios sectores de la economia estadou-
nidense en los que se insertan los migrantes mexicanos, como la
industria de la construccién (Passel, 2011). El endurecimiento de
la politica migratoria en Estados Unidos también ha propiciado el
retorno de mexicanos y la menor migracién (Jardén, 2011). Sin em-
bargo, como sefiala el Pew Hispanic Center (PHC), es muy probable
que la dindmica migratoria se recobre cuando la economia estadou-
nidense se recupere, si la economia mexicana permanece estancada
ova en declive (Passel et al., 2012: 6).

De acuerdo con las estimaciones del PHC, el nimero de personas
nacidas en México que viven en Estados Unidos se duplic6 entre
1990 y 2000, al pasar de 4.5 millones a 9.4 millones (grafica 12).
El valor mds alto de esta cifra se alcanzé de 2007 a 2009, con 12.6
millones de personas. A partir de entonces comenzé un descenso:
el nimero de nacidos en México que residen en Estados Unidos
fue de 12.3 millones en 2010, de 12.0 millones en 2011 y de 11.4
millones en 2012." Estas cifras reflejan la relevancia del fenémeno
migratorio en la dindmica de la poblacién mexicana: 10% de las per-
sonas nacidas en México reside en el pais del norte.

Cerca de la mitad de los mexicanos que viven en EU no cuenta
con papeles de autorizacion para estar en aquel pais, aunque el gru-
po de indocumentados es el que mds ha disminuido en los dltimos
afios (Passel ef al.,, 2012). Esta tendencia se puede relacionar, prin-
cipalmente, con el creciente nimero de deportaciones masivas.

La poblacién de origen mexicano que vive en Estados Unidos ha
aumentado; de acuerdo con las estimaciones del PHC, era cercana a

15 Gonzélez Barrera y Lopez (2013). Documento del Pew Research Center.
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GRAFICA 12
NUMERO DE PERSONAS NACIDAS EN MEXICO QUE VIVEN EN EU,
1990-2010

Poblacion (millones)
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FUENTE: Passel et al. (2012).

los 33 millones en 2010. Este crecimiento se debe principalmente
al nacimiento de nifios estadounidenses de padres mexicanos, pero
también a las nuevas llegadas (Passel et al., 2012: 8).

El nimero de migrantes que cruzan la frontera mexicana ha-
cia Estados Unidos ha descendido dramdticamente en los ultimos
anos. Entre 1990 y 2000 se duplicé el nimero anual de migrantes
mexicanos a Estados Unidos, alcanzando los setecientos mil; entre
2000y 2005; los movimientos migratorios se mantuvieron en cerca
de seiscientos mil. Entre este ultimo afio y 2010, la migracién dismi-
nuy? drasticamente en cerca de 80%, es decir, solo hubo alrededor
de 140 mil migrantes mexicanos a Estados Unidos.

La informacién de fuentes mexicanas también permite observar
el creciente nimero de personas nacidas en México que regresan
de Estados Unidos. De acuerdo con el censo de poblacién de 2000,
en el quinquenio 1995-2000 cerca de 670 mil mexicanos dejaron
Estados Unidos para regresar a México. Diez afnos después, la cifra
aumenta a més del doble, cerca de 1.4 millones en el periodo 2005-
2010 (Passel et al., 2012: 11-12). En estos ultimos anos, ocho de
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cada diez retornos fueron de personas nacidas en México y el resto
fue de nacidos en Estados Unidos, muchos de ellos nifios menores
de cinco anos de edad.

Este cambio en los patrones de migracion internacional ha tras-
tocado de manera importante la dindmica demografica de México y
otros dmbitos de la vida social y econdmica, principalmente en las
regiones de origen de los migrantes. La menor emigracién y los cre-
cientes flujos de personas que regresan, en su mayoria por la falta de
empleo en el pais del norte o por deportacion, constituyen un reto
para las politicas publicas hacia esta poblacién que se encuentra en
situacion de vulnerabilidad.

PERSPECTIVAS HACIA EL FUTURO DE LA POBLACION DE MEXICO

Las proyecciones de poblacién son una guia fundamental para la
planeacion y un instrumento 1til para prever situaciones futuras.
Usualmente muestran tan sélo un escenario de lo que ocurriria si
determinadas condiciones demogréficas prevalecieran; con el fin
de evaluar la incertidumbre se suele calcular escenarios alternativos,
pero esto es limitado. Un ejemplo son las proyecciones oficiales para
el pais, que no consideraron la posibilidad del cambio en los pro-
cesos demograficos del dltimo quinquenio, y en 2006 proyectaron
para 2010 una poblacién menor en cuatro millones que la obtenida
a partir de los datos censales.

Para subsanar las deficiencias del método tradicional, utilizamos
una version probabilistica para proyectar la poblacién mexicana,
que consiste en calcular por separado la mortalidad, la fecundidad y
la migracion, y después integrar los resultados.'é La version estocas-
tica o probabilistica de este ejercicio consiste en aplicar el método
de proyeccién miles de veces para tener una muestra suficiente-
mente grande de los escenarios poblacionales posibles que permita

16 Esto se hace mediante la ecuacién demografica basica que calcula el numero de per-
sonas de una region o pais en un punto determinado del tiempo como la suma de
todas las personas que habia en un momento anterior, mas los nacimientos que ocu-
rrieron en el periodo, menos las defunciones ocurridas, mas el numero de extranjeros
que entraron, menos el numero de personas que salieron de la regién o pais. Esta
ecuacidn se puede calcular para cada edad por separado.
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elaborar intervalos de confianza.'” Cabe decir que estos escenarios
son producto de la combinacién de miles de escenarios aleatorios,
calculados para la mortalidad, la fecundidad y la migracién inter-
nacional. De esta manera, por ejemplo, el intervalo de prediccion
inferior estd determinado por la combinacién de distintos escena-
rios que refuerzan la disminucién de la poblacién, como una alta
mortalidad o una alta migracién, o ambas, y dirimen el efecto de
las variables que incrementan el volumen poblacional, como la fe-
cundidad y la inmigracién.'® Las proyecciones probabilisticas de
poblacién son de gran ayuda para tomar decisiones, ya que ademads
de mostrar lo que se conoce sobre la poblacién informan lo que atn
se desconoce.

En los resultados de este ejercicio de proyeccion se observa que
es probable que la poblacién continte creciendo en el futuro, pero
a una tasa cada vez menor (grafica 13). Asi, es muy probable que la
poblacién de México en 20135 se encuentre entre los 120 y los 122
millones de habitantes.'” Para el afio 2035, la poblacién mexicana
tendrd entre 130 y 163 millones de habitantes, con una mediana de
145 millones. La distribucién por sexo para el ano 2035 sera de en-
tre 68 y 82 millones de mujeres, con una mediana de 74 millones, y
de entre 63 y 81 millones de hombres, con una mediana de 71 mi-
llones.

Para mediados del siglo xx1, es probable que la poblacién se en-
cuentre entre los 115 y los 191 millones de habitantes, con una
mediana de 153 millones. La composicién por sexo en 2050 sera

17 Para proyectar la mortalidad se utiliz el método propuesto por Lee y Carter
(1992). Este método ha sido ajustado y aplicado para el caso mexicano para los perio-
dos 2000-2050 (Garcia Guerrero, 2014a), 2005-2050 (Garcia Guerrero y Ordorica,
2012) y 2010-2050 (Garcia Guerrero, 2014b). De igual manera, se utiliza una va-
riante de este modelo para proyectar la fecundidad (Garcia Guerrero, 2014a) y una
variante del modelo de Lee (1993) para proyectar la migracién. Se aplica el modelo
de proyeccién femenino dominante que de acuerdo a Preston ¢fal. (2001) consiste en
proyectar primero la poblacién femenina para obtener luego los nacimientos mascu-
linos y femeninos.

18 Para mds informacién técnica, constltese Garcia Guerrero (2014a).

19 A la fecha, los datos disponibles mds recientes sobre la poblacion del pais son los del
Censo de Poblacién y Vivienda de 2010.
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GRAFICA 13
POBLACION FEMENINA'Y MASCULINA PROYECTADA
EN MEXICO, 2010-2050

Mujeres - Hombres

Poblacion (en millones)
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FuEeNTE: Célculos propios con base en Somede (2011).

de entre 60 y 95 millones de mujeres, con una mediana de 79 mi-
llones, y de entre 55y 96 millones de hombres, con una mediana de
74 millones.

Para tomar decisiones es necesario utilizar los valores medianos;
los limites de prediccién sirven para medir la incertidumbre asocia-
da a cada una de estas poblaciones. En general, se puede concluir
que la incertidumbre es menor en el corto plazo que en el largo, y de
una magnitud similar tanto para la poblaciéon masculina como para
la femenina. Sin embargo, en el largo plazo la incertidumbre se incre-
menta mas en la poblacién masculina, lo cual indica que su volumen
estd sujeto a un mayor nimero de factores que lo pueden alterar.

Ante la incertidumbre asociada a las variables demogréficas en
el futuro, en las pirdmides por edades se observa que coexisten
escenarios muy distintos; uno en el que la poblacién empieza a dis-
minuir y otro en el que la poblacién contintia su incremento. Por la
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naturaleza del modelo de simulacién utilizado para generar estos
escenarios, se realizan muchas combinaciones de las variables demo-
gréficas. Enla mediana se observa una tendencia alareduccion dela
basedelapirdmidealolargodelperiododelaproyeccién (grafica14).
Esimportante destacar que enlosintervalos de prediccién superiore
inferior la pirdmide poblacional no es simétrica sino que muestra, en
el primer caso, un volumen poblacional masculino mayor en las eda-
des medias que el femeninoy, en el segundo, un volumen poblacional
femenino similar al masculino, con un significativo mayor nimero
de personas en edades mayores a los 45 afios y una base muy redu-
cida que, en 2050 no alcanza al mill6n de individuos menores de un
ano de edad. Esto sefiala que si la poblacién disminuyera de acuer-
do con el intervalo de prediccidn inferior, la estructura por edades
de la poblacién femenina estaria mds envejecida y su volumen se-
ria un tanto menor que la masculina. En caso de que la poblacién
se comportara como en el intervalo de prediccion superior, la po-
blacién femenina seria relativamente mayor que la masculina, sobre
todo entre los 20 y los 50 afios de edad. El prondstico mediano
muestra una tendencia a la estabilizacién de la poblacién en 2050.

En 2010, 64% de la poblacion se encontraba en el grupo de edades
laborales y 30% en edades infantiles; el 6% restante en edades de ju-
bilacién y retiro. Para 2035, de acuerdo con la proyeccién mediana,
estas proporciones cambiardn a 66%, 22% y 12%, respectivamente,
y para 2050 serdn de 64%, 18% y 17%. Es decir, para el 2035 se du-
plicaré la proporcién de adultos mayores con respecto a 2010. Hacia
finales de la primera mitad del siglo xx1 se observa un efecto com-
pensatorio entre los grupos en edades infantiles y adultos mayores
que permiten mantener la proporcion de poblacién en edad de tra-
bajar y, en consecuencia, la razén de dependencia mediana (grafica
15) casi sin cambios para el afio 2050 (Garcia Guerrero, 2014b).

La concentracién de la poblacién en las edades productivas se
asocia al concepto de bono demografico, denominado asi por el po-
tencial productivo de esta estructura etaria para la economia.”* En

20La etapa del proceso de transicion demogréfica en que una gran parte de la pobla-
cién se concentra en las edades laborales se asocia al término “bono demografico”.
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GRAFICA 14
PIRAMIDES DE POBLACION PROYECTADA EN MILLONES, 2035 Y 2050
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FueNTE: Célculos propios con base en Somede (2011).
Nota: 1P significa intervalo de prediccion.

México, el tema ha suscitado una amplia discusion porque el desa-
rrollo econdmico ha sido pobre en esta etapa de oportunidades y se
ha planteado que es una cuestion de posibilidades que implica tan-
to oportunidades como retos y que su aprovechamiento depende
del contexto.

En caso de que haya un incremento poblacional se recuperaria el
bono demogrifico, lo que propiciaria un escenario como el del in-
tervalo de prediccién menor de la grafica 1S. En cambio, en caso
de un decremento répido de la tasa de crecimiento poblacional, la
ventana de oportunidad que se adquiere con el bono demografi-
co practicamente ya termind; la razén de dependencia del intervalo

Algunos paises asidticos tuvieron un acelerado desarrollo econémico en esta etapa de
su transicion (Alba et al., 2006).
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GRAFICA 15
RAZON DE DEPENDENCIA ESTIMADA Y PROYECTADA
EN MEXICO, 1960-2050

Razones de dependencia

Afio

FueNTE: Cilculos propios con base en Somede (2011).

de prediccién mayor aumenta rdpidamente. El escenario mediano
indica que se tiene de plazo justo al ano 203$ para propiciar su apro-
vechamiento.

CONCLUSION

La dindmica poblacional de México ha mostrado cambios recien-
tes que pueden influir profundamente en el futuro demografico
del pais, los cuales eran inesperados al inicio del siglo xx1. Hacia
el final del siglo anterior, tanto la mortalidad como la fecundidad
mostraban un ritmo de descenso, de acuerdo con los objetivos gu-
bernamentales establecidos. Las diferencias econdmicas entre
México y Estados Unidos habian propiciado un éxodo de mexica-
nos que buscaban encontrar un trabajo mejor remunerado; ante las
perspectivas de desarrollo en México, parecia que los flujos no iban
a disminuir, y que tomarian un cardcter mas permanente.
Comunmente se piensa que la poblacién cambia de manera lenta
y que la dindmica demografica es muy predecible. La historia re-
ciente de México muestra lo contrario. Al final del primer decenio
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del siglo xx1, las tendencias demograficas, que habian permaneci-
do estables en un largo periodo, cambiaron, y han provocado que
el futuro demografico de México sea ain mds incierto que antes.
Se vislumbra un abanico de escenarios que plantean retos muy di-
ferentes para los futuros gobiernos de México y su sociedad. Sin
embargo, cualquiera que sea el escenario final que defina la demo-
grafia de México, existe una gran ventana de oportunidad con el
llamado “bono demogréfico” que, de materializarse a través de po-
liticas y programas de educacion, salud y empleo de alto impacto,
podria llevar a la poblacién mexicana a tener mayor certeza y con-
trol sobre su futuro.
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El futuro de las principales
zonas metropolitanas

MANUEL PERLO COHEN!

Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM

Una de las grandes transformaciones del mundo en el siglo xx fue
la concentracién de poblacién en las zonas urbanas. En Europa, La-
tinoamérica, Norteamérica y Oceania, la poblacién urbana ha sido
mayor a la rural desde hace mds de sesenta afios (UN, 2014b: 1). Por
otro lado, aunque a mediados del siglo xx, en Africay Asia, menos
de 20% de la poblacidn total era urbana, actualmente esta propor-
cién es superior a 40% y en el ano 2030 posiblemente sea mayor a
60%. Con base en estas tendencias y en las proyecciones de Nacio-
nes Unidas (UN), 66% de la poblacién mundial sera urbana en el
afi0 2050 (UN, 2014b: 7).

México no ha sido la excepcién en este proceso. En el ano 1900,
10.6% de los 13.6 millones de habitantes de aquel entonces vivia en
33 ciudades (Garza, 2002: 8). En cambio, a principios del afio 2000,
67.3% del total de la poblacién nacional (97.5 millones) estaba con-
centrada en 350 ciudades (Garza, 2002: 14). Més recientemente, de
los 119 millones de habitantes en el afo 2014, 73.6% habitaba en
alguna localidad urbana. Esta tendencia seguird profundizindose

1 Agradezco al licenciado Julio César Fuentes el valioso apoyo brindado en la in-
vestigacion y la elaboracion de este capitulo. La doctora Fabiola Sosa contribuyé
decididamente en las proyecciones de poblacion y en la fundamentacién del mé-
todo Delphi. El maestro Saul Basurto participé en la primera fase de investigacion.
También quiero agradecer alos doctores Itzkuauhtli Zamora y Francisco Sabatini sus
valiosos comentarios a las primeras versiones del texto.
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en el futuro: en 2035, de los 142 millones de habitantes que pronostica
el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo), 75.6% vivird en asenta-
mientos urbanos.

Estos datos y proyecciones se presentan aqui como introduccién
para abordar uno de los temas de estudio mds importantes en el siglo
xXI: la urbanizacidn a escala planetaria. Una de las consecuencias de la
urbanizacién es que una proporcion cada vez mayor de habitantes ocu-
pauna porcién del territorio de manera mas concentrada. Sin embargo,
en México, el proceso de urbanizacion se encontré con ciudades que
no estaban preparadas para enfrentar la demanda de infraestructura y
servicios de la poblacion. En consecuencia, las zonas urbanas del pais
experimentaron un patrén de crecimiento desordenado y socialmente
excluyente, con carencias e inequidades que impactaron desfavorable-
mente en la calidad de vida de los habitantes.

En este contexto, es indispensable que las autoridades de México,
tanto locales como centrales, atiendan el crecimiento urbano conside-
rando los desafios econémicos, ambientales y sociales con una visiéon
estratégica a futuro. Respecto a la economia, el futuro de las ciudades
mexicanas dependerd de sus ventajas competitivas; ademads, serd nece-
sario integrar a actores publicos y privados en la creacién de empleos
formales para reducir los indices de pobreza y desigualdad que existen
en gran parte del pais. En este sentido, la falta de empleos bien remune-
rados esla principal causa del incremento de las actividades informales,
que dificultan el ejercicio de una vida digna y el disfrute de los dere-
chos econémicos, sociales y culturales de la poblacién. Por otro lado, Ia
injusta distribucién de la riqueza ha producido constantes diferencias
entre las dreas de mayores y menores ingresos, constituyendo uno de
los factores que han provocado los crecientes niveles de delincuencia,
con la poblacién de mujeres y nifios como la més vulnerable.

El futuro de las ciudades dependera también de factores ambienta-
les como la contaminacioén, el desabasto y la menor disponibilidad de
agua, el manejo de grandes volimenes de residuos solidos, la contami-
nacion del aire y la reduccion del suelo de conservacion. Estos factores
limitan la competitividad de las ciudades y afectan la calidad de vida de
sus habitantes. Por ejemplo, el agua no se encuentra disponible en la
cantidad necesaria donde es requerida y su volumen varia en cada esta-
cién del afio; la falta de infraestructura para almacenar y tratar las aguas
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residuales y pluviales ocasiona inundaciones, pero también indica la
falta de voluntad para ampliar la oferta de este liquido vital al interior
de las ciudades. Por otra parte, predomina un esquema de transporte
poco sustentable y estd desvinculado de la planeacion urbana, lo que
ademas de ocasionar problemas de congestionamiento vial e incre-
mentar los tiempos de traslado reduce la calidad del aire.

En cuanto a los aspectos sociales, el desarrollo de las ciudades y el
bienestar de la poblacion también dependerdn de la existencia de go-
biernos abiertos y democréticos, capaces de gestionar los intereses
de la pluralidad social, algo que no sucede todavia en México, ya que
en las 59 zonas metropolitanas del pais existen normas urbanisticas y
estructuras juridico-politicas distintas. Asi, algunos municipios han lo-
grado ejercer sus competencias e incrementar sus ingresos, pero otros
mantienen rezagos institucionales y financieros que les impiden res-
ponder a las necesidades de su poblacion.

En este contexto, es necesario plantearnos algunas preguntas.
:Coémo serdn las ciudades mexicanas en el futuro? ;Qué podria ocu-
rrir si se siguen administrando de la misma manera? ;Cudles son los
principales retos que podrian enfrentar y qué tan preparados esta-
mos para resolverlos? ;Qué se debe hacer para alcanzar los mejores
escenarios? En resumen, ;qué estamos haciendo para enfrentar
los retos urbanos del futuro? Es importante destacar que en otros
paises las ciudades cuentan con planes y proyectos que miran ha-
cia el futuro, como Sustainable Sydney 2030; Seattle 2035; Albany
2030; Vision 2030-City of Stockholm; 2030 Comprehensive Plan
for the City of Raleigh; Lancaster: General Plan 2030; Central City
2035-Portland, por mencionar algunos.

Para responder a estas preguntas, el Instituto de Investigaciones
Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
se ha dado a la tarea de identificar cudles podrian ser los grandes
retos urbanos de las veinte zonas metropolitanas mas pobladas de
México en 2035. Con base en los resultados obtenidos serd posible
hacer algunas recomendaciones de politica publica para que las zo-
nas metropolitanas tengan mejores escenarios.

Este texto se compone de cuatro apartados. En el primero se
aborda el crecimiento poblacional de algunas ciudades del mundo
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y de México; ademads, se presentan las estimaciones de la pobla-
cién que habitard en las 59 zonas metropolitanas del pais para el
ano 2035 y se explican los métodos utilizados para realizarlas. En
el segundo se explica en qué consiste el método Delphi y cémo ha
sido utilizado para estudiar el futuro de las ciudades en otras par-
tes del mundo. En el tercero se explica como puede aplicarse para la
construccion de escenarios futuros en las ciudades mexicanas y se
analizan de forma prospectiva los resultados obtenidos para la pri-
mera fase de investigacion en cinco zonas metropolitanas: el Valle
de México, Guadalajara, Monterrey, Saltillo y Mérida. En el cuar-
to se presentan algunos hallazgos preliminares de la investigacion.

El objetivo no es dar a conocer los resultados finales de la inves-
tigacidn —ya que se encuentra en proceso—, sino presentar los
obtenidos hasta el momento, que ofrecen un panorama sobre los
posibles escenarios y retos que podrian enfrentar las zonas metro-
politanas mas pobladas de México en 2035. De ninguna manera los
resultados expuestos aqui deberdn ser considerados como los fina-
les de la investigacion.”

CONTEXTO GLOBAL Y NACIONAL DE LAS CIUDADES

En el ano 2014, la poblacién mundial se estimaba en 7.2 billones
de habitantes, con 82 millones mds cada afio. De continuar con esta
tendencia, para el afio 2025 la poblacién mundial alcanzaria los 8.1
billones y en 2050 se ubicaria cerca de los 10 billones (uN, 2014a:
2). De la cantidad total de habitantes del planeta, la poblacién que
habita en zonas urbanas ha sido cada vez mayor (gréfica 1). Mien-
tras que en el ano 1950 solo 30% de la poblacién era urbana, en el
2014 esta proporciéon aumento a 54%, y se espera que para 2050 sea
mas de 66% (UN, 2014b: 22).

2El método Delphi indica realizar consultas a un panel de expertos con, por lo menos,
dos rondas de cuestionarios. La investigacion en su conjunto incluye el estudio de las
veinte zonas metropolitanas mas pobladas de México. En este capitulo se exponen los
resultados obtenidos en la primera ronda de preguntas a los expertos de cinco zonas
metropolitanas.
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GRAFICA 1
POBLACION URBANA Y RURAL MUNDIAL, 1950-2050
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FUENTE: United Nations (2014b).

Panorama general del crecimiento urbano en el mundo

Durante el siglo Xx no sélo aumenté la poblacién urbana a escala
planetaria, sino también el nimero de lugares en donde se concen-
tra la poblacion. Desde luego, en cada region han existido distintos
patrones de urbanizacion y diferentes expectativas de crecimiento a
futuro. Por ejemplo, Norteamérica y Oceania presentaban en 1950
las tasas de urbanizacion mds altas, cercanas a 65%, mientras que
en Europa y América Latina las tasas fueron mas reducidas: 51%
y 40%, respectivamente. Ese mismo ano, la menor proporcién de
poblacién urbana correspondia a Asia y Africa, donde las tasas
de urbanizacién fueron menores a 20% (gréfica 2).

Esta configuracién urbana se ha ido profundizando de tal forma
que a inicios del siglo xx1 las cifras de poblacién urbana se han ale-
jado de lo que sucedia a mediados del siglo xx. Actualmente, en
Europa, América Latina, Norteamérica y Oceania la tasa de urbani-
zacién se ubica entre 70% y 80%, mientras que en Asia y Africa es
de 48% y 40%, respectivamente (UN, 2014b: 8).

Ademds del crecimiento de la poblacién urbana, es importante
mencionar que el proceso de urbanizacién también implicé un in-
cremento del numero y el tamano de las ciudades del mundo. Por
ejemplo, en 1990 existian inicamente diez ciudades con mas de diez
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GRAFICA 2
POBLACION URBANA Y RURAL COMO PROPORCION DE LA POBLACION
TOTAL POR CONTINENTE, 1950-2050
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FUENTE: United Nations (2014b).

CUADRO 1
NUMERO DE CIUDADES EN EL MUNDO POR TAMANO (1990, 2014, 2030)

1990 2014 2030
Megaciudades 10 28 41
Ciudades grandes 21 43 63
Ciudades medianas 239 417 558
Ciudades pequenas 294 525 731

FueNTE: Elaboracién propia con base en United Nations (2014b).
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millones de habitantes, sumando 153 millones de personas; sin em-
bargo, en poco més de veinte anos la cantidad de megaciudades del
mundo aumenté en 108%, ya que para el ano 2014 existian 28 me-
gaciudades y, en conjunto, el nimero total de habitantes aument6 a
453 millones (cuadro 1).? Estos datos son relevantes porque segun
las proyecciones de Naciones Unidas en el afio 2030 existirdn 41
ciudades con mas de diez millones de habitantes (UN, 2014b: 16).

Panorama del crecimiento urbano en México

En México, el acelerado proceso de urbanizacién comenzé en los
anos cuarenta. A partir de entonces la diferencia porcentual de po-
blacién urbana con respecto a la rural se fue haciendo cada vez
mayor. Mientras que en 1940 s6lo 35% de la poblacién total era ur-
bana, para 1950 aumenté a 42.6% y para 1960 a mas de 50% de la
poblacién nacional (INEGT, 2001: 21).

Esta tendencia se ha mantenido en el siglo xx1. Con base en las
cifras de poblacién por localidades del Consejo Nacional de Pobla-
cién (Conapo), y a partir de calculos propios, de los 114 millones
de habitantes a mitad del ano 2010, 72.8% correspondio a locali-
dades urbanas.* Actualmente, de los poco més de 120 millones de
habitantes que hay en México, 74% corresponde a la poblacién ur-
bana y el resto a la poblacion rural. En este sentido, las proyecciones
del Conapo indican que, para 2038, la poblacion nacional estara
compuesta por un total de 142 millones de habitantes, 75.6% de los
cuales vivird en localidades urbanas (gréfica 3).°

3 Megaciudades: con poblacién de 10 millones de habitantes o méds; ciudades gran-
des: entre Sy 10 millones de habitantes; ciudades medianas: entre 1y S millones de
habitantes; ciudades pequefias: entre S00 mil y 1 millén de habitantes.

4Se consideran las definiciones de localidades rurales y urbanas del Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geograffa (Inegi) en el “Marco geoestadistico nacional’, del Ma-
nual de cartografia censal: “Se entiende que las localidades rurales son las que tienen
una poblacién menor a 2 500 habitantes y no son cabeceras municipales; mientras
que localidades urbanas son aquellas que tienen una poblacién mayor o igual a 2 500
habitantes o que sean cabeceras municipales independientemente del nimero de ha-
bitantes” (Inegi, 2001: 3).

$ Estimaciones propias. El Consejo Nacional de Poblacién no publica las proyec-
ciones de poblacién rural y urbana. Fue necesario construir la base de datos con las
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GRAFICA 3
PROYECCIONES DE LA POBLACION TOTAL, URBANA
Y RURAL DE MEXICO, 2010-2035
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FUENTE: Elaboracién propia. Las proyecciones de poblacién total fueron obtenidas del Conapo y las
proyecciones de poblacién urbana y rural son resultado de calculos propios.

Como en otros paises del mundo, el proceso de urbanizacién en
México implicé un incremento del numero y el tamano de las ciu-
dades. A principios del siglo xx, 10.6% de los 13.6 millones de
habitantes de aquel entonces vivia en 33 ciudades (Garza, 2002: 8).
En cambio, para el ano 2000, 67.3% del total de poblacion nacional
estaba concentrada en 350 ciudades (Garza, 2002: 14). Actualmen-
te, el Sistema Urbano Nacional (sun) (Conapo, 2012a) indica que
en México existen 384 ciudades, en donde habitan 81 millones de
personas, lo que representa mas de 71% de la poblacion nacional.
De estas 384 ciudades, 59 corresponden a zonas metropolitanas, 78
a conurbaciones y 247 son centros urbanos.

proyecciones a nivel localidad de todo el pais. Existe un calculo alternativo realiza-
do por la Conagua que puede consultarse en las Estadisticas del Agua en México, edicion
2014, p. 148.

¢ El Sistema Urbano Nacional (Mapa 1 Distribucién geografica de las 59 zonas me-
tropolitanas de México) es el conjunto de ciudades de 15 mil habitantes o més. Se

»

integra por 384 ciudades que se clasifican en “zonas metropolitanas”, “conurbaciones”
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De todas las ciudades del pais, las 59 zonas metropolitanas (mapa
1) son clave para entender los fenémenos urbanos en México, ya que
concentran 56% de la poblacién nacional y casi 80% de la poblacion
urbana (Conapo, 2012b: 15).

Proyecciones de la poblacién que habitard
en las zonas metropolitanas de México al 2035

Para realizar un estudio prospectivo sobre los problemas urbanos
que enfrentaran las principales zonas metropolitanas del pais en
2035 es necesario contar con las estimaciones de poblacién, por lo
que fue necesario calcular la poblacién que las habitard a partir de
los datos del Conapo cudntos habitantes habrd.® El primer paso fue
elaborar una base de datos con los municipios que integran las zonas
metropolitanas del pais. Esta informacién se utiliz6 para calcu-
lar el numero de habitantes dentro de cada una para el periodo
2010-2030. A partir de estos calculos se proyecto la poblacion para
el periodo 2031-203S con dos modelos cuantitativos.” El primero

y “centros urbanos’, identificados y definidos a partir del “Marco geoestadistico na-
cional” del Censo de Poblacién y Vivienda 2010 (Conapo, 2012b: 23).

7Las 59 ciudades centrales de México pueden clasificarse en cuatro grupos. El pri-
mero corresponde a 46 ciudades, cuyas localidades constituyen conurbaciones de
dos 0 mds municipios. La mayor parte de estas ciudades ya se habian identificado
en 2005 como conurbaciones intermunicipales de mds de 50 mil habitantes. Un se-
gundo grupo comprende a Tijuana (Baja California), Chihuahua (Chihuahua), Tula
(Hidalgo) y Reynosa-Rio Bravo (Tamaulipas), ciudades que no han rebasado sus li-
mites municipales pero que en 2010 tuvieron un alto grado de integracién funcional
con municipios vecinos predominantemente urbanos. En el tercer grupo se encuen-
tran Ciudad Juarez (Chihuahua) y Leén (Guanajuato), ambas con mas de un millén
de habitantes ubicadas dentro de un solo municipio. El cuarto grupo incluye siete
ciudades definidas por su importancia para la politica urbana: Mexicali (Baja Cali-
fornia), Matamoros (Tamaulipas) y Nuevo Laredo (Tamaulipas), como metrépolis
transfronterizas, y Acapulco (Guerrero), Canctn (Quintana Roo), Guaymas (Sono-
ra) y Celaya (Guanajuato), que cumplen con los instrumentos de planeacién urbana
e integracion funcional (Conapo, 2012a: 29).

8Las proyecciones del Conapo incluyen las estimaciones realizadas para la poblacién
dela Republica Mexicana (2010-2050), las entidades federativas (1990-2010y 2010-
2030) y los municipios y localidades (2010-2030).

9 Se hizo necesario construir un modelo para cada zona metropolitana.
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consistié en funciones polindmicas con el mejor ajuste matematico
al comportamiento poblacional de cada zona metropolitana, el se-
gundo en autorregresivos de primer orden, mejor conocidos como
AR, (para mayor informacion, ver la nota metodolégica al final del
texto).!

Debido a que el periodo de estimacién es relativamente corto,
de 2031-2035, se puede asumir que las zonas metropolitanas
mantendrdn la misma tendencia de crecimiento poblacional en tér-
minos de migracién, natalidad y mortalidad. Una vez realizadas las
estimaciones, se compararon ambos modelos para elegir el de me-
jor ajuste a los datos del Conapo (ver la nota metodolégica).

En el cuadro 2 se muestran las cifras de poblacién del ano 2014
ylas estimaciones para el ano 20385, asi como las tasas de crecimiento
acumulado y promedio anual.'' Al respecto, las tasas de crecimien-
to acumulado indican que seis zonas metropolitanas tendrdn un
crecimiento bajo (menor a 10%), 26 tendrdn uno medio (entre 10%
y20%), 21 tendran uno alto (entre 20% y 30%) y seis uno muy alto
(mayor a 30%). Con base en estos resultados y para verificar la exis-
tencia de algin patrén de concentracién o dispersion espacial, se
clasifican las 59 zonas metropolitanas del pais (mapa 2).

El resultado de esta agrupacion revela que en México no existird
un fendmeno de concentracion de las zonas metropolitanas a partir
de su crecimiento poblacional. Sin embargo, es posible analizar los
resultados obtenidos mediante las cinco mesorregiones propuestas
en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006." En las mesorregio-

10 Los procesos autorregresivos de primer orden fueron los que tuvieron un mejor
ajuste a las cifras publicadas por el Conapo. Pueden ser formulados a través de la si-
guiente ecuacién: X =c+ @ X+ ¢, donde ces la constante de la regresion, @, es el
pardmetro del modelo asociado con el rezago de primer orden y ¢ son los residuales,
definidos como la diferencia entre los valores observados y los estimados.

11 Las zonas metropolitanas estan ordenadas de mayor a menor con base en la pobla-
cién estimada para 203S.

12 La definicion de las cinco mesorregiones fue publicada en el Plan Nacional de De-
sarrollo 2001-2006 y tuvo como finalidad organizar al pais para facilitar la planeacion
y la colaboracién entre las entidades y la federacion. Para este proposito, se definieron
las siguientes mesorregiones: 1. Sur-sureste: Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca,
Veracruz, Quintana Roo, Tabasco y Yucatan; 2. Centro-occidente: Aguascalientes,
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CUADRO 2

ZONAS METROPOLITANAS, 2014-2035

Crecimiento  Promedio
Zona acumulado anual
metropolitana 2014 2035 % %
1 Valle de México 21178959 23710694 12.0 0.5
2 Guadalajara 4737096 5700250 20.3 0.9
3 Monterrey 4414800 5634419 27.6 1.2
4 Puebla-Tlaxcala 2921157 3389845 16.0 0.7
5 Toluca 2152552 2770621 28.7 1.2
6 Tijuana 1909074 2451664 28.4 1.2
7 LeOn 1698890 1926205 13.4 0.6
8 Juarez 1411179 1689016 19.7 0.9
9 Lalaguna 1298268 1551520 19.5 0.9
10 Querétaro 1194218 1508906 26.4 1.1
11 Meérida 1049433 1292442 23.2 1.0
12 San Luis Potosi 1112995 1285337 15.5 0.7
13 Mexicali 1012099 1264751 25.0 1.1
14 Cancln 779315 1232916 58.2 2.2
15  Aguascalientes 1002449 1230115 22.7 1.0
16 Cuernavaca 986027 1191688 20.9 0.9
17 Saltillo 888386 1090636 22.8 1.0
18 Chihuahua 938237 1077009 14.8 0.7
19  Tampico 918555 1059981 15.4 0.7
20 Reynosa-Rio
Bravo 797411 997597 25.1 1.1
21 Morelia 879774 969522 10.2 0.5
22 Acapulco 913406 962 054 5.3 0.2
23 Villahermosa 814165 942420 15.8 0.7
24 Veracruz 856367 933851 9.0 0.4
25  Tuxtla Gutiérrez 751879 893015 18.8 0.8
26 Xalapa 711963 797565 12.0 0.5
27 Celaya 634920 711189 12.0 0.5
28 Oaxaca 648813 708823 9.2 0.4
29  Pachuca 561141 681560 21.5 0.9
30 Tlaxcala-
Apizaco 538798 668978 24.2 1.0
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Cuadro 2 (continuacion)

Crecimiento
Zona acumulado  Promedio
metropolitana 2014 2035 % anual %

31  Tepic 475754 652806 37.2 1.5
32 Matamoros 519226 636729 22.6 1.0
33  PozaRica 534710 590443 10.4 0.5
34 Cuautla 467904 574141 22.7 1.0
35 Puerto Vallarta 434264 568698 31.0 1.3
36 Nuevo Laredo 409688 506352 23.6 1.0
37 Orizaba 447240 501749 12.2 0.5
38 Colima-Villa

de Alvarez 364425 474695 30.3 1.3
39  Minatitlan 374712 420935 12.3 0.6
40  Coatzacoalcos 367116 409168 11.5 0.5
41 Monclova-Frontera 334963 400819 19.7 0.9
42  Zacatecas-

Guadalupe 334034 383096 14.7 0.7
43 Tehuacan 315264 373565 18.5 0.8
44 Cordoba 331090 368617 11.3 0.5
45 Tulancingo 258235 317812 23.1 1.0
46  Zamora-Jacona 260391 288560 10.8 0.5
47  La Piedad-Pénjamo 260011 285707 9.9 0.4
48  Guaymas 219977 272618 23.9 1.0
49  Tula 217612 261495 20.2 0.9
50 Piedras Negras 189085 234660 24.1 1.0
51  Tianguistenco 176365 230543 30.7 1.3
52 San Francisco del Rincon 193260 221824 14.8 0.7
53 Tecoman 154055 207238 34.5 1.4
54  Tehuantepec 168828 179893 6.6 0.3
55  Ocotlan 148127 179883 21.4 0.9
56 Rio Verde-Ciudad Fernandez ~ 142396 161021 13.1 0.6
57 Teziutlan 129766 152569 17.6 0.8
58 Acayucan 118374 134500 13.6 0.6
59 Moroledn-Uriangato 113148 122023 7.8 0.4

FUENTE: Elaboracién propia.
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EL FUTURO DE LAS PRINCIPALES ZONAS METROPOLITANAS

nes noroeste y noreste de México, todas las zonas metropolitanas
tendrdn un crecimiento alto o medio. En particular, destaca que
seis de las siete zonas metropolitanas ubicadas en la frontera de
México con Estados Unidos tendrén un crecimiento alto.”® En la
mesorregion centro-occidente estardn cuatro de las seis zonas me-
tropolitanas con las tasas de crecimiento més altas del pais (Tepic,
Puerto Vallarta, Colima-Villa de Alvarez y Tecoman); otras como
La Piedad-Pénjamo'* y Morole6n-Uriangato tendrdn una baja tasa
de crecimiento, mientras que el resto tendrd un crecimiento alto
o medio. Las zonas metropolitanas ubicadas en la mesorregion
centro-pais tendrdn tasas de crecimiento altas o medias, excepto
Tianguistenco, cuyo crecimiento serd muy alto. Por dltimo, en la
mesorregion sur-sureste se ubicara la zona metropolitana de Can-
cun, que tendrd la tasa de crecimiento mds alta del pais. Por otro
lado, cuatro de las seis zonas metropolitanas con las tasas de creci-
miento mds bajas de México estardn ubicadas en esta mesorregion
(Acapulco, Oaxaca, Tehuantepec y Veracruz).

Eleccion de las veinte zonas metropolitanas
mds grandes como unidades de estudio

En 2035, las veinte zonas metropolitanas mds pobladas concen-
trardn alrededor de 60% de la poblacién urbana del pais y 44% de
la poblacién nacional (cuadro 3). Todas tendran una poblacién
cercana o mayor a un millén de habitantes. Esto las coloca como
unidades altamente representativas del contexto urbano mexi-
cano. Desde luego, cada zona metropolitana tiene una dindmica

Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacin, Nayarit, Querétaro, San Luis Potosi y Zaca-
tecas; 3. Centro-pais: Distrito Federal, estado de México, Hidalgo, Morelos, Puebla
y Tlaxcala; 4. Noreste: Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo Leén y Tamaulipas;
S. Noroeste: Baja California, Baja California Sur, Sonora y Sinaloa (Presidencia de la
Republica, 2001).

13 Judrez crecerd a una tasa de 19.7%. Estrictamente, se ubica en el grupo con un cre-
cimiento medio; sin embargo, podria considerarse que las siete zonas metropolitanas
de la frontera con Estados Unidos tendrdn un crecimiento poblacional alto.

14La zona metropolitana de La Piedad-Pénjamo forma parte de los estados de Gua-
najuato y Michoacan.

75



MANUEL PERLO COHEN

CUADRO 3
POBLACION TOTAL, URBANA Y DE LAS 59 ZONAS METROPOLITANAS
DE MEXICO (2014-2035)

Crecimiento

Crecimiento anual
Crecimiento  acumulado promedio
Poblacion 2014 2035 absoluto % %

Total Nacional 119713203 141756920 22043717 18 0.81
Total Urbana 87991246 107206368 19215122 21.8 0.95
59 ZM 68172349 80436747 12264398 18.0 0.79
20 ZM mas
grandes 52401100 62055612 9654512 18.4 0.81
39 ZM restantes 15771249 18381135 2609886 16.5 0.73

FUeNTE: Elaboracion propia con base en las cifras del Conapo y en estimaciones propias.

demografica distinta y un conjunto de problemas urbanos diferen-
tes, pero también existen algunas similitudes, como se verd mas
adelante.

De estas veinte zonas metropolitanas, diez tendrdn un crecimien-
to promedio anual mayor o igual a 1%: Monterrey, Toluca, Tijuana,
Querétaro, Mérida, Mexicali, Cancun, Aguascalientes, Saltillo y
Reynosa-Rio Bravo. Destaca el caso de Canctn, cuyo crecimien-
to promedio anual sera superior a 2% (cuadro 4). En cambio, las
diez zonas restantes tendrdn un crecimiento promedio anual que
se ubicara entre 0.5% y 1%: Valle de México, Guadalajara, Puebla-
Tlaxcala, Ledn, Judrez, La Laguna, San Luis Potosi, Cuernavaca,
Chihuahua y Tampico.

En relacién con su ubicacidn, diez se ubicardn en el norte del
pais: San Luis Potosi, Tampico, Monterrey, Reynosa-Rio Bravo, Sal-
tillo, La Laguna, Chihuahua, Judrez, Mexicali y Tijuana; ocho en la
region central y del Bajio: Guadalajara, Aguascalientes, Leon, Que-
rétaro, Valle de México, Puebla-Tlaxcala, Cuernavaca y Toluca; y
dos en la peninsula de Yucatdn: Mérida y Cancun.

Es importante resaltar que actualmente las zonas metropolitanas
de Acapulco y Morelia forman parte del listado de las veinte mas
pobladas de México, pero en 2035 dejaran de pertenecer a las vein-
te mds grandes y en su lugar se incorporardn Reynosa-Rio Bravo y
Canctin (mapa 3).
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MANUEL PERLO COHEN

CUADRO 4
POBLACION TOTAL, CRECIMIENTO ABSOLUTO, ACUMULADO Y PROMEDIO ANUAL
EN LAS 20 ZONAS METROPOLITANAS MAS GRANDES DE MEXICO, 2014 Y 2035

Crecimiento

Zona Poblacion  Poblaciobn ~ Crecimiento Crecimiento — promedio
metropolitana 2014 2035 absoluto  acumulado anual
1 Valle de México 21178959 23710694 2531735 12.0 0.5
2 Guadalajara 4737096 5700250 963154 20.3 0.9
3 Monterrey 4414800 5634419 1219619 27.6 1.2
4 Puebla-Tlaxcala 2921157 3389845 468687 16.0 0.7
5 Toluca 2152552 2770621 618070 28.7 1.2
6 Tijuana 1909074 2451664 542591 28.4 1.2
7 Leon 1698890 1926205 227315 13.4 0.6
8 Juarez 1411179 1689016 277838 19.7 0.9
9 Lalaguna 1298268 1551520 253252 19.5 0.9
10  Querétaro 1194218 1508906 314688 26.4 1.1
11 Merida 1049433 1292442 243009 23.2 1.0
12 San LuisPotosi 1112995 1285337 172343 15.5 0.7
13 Mexicali 1012099 1264751 252652 25.0 1.1
14 Cancln 779315 1232916 453600 58.2 2.2
15 Aguascalientes 1002449 1230115 227666 22.7 1.0
16 Cuernavaca 986027 1191688 205660 20.9 0.9
17 Saltillo 888386 1090636 202250 22.8 1.0
18 Chihuahua 938237 1077009 138772 14.8 0.7
19  Tampico 918555 1059981 141425 15.4 0.7

20 Reynosa-Rio
Bravo 797411 997597 200186 25.1 1.1

FuENTE: Elaboracién propia con base en el Sistema Urbano Nacional (Conapo, 2012).

EL METODO DELPHI

Elnombre del método Delphi proviene de una antigua ciudad grie-
ga al pie del Parnaso, en donde se encontraba el ordculo de Delfos,
donde los hombres consultaban su futuro con los dioses. El origen
del método se encuentra en una estrategia militar de los afios cua-
renta, pero el primer estudio Delphi no orientado a la estrategia
militar fue publicado en 1964, por Gordon y Helmer en la RAND
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Corporation con el titulo de Report on a Long-Range Forecast, con pre-
dicciones cientificas y tecnoldgicas para el afio 2000 (Bas, 2004:
79). Desde entonces, este método ha sido utilizado para realizar
predicciones en entornos de incertidumbre.

Elmétodo pertenece ala familia de técnicas cualitativas utilizadas
para la construccién de escenarios futuros mediante la aplicacion
sucesiva de cuestionarios a un panel de expertos para explorar sis-
teméticamente los consensos y los desacuerdos (Linstone y Turoff,
2002: 10); ademds, permite asignar probabilidades de ocurrencia
a los eventos futuros reflejados en cada escenario (Scheele, 1975:
40). Otra caracteristica fundamental del método Delphi es el anoni-
mato de los expertos frente a los demds miembros del panel, con la
finalidad de evitar el dominio que las opiniones de algunos pudieran
ejercer sobre los demds (Linstone y Turoff, 2002: 74). También re-
suelve algunas limitaciones que pudieran presentarse en los grupos
de discusion, o grupos focales, entre las que destacan: falta de tiem-
po para reflexionar las respuestas, renuencia de los participantes a
hablar, presencia de participantes con habilidades de comunicacién
verbal limitadas, dominio de una o mds personas sobre las demads,
confrontaciones cara a cara de los participantes, entre otras (Valles,
1999: 197).

Como cualquier otro método de andlisis, presenta algunas des-
ventajas. Por un lado, quienes lo aplican tienen que identificar a los
participantes mds adecuados para emitir opiniones sobre el futu-
ro del tema de interés. Ademads, deben recolectar por lo menos diez
respuestas, con la finalidad de robustecer el anélisis; asimismo, pro-
cesar toda lainformacion recolectada para plantear los cuestionarios
de las siguientes rondas e identificar la existencia de consensos o di-
sensos entre las respuestas de los expertos (Coleman et al.,, 2016:
122). Por otro lado, los encuestados tienen que responder a varias
preguntas y evaluar las respuestas de los demds miembros del pa-
nel en, por lo menos, dos rondas de analisis (Coleman et al., 2016:
126).

A pesar de estos inconvenientes, el método ha demostrado ser
una herramienta util para la identificacién y evaluacién de con-
sensos que apoyan la toma de decisiones en diversos estudios. Por
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ejemplo, en Coleman et al. (2016) se utiliza para identificar los im-
pactos del cambio climético en una via fluvial y las acciones que
los principales usuarios estarian dispuestos a implementar ante di-
ferentes escenarios de reduccion en el volumen de agua del canal.
Otras aplicaciones incluyen la evaluacién de posiciones, priorida-
des y desafios de la adaptacion al cambio climético de las agencias
encargadas de la gestion de las dreas naturales protegidas en Canada
(Lemieux y Scott, 2011).

Para el estudio de las ciudades, existen pocos andlisis realiza-
dos con el método Delphi. Destacan Carvalli-Sforza y Ortolano
(1984), en cuya investigacién se analizan los impactos que dife-
rentes programas de transporte tienen sobre la movilidad de San
José California, con la finalidad de elegir el mds adecuado. Puglisi y
Marvin (2002) estudian nuevas oportunidades de desarrollo urba-
no y regional en la gobernanza inglesa a partir de las opiniones de
los responsables de politica. Phdungsilp (2011) desarrolla proyec-
ciones al 2050 para definir las visiones de una ciudad sustentable a
futuro con un ejercicio de planeacién urbana a partir de la construc-
cién de escenarios. Bailey et al. (2012) generan escenarios futuros
de baja emisién de carbono para el ano 2050 en la ciudad briténi-
ca de Bristol, explorando las visiones de los habitantes, conside-
rando sus origenes. Baz et al. (2009) exploran diversas decisiones de
planificacion sobre el desarrollo de la sustentabilidad urbana en la
zona metropolitana de Estambul identificando soluciones para los
problemas ambientales y la conservacién de dreas urbanas especi-
ficas. Finalmente, Docherty y McKiernan (2008) exploran, a partir
de un proceso de planificacion de escenarios en la ciudad de Edim-
burgo, estrategias y politicas para el reposicionamiento de la ciudad
promoviendo su desarrollo urbano y regional.

La revision bibliografica demuestra que el método Delphi es un
instrumento util para estudiar el futuro de las ciudades, pero en Mé-
xico ha sido utilizado muy poco para construir los escenarios que
podrian enfrentar las urbes mexicanas. Hasta donde se sabe, sélo
se ha utilizado en Schmidt et al. (1995) para conocer la percepcién
que tienen 17 grupos de expertos sobre el desarrollo urbano de
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ocho ciudades en la frontera de México con Estados Unidos y pro-

poner soluciones a los problemas encontrados.

Secuencia del método Delphi

Por su parte, Malla y Zamora (1978) sugieren nueve pasos para ela-
borar un Delphi:

ed

Definir los objetivos, las teméticas, el marco de referencia espa-
cial y el horizonte temporal de la investigacion.

Hacer una invitacién formal a un grupo de expertos para parti-
cipar en la investigacion, considerando que el panel debe estar
integrado por personas altamente calificadas en los temas de es-
tudio y dispuestas a participar en todas las consultas.
Consolidar el panel de expertos.

Disenar y enviar el primer cuestionario, cuyo objetivo es contar
con una lluvia de ideas de los expertos para definir qué previsio-
nes son las mas mencionadas.

Realizar un analisis cualitativo de las respuestas para agrupar las
previsiones y hacer un analisis de cudles han sido las mdas men-
cionadas.

Disenar y enviar un segundo cuestionario al panel de expertos,
con una escala que muestre el grado de acuerdo o desacuerdo
para cada una de las previsiones.

Analizar cuantitativamente, las respuestas del segundo cues-
tionario.

Si los investigadores lo consideran necesario, reafirmar los re-
sultados. Esta etapa es reiterativa y puede utilizarse como medio
para generar algin indicador de consistencia de las respues-
tas de los expertos, aunque su aplicacién no es estrictamente
necesaria, pues depende de los intereses particulares de la inves-
tigacion.

Repetir los pasos 6 y 7 hasta que ninguno de los participantes
realice algin cambio en sus respuestas.

En el siguiente apartado se detalla la secuencia de aplicacién del
método Delphi para estudiar el futuro que podrian enfrentar las
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veinte zonas metropolitanas més grandes de México en 203S. De
igual manera, se explica la seleccién de los participantes y se ade-
lantan algunos de los principales resultados obtenidos mediante la
primera ronda de preguntas a los expertos de cinco zonas metropo-
litanas.

EL METODO DELPHI APLICADO AL ESTUDIO
DE LAS ZONAS METROPOLITANAS DE MEXICO

Este método permite establecer un esquema de comunicacién gru-
pal entre expertos sin la necesidad de forzar el consenso (Turoff y
Hiltz 1996: 58). La secuencia de aplicacion propuesta para estudiar
el futuro de las ciudades mexicanas se compone de tres rondas de
preguntas, cada una subdividida en dos fases (tabla 1).

En la primera ronda de preguntas, los expertos exponen libre-
mente un conjunto de previsiones sobre cada tema de la investi-
gacion. El objetivo es realizar un estudio exploratorio para definir
cudles son las variables y las previsiones mas mencionadas por los
expertos. El conjunto de respuestas del primer cuestionario sirve
para elaborar el segundo. Esto implica ordenar, agrupar y jerarqui-
zar el conjunto integro de previsiones obtenidas para seleccionar
una muestra que represente el abanico de propuestas de todos los
expertos (Bas, 2014: 103).

Una vez fijados los temas a debatir, se continta con la segunda
ronda de preguntas, mediante el segundo cuestionario. El objetivo
es recabar las estimaciones sobre los temas a debatir. Las pregun-
tas son formuladas de manera mds explicita y concreta que en el
primer cuestionario; ademds, suelen presentarse en forma de pre-
vision para el futuro y son la base sobre la que cada experto deberd
definir su grado de acuerdo con lo que se afirma (Bas, 2014: 103).
Igual que en el primer cuestionario, la segunda ronda de preguntas
incluye una fase de andlisis de las respuestas. En esta ronda es posi-
ble determinar el grado de consenso del panel de expertos con las
previsiones evaluadas grupalmente.

Una vez definidos los consensos sobre las previsiones del segun-
do cuestionario serd posible disenar los escenarios que podrian

82



EL FUTURO DE LAS PRINCIPALES ZONAS METROPOLITANAS

TABLA 1
SECUENCIA DE APLICACION DEL METODO DELPHI PARA ESTUDIAR EL FUTURO
DE LAS CIUDADES MEXICANAS

El panel de expertos recibe el primer cuestionario. El objetivo es mapear los principales retos

Fase 1 2 . 2 s
que enfrentaran las 20 zonas metropolitanas mds grandes de México.

Ronda 1

Se analizan las respuestas recibidas de cada experto para cada zona metropolitana y se
Fase 2 formula el segundo cuestionario que contiene un conjunto de predicciones que reflejan las
visiones de los expertos.

El panel de expertos recibe el segundo cuestionario y evalta su grado de acuerdo/descuerdo

Fase 1 Y
con cada prediccion.
& Fase 2 Se analizan las evaluaciones que hicieron los expertos del conjunto de predicciones y se
define el grado de consenso que tiene el panel con cada prediccién.
Se envia un tercer cuestionario al panel en donde se incluyen los resultados de la evaluacién
Fase 1 colectiva de las predicciones y se les invita a sugerir medidas de politica piblica que ayuden
a solucionar y/o reducir la magnitud de los problemas mds graves para que la zona
metropolitana alcance el mejor escenario futuro.
Fase 2 Se analizan las propuestas del panel de expertos y se emiten recomendaciones de politica

publica para cada uno de los retos.

FUENTE: Elaboracién propia.

enfrentar las zonas metropolitanas en el futuro. Asi serd posible
enviar una tercera ronda de preguntas, en la cual cada panelista po-
drd sugerir medidas de politica publica para alcanzar los mejores
escenarios y/o reducir la magnitud de los problemas mads graves.
Finalmente, las propuestas de los expertos seran analizadas y com-
plementadas para hacer recomendaciones de politica publica.

Seleccion de los expertos

Para cada zona metropolitana, se hizo una amplia revisién del per-
fil curricular de los expertos seleccionados. Se buscé que el panel
estuviera balanceado, con la inclusién de distintos sectores: de la
academia, de asociaciones civiles, del gobierno, de la industria pri-
vada, de las organizaciones no gubernamentales y de organismos
publicos descentralizados. Los criterios de elegibilidad para invitar
a un experto fueron el conocimiento de la zona metropolitana, la
formacion profesional, la experiencia laboral y/o0 académica, el re-
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conocimiento de la comunidad, el cargo desempenado y el acceso a
informacién privilegiada, asi como las publicaciones y las investiga-
ciones que han realizado en materia de desarrollo regional y urbano
relacionadas con su zona metropolitana. En total, 405 expertos han
sido invitados a participar mediante un correo electrénico que in-
cluyé la carta formal de invitacion y el primer cuestionario. Hasta
ahora, del total de expertos invitados, 119 han respondido el primer
cuestionario (cuadro S).

De las veinte zonas metropolitanas que integran las unidades de
estudio, cinco cuentan con un panel mayor a diez participantes, que
ademas haber respondido el primer cuestionario han aceptado par-
ticipar en esta y las siguientes consultas: Valle de México (zmvm),
Guadalajara (zMG), Monterrey (zmm), Mérida (zmme) y Saltillo
(zms). En el cuadro 6 se detalla la composicién de cada panel. Es ne-
cesario decir que Turoff (1975) afirma que un panel de entre diez y
quince expertos es suficiente para reunir informacién sobre las dife-
rentes posiciones que pudieran existir en cada tema de investigacion.

El conjunto de zonas metropolitanas que cuentan con un panel
de expertos consolidado estd compuesto por 61 participantes. Del
total, Valle de México, Guadalajara y Saltillo cuentan con 13 exper-
tos cada una, y Monterrey y Mérida con 11.

Analizadas en conjunto, 62% del total de expertos de estas cinco
zonas metropolitanas proviene del sector académico, 15% de asocia-
ciones civiles y organizaciones no gubernamentales, 10% del gobierno,
3% de la industria privada y 10% de algun organismo publico descen-
tralizado. Desde luego, destaca el peso que tiene el sector académico
en el panel. Es necesario resaltar que en este grupo se considero la par-
ticipacion de profesores universitarios, investigadores de institutos y
universidades y directores de facultades y escuelas de nivel superior y
posgrado. Asimismo, como ya se menciond, debe considerarse que a
lo largo de la primera fase de investigacion se invit6 a participar a un
amplio numero de expertos de distintos sectores, pero la mayor parti-
cipacion es el sector académico.
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CUADRO 5
NUMERO DE CUESTIONARIOS ENVIADOS Y RESPONDIDOS
EN LA PRIMERA RONDA DE PREGUNTAS

Cuestionarios

Zona Metropolitana Enviados Respondidos

1 Valle de México 27 13
2 Guadalajara 35 13
3 Monterrey 32 11
4 Puebla-Tlaxcala 34 8
5 Toluca 16 2
6  Tijuana 18 4
7 Lebn 39 8
8 Juarez 22 7
9 Lalaguna 12 0
10  Querétaro 14 2
11 San Luis Potosi 10 1
12 Meérida 19 11
13 Mexicali 15 3
14 Aguascalientes 12 7
15  Cuernavaca 16 3
16  Cancln 20 8
17 Chihuahua 13 1
18 Saltillo 22 13
19  Tampico 14 2
20 Reynosa-Rio Bravo 15 2
TOTAL 405 119

FUENTE: Elaboracién propia.
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CUADRO 6
COMPOSICION DE LOS PANELES DE EXPERTOS DE LAS 5 ZONAS
METROPOLITANAS
Total por sector

Sector ZMVM  ZMG  ZMM  ZMME ZMS  de procedencia
Academia 9 7 7 7 8 38
AC/ ONG 3 5 - - 1
Gobierno - 1 2 2 1
Industria privada - - - 1 1
Organismos
publicos 1 - 2 1 2 6
Total por ZM 13 13 11 11 13 61

FUENTE: Elaboracién propia.

Primera ronda de preguntas: andlisis de los resultados en cinco zonas
metropolitanas'

El primer cuestionario enviado a los expertos contenia preguntas
abiertas sobre doce temas relevantes para el funcionamiento de
las ciudades e influyen directamente sobre la calidad de vida de la
poblacién: disponibilidad, abastecimiento y calidad del agua, mo-
vilidad urbana, empleo e informalidad laboral, sistema de drenaje,
medio ambiente, vivienda, coordinacién metropolitana, residuos
sOlidos, seguridad, crecimiento econémico, poblacién y goberna-
bilidad.

En el primer cuestionario, para cada tema se solicité a los exper-
tos que presentaran los retos urbanos més grandes y los posibles
escenarios que se podrian enfrentar en 2035. De forma libre y sin

15 La investigacion se encuentra en proceso. Como se menciond al inicio, uno de los
objetivos de este capitulo es dar a conocer algunos resultados obtenidos durante la
primera ronda de preguntas para cinco de las veinte zonas metropolitanas que con-
forman las unidades de estudio. Como se verd mas adelante, los resultados ofrecen
un panorama general sobre los problemas urbanos més graves que podrian enfrentar
estas zonas metropolitanas en el futuro. Por esto, los resultados que se exponen a con-
tinuacién de ninguna manera deberan ser considerados como las conclusiones finales
de la investigacidn, sino Gnicamente como resultados preliminares.
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TABLA 2

MATRIZ DE CONSENSOS ACERCA DE LA MAGNITUD
DE LOS PROBLEMAS EN EL 2035

VALLE DE
JAD.
TEMA/ZM MEXICO GUADALAJARA | MONTERREY MERIDA SALTILLO

Muy grave Muy grave Muy grave Muy grave Muy grave
Movilidad Muy grave Muy grave Muy grave Muy grave Muy grave
Empleo/Informalidad Muy grave Muy grave Muy grave Muy grave Muy grave
Drenaje Muy grave Muy grave Nohay consenso | Muy grave Muy grave
Medio Ambiente Grave Grave Grave Grave Grave
Vivienda Grave Nohay consenso | Mejora Grave Grave
Coordinacién Metropolitana | Nohay consenso | Mejora Grave Nohay consenso | Grave
Residuos Solidos Grave Grave Mejora Mejora Mejora
Seguridad No hay consenso Grave No hay consenso | Mejora No hay consenso
Crecimiento Econémico Sin cambio Sin cambio Mejora Sin cambio Mejora
Poblacion Sin cambio Sin cambio Sin cambio Nohay consenso No hay consenso
Gobernabilidad Sin cambio Nohay consenso | Mejora Sin cambio Sin cambio

FUENTE: Elaboracién propia.

restricciones, cada experto hizo un conjunto de previsiones. La
ventaja de iniciar un estudio con el método Delphi es que permite
usar un cuestionario abierto para contar con un abanico de ideas y
dar rumbo a la investigacion. En este caso, las respuestas del primer
cuestionario ofrecen un panorama sobre los temas que se conside-
ran mds graves y los factores mas mencionados (tabla 2).

En la tabla 2 se incluye una matriz que resume el conjunto de res-
puestas del primer cuestionario, compuesta de filas y columnas. En
las filas se enlistan los doce temas de la investigacién y en las co-
lumnas se ubican las cinco zonas metropolitanas analizadas. Cada
celda de la matriz estd resaltada con la posible existencia de consen-
so sobre la magnitud de los problemas. Para fines practicos, se han
establecido cinco magnitudes de los problemas: muy grave, grave,
mejoria, sin cambios y no hay consenso. El criterio para definir si
existe 0 no consenso entre los panelistas es que al menos 70% de los
integrantes coincida en la gravedad de los problemas.
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Los resultados de la matriz se pueden analizar en tres bloques. En
el primero se incluyen los temas considerados como “muy graves” o
“graves” en todas las zonas metropolitanas. El segundo contiene los
temas para los cuales hay una diversidad de opiniones que hacen difi-
cil establecer la existencia de problemdticas comunes, las cuales, a su
vez, tienen magnitudes de gravedad distintas. Finalmente, el tercero
contiene los temas que puede mejorar o mantener la misma tendencia.

Temas con magnitudes muy graves o graves

Disponibilidad, abastecimiento y calidad del agua. Al menos 70% de
los expertos en el Valle de México, Guadalajara, Monterrey y Saltillo
opinan que existirin problemas muy graves de falta de agua por el
agotamiento de las fuentes naturales de extraccién, como los acui-
feros, los manantiales y las presas. En Mérida, los expertos opinan
el problema mds grave en materia de agua no serd su disponibilidad.
sino el alto grado de contaminacién de los cuerpos de agua, pues en
la mayoria de los centros urbanos y complejos industriales el agua
residual continuard depositindose en fosas sépticas, facilitando la
filtracion de las aguas residuales a los mantos freticos. De igual ma-
nera, en el Valle de México y Guadalajara los expertos dicen que es
muy probable que los problemas de abastecimiento y fugas se agu-
dicen, y en Monterrey mas de 70% de los expertos consideran que
el abastecimiento de agua dependerd en gran medida de la aproba-
cion del proyecto hidraulico Monterrey V1.

Movilidad. Segun las opiniones de los expertos, en las cinco zo-
nas metropolitanas habrd problemas muy graves de movilidad
por la congestion vehicular y la proliferacién de automéviles par-ti-
culares. En la zMvM, aunque 30% del panel considera que se habra
logrado un reparto modal mayoritario para el transporte publico, la
mayoria prevé que el automoévil seguird siendo el principal medio
de transporte; ademds, 70% del panel piensa que las obras de cons-
truccién de infraestructura vial y movilidad metropolitana seguiran
siendo una prioridad de los gobiernos locales, aunque no logrardn
agilizar el trdnsito vehicular.
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En Guadalajara, 80% del panel mantiene una postura pesimista
en cuanto a la calidad y eficiencia del trasporte publico. Por su par-
te, en la zMM, 90% del panel considera que la tasa de motorizacién
serd una de las mds altas a nivel nacional. En Mérida, todo el panel
considera que la movilidad serd un tema muy grave dentro de vein-
te afios por el aumento del uso del automévil privado. Por dltimo,
en Saltillo, 90% del panel considera que se favorecerd la construc-
cion de vialidades para el uso del automévil privado por encima del
transporte publico; ademds, aunque se prevé un aumento de la in-
fraestructura vial y carretera, los expertos consideran que los planes
integrales de movilidad no estaran realmente coordinados.

Empleo e informalidad. En la zMmvM, el panel prevé que las politicas
implementadas para reducir la informalidad seran “poco eficaces”
por las malas condiciones de los empleos tradicionales; ademas,
que persistird un alto grado de subempleo y, en consecuencia, se
mantendrd el mismo nivel de pobreza actual, o quiza sea mds alto.
Mientras tanto, en Guadalajara, Monterrey y Mérida, debido a la
rigidez del mercado laboral, los paneles de expertos prevén un es-
cenario con mds personas laborando en el sector informal, y la
existencia de mas dificultades para que los jévenes obtengan un em-
pleo digno y adecuadamente remunerado. Por su parte, los expertos
de Saltillo sefialan que esta zona metropolitana podria enfrentar
problemas muy graves de inestabilidad laboral, ya que seguird de-
pendiendo econémicamente de la manufactura automotriz y, por
lo tanto, del ciclo econdémico de Estados Unidos. Otro aspecto que
resalta el panel de la zms esla posibilidad de mantener un bajo nivel
de salarios para recibir mayor inversion extranjera directa.

Sistema de drenaje. Los expertos de Valle de México, Guadalajara y
Saltillo senalan que los problemas relacionados con el sistema de
drenaje profundo seran muy graves. En la ZMvM, se menciona que
la falta de planeacién del crecimiento de la ciudad y su zona me-
tropolitana seguird creando nuevas dreas urbanas susceptibles de
inundarse. Esto y la disminucién de la cobertura boscosa podrian
aumentar el escurrimiento hacia el sistema combinado de drenaje,
saturando al sistema y dificultando el tratamiento del agua pluvial.
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Es importante sefialar que 30% del panel de esta zona metropolita-
na considera que las obras de ingenieria civil, como el tinel emisor
oriente y el nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, ayudardn a
desalojar las aguas residuales y evitar inundaciones, pero reconocen
la necesidad de reorientar la politica hacia el retaso de las aguas re-
siduales.

En la zMG, mds de 80% del panel considera que los problemas
de drenaje profundo seran muy graves, pues pese ala construccién de
infraestructura, como la planta de tratamiento de aguas residuales
El Ahogado, el porcentaje de tratamiento de estas aguas no se ele-
vard en el futuro. Por otro lado, en la zMS atn no se cuenta con un
sistema de drenaje profundo capaz de asimilar las lluvias de tempo-
rada para evitar inundaciones.

En Monterrey, a pesar de que actualmente se da tratamiento a las
aguas residuales para uso industrial, 60% de los expertos conside-
ra que esta zona enfrentard inundaciones asociadas a la incapacidad
del sistema de drenaje pluvial. Por su parte, en la zMME, 90% de los
expertos afirma que el principal desafio serd la creacion de un siste-
ma de drenaje sanitario que evite la contaminacién de los cuerpos
de agua de donde se extrae el liquido para consumo humano.

Medio ambiente. Los paneles de expertos de las cinco zonas metro-
politanas consideran que los problemas medioambientales serdn
graves en el futuro. En el Valle de México, la mayoria de los expertos
concuerda en que los retos mds importantes en materia medioam-
biental estaran relacionados con la calidad del aire, la expansion de
la mancha urbana y la pérdida del suelo de conservacién y la calidad
y disponibilidad del agua. En Guadalajara, los expertos vislumbran
la ausencia de politicas de sustentabilidad ambiental de largo plazo:
dos expertos sefialan que esta zona metropolitana podria conver-
tirse en la ciudad més contaminada de México, e incluso una de las
mds contaminadas en América Latina. En Monterrey, los expertos
senalan que los problemas medioambientales estardn relacionados
con la calidad del aire y el aumento de la mancha urbana. En este
sentido, 70% del panel considera que la zZMM enfrentara problemas
graves de contaminacion ocasionados por el aumento del parque
vehicular y de las industrias establecidas en el drea metropolitana.
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En Mérida, los expertos coinciden en que la contaminacién de
los acuiferos y la pérdida de biodiversidad serdn consecuencia del
aumento de la superficie urbana en las dreas protegidas, como la re-
serva Cuxtal, el parque ecoarqueolédgico Dzibilchaltin y los montes
ubicados al oeste y suroeste de la zona metropolitana. Cabe resaltar
que la contaminacién del aire serd poco significativa por la plani-
cie y las condiciones climdticas de la ZMME, a pesar del aumento del
parque vehicular.

En Saltillo, los expertos resaltan la gravedad de tres elementos: la
deforestacion de la sierra de Zapalinamé, la gestion de residuos in-
dustriales y la contaminacién de los cuerpos de agua.

Temas con problemdticas y magnitudes distintas

Vivienda. Mientras que los expertos del Valle de México, Mérida y
Saltillo consideran que los problemas de vivienda serdn graves en
2035, en Guadalajara no existe una mayoria que indique cudl sera
la magnitud. Por su parte, el panel de Monterrey tiene una opinién
optimista en el tema de vivienda.

En la zMvM, mds de 80% de los expertos considera que los
problemas de vivienda estaran relacionados con la calidad, infraes-
tructura, ubicacion y disponibilidad de servicios basicos; no sélo
de las nuevas viviendas, sino también de las existentes. En la zMgG,
60% del panel considera que los problemas serdn graves por el creci-
miento desarticulado y desordenado de la vivienda periférica de la
zona metropolitana, pero 40% no visualiza una situacién grave. En
Mérida y Saltillo, Ia mayoria de los expertos prevé que estas zonas
seguiran expandiéndose a las periferias y considera que un alto por-
centaje de viviendas estardn deshabitadas.

Coordinacién metropolitana. En la zmvM, 60% de los expertos coin-
cide en que no existird una instancia metropolitana que sirva como
coordinadora de los municipios; el otro 40% tiene buenas expecta-
tivas sobre la coordinacion en algunos aspectos, como transporte
publico, seguridad y medio ambiente. En la zMG, la mayor parte del
panel tiene opiniones de mejoria por la creacién del Instituto Me-
tropolitano de Planeacién (Imeplan). En Monterrey, 90% de los
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expertos afirma que dificilmente se lograra la plena coordinacién
metropolitana, ya que no existird voluntad para incentivar una re-
forma a los marcos constitucional, legal y normativo.

En la ZMME existen dos polos. Por un lado, 60% de los expertos
hace referencia a la importancia que tendra la Coordinacién Me-
tropolitana de Yucatin (Comey) para entablar comunicacién entre
los municipios; no obstante, el otro 40% es escéptico en cuanto ala
efectiva coordinacién de los municipios. Por su parte, 70% de los
expertos de la ZMs considera que no existird buena coordinacién
metropolitana, o bien que serd muy débil; el otro 30% piensa que la
coordinacién entre los municipios podria mejorar, particularmen-
te en temas como la movilidad y la administracién financiera de los
recursos compartidos.

Residuos sélidos. Mientras que en el Valle de México y Guadalajara
los expertos coinciden en que la situacién ser grave, en Monterrey,
Saltillo y Mérida hay expectativas favorables para mejorar la admi-
nistracion de los residuos solidos.

En la zmvM, 70% de los expertos opina que existiran problemas
graves en su manejo y disposicion final, ya que es posible que los
receptaculos se encuentren fuera de funcionamiento y la zona se
convierta en exportadora de residuos urbanos; ademads, los relle-
nos sanitarios dificilmente serdn utilizados sistematicamente como
plantas generadoras de energia metano-eléctrica. Enla zmg, mas de
70% de los expertos considera que se requerirdn nuevas acciones
para el control de residuos sélidos en 2035 desde su generacién has-
ta su aprovechamiento y confinamiento, pues se tendran problemas
graves asociados al inadecuado manejo de desechos en tiraderos
municipales y clandestinos.

Enlazmm, 80% de los expertos opina que no existirn problemas
graves de residuos, ya que se mantendrd la tendencia actual, carac-
terizada por un buen sistema de recoleccién; sin embargo, también
mencionan que la generacién de energia con plantas metano-eléc-
tricas serd un reto importante. En Mérida y Saltillo, la mayoria de
los expertos considera que los residuos s6lidos se administrardn
adecuadamente. Ademads, se tienen expectativas favorables para la
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creacion de rellenos sanitarios y generaciéon de electricidad median-
te el uso de biogis.

Seguridad. Es un tema con un elevado grado de disenso entre los
miembros de cada panel. Los expertos de las zonas metropolitanas
del Valle de México, Monterrey y Saltillo tienen varias posturas que
impiden reconocer una posicién mayoritaria.

En la zmvM, 40% del panel considera que la seguridad mejora-
rd por la coordinacién entre las autoridades y al uso de cdmaras de
videovigilancia; el otro 60% opina que la inseguridad seguird incre-
mentindose en todos los sectores, especialmente en las periferias
y en las regiones de menores ingresos. En la zmMM, 60% del panel
piensa que existirdn problemas de inseguridad ocasionados por fac-
tores regionales, como el narcotréfico y la delincuencia organizada,
que afectardn no sélo a Monterrey, sino a todo el norte de México;
sin embargo, 40% del panel considera que los sistemas de seguridad
internos podrian mejorar con el mando tnico de la policia. Por su
parte, en la zMs, 60% de los expertos considera que el problema de
seguridad serd grave; el otro 40% prevé que debido a las politicas
implementadas y a los planes de seguridad, como el mando unico
en la policia, se lograra reducir la inseguridad.

En la zMG, 70% del panel coincide en que la seguridad serd un
tema prioritario de la agenda publica por las malas condiciones
actuales y esperadas. En la ZMME, 90% de los expertos afirma que la
seguridad seguira siendo buena e incluso podria mejorar.

Temas en los cuales la situacion podria mejorar
o mantener la misma tendencia

Crecimiento econémico. La mayoria de los expertos del Valle de Mé-
xico, Guadalajara Monterrey y Mérida indican que no existirin
grandes retos respecto al crecimiento econdmico, ya que estas zo-
nas mantendran las tendencias que han mostrado hasta ahora. En
el Valle de México y Guadalajara, los expertos sefialan que el reto
mds grande podria ser la consolidacion sus actividades econémicas.
En Monterrey, la mayoria del panel afirma que esta zona continuara
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siendo una de las mds atractivas del pais para llevar a cabo negocios
e inversiones. Por su parte, 80% del panel de expertos de Mérida
considera que la zona metropolitana seguira siendo la sede central
del sistema urbano peninsular en comercio, finanzas, mercado in-
mobiliario, salud, educacién superior, innovacién y especializacion
profesional. En Saltillo existe una preocupacion por parte de los ex-
pertos relacionada con la necesidad de diversificar su estructura
econdémica, ya que se encuentra concentrada en la industria auto-
motriz.

Poblacién. Para este tema, las opiniones de los expertos de las cin-
co zonas metropolitanas estdin mds relacionadas con la tendencia
del crecimiento poblacional que con la capacidad que tendrd cada
una para resolver las demandas de una poblacién en crecimiento.
En la zMmvM, 70% del panel considera que la poblacién mantendra
una de las tasas de crecimiento mds bajas de todo el pais; sin embar-
go, piensa que el crecimiento de la zona central serd muy diferente
al de las zonas periféricas (como en los municipios conurbados del
estado de México, Hidalgo e incluso Toluca y Puebla-Tlaxcala). En
Guadalajara y Monterrey, los expertos indican que la poblacién se-
guird aumentando, pero a un ritmo menor.

En la ZMME no es posible distinguir una opinién dominante, ya
que 40% de los expertos considera que habrd altas tasas de inmi-
gracion por las buenas condiciones de seguridad en el sureste del
pais; por otro lado, 40% de los expertos cree que la tasa de creci-
miento demografica no se modificard y seguird el pronéstico del
Conapo. El 20% restante considera que el crecimiento sera errati-
co, con saldos migratorios negativos y positivos. Por su parte, 60%
de los expertos de la zMs considera que la tendencia del crecimien-
to de la poblacién sera positiva y el principal reto serd abastecer de
servicios basicos a las nuevas viviendas.

Gobernabilidad. S6lo en Monterrey los expertos tienen expec-
tativas favorables de cambio; en las demds zonas metropolitanas
prevén que la situacion serd similar a la que predomina actualmente.
En el Valle de México, el panel indica que las instituciones segui-
ran siendo inoperantes y estaran regidas por normas obsoletas y un
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elevado grado de corrupcion. En Guadalajara, 60% del panel con-
sidera que aun cuando en el marco juridico-administrativo estardn
presentes figuras novedosas de participacion social y gestion ciuda-
dana de la ciudad, la comunidad local se mantendrd mayormente
desinteresada de los procesos de toma de decisiones publicas. En
Monterrey, 90% de los expertos afirma que no existirdn problemas
de gobernabilidad, ya que habra estructuras administrativas refor-
zadas por los gobiernos municipales y estatales, con ciudadanos
mds criticos y exigentes de sus funcionarios. En la zMME, todo el
panel considera que se tendrdn las mismas condiciones de gober-
nabilidad actuales. Por otro lado, la mayor parte de las opiniones
de los expertos de la zms giran en torno a la poca disposicion de los
gobernantes por mejorar el acercamiento con la sociedad.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

I. Como se menciond en la primera parte del texto y en la secuen-
cia de aplicacién del método Delphi, la investigacion se encuentra
en proceso. Actualmente —septiembre de 2016— se ha concluido
con la primera ronda de preguntas en diez zonas metropolitanas:
Valle de México, Guadalajara, Monterrey, Mérida, Saltillo, Judrez,
Cancun, Puebla-Tlaxcala, Aguascalientes y Le6n. Ademas, se tienen
los resultados del segundo cuestionario en las zonas metropolita-
nas del Valle de México, Guadalajara y Monterrey. Sin embargo, no
debe olvidarse que queda un largo camino por recorrer: 1. Dise-
far, enviar y analizar los resultados del segundo cuestionario para
las zonas metropolitanas de Mérida, Saltillo, Judrez, Leén, Canctn,
Aguascalientes y Puebla-Tlaxcala; 2. Procesar y analizar la informa-
cién de las respuestas del segundo cuestionario del Valle de México,
Guadalajara y Monterrey; 3. Disefiar y enviar el tercer cuestionario
para todas las zonas metropolitanas.

En el segundo cuestionario se pone a disposicion de los expertos
el conjunto de previsiones emitidas en el primer cuestionario, con
la finalidad de conocer el grado de consenso que tiene el panel con
cada una. De igual forma, en la investigacion se contempla una ter-
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ceraronda de preguntas para que los expertos presenten propuestas
de solucién para los grandes retos de las zonas metropolitanas.

Es necesario resaltar que no se ha recibido un minimo de diez
respuestas en las zonas metropolitanas de Toluca, Tijuana, La Lagu-
na, Querétaro, San Luis Potosi, Mexicali, Cuernavaca, Chihuahua,
Tampico y Reynosa-Rio Bravo, por lo que es posible que estas zo-
nas metropolitanas se saquen de la investigacion.

I1. Existen algunos resultados que deben considerarse preliminares,
pero permitiran dirigir la investigacion en las siguientes etapas.

1. En el periodo 2015-203S, el crecimiento poblacional de las
veinte zonas metropolitanas mdas grandes de México se esta-
bilizard y en el futuro los retos urbanos mds grandes estardn
relacionados ya no con el crecimiento demogrifico, como
sucedié en la segunda mitad del siglo XX, sino con aspectos cua-
litativos que impactardn directamente sobre la calidad de vida
de la poblacién. Los resultados obtenidos para el Valle de Mé-
xico, Guadalajara, Monterrey, Mérida y Saltillo nos ofrecen un
panorama acerca de estos problemas.

2. Estos resultados no pueden extrapolarse a las veinte zonas me-
tropolitanas mds grandes de México. Sin embargo, indican la
existencia de problemidticas comunes. Esto anticipa la incorpo-
racion de una nueva hipétesis en la investigacion: es posible que
los problemas de agua, movilidad, empleo e informalidad, sis-
tema de drenaje y medio ambiente se presenten en las demds
zonas metropolitanas con la misma magnitud. Esta hipotesis se
deberd contrastar con los resultados obtenidos al término de la
primera y segunda fases para las otras zonas metropolitanas.

3. Silos cinco problemas mas graves de estas cinco zonas metro-
politanas se vuelven a mencionar en las otras 15, indicarian la
existencia de problemas clave que deberian ser considerados
para la toma de decisiones a escalalocal y regional. Recordemos
que en las veinte zonas metropolitanas mas grandes de México
vive 44% de la poblacién nacional y casi 60% de la poblacién ur-
bana nacional.
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4. Existe la posibilidad de que estos cinco problemas se presenten
en todas las zonas metropolitanas del pais, por lo que se reque-
rirfan politicas publicas no sélo a escalas local y regional, sino
también nacional; de lo contrario, el futuro del pais podria ubi-
carse en un panorama preocupante.

5. Los expertos perciben con distinta magnitud los problemas de
vivienda, coordinacién metropolitana, residuos sélidos y segu-
ridad. Estas diferencias resaltan la heterogeneidad de problemas
que existen en el territorio urbano de México; ademds, mues-
tran que su gravedad es distinta en cada zona metropolitana.

6. Las respuestas de los expertos para los temas de poblacién y
gobernabilidad presentan algunas advertencias metodoldgicas
que serd necesario considerar en la siguiente fase de investiga-
cién. Particularmente, en la gobernabilidad cada miembro del
panel entiende el concepto de manera distinta, lo cual dificulta
el andlisis e impide contrastar los resultados.

Por ultimo, pensar el futuro de las ciudades mexicanas no tiene la
intencion de predecir qué va a suceder en los siguientes afios, sino
preguntarnos qué puede suceder si se mantienen las condiciones
actuales o se modifica su rumbo. Este ejercicio de prospectiva nos
abre la posibilidad de formular escenarios para tomar, en el presen-
te, las medidas y acciones necesarias que le permitan a cada zona
metropolitana alcanzar los mejores escenarios. Las preguntas sobre
el futuro estdn abiertas y las respuestas son tentativas.

NoOTA METODOLOGICA
Método 1. Funciones polinémicas

La forma funcional de un polinomio de grado n es la siguiente:
FCUACION 1

flx)= ax"+ a,_;x" 1+ = ax' -+ a;x* + ax®
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donde a, ..., a_son los coeficientes de la funcién polinémica de
grano n. De forma general, podemos representar esta funcion a tra-
vés de la siguiente suma:

f(x) = Z a;x!
Debido a que los modelos que mejor representaron el compor-
tamiento poblacional de las 59 zonas metropolitanas fueron de
segundo y cuarto orden, teniendo como variable independiente ala
poblacién estimada por el Conapo durante el periodo 2010-2030,
la forma funcional final para cada una de las 59 zonas metropolita-
nas del pais es la siguiente:'®

ZM,(x,) = a, + a,x, + a,x*+ a.x3®+ a.x}
ZM,(x,) = ap+ a,x,+ a.x* + ax3+ a.x3

ZM;(x;) = ag + a,;x; + a,x?+ azx?+ azx?

: - 2 3 4
ZMgg(x55) = ag+ a;xgg + arxig + azxge + asxgg
- . 2 3 Nt
ZMgo(x59) = ag + a@yXg9 + QrXge + A3X5e + ayXgy

Método 2. Modelos autorregresivos de primer orden

El segundo método de estimacion consistio en modelos autorre-
gresivos, AR (p), cuya forma funcional es la siguiente (ecuacién 2).

ECUACION 2

?
X, =c+ Z(pin_i + &,
i=1
donde c es la constante de la regresioén, ¢ , ... ,@_son los parametros
P
del modelo y ¢ son los residuales definidos como la diferencia en-
tre los valores observados y los estimados. Para determinar el orden

16 Por simplificacion, sélo presentamos la forma funcional de un polinomio de cuarto
orden; sin embargo, un polinomio de segundo orden serd aquel donde a = 0y a,=0.
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de rezagos 6ptimo se revisé la autocorrelacion parcial de los resi-
duales de cada una de las 59 regresiones a través del correlograma.
Después de haber estimado cada modelo se identificé que la ob-
servacion en el tiempo i depende de la observacion en el periodo
i-1. Asi, el modelo resultante para cada zona metropolitana fue el
AR(1):

X,=c+ . X, 1 + &
Criterio de eleccion del mejor modelo

Ambos modelos tuvieron un buen ajuste de las proyecciones con
los datos observados. Sin embargo, se eligié el modelo con el pro-
medio de la suma del cuadrado de los residuos (MA) més pequefio
(ecuacién 3).

ECUACION 3

_ ZiiyE

n

MA

Donde n es el numero de observaciones. La ecuacion 3 represen-
ta, en términos estadisticos, una medida de la bondad de ajuste de
ambos métodos. Se determiné que los modelos autorregresivos de
primer orden son los que mejor capturan la tendencia del creci-
miento de la poblacién en las 59 zonas metropolitanas analizadas,
por lo que se consideraron como las mejores proyecciones.

PRUEBA DE BONDAD DE AJUSTE
PARA LAS PROYECCIONES DE POBLACION

o Funciones polinomicas
%8 de segundo y cuarto
S5 =
=L orden 1056096.50
v 3
© €
T »n
< 2 | Autorregresion de primer
é 2 orden (AR)
344636.20

FUENTE: Elaboracién propia.
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ANEXO

PROYECCION DE POBLACION

Zona
Metropolitana 2031 2032 2033 2034 2035
1 Valle de México 23345549 23441027 23533655 23623516 23710694
2 Guadalajara 5553709 5591733 5628816 5664981 5700250
3 Monterrey 5417435 5472280 5526723 5580768 5634419
4 Puebla-Tlaxcala 3331747 3347294 3362139 3376312 3389845
5 Toluca 2677130 2701433 2725105 2748162 2770621
6 Tijuana 2359219 2382768 2406023 2428987 2451664
7 Ledn 1896100 1904078 1911746 1919118 1926205
8 Juarez 1630413 1644711 1659241 1674009 1689016
9 Lalaguna 1512008 1522219 1532205 1541970 1551520
10 Querétaro 1462145 1474330 1486179 1497702 1508906
11 San Luis Potosi 1265137 1270585 1275758 1280672 1285337
12 Meérida 1255752 1265290 1274579 1283628 1292442
13 Mexicali 1221372 1232405 1243312 1254093 1264751
14 Aguascalientes 1196588 1205335 1213833 1222091 1230115
15 Cuernavaca 1158497 1167023 1175395 1183615 1191688
16 Chihuahua 1062561 1066521 1070239 1073730 1077009
17 Tampico 1041216 1046188 1050968 1055563 1059981
18 Acapulco 959621 960355 960998 961561 962054
19 Saltillo 1060580 1068414 1076030 1083436 1090636
20 Morelia 960710 963 144 965417 967540 969522
21 Veracruz 927583 929355 930982 932477 933851
22 Villahermosa 929661 933177 936466 939542 942420
23 Reynosa-Rio
Bravo 967783 975554 983109 990455 997597
24 Cancln 1149641 1170582 1191442 1212219 1232916
25 Tuxtla
Gutiérrez 877180 881476 885539 889381 893015
26 Xalapa 790065 792163 794105 795902 797565
27 Oaxaca 704088 705434 706665 707792 708823
28 Celaya 701819 704329 706724 709009 711189
29 Pachuca 667932 671626 675122 678430 681560
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Proyeccion de poblacion (continuacion)

30 Tlaxcala-

Apizaco 648549 653825 658987 664037 668978
31 Poza Rica 582977 584952 586852 588682 590443
32  Matamoros 614869 620337 625803 631267 636729
33 Tepic 621498 629423 637282 645077 652806
34  Cuautla 557514 561813 566015 570124 574141
35 Orizaba 494265 496238 498142 499978 501749
36 Puerto

Vallarta 552283 556689 560887 564887 568698
37 Nuevo

Laredo 488462 492951 497429 501896 506352
38 Minatitlan 415226 416754 418213 419606 420935
39 Coatzacoalcos 404854 406039 407149 408191 409168
40 Colima-Villa

de Alvarez 456651 461280 465830 470301 474695
41  Monclova-

Frontera 389525 392396 395235 398042 400819
42  Zacatecas-

Guadalupe 378236 379576 380829 382001 383096
43  Cordoba 363920 365175 366375 367521 368617
44 Tehuacan 364622 366937 369198 371407 373565
45  Zamora-

Jacona 284007 285175 286323 287451 288560
46 La Piedad-

Pénjamo 282067 283021 283945 284840 285707
47 Tulancingo 309054 311340 313561 315717 317812
48 Guaymas 263670 265951 268202 270424 272618
49 Tula 254351 256183 257984 259754 261495
50 San Francisco

del Rincon 217852 218897 219907 220882 221824
51 Piedras

Negras 225344 227633 229949 232291 234660
52 Tianguistenco 222145 224320 226444 228518 230543
53 Tehuantepec 178886 179167 179427 179669 179893
54  Tecoman 197427 199893 202351 204799 207238
55 QOcotlan 173535 175104 176685 178278 179883
56 Rioverde-

Cd. Fernandez 158361 159058 159734 160388 161021
57 Teziutlan 149017 149935 150832 151710 152569
58 Acayucan 132127 132745 133347 133932 134500
59 Moroledn-

Uriangato 121045 121311 121562 121799 122023

FUENTE: Elaboracién propia.
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Prospectiva de movilidad y accesibilidad

MARGARITA CAMARENA LUHRS
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM

La prospectiva de la movilidad y sus finalidades de accesibilidad
en las ciudades hacen evidentes los grandes retos contemporéaneos.
Como desde los anos ochenta, estas necesidades de movimiento
y acceso a lugares distantes son tanto o mds explosivas que otras
demandas y servicios que ofertan las ciudades en su conjunto; su
prospectiva a mediano plazo hace mds evidente las posibilidades
y limitaciones del patrén de circulacién en que predomina la mo-
vilidad motorizada a partir de automéviles particulares, por la que
tanto se ha reducido la tasa de accesibilidad.

En las escalas locales, metropolitanas y regionales de las ciuda-
des de mas de un millén de habitantes en México en 2035, este
aumento de la movilidad/saturacién del espacio vial/reducciéon
de la accesibilidad resulta especialmente critico no sélo porque
ya acusa dreas y sectores urbanos que padecen de (in)movilidad
constante o dificultada en horas pico, sino por la irreversibilidad
caracteristica de la movilidad motorizada en las grandes ciudades
del subdesarrollo y en México.!

1 Agradezco al doctor Luis Chias Becerril sus valiosos comentarios a este trabajo.
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INTRODUCCION

La movilidad actual y su meta principal, que esla accesibilidad,* son
factores importantes de la simultaneidad con que las ciudades® han
hecho posible el mundo contemporédneo. Como consecuencia del
desarrollo econémico y social de México y su insercion en la glo-
balizada Norteamérica, la creciente urbanizacién y su consiguiente
dependencia de la movilidad motorizada tienen graves implicacio-
nes que se aumentardn en los proximos veinte anos, hacia 2035, de
no intervenirse activamente desde ahora.

La motorizacién de la movilidad sesga las pricticas de despla-
zamiento como si fuera el unico modo posible de llegar a lugares
distantes, distorsionando las pautas de la accesibilidad. De este
modo, la contribucién inmovilizadora de la movilidad motoriza-
da al futuro del siglo xx1 la sitta en el nucleo de la crisis urbana
mundial* y como uno de los aspectos mas conflictivos de la conta-
minacién ambiental, especialmente en las ciudades mexicanas.

2De acuerdo con Luis Chias, puede decirse que la movilidad fisica es atributo de movi-
miento coordinado delos cuerpos de las personas y los colectivos con intencién de transitar
y dirigirse a algun lado y depende de factores sociales. Por extension, se usa para referirse al
tréfico, o sea, al movimiento de bienes practicos y mercancias que dependen principalmen-
te de factores econdmicos. La accesibilidad es un atributo del espacio social circulado: de
los sitios en/desde los que se parte y de los servicios a/hacialos que se quiera acceder. Aqui
se considera que ambas expresiones son, por lo tanto, inseparables.

3 Las ciudades como espacios geogréficos altamente humanizados se definen desde muy
distintas perspectivas, y aun sin llegar a un acuerdo se consideran como conjuntos de luga-
res o de conglomerados que reflejan la actividad humana con mayor intensidad en ciertos
lugares y tiempos. Entre los criterios que se usan para definir una ciudad se encuentran su
apariencia, forma, estructura, la morfologia del paisaje, las edificaciones, el tamano de las
vialidades que facilitan o entorpecen el tréfico; también es frecuente definirlas estadisti-
camente por las cantidades de habitantes, el producto interno bruto (P1B); incluso se han
diferenciado por las actividades de sus habitantes.

4 “Desde ese punto de vista, es insuficiente sefialar que el tréfico yla movilidad representan
buena parte del nicleo duro de la crisis ecoldgica de la ciudad, pues realmente son la clave
también de multiples distorsiones sociales y culturales presentes en las ciudades: el peli-
gro y el riesgo de las calles y vias, la ruptura de la multifuncionalidad del espacio publico,
la reduccion de la comunicacion vecinal o la pérdida de autonomia de los grupos sociales
mads débiles. En definitiva, se puede considerar que el tréfico y la movilidad, en sus expre-
siones motorizadas, representan un conflicto crucial, un verdadero escollo, para la calidad
de vida urbana en su acepcién mds amplia, para la sostenibilidad ambiental y también para
la sostenibilidad social de las ciudades” (Sanz: 1997: 12).
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Al dejar que el mercado racionalice las soluciones de movili-
dad y accesibilidad de las ciudades,® por encima y muchas veces en
contra de las sociedades que las habitan, las distancias sociales que
emergen constantemente como desequilibrios de la accesibilidad
aumentan. Ocurre asi por las medidas estandarizadas de atencién a
las necesidades de movilidad motorizada —basadas s6lo en la cons-
truccion de infraestructuras viales, la concentracién y expansion
urbana— y por las asimetrias entre clases sociales al interior y entre
los territorios desigualmente atendidos en las ciudades.

Por esto, cabe preguntarse: ; Cémo es posible que esta perspectiva
neoliberalizada de la gestion urbana acate criterios de atencién
a crecientes demandas de desplazamientos en las ciudades sin
importar el costo de reducir la accesibilidad total de la ciudad? En
parte, la tendencia a agravar la (in)movilidad de las ciudades se debe
a la estandarizacion de los procesos urbanos que acenttan sus dife-
rencias —como se muestra con la prospectiva de las pautas de vida
y el crecimiento de las ciudades metropolitanas mexicanas relacio-
nadas con la movilidad al 2035—, pero también a la normalizacién
de los conflictos por el aumento de costos y tiempos de traslado; es
una conformidad resignada que refuerza la tendencia al aumento de
la (in)movilidad urbana.

Por este motivo, se estima que hace falta exponer estos problemas
de la ciudad de manera integral, con conocimientos prospectivos
transversales y explorar otras tendencias de la forma social de la
movilidad, para tener una perspectiva clara de la tendencia del fené-
meno urbano en su conjunto, anticipar sus consecuencias y actuar
desde ahora.

S Las ciudades se fortalecen a medida que aumentan sus habitantes, pero si su crecimien-
to es desordenado se salen de posibles escalas de sustentabilidad y gestion. Las ciudades
de México “concentran al 77% de la poblacién del pais (Inegi, 2010). [Aunque] hasta el
momento, ningtn plan nacional de desarrollo ha incluido como eje rector el desarrollo or-
denado de las ciudades. Por otro lado, los recursos federales dedicados a la construcciéon
de infraestructura urbana han privilegiado la implementacién de proyectos que incentivan
el uso excesivo del automévil. Existen pocos incentivos para que el gobierno federal y las
autoridades estatales y municipales trabajen conjuntamente los temas de planeacion urba-
nay transporte. Todo esto, aunado con los escasos mecanismos de participacion social, ha
llevado a una situacién critica en nuestras urbes” (1Tpp, 2013: 3).
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Con esto en mente, hace falta explorar las tendencias de la forma
social tanto de la movilidad —con identidades sociales producidas
junto alos cambiantes 6rdenes de relacion entre lugares dela ciudad,
elaborados u olvidados, impuestos o eliminados, segin su ocupa-
cién/circulacién— como de la economia de la accesibilidad —para
lacualelvalordellugardelaciudadydelostrasladosparaaccederatalo
cual sitio de la misma depende de la cercania/lejania,® absoluta y
relativa, con respecto de un centro,” plaza, templo, mercado, pa-
lacio de gobierno, etc., que sea referencia identitaria—, e indagar
posibles cursos de accién que estén capitalizando la operacion del
transporte urbano —con politicas orientadoras de la inversién y el
uso de vias, vehiculos motorizados, flujos de desplazamiento y nor-
mas sociales no s6lo de movilidad cenida por “megaproyectos™—,
que derivan en ocupacidn intensiva y extensiva del espacio de la ciu-
dad, con las consecuencias cada vez méas demandante de espacios
para que circulen los automoéviles y mayores recursos y servicios
conexos, con lo que la movilidad motorizada estd produciendo ciu-
dades asimétricas y desigualmente territorializadas.®

6Segtin el punto de vista de Johann von Thiinen (1826), la accesibilidad resume el conjun-
to de decisiones de localizacién urbana de las actividades productivas y residenciales. Esto
es asi, porque, segtin su ilustrativa perspectiva, en la ocupacion/circulacién de los lugares
“el valor del suelo urbano depende de la renta, y la renta de la localizacidn, y la localiza-
cién de la conveniencia y la conveniencia de la cercania (nearness), [por lo que] podemos
eliminar los pasos intermedios y decir que el valor depende de la cercania” (Citado por
Camagni, 2004: 52).

7 Si bien esta interesante perspectiva es comprehensiva, su simplificaciéon elimina todo
cambio entre los factores y supone condiciones invariantes del clima. Como este mode-
lo fue disenado antes del gran auge de la industrializacion europea del siglo x1x, en la
actualidad sus supuestos se revelarian anhelantes de una inviable restitucién de vinculos
esenciales, que si bien elimina lo superfluo deja de ser realista y aplicable porque el suelo
es completamente plano, sin rios ni montanas; supone lineas de transporte rectas y di-
rectas, que no se dan asi, y ademds estima que la ciudad estd localizada centralmente, es
autosuficiente y sin relaciones con el exterior. Supone que todos en la ciudad actan para
maximizar sus beneficios; no incluye otras posibles razones o sentidos de las actividades. Y
ciertamente es interesante que para Von Thiinen sea prescindible que haya gobierno o re-
gulaciones de politica publica y que declare vacio a todo el exterior de la ciudad.

8 Lograr “satisfacer las grandes necesidades de transporte y vivienda de la poblacién [de las
ciudades] juega un rol fundamental en el crecimiento econémico y social del pafs. Resulta
necesario abordar el tema de manera integral para asegurar que la sustentabilidad y la equi-
dad sean los ejes rectores que guien las decisiones de politica publica en el imbito urbano”
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ANTECEDENTES Y TENDENCIAS

Si la ciudad en algin momento fue fundada y funcioné bien, pre-
cisamente con una rica vida de relacién con intensos patrones de
intercambio local, con otras ciudades, regiones y paises, es dificil
notar las tendencias que han agotado estas causas de la urbanizacién
en todo el mundo. Seguramente, en la saturacion de las ciudades
hay que comprender las causas y expresiones del transito de las eco-
nomias campesinas a las predominantemente urbanas, con las que
se invirtio el patrén rural de la economia y el poblamiento predo-
minantes en México y la mayor parte del mundo hasta la primera
mitad del siglo xx.

El México escasamente industrializado y urbanizado hasta los
anos sesenta ya habia iniciado un proceso acelerado de crecimiento
urbano quizd desde 1910, e incluso antes, que multiplicé en el ul-
timo siglo en mas de diez veces el tamano, el nimero y la funcién
centralizadora de las ciudades del pais. El cambio de patrén de ru-
ral a urbano que aumenté desde los anos siguientes a la Revolucion
mexicana hasta los anos sesenta y setenta transform¢ a nuestro pais
en uno predominantemente urbano.

Aun asi, el proceso de urbanizacién intenso es reciente, lo que
puede confirmarse con los datos y las tendencias que se muestran
en el cuadro 1, especialmente por el aumento de 13 millones a 112
millones de habitantes en el pais entre 1900 y 2010 (poblacién que
se estima en 2015 ya en 125 millones®), con casi 80% viviendo en
las ciudades.

(rrpP, 2013: 4). Por lo cual: “Es de gran importancia impulsar una politica publica nacio-
nal enfocada a la creacion de ciudad y al impulso de una movilidad urbana sustentable,
con el objetivo de dar direccién y coherencia al quehacer publico y establecer priorida-
des con los sectores social y privado de manera conjunta. El desarrollo econémico y so-
cial del pais va a depender en gran medida si nuestras ciudades permiten caminar con gus-
to, pedalear con seguridad, tomar un transporte publico de calidad y convivir en espacios
ptiblicos agradables” (1tpp, 2013: 4, S).

9Segtn datos de la Asociacién Mundial de Carreteras (2015), en 2010, la mitad de la po-
blacién mundial vive en zonas urbanas, al 2030 serd el 61% y hacia 2050 se estima que
llegard a 70%. Es interesante el trabajo de proyeccién demografia al 2100 de Martin de
Walf (2015), “Pirdmides de poblacién en el mundo, desde 1950 a 2100” Fuente: Uni-
ted Nations, Department of Economic and Social Affairs, Population Division. World
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CUADRO 1
POBLACION TOTAL Y URBANA EN MEXICO, 1900-2010

ANO 1900 1930 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Total 13607 16553 34923 48225 66847 81250 97483 112323
Urbana 3851 5545 17706 28308 44320 57960 72760 86321
Urbana/

total (%) 28.3 33.5 50.7 58.7 66.3 71.3 74.6 76.9

FUENTE: Islasefal., 2011: 4.

Con el cambio en la distribucién de la poblacion total, rural y ur-
bana de México, a lo largo del siglo xx, es claro que el proceso de
urbanizacion respondi6 a la expectativa y el aumento real en los ni-
veles de vida urbanos y a la mayor intensidad de los intercambios
facilitados por la propia motorizacién de la movilidad, junto con el
aumento intenso de todo tipo de tréfico de recursos e intercambio
de informaciones y senales.

Es necesario considerar que asi como para la poblacion sigue
siendo importante incorporarse a las actividades productivas prefe-
rentemente urbanas, que le brindan otros niveles de vida, no puede
dejar de contemplarse el enorme atractivo centralizador de la ciu-
dad de México, que fue muy importante hasta finales de los afios
ochenta, porque fue el modelo de las otras ciudades del pais y por
su atraccion centripeta, que de muchas maneras sigue y a mediano
plazo seguird condensando al pais en su region central.

Como se ve en el cuadro 2, el peso y crecimiento del Distrito
Federal se redujo de 1970 a 2010, pero no el crecimiento del drea
metropolitana. Aunque si bien pas6 de 8 a 20.1 millones de habi-
tantes, mantuvo su misma participacion en el crecimiento relativo
de la poblacién total del pais, con alrededor de 17%, durante las ul-
timas cuatro décadas.

Puede verse el peso cambiante de la region central de México
frente al crecimiento nacional de 1980 a 2010, lo que revela una

Population Prospects: The 2012 Revision. (Medium variant). Disponible en: <http://po-
pulationpyramid.net/es/mundo/2015/> [Consulta: 12 de mayo de 2015].
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CUADRO 2
POBLACION TOTAL EN LA REPUBLICA MEXICANA, EN LA CIUDAD DE MEXICO
Y EN EL DISTRITO FEDERAL, 2010

Ano 1970 1980 1990 2000 2010
Total 48225 66847 81252 97483 112323
Distrito Federal 6874 8831 8236 8605 8873
% 14.25 13.21 10.13 8.83 7.9
Area metropolitana 8623 13 445 15564 18397 20137
Yo 17.88 20.11 18.14 18.87 17.93

FUENTE: Islas et al., 2011: 4.

mayor “interaccion entre las ciudades cercanas y la propia Ciudad
de México... [que amplia las posibilidades de movilidad por los]
proyectos de trenes de pasajeros de México a Querétaro, Toluca,
Pachuca y Puebla-Tlaxcala, que disminuyan el creciente uso del au-
tomovil y el autobus que se observa en los corredores de transporte
que rodean a la Ciudad de México” (Islas ¢t al., 2011: 6).

En cuanto a estos cambios en las relaciones territoriales del cen-
tro del pais, cabe referir el peso creciente de las actividades tanto en
el Pacifico como en las zonas petroleras del golfo de México, que
desde los anos de setenta acompanan y en alguna medida antece-
den la insercién globalizante, ya no sélo via actividades extractivas
sino a través de la financiarizada economia de redes de las ciudades,
probablemente irreversible en el concierto multirregional y local
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).!

Como las ciudades son nudos de fuerza que no estan aislados,
sino estrechamente interrelacionados con sitios cercanos y lejanos
que las proveen de todo, las necesidades de movilidad responden
en un primer momento a la estructura y la historia de los asenta-
mientos de poblaciones, actividades, capitales, informaciones, pero

10Véase Camarena Luhrs, Margarita (2012), “Circulaciones irregulares o en redes, nueva
geoestrategia de México en el contexto de Norteamérica”, Revista de Investigacion Social,
77-103.
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a medida que se consolidan hay una determinacién cada vez mds
directa del uso del suelo por encima de las facilidades de desplaza-
miento, trdnsito, movilidad y circulacién que las caracterizan.

Aunque las ciudades sean histéricamente concentradoras de
poblacién, de capitales, la intensidad de sus intercambios y el ca-
racter de sus vinculaciones sociales estdn en funcidn de una enrome
cantidad de variables. Cabe insistir en que tal cohesién-incluyen-
te/excluyente de la ciudad no es resultado directo de la movilidad,
como se supone corrientemente, sino de la accesibilidad. Por esto,
lo importante no es tanto la capacidad de ir sino la posibilidad de
acceder la que se multiplica o se restringe o anula con la saturacién
del espacio publico, vial y peatonal, para salir y llegar libremente a
los distintos sitios que los citadinos eligen en su diario interactuar
y convivir.

Las ciudades son redes intensas, muy diversas. Puede coincidirse
en que cada ciudad es unica en su experiencia y formacion, espe-
cialmente en el palimpsesto que se evidencia a cada paso, con cada
corte de los sitios de su historia. El espacio social de la ciudad se re-
nueva a cada instante, y la movilidad que tiene lugar confirma esa
enorme variacion, y llegado el momento la vuelve a determinar.
Pero la movilidad también es uno de los factores que adaptan cam-
biantes formas y funciones. Las movilidades de las personas y los
accesos de las ciudades no siempre se integran articuladamente al
territorio ni al resto de las infraestructuras —pocas veces se planea
y administra por los mismos organismos publicos la construccién y
el uso de las redes que abastecen a la ciudad de agua, alcantarillado,
electricidad, incluso de otras senales—, y el resultado siguen siendo
las ciudades inconclusas e inconexas.

Como ejemplo pueden citarse el viaducto, el periférico y el anillo
transmetropolitano, que no se han completado en la Ciudad de Mé-
xico, impidiendo la fluidez y continuidad del espacio urbano. Pero
si también quedan incompletas otras redes de sentidos que elabo-
ran los que viajan por estas infraestructuras, son sus adaptaciones
las que en gran medida “resuelven” practicamente las fallas estructu-
rales de la ciudad, traduciéndola a lo cotidiano en los que la siguen
haciendo con sus recorridos y ocupaciones.
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Viajes por la ciudad, a través de ella, entre ciudades, en to-
dos los tipos y composiciones de los medios de transporte y uso
del espacio publico de las ciudades, repiten conexiones entre re-
des urbanas, interurbanas, suburbanas y de largas distancias, que
confirman las clasificaciones de territorios y traslados con el paso
reiterado de sus ocupantes. Con la movilidad se reproducen los
Ordenes socio-espaciales de las accesibilidades —socialmente di-
ferenciadas— como jerarquias entre lugares o como prohibiciones
a la entrada/salida. Con esto, el cambio de la movilidad en Ia ciu-
dad confirma las distancias entre los grupos y las localizaciones
que ocupan y atraviesan, reiterando o alterando las representacio-
nes que sus habitantes hacen constantemente para incluir/excluir.

Una prospectiva espacio-temporal de la movilidad urbana como
la que aqui se dibuja hacia 2035 considera qué puede pasarles a los
lugares con un crecimiento/disminucién de la movilidad y accesi-
bilidad de poblaciones en aumento, y cémo algunos efectos de esta
dindmicaestructural, mercedal cambioenlasvisionesdelmundo que
les han dado medidas y significados, sobredeterminan los sentidos
de la ocupacién de las mismas ciudades, flexibilizando lo permitido
y lo prohibido de sus accesos.

Las ciudades, nodos de redes superpuestas interconectados que
varfan a cada instante, son mucho mas que uso de suelo y transporte.
Muy concentradas en cuanto a poblaciones y capitales, constituyen
auténticas redes de enlaces de poblaciones, de intercambios en to-
das las formas de los capitales de la ciudad, y todas las escalas desde
las que se toman las decisiones de la vida y vivencia de las ciudades.

Asi como el espacio edificado no es sélo privado, y el espacio pu-
blico no sélo es de todos, la movilidad es mas que el atributo libre
y discreto de cada quién; es un patrén colectivo de cambio de po-
siciones fisicas y perceptuales para lograr “tener acceso a” tal o cual
lado. Con cada cambio de sitio, y de la perspectiva con que se mira
el paisaje, algo les sucede a las identidades sociales; no s6lo se mo-
difican las coordenadas geogrificas, sino que las representaciones
de la distancia, el ansia de llegar y el anhelo de volver cambian la
apreciacion del desplazamiento y el trayecto. El viajero en si mismo,
que se mueve, y la posicién que ocupa, que va cambiando a medida
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que se desplaza de un lugar a otro, suceden al unisono, sin separarse
del cambio en la relacién que guardan con otros viajeros y los cam-
biantes lugares que los rodean.

Los viajeros se determinan mutuamente, entre otros factores
por medio de la movilidad que practica cada uno de manera dife-
renciada por los lugares, los tiempos, la distancia, la velocidad, la
comodidad, el costo, el medio, lo que le significa ir o venir, llegar o
salir, etc. Estos intercambios a través de lugares y momentos nor-
malmente son enclasados haciendo inevitable que cada paso resulte
tan interiorizador —del uno mismo pero unido a todo y expreséan-
dose de forma tnica en sus vinculaciones— como socialmente
incluyente o excluyente, con lo que se describe otro plano intersub-
jetivo del que habria que hacer prospectiva.

Los viajes que animan la movilidad urbana tampoco son unica-
mente espontdneos o totalmente estructurados. Como la ciudad,
a cada instante varian su forma y funcién (Lynch), de ahi que la
prospectiva que aqui se presenta tenga la intencién de mostrar, prin-
cipalmente, tendencias de la vinculacién social en los escenarios de
cambio urbano, del espacio fisico de las ciudades, que estin senala-
dos quizd més drasticamente por ciudades extremas: por las de muy
rapido crecimiento poblacional, econdémico y territorial; por las de
mayor tamafio y sobre todo de mayores capacidades de circulacién,
o sea, articuladoras en lo econémico, social, cultural y territorial, y
por las que ocupan posiciones geoestrategias de interés no s6lo me-
tropolitano sino de enlace con los grandes centros de operacién y
decision de las 14 ciudades mundiales globales.

Una vez consideradas estas diversas escalas que interrelacionan a
las ciudades conectando sus lugares interiores y exteriores, pueden
tomarse en cuenta distintos comportamientos de posibles ofertas y
demandas de movilidad en las ciudades del pais. Asi, esta prospec-
tiva analiza fuerzas sociales que actian a través de las circulaciones
sobre las tendencias que describen posibles cambios en el balance
entre las necesidades de movilidad urbana metropolitana y los gra-
dos con que su satisfaccion afectan las grandes dindmicas ciudad/
pais/mundo en las geografias e intereses del pais.
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Para estos efectos, en la primera mitad del texto se incluye la
descripcién del problema, con una revisién tedrica/histérica/me-
todologica/conceptual/estadistica y de otras evidencias. Y en la
segunda mitad se presenta/discute/prueba la reflexién sobre la
movilidad y una posible prospectiva de las circulaciones metropo-
litanas y las tendencias positivas y negativas de su influencia en las
diversas geografias pais.

URBANIZACION DESORDENADA Y PRIVATIZACION
DEL ESPACIO PUBLICO

Aunque existen algunas posibilidades de reducir las restricciones
que afectan la movilidad y la accesibilidad de las ciudades, especial-
mente por los proyectos de camiones articulados de trénsito rdpido
(BRT por sus més conocidas siglas en inglés), y aunque se esté dando
alguna atencidn al empleo de trenes de pasajeros que posiblemen-
te resultardn alentadores de tendencias que atenuardn el problema
de la movilidad motorizada, con los conflictos que provoca en la
ciudad, no se alcanzaria a erradicar el patrén urbano y suburbano
subyacente de circulaciones fisicas y virtuales determinadas por la
movilidad motorizada.

La falta de atencion a este problema, que ya se ha convertido en
estructural de la produccién desordenada y el consumo privatizado
del espacio urbano, provoca limitantes en la movilidad, dado el en-
foque del problema, que individualiza las soluciones de la ciudad"
y cerca las dreas atendidas, acentuando los desequilibrios y las des-

11 A este respecto, el Instituto de Politicas para el Transporte y el Desarrollo (1rpp) de Mé-
xico pone a consideracion las siguientes propuestas de “acciones transversales desde los
diferentes programas sectoriales y estrategias nacionales para crear ciudades e impulsar
una movilidad sustentable en ellas: 1. Mds y mejor infraestructura urbana: camina, pe-
dalea, usa el transporte publico; 2. Desarrollo urbano compacto: uso eficiente de nuestro
espacio; 3. Ciudades densas y mixtas: todo cerca de ti; 4. Cambio climatico y energfa: me-
nos co2 en tu ambiente; S. Gobierno de calidad: thagdmoslo posible!; 5.1. Metas claras,
realistas y cuantificables: informacién de calidad, gobiernos abiertos y evaluacion de re-
sultados; 5.2. Coordinacién entre los tres niveles de gobierno; 5.3. Financiamiento para la
transformacién de nuestras ciudades; 5.4. Participacién ciudadana” (rrpp, 2013: S).
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igualdades. Ante esto, pueden traerse a colacion las experiencias de
restitucion de las libertades de acceso que hicieron mds notable las
malas condiciones de las principales ciudades de mds de un millén
de habitantes, que son las mds importantes de México.

Largos kilémetros de distancias recorridas, falta de conexién mul-
timodal, enormes tiempos y costos de traslado, embotellamientos
impredecibles e incontrolables en los viajes, falta de mantenimien-
to y sefializacion, ignorancia de los escasos reglamentos de transito,
frecuentes desvios forzosos, obsticulos en las trayectorias, etc.,
hacen que las ciudades del pais se lean de maneras que afectan la
sustentabilidad, como las sensaciones y percepciones de bienestar
de sus habitantes.

Salir y llegar a las casas, lugar de trabajo, escuela, mercado o sim-
plemente usar el espacio comun de transito Yy acceso, antes algo
simple, ahora, en las grandes zonas metropolitanas de la Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey, Valle de Toluca, Tijuana, Leén,
Ciudad Judrez y El Paso, Querétaro, San Luis Potosi, Mérida, Mexi-
cali, Aguascalientes, resulta cada vez mas dificil, costoso y riesgoso.

La experiencia de la saturacion de la ciudad es estresante y hos-
til, tan separadora que provoca la ruptura de los colectivos, con la
extraneza de que cada vez mds exige ir a otro sitio, con recorridos
escalares que si bien estandarizan la experiencia del viaje, indiferen-
cian el paisaje y resultan destructores de los 6rdenes de referencia
conlos que antes se habian fincado lasidentidades y las pertenencias
a los lugares de estas ciudades, poniendo a la vista una prospectiva
que amplia los “no lugares” y estandariza la des-identificacion a me-
dida que aumenta la (in)movilizacién.

Lo grave es que a medida que se repiten estas experiencias en
condiciones dificiles de desplazamiento también se regulariza la
aceptacion de las pricticas sociales de inmovilidad, que reducen
la movilidad directa a medida que aumenta el valor del tiempo y la
localizacidn de los sitios de trabajo, la escuela, el mercados o la resi-
dencia, y lo que la gente estd dispuesta a pagar —y paga— por ese
acceso; o sea, a pagar el precio que sea con su gasto de tiempo per-
sonal, incluyendo en este precio los costos de desatender, junto con
las propias necesidades de desplazamiento, otras necesidades, por-
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que el dia sdlo tiene 24 horas, y que con semejante reduccién de su
movilidad se esté negando la urgencia de multiplicar la accesibili-
dad comun, en favor de pocas mejoras de la movilidad motorizada,
que nunca serdn suficientes.

Hace ya dos décadas que no resulta extrano que en algunas zonas
de las ciudades metropolitanas y en otras de menor tamano en Mé-
xico haya grandes contingentes de poblacion que sean obligados o
estén dispuestos a pagar costos crecientes del transporte, que llegan
a 30% o més de sus ingresos, para conservar el empleo o su sitio en
la ciudad.

De 1900 a 2010, las tendencias de la urbanizacion con las va-
riaciones del producto interno bruto (P1B) en las 32 entidades
federativas del pais se confirman que la tasa de motorizacién del
siglo pasado fue mil veces mds intensa que la del acelerado creci-
miento del PIB, que aumentara a lo largo del siglo xx unas 23 veces.
Esta tendencia de la motorizacion a futuro simplemente desborda
lo significante.

El crecimiento del P18 de 1940 a 2010 ha sido brutal, al pasar de
77 mil millones a 1780 mil millones de pesos constantes de 1993, o
sea, unas 23 veces mads. Pero el crecimiento de la motorizacion pasa
de 149 4SS vehiculos registrados en 1940 a 32338 820 en circula-
cién en 2010, un crecimiento promedio anual de 7% por década,
que aumenté mds de doscientas mil veces.

Con esta dindmica en mente, puede comprobarse que para el
mismo periodo de 1940 a 2010 se van perfilando las que ahora son,
y en lo futuro serdn, las principales ciudades metropolitanas que
aun con grandes deficiencias articularan las relaciones territoriales
del pais.

Estos aumentos hacen evidentes las relaciones entre urbani-
zacion, producto interno bruto y motorizacién. Nos dan medida
de las tendencias cuyas prospectivas se concretan en una mayor
densidad urbano-vehicular que cambia el uso de las ciudades,
saturando sus vialidades e imponiendo tasas negativas de ac-
cesibilidad; amplian, densificando, el territorio de las ciudades
mexicanas, repitiendo en casi todas sus escalas las pautas del mo-
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delo de ciudad densa y mixta, “con todo cerca”,'* que, se ha creido,
sélo el modelo de movilidad motorizada puede satisfacer, a pesar
del déficit y las condiciones de vivienda.

Si a medida que crecen el tamano y las funciones de la ciudad
también aumentan los recorridos, aunque no directamente, se re-
piten las movilidades incesantes o se inducen variaciones en la
accesibilidad de la ciudad, que la imponen forzada y obligatoria,
conduciendo el paso inicamente por ciertos lugares o paisajes, con
sus improntas de clase. Por lo que al irse reiterando los cobros por
esta movilidad —para acceder y movilizarse por las “autopistas ur-
banas”™— va disminuyendo la capacidad de soportar los aumentos
de lo que ya significa la vida de relacién en la ciudad, lo que incre-
menta el costo de la movilidad, reduce la accesibilidad y debilita la
cohesiodn social, aun con peculiaridades histdricas, de traza y uso de
cada sitio de cada ciudad.

El aumento desmesurado de lo que hay que pagar en tiempo,
dinero y esfuerzo por salir y llegar a otros lugares seguird incre-
mentdndose al 2035, mientras no se ponga freno al desorden del
crecimiento urbano y el crecimiento del numero de vehiculos a
partir del aumento de infraestructuras viales, tan deficientemente
organizadas. Esto también continuard afectando la expresividad y
el tiempo de los encuentros con los que se teje la vida de la ciudad,
haciéndolos mds directos pero discontinuos, o constantemente in-
terrumpidos.

Poco se ha estudiado lo que ocurre con el enfado silencioso ylare-
signacion de los habitantes de las ciudades ante estas tendenciasala

12“Entre 2005 y 2010, practicamente todo el crecimiento poblacional ocurrié en los 402
municipios que integran a las 115 ciudades mds importantes del pais. Durante este perio-
do, en dichos municipios la poblacién aumentd a casi 12 millones de habitantes, mientras
que en todo el pais el crecimiento neto fue de 9 millones de habitantes. En otras palabras,
en los restantes 2 039 municipios del pais, en su mayoria rurales, la poblacién disminu-
y6 casi en 3 millones de habitantes (CONOREVI, 2011). Si a este dato le afiadimos los 30
millones de mexicanos que viven en pobreza urbana, tenemos un rezago de vivienda ur-
bana preocupante que no se resolvera integralmente si seguimos con la actual tendencia
de construir desarrollos residenciales alejados de la ciudad, también conocidos como ciu-
dades dormitorio. Este tipo de desarrollo desalienta el uso de modos de transporte no
motorizados y obliga a su poblacion a gastar tiempo y dinero en sus trayectos diarios, ya
sea en transporte publico o en automévil” (1rpp, 2013: 10).
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(in)movilizacién, que llega a la paralisis en horarios y sectores repe-
tidos —ejemplos de esto se observan constantemente con la satu-
racion de las ciudades, pero también en la cantidad de automoéviles
estacionados 80% del tiempo de su “uso”, o abandonados; en los
precios de venta que son muy costosos en relacién con la distri-
bucién del ingreso nacional y cuya adquisicién significa afios de
endeudamiento exorbitante con las financieras de las armadoras
automotrices, que paraliza otros consumos. Las dificultades del
transporte, cada vez mds evidentes, se estan socializando cada vez
mds en términos de la energia social gastada en los desplazamien-
tos diarios.

Las restricciones al encuentro en las ciudades se estidn haciendo
mads evidentes con estas modificaciones de las practicas sociales de
la movilidad individualizada vs. la masiva, sin que se prevea cémo
regularizar la aceptacion/superacion de las dificultades que provo-
ca la insuficiencia del transporte individual y colectivo, y lo poco
adecuado de las condiciones. Con estas restricciones se regularizan
también, cada vez mds, tensiones y conflictos, provocados por el en-
clasamiento de las condiciones fijas y méviles de la vida urbana, en
las que las précticas de movilidad son solamente un tipo de exclu-
sién socio-espacial y de inclusion selectiva en la ciudad que separan
las facilidades de acceso segtin los mayores o menores costos de los
espacios-y-tiempos socialmente entrelazados, como sucede con
otros medios que son recursos de la vida urbana que van jerarqui-
zando muy desigualmente la accesibilidad, como el propio espacio
publico urbano y las dreas habitacionales a las que cada vez mas irre-
gularmente conecta en su conjunto.

La confrontacién de libertades de trdnsito en la prospectiva al 2035

Como esta prospectivarequiere reconocerloslugares delas ciudades
y los tipos de sujetos sociales que se desempenan como locus de la
conflictividad y del orden/desorden de la ciudad de cara al futuro, se
puedeintentarfijarlo comtnyloaislante de sus cuerposenlasformas
de movilidad de las ciudades y en la propia economia de la accesibi-
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lidad a los diversos lugares que sirven de origen y destino a los via-
jes, porque estdn tan claramente enclasados tanto en lo préctico
como en lo simbolico.

Algunas respuestas nos mostrarian margenes del quehacer del
cuerpo de la ciudad —de su funcién e identidad— y de lo que
pudiera ser su imagen —su forma y movimiento—, pero ademds
indicarian cudles han sido, son y serdn sus posibilidades deseables o
indeseables. De todo esto, lo que se muestra a continuacién sefiala
principalmente que el mercado del transporte, en su relacion con el
mercado inmobiliario y con el de los servicios urbanos, esta sujeto
cada vez més por las dindmicas financieras mundiales, que se con-
traponen con las distintas escalas de las demandas sociales.

Se intenta mostrar cémo se estan constrifiendo las posibilidades
de vida e intercambio de las ciudades de México, especialmente con
los procesos que se debaten entre la socializacién de la movilidad
y las tendencias privatizadoras de los proyectos de solucién urba-
na por la construccién de infraestructuras viales y otras obras, que
son las que predominan con los megaproyectos, en las que no se
incluyen otras soluciones flexibles o de gestion basadas en otros or-
denamientos de los usos del suelo de la ciudad y de la movilidad/
accesibilidad correspondiente, imponiendo la aceptacién de “mo-
delos de movilidad”, que cierran en lugar de multiplicar los accesos.

La movilidad motorizada y su proyeccién al 2035 no es lineal.
Mejora unos desplazamientos y agrava otros, acentuando las des-
igualdades del reparto clasista del suelo en el uso de la ciudad.
Segmenta sus preferencias y accesos, opone las preferencias y capa-
cidades sociales de ocupacion/desplazamiento, y la atencién dada a
sus diversos problemas resulta tan clasificada como los espacios y las
funciones que cumplen.

Hay muchas movilidades urbanas y varios futuros en prospecti-
va, y si entre ellos sigue predominando la movilidad motorizada es
muy posible, si no cambian las prioridades y las responsabilidades
del gobierno y se amplian las de la ciudadania en la gestién de los
accesos alas ciudades, que la movilidad siga confrontando cada vez
mas libertades con restricciones a la circulacion fisica y simboélica
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de las ciudades, por lo que la prospectiva de la movilidad y la acce-
sibilidad es conflictiva.

En las localidades urbanas, como en las ciudades metropolita-
nas del pais observadas, seguird atendiéndose mds bien a las dreas
de suelo urbano caro con infraestructuras viales adecuadas que a las
areas irregulares y periféricas. La prioridad seguird dindose a la mo-
vilidad motorizada individual frente a la colectiva, y posiblemente
no serd extrafio que los conflictos sean atendidos con criterios de
conveniencias politico-econdmicas y financieras, no ciudadanas y
no democraticas.

Como se observa en el cuadro 3, las localidades urbanas en Méxi-
co han aumentado, pasando de 33 a principios del siglo xx a 368 al
comenzar el siglo xx1. Esto indica qué tan acelerado ha sido el creci-
miento urbano, cuyas tendencias histdricas sugieren alzas insolitas
ala multiplicacién que han registrado, de once veces, duplicando su
numero cada década.

Con semejante crecimiento, las tensiones que impactan la dia-
léctica entre el desempefio practico de la oferta de las distintas
facilidades de desplazamiento —resueltas de manera privada, gu-
bernamental o conjunta, haciendo retazos de los problemas y
dando prioridad ala construccién de obras publicas, particularmen-
te infraestructuras—, no serd raro que la gestiéon de la movilidad
no considere la vigilancia de las normas sociales y juridicas que le
correspondan ni observe lo que ocurra con las demandas y repre-
sentaciones colectivas de la movilidad en relacion con el resto de la
vida de las ciudades, con lo cual se juntan dos prospectivas bésicas
hacia 2038.

La prospectiva desesperadamente anhelada de que todo siga
funcionando en las ciudades sin nuevos o mayores problemas que
los ya existentes se atina a la prospectiva mas realista —aunque
parcial— de la (in)movilidad compuesta de in-sensibilidad, in-vi-
sibilidad y silenciamiento masivos, que irdn emergiendo mdas y mds,
como modos de soportabilidad con los que pudieran seguirse ha-
ciendo, finalmente, funcionales —no mas igualitarios y libres— a
las necesidades de movilidad de mayores o mds importantes con-
glomerados urbanos.
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Ya sea por su capacidad de atraccién local y su influencia regio-
nal —inserta en las redes mundiales en que las ciudades comienzan
a participar ademds de sitios-nodos como dmbitos-influencia del
gran ensamble mundializador de la vida contemporianea— o por
los factores que traman las relaciones de los lugares, ejerciendo
fuerzas que los reorganizan de manera recurrente, la tendencia que
ha resultado estd afectando a los sujetos sociales, generando violen-
tas vivencias de ataxia, de muy dificil solucién a mediano plazo."”

A partir de estas afectaciones de desorden y descoordinacién, in-
teresa trazar una prospectiva de las posibilidades del aumento o la
reduccion de las capacidades de respuesta a las demandas sociales
de movilidad masiva en México, particularmente en las ciudades
metropolitanas de mds de un millén de habitantes, utilizando al
2010 como ano base de la prospectiva, para lo cual se revisan las ta-
sas de crecimiento promedio anual y las tendencias de indicadores
clave de urbanizacién y motorizacién continuas, en la medida de lo

posible.

PROSPECTIVA DE LA MOVILIDAD Y ACCESIBILIDAD
DOMINADAS POR LA MOTORIZACION

La prospectiva de la movilidad y accesibilidad en las ciudades
metropolitanas de México exhibe el peso de la motorizacién y la
urbanizacion en el pais y confirma la utilidad de revisar las posi-
bilidades de cambiar desde la actualidad la atencién dada a este
fenémeno hacia el afio 2035. Mis alla de que se siga reforzando el
mismo patrén con los mismos o mds graves efectos individualiza-
dores en las ciudades, lo inmediatamente previsible es el aumento
de los conflictos provocados por los desequilibrios en cuanto asen-
tamientos, desplazamientos y vida de la ciudad.

13 Ataxia es “sin orden’, sin capacidad de coordinar los movimientos del cuerpo, y puede
usarse para identificar movimientos descoordinados y distintos desérdenes, como los que
viven las ciudades por movilidades motorizadas y por accesibilidades que reducen y divi-
den los lugares que se necesita enlazar.
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Por esto, a continuacion se observa que no se fincan responsa-
bilidades a las autoridades de la ciudad y se sigue silenciando a los
afectados, que son todos sus ocupantes, que debieran ser sus ciuda-
danos. Se explora criticamente lo requerido y lo que seria posible
atender, considerando determinantes urbanos —histéricos y es-
tructurales— del comportamiento de la movilidad y accesibilidad
para intentar una prospectiva de las dimensiones y variaciones de
las ofertas y demandas atendidas por la movilidad motorizada de las
siguientes once ciudades metropolitanas, consideradas como ejes
del crecimiento del pais:'* San Luis Potosi, Querétaro, Torreén-La
Laguna, Ciudad Judrez, Leén, Tijuana, Toluca, Puebla-Tlaxcala,
Monterrey, Guadalajara y la Ciudad de México (cuadro 4).

A continuacién se muestran las tasas de crecimiento de la pobla-
cién de estas once zonas metropolitanas de 2000 a 2010 (cuadro S)
para completar los datos de las ciudades de més de un millén de ha-
bitantes, con los que se intenta enmarcar las tendencias del registro
vehicular de 1930 al 2010, asi como la composicidn reciente de la
propia flota vehicular por entidad federativa.

Estos tres indicadores sugieren largas tendencias histdricas de
crecimiento de las necesidades de movilidad, pero también confir-
man que las capacidades para atender dichas demandas, ademads de
ser insuficientes, permiten anticipar contradicciones mds limitantes
de las pautas de acceso en las ciudades al 203S.

Para saber qué tanto pudiera reducirse o multiplicarse la accesi-
bilidad al 2035 hace falta anticipar en lo posible las variaciones que
se habrén de enfrentar como desafios de la movilidad motorizada a
mediano plazo. Asi, contemplando las tendencias en el registro por

14“Ciudades sustentables y competitivas en México: Categorfa A (mas de un millén de ha-
bitantes): 1. Guadalajara; 2. Monterrey; 3. Puebla-Tlaxcala; 4. San Luis Potosi-Soledad; S.
Valle de México. Categoria B (de S00 mil a un millén de habitantes): 6. Aguascalientes; 7.
Canctin; 8. Chihuahua; 9. Mexicali; 10. Saltillo. Categoria C (De 100 mil a SO0 mil habi-
tantes): 11. Ciudad del Carmen; 12. Colima-Villa de Alvarez; 13. La Paz; 14. Los Cabos;
15. Puerto Vallarta” Clasificacion elaborada por el Banco Nacional de México (Banamex),
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banobras), Instituto del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), Centro Mario Molina para Estudios
Estratégicos sobre Energfa y Medio Ambiente (cMM), Instituto Mexicano para la Compe-
titividad (Imco), 2014.
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CUADRO 4
POBLACION EN LAS ONCE PRINCIPALES CIUDADES
MEXICANAS DE MAS DE UN MILLON DE HABITANTES, 2010

Ciudad Poblacion (miles)
San Luis Potosi 1041
Querétaro 1097
Torredn-La Laguna 1216
Ciudad Juarez 1328
Leon 1610
Tijuana 1751
Toluca 1847
Puebla-Tlaxcala 2668
Monterrey 4080
Guadalajara 4434
Ciudad de México 20137

FUENTE: Islas et al., 2011: 5, con base en: Censo General de Poblacién y Vivienda
2010. Resultados Definitivos, México, INEGI, 2011.

tipo de vehiculos de los tltimos ochenta afios podria observarse lo
que seria mas importante de atender en cuanto a la urbanizacion
motorizada desde ahora con respecto de las crecientes necesidades
y demandas de movilidad metropolitana en México.

En las ultimas nueve décadas, de 1930 a 2010, el parque automo-
triz aumentd unas 360 veces, con prevalencia de los automoviles,
con una muy ligera disminucién en porcentaje en esas décadas,
ya que pasé de representar 71.3% del total de vehiculos en 1930 a
66.9% en 2010, mientras que aumentaban los camiones de carga.
Entre los cambios significativos, ademas de la cantidad de vehicu-
los, destaca el aumento del transporte publico en los anos de 1950,
y el aumento de 2000 a 2010, de 1.9% a 3.6%, de las motocicletas,
que sin datos oficiales siguen elevindose muy rapidamente.

Por su parte, el dato de la composicion de la flota vehicular al
2010 confirma que practicamente 95.3% son vehiculos automoto-
res, que incluye a los automéviles particulares (66.9%) y camiones
y camionetas (28.4%), mientras que los autobuses de pasajeros
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representan tan solo 1.1% y las motocicletas 3.6%. No hay informa-
cion del trénsito a pie.

La composicién dela flota vehicular no estd determinada sélo por
las actividades econémicas y los usos de los vehiculos destinados
a realizarlas, sino por las capacidades de compra de los vehiculos,
que pueden apreciarse con la distribucién del ingreso. Asi, el uso
del transporte publico en las 59 zonas metropolitanas del pais es
predominante en hogares de ingresos menores a los 12 mil pesos
mensuales (73% en promedio), es decir, en los niveles de ingreso
de 60% de los hogares del pais (ENIGH, 2012). Respecto a los hoga-
res de ingresos mds altos, si bien la mayor parte utiliza el automévil
particular (63%), un tercio utiliza el transporte ptiblico (Medina,
2015:2), como se aprecia en la grafica 1.

El resultado de esto se refleja en que la mayor parte de los viajes
en las zonas metropolitanas del pais (68%) se realiza en transpor-
te publico y sélo una parte menor en automévil particular (22%)
(Medina, 2015: 3). Dada esta situacién general del reparto modal
de viajes y del nivel de ingresos, se esperaria que cuando los gobier-
nos de las metrépolis emprendieran obras publicas para mejorar la
movilidad urbana tomaran en cuenta esta distribucién mayoritaria
de las demandas de acceso en las grandes zonas metropolitanas del
pais. En otras palabras, que el enfoque de las inversiones se orienta-

GRAFICA 1
INGRESO MENSUAL FAMILIAR Y MODO DE TRANSPORTE
EN ZONAS METROPOLITANAS DE MEXICO, 2013
(PESOS CORRIENTES Y PORCENTAJES)

Menos des15o0
Des1501253000
De$1001%6.000

peséoorasnoco [
Vs de 12000

0% 20% % 60% 80% 100%
© Transporte piblico @ Automéwvil @ Otros Nota: sumando no sabe y no contesté es 100%. Fuente. CESOP, 2024

FUENTE: MEDINA RAMIREZ, 2015: 3.
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ra a beneficiar a las mayorias (democrético) y a reducir la inequidad
(igualdad social), y en consecuencia a la extensién y mejora del
transporte pablico. También se esperaria que esto se complemen-
tara con mayor infraestructura peatonal y ciclista, para asegurar el
éxito del propio transporte publico. Si no es posible llegar caminan-
do o en bicicleta, simplemente no se usard. Esto tendria el beneficio
extra de desalentar el uso el automovil y reducir los costos negativos
que le impone a toda la sociedad en forma de contaminacion, ruido,
trafico, accidentes, y més.

En la realidad, esto estd lejos de suceder: 84% de las inversiones
en las zonas metropolitanas fondeadas por la federacion se dedicé a
infraestructura vial, que beneficia principalmente a los usuarios co-
tidianos de automévil, moto y taxi. Como puede verse en la grafica
2, es una inversion s6lo para 27% de los viajes en las metrépolis, que
suelen ser de los segmentos de mas altos ingresos (Medina, 2015: 4).

En resumen, los indicadores de transito diario promedio anual
(rpPA) como de viajes-persona-dia (vep), de acuerdo con la
informacion oficial que se ha referido, hacen posible la siguiente es-
timacion, propia de tasas criticas promedio de crecimiento anual y
aumentos absolutos de movilidad/accesibilidad en México de 2015
al 2035:

TDPA (2014)=crecimientos anuales superiores a 10% al 2035.

vPD (2013)=10% de crecimiento anual (considérense como referencia los
22 millones de viajes (vpD) en el Distrito Federal en 2013).

Kilémetros recorridos por automévil (2015)=6% de crecimiento anual.
A12035, 12 % crecimiento anual.

Kilémetros recorridos a pie (2014)=ocho kilémetros diarios. Sin pronds-
tico al 203S.

Horas de viaje (transporte ptiblico)=12% de crecimiento anual. Al 2035,
mas de S00 millones de horas gastadas en transporte en la Ciudad de Mé-
xico (considérese la base de 17 millones de horas en la Ciudad de México
en 1994).

Tasa de motorizacién de las ciudades de México (2014)=8% anual, lo que
implica pasar de 27 a 7S millones de automéviles en la Ciudad de Méxi-
co al 203S.

Tasa de crecimiento de la poblacién nacional (2015)=1.1%, lo que impli-
ca pasar de 119 a 148 millones de personas al 2035.
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GRAFICA 2
REPARTO MODAL E INVERSION DESTINADA A MOVILIDAD URBANA
EN LAS ZONAS METROPOLITANAS DE MEXICO, 2013
(PORCENTAJES)

1% 0.281% 3% | 12%

dal @ Inversior Fuente Elaboracion propia con datos de ITDP (2014) y CESOP (2

FUENTE: Medina Ramirez, 2015: 3.

Estas tendencias de crecimiento anual promedio agudizaran a me-
diano plazo (2035) el panorama actual, dominado por: a) servicios
de transporte caros por su relacion precio-eficiencia-calidad, b) in-
equidad espacial con accesos permitidos tan sélo para automdviles,
con barreras urbanas imposibles de cruzar a pie o en bicicleta, ¢) un
circulo vicioso por la regresividad en el gasto publico; si se abaratan
los viajes en automovil, pero este trafico inducido genera nuevas
olas de congestion, y d) mayores externalidades negativas por el uso
del automovil, pues son los segmentos de ingreso mas bajo los mas
vulnerables a esta situacion (Medina, 2015: Sy 6).

Tomando como base estas tendencias, se confirma una prospec-
tiva de la movilidad yla accesibilidad dominada por la motorizacién
amediano plazo, con tendencias a la privatizacion del crecimiento y
el uso de la ciudad, con una desordenada socializacion de la accesi-
bilidad, cada vez mas reducida.

Asi, las tendencias a la privatizacion y al caos son las que enmar-
can los limites prospectivos de las necesidades de movilidad™ en las

15 La movilidad de las personas que desean desplazarse y las mercancias que se requiere
mover a otro lado expresa tanto las facilidades de esos desplazamientos como la medida
efectiva de los desplazamientos realizados: pasajeros-km, toneladas-km, pero solamente
desde el concepto de accesibilidad “se perciben con nitidez las otras facetas que cualifican
la sostenibilidad y, en particular, la propia generacién de necesidades de bienes, servicios
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ciudades mexicanas al 2035, lo que no se puede separar de la antici-
pacidn de los patrones de accesibilidad'® y los comportamientos de
las ciudades en sus complejos conjuntos de determinaciones.

Son las necesidades y los patrones de la economia y de la movili-
dad que responden al esquema privatizador del crecimiento urbano
los que animan a la ciudad cada vez mds con una intencionalidad
socioecondmica de ciudad-negocio; esto ha llevado més o menos
espontdneamente a que se privatice la solucion de las demandas de
movilizacidn, volcdndolas al aparente torrente de la “decision indi-
vidual” que exime a la autoridad publica de las responsabilidades
por las cadticas consecuencias socializadoras de este proceso.

Si el objetivo de esta prospectiva de México al 203S$ incluye qué
tanto puede facilitarse el acceso a bienes, servicios y contactos en
los préximos veinte anos, la movilidad y accesibilidad actual pue-
den pensarse no solamente, como se ha visto hasta aqui, a partir del
crecimiento positivo de necesidades y capacidades, sino como ten-
dencia critica ala (in)movilidad.

URBANIZACION Y MOTORIZACION, TENDENCIAS
A LA (IN)MOVILIDAD

Las posibilidades de reduccion de las necesidades y exigencias de
movilidad bajo el patréon dominante del desplazamiento motori-
zado, incluso de las capacidades de acceso recurriendo a medios
alternativos a los automoviles, requieren de una exploracion sobre
lo que pasaria en las ciudades aprovechando la capacidad de tras-
lado auténomo individual, a pie o en bicicleta, asi como de otras
posibilidades técnicas y energéticas.

y contactos que da lugar a su vez a la necesidad de desplazamiento” (Sanz, 1997), es decir,
ala necesidad de movilidad fisica.

16 La accesibilidad es un concepto vinculado a las facilidades de acceso —de clientes y su-
ministros— a lugares predeterminados. Puede referirse a las posibilidades de encontrar el
contacto buscado o de obtener un bien o servicio esperado. Se valora en relacién con
el costo o la dificultad de la satisfaccion de esta necesidad de desplazamiento o de que los
suministros o clientes alcancen el lugar en cuestién (Sanz, 1997).
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Esto porque no puede descartarse —aunque resulte dificil de
prever— que se contard con otra capacidad de gestion urbana a
mediano plazo que incluya la participacién de los usuarios y los
afectados por las decisiones de desplazamiento y acceso urbano,
con mejores gobiernos de las ciudades, o con medios tecnoldgicos
alternativos mas eficientes y ecointegrados.

La forma de la ciudad —debido a su peculiar integracion o
division espacial de las actividades— y la economia de su ocupa-
cién —debida en gran parte tanto al trazo y la capacidad de las
infraestructuras viales como a la distribucién y tamafio de los equi-
pamientos— constituyen la clave de las posibilidades de cambio en
los modos y frecuencias de movilidad fisica —al igual que de sus re-
presentaciones—, y de las posibles alternativas de multiplicacién o
reduccion del acceso de la ciudad."”

Asi, el aumento de las necesidades de movilidad implica una
prospectiva de (in)movilizacién y otra perspectiva de inversién de
la tendencia dominante de la movilidad motorizada o de su reem-
plazo por otros patrones de accesibilidad, como los previstos en las
ciudades de Alemania.

Esta vision anticipada de la movilidad urbana en las ciudades de
México, caracterizada en la medida que se alcancen las libertades
de transito o persista la limitante de la desigualdad de los accesos,
es una prevision que sugiere qué podria esperarse a partir de la mo-
vilidad motorizada actual. Por esta razon es interesante comparar
las posibilidades de ampliacién de la accesibilidad, multiplicindola,
con las contrarias, que la reducirian.'®

17 Las facilidades de acceso dadas por: a) la traza urbana a través de sus infraestructuras
viales, al mismo tiempo locales, regionales y, en su caso, metropolitanas; b) los flujos de
transporte y comunicacién cuyos contenidos materiales y simbélicos son contenidos al
mismo tiempo y en los mismos cursos del trdnsito/trafico o bien son diferidos, formando
circulaciones paralelas, complementarias o diversas; y c) las normas sociales reglamenta-
das o hechas précticas de movilidad, facilidades que garantizan en su conjunto la fluidez
de las circulaciones metropolitanas.

18 Ambas posibilidades se plantean en un horizonte que ajusta ofertas y demandas de una
movilidad mdltiple de manera pricticamente irrestricta al 203S. O sea, que las hace os-
cilar, por una parte, entre un nivel 6ptimo, deseable y posible, y, por otra, que restringe
esa exploracion del horizonte de posibilidades por los niveles presentes y sobre todo por
las tendencias restrictivas que pudieran prolongarse de 2015 a los préximos veinte afios.
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A partir del estudio retro/prospectivo de la actualidad —Illevado
aqui a la cuspide del afno 2010—, se pueden comparar quiebres de
tendencias histéricas del pasado con el futuro, intentando captar los
sentidos de la historia méas amplia de la movilidad que la informa-
cién ofrece. Por otra parte, como es dificil lograr una retrospectiva
rigurosa y continua de la movilidad urbana en México en la que sea
posible valorar tanto lo costeable como lo escalable a las diversas
condiciones y niveles de la movilidad en 2035 —tanto en tiem-
po como en costo, confort y seguridad, con una responsabilidad
ecologica y cultural, incluyendo las innovaciones tecnoldgicas, par-
ticularmente del cambio de modelo energético mundial previsto
para 2050— hace falta insistir en qué se puede notar de las posibi-
lidades de evolucién de la movilidad apreciadas como ampliacién o
restriccion de los niveles de ingreso, los grados de libertad de transi-
to o lamayor o menor desigualdad clasista enla vida de las ciudades.

Asi, esta prospectiva de la movilidad en las ciudades de México al
2035 hace una modesta exploracion de las posibilidades de mejoria
de la movilidad como vinculante social, en la medida que una mejor
movilidad y un mejor acceso en la ciudad permiten anticipar —aun
en medio de enormes tensiones sociales y politicas— el paso his-
torico a través de las distancias fisicas y de las limitaciones de clase.

De este modo, se adelanta una mirada de lo que podria pasar en
esa tensa dialéctica social y subjetiva de la movilidad urbana que
empuja al libre acceso en las ciudades, multiplicando las facilida-
des de la movilidad y haciéndolas cada vez mdas homogéneas, pero
que al mismo tiempo lleva, en un sentido histérico y funcional
contrario, hacia la restriccién diferenciada de los modos de trin-
sito, haciendo prevalecer la diferencia de lugares como territorios
desiguales porque hacen exclusivas las entradas y salidas solo para
algunos, impidiendo el encuentro con todos los efectos benéficos
que cualquier movilidad persigue: la accesibilidad maultiple.

Asi, puede aceptarse la conclusion del riguroso anélisis de Victor
Islas (2011) y su equipo sobre la relacién entre urbanizacién y mo-
torizaciéon en México:"’

19 Seguin este andlisis, la tasa de motorizacion a nivel de entidades federativas puede plan-
tearse como variable independiente del indice de urbanizacién, la poblacién total de la
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1. Por cada punto porcentual en que varia positivamente (negativamente)
el indice de urbanizacién, la motorizacién aumenta (decrece) en 5.49 ve-
hiculos por cada mil habitantes.

2. Por cada cien mil personas en que se incrementa (disminuye) la po-
blacién total, el nimero de vehiculos por cada mil habitantes se reduce
(aumenta) en 1.05 unidades, en promedio.

3. Por cada mil pesos de aumento (reduccién) en el PIB per cépita estatal,
la tasa de motorizacién se reduce (aumenta), en promedio, en 0.013 uni-
dades (Islas et al., 2011: 34).

De este modo, los procesos de urbanizacion y crecimiento obser-
vados a lo largo de las tltimas diez décadas implican “una presién
cuantitativa y cualitativa sobre los sistemas de transporte, al exigir
que se atiendan adecuadamente las necesidades de traslado de los
habitantes urbanos al menor costo econémico, ambiental y energé-
tico posible” (Islas et al., 2011: 37).

Asi, aun con las cuantiosas inversiones y las acciones empren-
didas por los diversos niveles de gobierno, las principales ciuda-
des del pais “podrian no estar realmente preparadas para atender
la creciente demanda de viajes” (Islas et al., 2011: 37), por lo que la
prospectiva despliega aumentos en la congestién urbana, falta de
integracion con el entorno y la urgencia de medidas integrales y
profundas puestas en marcha desde ahora para observar algunas
mejoras a mediano plazo.

De acuerdo con la tendencia confirmada a lo largo del siglo xx
por las zonas metropolitanas de las ciudades mexicanas, a la cre-
ciente utilizacion del automoévil particular, la prospectiva al 2035 es

entidad federativa y el PIB per cépita, “para reflejar el hecho de que: a) en la medida que
la urbanizacién es mayor hay mayores requerimientos de vehiculos motorizados; b) en-
tre mas personas radican en la entidad se adquieren mds autos (y viceversa), y c) la tasa de
motorizacién es una funcién creciente de la riqueza, respectivamente” (Islas et al., 2011:
29). Por lo cual resulta que, con excepcién del “indice de urbanizacién, es claro que la tasa
de motorizacién no guarda una relacion precisamente lineal con el tamano de la poblacién
[por las diferencias de ingreso] ni con el producto per cépita” (Islas ef al., 2011: 31) por
las desigualdades estructurales, sectoriales y de localizacion de la capacidad econdmica en
Meéxico, aunque también advierten sobre el impacto negativo que tiene la desigualdad
en la distribucion del ingreso sobre la motorizacion, puesto que el aumento de la pobla-
cién sélo es significativo si se trata de aumentos de poblacién con capacidad de compra, ya
que de otra manera puede repercutir incluso en la baja de la motorizacion.
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de crecientes congestionamientos, pérdidas de horas-personas de
viajes y pérdidas de productividad, aumentos del consumo de gaso-
linas y demandas irracionales de uso privado del espacio publico y
las vialidades. Todo esto resume la principal limitacién al 2035, cau-
sada por la excesiva dependencia de la movilidad motorizada con
vehiculos de baja capacidad que saturan las vialidades.

ACCIONES TENDIENTES A REGULAR LA EXPANSION
Y CONEXION URBANA AL 2035

Entre las acciones que tendrian alguna posibilidad de contribuir a
lareduccion de los desplazamientos urbanos estan, por una parte, la
consolidaciéon de la ocupacién del suelo urbano, acercando los luga-
res ocupados a las interrelaciones citadinas.*® Asi, racionalizar el uso
del suelo y organizar las relaciones funcionales de los distintos ani-
llos de las ciudades, reduciendo los recorridos de acuerdo con una
reubicacion de las viviendas, los empleos y las escuelas, cuando los
centros de macrodistribucion se hayan localizado convenientemen-
te en todos los anillos de la ciudad, son condiciones para mejorar la
movilidad y el patrén de accesibilidad. Las medidas promovidas en
este sentido por los gobiernos de las ciudades serfan benéficas es-
pecialmente para quienes realizan recorridos largos que no pueden
hacerse a pie, sino que requieren del motor para su realizacion.

Después de esto, la creacion de condiciones favorables para que
se desarrollen los desplazamientos no motorizados, a pie o en bici-
cleta; pero aun estas acciones orientadas estratégicamente:

20Esta “primera estrategia se sintetiza en lo que podrian denominarse politicas de creacién
de proximidad, de las que pueden ser ejemplos las siguientes: acercamiento/descentrali-
zacién de las grandes unidades de servicios y equipamientos hasta el radio de accion de las
personas andando o de la bicicleta; recuperacion de la habitabilidad integral del conjunto
o de partes del tejido urbano, con el fin de evitar la especializacién en alguno de los usos
y la expulsién del resto; rehabilitacién/creacién de alguna de las funciones urbanas (em-
pleo, comercio, zonas verdes y de esparcimiento) en piezas concretas de la ciudad, con el
fin de eludir su satisfaccién a través de desplazamientos lejanos. Otra variante de las politi-
cas de creacion de proximidad consiste en la regulacion de los usos del suelo con el fin de
evitar la creacion de nuevos grandes poligonos monofuncionales que incentivan el uso del
vehiculo privado” (Sanz, 1997: 4).
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no parecen suficientes para afrontar con vigor y urgencia el cambio de
tendencias en la accesibilidad y reclaman aplicacién de una tercera: la
moderacién del tréfico en su doble faceta de reduccion del nimero y re-
duccién de la velocidad de los vehiculos. La reduccion del nimero de
vehiculos en la ciudad se muestra como una condicién necesaria para la
mejora de la accesibilidad peatonal y ciclista. Sin ella, la mera competencia
por el espacio escaso acaba con la ocupacién de éste por los modos moto-
rizados de transporte en detrimento del que da vida a los no motorizados
(Sanz, 1997: 4-5).

De acuerdo con lo anterior, la movilidad contemplada en la pers-
pectiva de la ciudad sustentable e inteligente habria de tener como
objetivo principal la eliminacién del impacto ambiental y social ne-
gativo de la movilidad motorizada. Algo que podria contribuir es,
obviamente, la sustitucién de los desplazamientos realizados en
automovil particular por los desplazamientos en transporte colecti-
vo. Esto requerirfa: a) mejorar y coordinar las redes de transporte
colectivo; b) liberar espacio vial para usarlo con los vehiculos del
transporte colectivo; c) mejorar las estaciones y terminales del trans-
porte colectivo para aumentar su atractivo; d) mejorar la imagen
ptiblicay la calidad del servicio del transporte colectivo; e) reducir el
consumo energético, las emisiones contaminantes y el ruido produ-
cido por los vehiculos del transporte colectivo (Camarena y Aguilar,
2009: 26; Sanz, 1997: 7).

Lo més importante de estas medidas® seria reemplazar el patrén
de accesibilidad que la movilidad motorizada enclasa y reduce, en
vez de multiplicar y garantizar las libertades de trdnsito y acceso. La
accesibilidad multiple, como objetivo principal de la reducciéon de
la demanda de desplazamientos motorizados, confirma los dos ti-
pos de acciones que pudieran alterar las tendencias negativas de la

21 A diferencia de las acciones descritas son frecuentes las medidas tradicionales que bus-
can: a) crear una autoridad tnica de transporte en concurso con el gobierno nacional,
b) generar nuevas normas urbanas con una gestién que busque densificar y compactar a
la ciudad, haciéndola incluyente y conectada para sectores prioritarios o favorecidos, y
¢) concertar los financiamientos en alianza con el sector privado y la banca de desarrollo
para dotar a los territorios metropolitanos y urbanos de una estructura e infraestructuras
que soporten los servicios bésicos de agua, drenaje, manejo de residuos, electricidad, gas
y telecomunicaciones.
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movilidad motorizada si se ponen en marcha de manera simulta-
nea e interrelacionada para superar la tendencia a la sobredemanda
de movilidad, dados los cuellos de botella que provoca la movilidad
motorizada, que es un problema cada vez menos atendido y mal en-
focado, que traerfa consigo mayor (in)movilidad en las ciudades.

Esto es parte de las acciones que se necesitan para racionalizar la
construccidn y reconstruccion constante de las ciudades. Por esta
razén quizds es 1til mencionar algunos presupuestos béasicos que
deberian cumplirse en las ciudades de México, como en cualquiera
otra, para que sea incluyente, patrimonio creativo, sostenible, ade-
cuadamente conectada, con “Patrén de accesibilidad y vivienda”
bien conectados entre si, compacta, integrada y policéntrica y dina-
mizadora.

PROSPECTIVA DE LA MOVILIDAD Y ACCESIBILIDAD
EN CIUDADES DE MEXICO, AL 2035

Por los elementos considerados puede destacarse una prospectiva a
la (in)movilidad critica de las ciudades de México, causada por las
graves restricciones impuestas a la accesibilidad, que agravaranla sa-
turacion de la vida y las vivencias en los espacios viales de la ciudad,
con las consecuencias incontrolables de mayores y mds profundas
desigualdades urbanas que se desprenden del pertinaz modelo de
movilidad motorizada, que seguird vigente al 2035:

1. El proceso de urbanizacion y crecimiento de la poblacién
desde el principio del siglo xx hasta los inicios del siglo xx1
en México ha implicado una presion extraordinaria sobre las
capacidades de desplazamiento que ha reducido de manera
contradictoria y asimétrica las posibilidades de multipli-
cacién de la accesibilidad urbana.

2. La atencién publica y privada al problema se ha dirigido a
mitigar las presiones cuantitativas y cualitativas ejercidas so-
bre los sistemas de transporte urbanos. Pero esto ha reducido
las posi-bilidades de soluciéon de las demandas de movilidad
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porque s6lo se ven como una “razén técnica de congestion de
las vialidades” y no como un problema del desarrollo histori-
co y estructural, social y econdémico, integral de las ciudades.
Este enfoque parcial del problema urbano causado por la
individualizacién del acceso al espacio publico provocado
por la movilidad motorizada seguird condicionando las pers-
pectivas de solucion de las distintas demandas sociales de
movilidad y accesibilidad de todos los afectados por conges-
tionamientos, contaminacion, altos costos y largos recorri-
dos y desgaste de energias sociales por los desplazamientos
hasta que se elimine su causa, reemplazando adecuadamente
el uso del automovil particular y ofreciendo alternativas col-
ectivas competitivas.

Una posible mejora, aunque fuera menor, en la tendencia
polarizadora de la distribuciéon del ingreso cambiaria los dos
escenarios, el inercial y el inducido, de la movilidad moto-
rizada como restriccion a las tendencias de que las ciudades
se doten de accesibilidades multiples, sustentables, favora-
bles a enfoques desoluciones integrales de la gestion de las
ciudades en su conjunto, porque al mejorar, aun ligeramente,
la capacidad de ahorro de grandes sectores de México tam-
bién se registraria un aumento en la movilidad urbana fisica
al 203S.

Enambosescenarios, eltendencialyelinducido,seregistrarian
aumentos en la movilidad, pero también una reduccién signi-
ficativa enla accesibilidad urbana, interurbana e internacional
quetenderdaagudizar, conlasaturaciénurbana,los cuestiona-
mientos por la mayor ineficiencia de las facilidades sociales
construidas para ir de un lugar a otro en las ciudades mexica-
nas estudiadas.

En la prospectiva al 2035, persiste la necesidad de atender
adecuadamente el traslado de los habitantes urbanos, pero
cambian las relaciones entre el menor costo econdmico,
ecologico y ener-gético posible para el gobierno de la ciu-
dad y el gasto de energia social, expresada en forma tnica
en cada viaje, asi como en la disminucién de los tiempos de
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traslados, trasbordos y conexiones intermodales; sobre todo
porque serdn mayores las presiones para que se atiendan las
multiples relaciones entre origen y destino de los viajes que
provoca la falta de una planeacién integral, comprehensiva,
previsora y escalable de las ciudades.

7. Aun cuando se han hecho enormes inversiones a lo largo del
siglo xx, por parte de las ciudades y los distintos niveles de
gobierno, las redes viales y de transporte de y entre las ciu-
dades de México han sido dirigidas a movilizar a la poblacién
en la escala territorial nacional de norte a sur, no transver-
salmente, y en la escala urbana, interurbana y suburbana;
en cambio, se han priorizado enlaces cortos inconexos con
los alrededores. Esta demanda no ha sido atendida con una
estrategia realmente nacionalista y federal para atender las
necesidades de movilidad y generar las condiciones de ac-
cesibilidad maltiple requeridas.

8. Portodo esto, es muy posible que en 2035 las entidades fede-
rativas y las grandes ciudades de México estardn menos pre-
paradas para atender la creciente demanda de viajes que en
la actualidad. El congestionamiento y la saturacion vial y la
falta de integracion con los paisajes urbanos y los entornos
ecosistémicos naturales sugieren algunos casos catastréficos
de (in)movilizacién que no sélo generarén parélisis en los
desplazamientos de personas, sino de otras circulaciones de
bienes précticos y simbdlicos, reduciendo los intercambios
econdmicos, que requeriran medidas drasticas en sectores y
puntos de las ciudades para evitar paralisis y colapsos irreme-
diables.

9. En cuanto a la desigualdad de condiciones para la movilidad
urbana regional, se requeriran medidas que contemplen inte-
gralmente estagama de diferencias, paradarleslaatencionade-
cuada, tanto en el costo y la escala como en la prevision. De
esta manera, desde ahora se requieren medidas integrales y
profundas para revertir los efectos nocivos de la falta de aten-
cién interna a los diversos dmbitos urbanos de México; no se
puede seguir dejando de lado la integracién nacional como
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continuidad transnacional con el resto de Norteamérica y
Sudamérica para lograr resultados a mediano plazo.

Una limitacién importante es la concepcidn que priva en la
gestion urbana, basada en el aliento del mercado inmobilia-
rio y en la construccién de las redes viales y de transporte,
para afrontar los desafios que se avecinan por el aumento
en las poblaciones urbanas, la extension de las ciudades,
los crecientes intercambios, los tiempos y las distancias de los
viajes, que aunados al congestionamiento vial y la saturacién
urbana previstos ofrecen escenarios drésticos de aumento en
el costo de las soluciones para mantener minimos funciona-
les de fluidez en los recorridos, con un panorama mucho més
dificil de resolver si no se empiezan a tomar medidas urgen-
tes antes de 2020.

Si el problema es el uso irrestricto del automévil particular
para los desplazamientos, y las connotaciones que lo han
convertido no sdlo en un simbolo social de estatus, sino en
el medio forzado de movilidad individual, el panorama de la
movilidad urbana es casi catastréfico. La excesiva dependen-
cia de los vehiculos particulares y de baja capacidad haran
intransitables los espacios publicos en las ciudades.

El uso de los transportes publicos para cubrir las necesidades
de desplazamiento de las personas en las ciudades mexicanas
se ajusta a la relacién de que més de 80% de los vehiculos
atiende a menos de 3% de las demandas de traslado, mientras
menos de 20% de los transportes colectivos atiende a 97%,
proporcién que tendencialmente se incrementard en detri-
mento de la accesibilidad socialmente considerada en todas
las ciudades me-tropolitanas del pais.

La tendencia creciente a la utilizacién del automévil par-
ticular seguird caracterizando la urbanizacién, dado que las
medidas previsoras apuntan a la dotacion de infraestructuras
viales que aseguren, y no interrumpan, la expansion creci-
ente del mercado del automovil. Esto se traduce en constan-
tes y cada vez mds prolongados congestionamientos viales,
enormes cantidades de tiempo social para los traslados, pér-
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dida de horas-persona y de productividad en todos los dmbi-
tos del trabajo, con aumentos muy considerables en todos los
costos de tiempos de traslado y el aumento exorbitando de
las demandas energéticas y de espacio vial.

Aunque la tarea de reorientar la movilidad motorizada y su
patrén de accesibilidad restrictivo para las libertades en las
ciudades de México, como de otras partes del mundo, sea gi-
gantesca, esta prospectiva también contempla ciertos signos
esperanzadores de cambio, develando dimensiones autén-
ticas de otras opciones para atender el desafio que en este
campo enfrenta nuestro pais.

Por esto, puede decirse que el meollo de toda prospectiva a
mediano plazo sobre las ciudades de México estd en la in-
sostenibilidad creciente del modelo urbano imperante, con
todas las contradicciones y limitaciones que implica la mo-
vilidad moto-rizada, pero en la misma medida de las difi-
cultades que se vivirdn en las ciudades en el futuro surgen
opciones, muy evidentes, sobre qué hacer para lograr otras
pricticas de movilidad que redunden en accesibilidades
multiples.

La cantidad actual de viajes diarios,** de aproximadamente
37 millones, aumentard segin nuestras estimaciones
personales,* posiblemente hasta en 17% en 2020 y alrededor
de 29% en 2035, llegando a unos cincuenta millones de via-
jes-persona-dia. Mientras que, de acuerdo con otras estima-
ciones, pudiera preverse un aumento de 42% en las deman-
das en sus puntos de equilibrio con las ofertas hacia 2035,
lo que sugeriria que el déficit en la capacidad de atencién de
esas cantidades de viajes-persona-dia seria de mds de 40%.
Cabe destacar que la distribucion espacial de la poblacién
anuncia diferentes medidas de suburbanizacién de las pobla-
ciones aledanas a las ciudades mexicanas, que rebasardn por

2Véase el reporte nacional de movilidad publicado por onu-Habitat (2015).

23 Estimaciones propias con base en las fuentes mencionadas a lo largo del capitulo y to-
mando en cuenta el comportamiento de los indicadores seleccionados por la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes para México (sct, 2013).
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completo las dimensiones conocidas hasta ahora de movili-

dad y accesibilidad.

CONCLUSIONES. UNA PROSPECTIVA AL 2035 PARA REORIENTAR
LA TENDENCIA A LA INMOVILIZACION DE LAS CIUDADES EN
MExico

Ante la tendencia a la inmovilizacién de las ciudades en México
hace falta disefiar y aplicar desde ahora alternativas previsoras por
el aumento de la movilidad motorizada y sus efectos, asimétricos y
contradictorios, que afectan a la accesibilidad multiple y sustenta-
ble en las ciudades metropolitanas del pais. Como se ha mostrado,
esta tendencia se caracteriza porque: a) crece mas que la poblacién,
en cuanto a dreas ocupadas y desplazamientos efectivos, en las ciu-
dades —pues la congestion abarca dreas y cruces a nivel cada vez
extendido—, y b) no hay una solucién aparente al mediano plazo
de 2035 —por el tipo de politica ptiblica desintegrada y parcial, que
gestiona intereses y negocios en torno de las costosas infraestructu-
ras urbanas, desde las que no interesa ni es posible dar atencién a las
medidas flexibles de organizacion y control de los flujos vehiculares
ni al cumplimiento de los reglamentos de transito por la descoordi-
nacién de los distintos niveles de gobierno involucrados—. Esta es
una tendencia en la congestioén urbana demostrada en las 11 ciuda-
des metropolitanas mds importantes de México.

La urbanizacién basada en la motorizacién de la movilidad, con
usos irrestrictos del automoévil particular para los desplazamien-
tos, que lo han convertido en simbolo de estatus social, hace que
el panorama de la movilidad urbana sea casi catastrofico para 2035,
porque de no tomarse medidas adecuadas, la excesiva dependencia
en los vehiculos particulares y de baja capacidad hara intransitables
los espacios publicos de las zonas metropolitanas de las ciudades en
México, por lo que es importante dejar de considerar el automévil
como el centro de la movilidad urbana, revalorando las opciones
peatonales y el uso de la bicicleta, lo que llevaria a recuperar los de-
rechos de la gran mayoria de la poblacién a moverse, vivir y disfrutar
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de las metrépolis sin restricciones a la accesibilidad de ningun sec-
tor sobre otro; es decir, superando lo que la movilidad motorizada
estd provocando: la pérdida del derecho a la ciudad.

De aqui la importancia de modificar los patrones de inversién
y dirigirlos hacia el transporte publico, la infraestructura peatonal y
ciclista, y hacia las personas de menores ingresos. Esto, ademds de
dirigir la movilidad urbana hacia metas de accesibilidad multiple
y ser un factor para democratizacion del espacio publico, tiene un
efecto redistributivo que redundaria en un beneficio medioambien-
tal y en la calidad de vida en las ciudades.

Ante las tendencias observadas a lo largo del siglo xx, de crecien-
tes necesidades de movilidad, estas consideraciones prospectivas
al ano 2035 sugieren que el crecimiento demogréfico observado
en México, y particularmente los desordenados procesos de urba-
nizacién de las ciudades, tiene una relacién muy estrecha con la
motorizacion. La urbanizacién y la motorizacion de la movilidad en
México se han condicionado mutuamente, por lo que las ciudades
del pais, especialmente las 11 con més de un millén de habitantes,
podrian no estar preparadas a mediano plazo para atender las de-
mandas de viajes por la excesiva dependencia de los vehiculos de
baja capacidad.

A diferencia de lo ocurrido en las ciudades de los paises alta-
mente industrializados, en las ciudades inconclusas, como las de
México, parece no haber una solucién integral ni cabal a los proble-
mas urbanos, particularmente por su dependencia de la movilidad
motorizada, por lo que los estudios prospectivos pueden resultar
una tarea especialmente importante y util.

Si la prospectiva del problema ve una situacion critica de grave
congestion y falta de integracion de las ciudades y sus entornos, que
tiende a seguir agravindose en las proximas décadas, la prospecti-
va de las soluciones resulta todavia mds critica porque se requieren
medidas mucho mds profundas y responsables, aplicadas desde
ahora, para lograr un cambio sustentable de las ciudades mexicanas.

Tan solo la reduccién de los desplazamientos urbanos en distan-
cias largas que requieren del concurso del motor para su realizacion,
o la creaciéon de condiciones favorables para que se desarrollen los
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desplazamientos no motorizados, a pie o en bicicleta, resume el do-
ble escenario espontineo, pero imposible, de que la ciudad deje
de empeorar en dos décadas para que “todo siga igual”. Tampoco
el escenario complementario de lo que deberia empezar a hacer-
se alcanza para vislumbrar un cambio en la estructura de la ciudad
orientado a una accesibilidad multiple si no se ponen en marcha
medidas urgentes. En resumen, esta prospectiva sugiere que la
movilidad en las ciudades podria orientarse a la creaciéon de proxi-
midad y al desarrollo de un patrén de movilidad peatonal y ciclista.

Asi, por una parte, crear proximidad es algo que pudiera lograr-
se con medidas de acercamiento y descentralizacion de las grandes
ciudades mexicanas, especialmente de los servicios que se ofrecen
en dreas de influencia de ocho a diez kilémetros, que en condicio-
nes de pendiente y climas favorables serian alcanzables en bicicleta.

De igual modo, es razonable plantearse la recuperacion de la ha-
bitabilidad integral para evitar las consecuencias de especializacion
y expulsion de las ciudades. La rehabilitacién de las funciones de
la ciudad, previendo y planeando las conexiones entre actividades
y lugares de vivienda, trabajo, comercio, educacion, dreas verdes y
de esparcimiento, y evitando los desplazamientos en muy largas
distancias que hasta ahora aseguran la acumulacién concéntrica
progresiva, desordenada, de las ciudades.

Es evidente que toda prospectiva de movilidad y accesibilidad
urbanas se complementa con la regulacion de los usos del suelo
para evitar la creacion de dreas monofuncionales, que requieren y
han promovido el uso irracional de las ciudades a partir de la movi-
lidad motorizada basada tnicamente en el vehiculo particular, tan
conveniente a los mercados de las grandes armadoras.

Asimismo, multiplicar la accesibilidad, hasta transformar el pa-
trén imperante y su tendencia a la reduccién de los accesos —con la
consecuente (in)movilizacién y encierro—, facilita la accesibilidad
peatonal y ciclista; es necesario promoverla con todo tipo de incen-
tivos y rutas seguras y continuas, periféricas y radiales, de itinerarios
peatonales y ciclistas. Esto implica el reordenamiento previsor y
responsable de todas las vialidades de las ciudades del pais y sus re-
laciones con los espacios funcionales; eliminar las barreras para los
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peatones y los ciclistas y educar y desarrollar pautas culturales que
protejan y alienten sus desplazamientos.

Pero, debido a que la creacién de proximidad y el cambio en el
patrén de accesibilidad por uno multiple —basado en la movi-
lidad peatonal y ciclista— parece resolver s6lo a muy largo plazo
el modelo de accesibilidad multiple, en los préximos veinte afios
el problema reclama la moderacion del tréfico, para reducir el na-
mero de vehiculos motorizados, pablicos y privados, y disminuir la
velocidad a la que se desplazan. Esto requiere reorganizar a las ciu-
dades para que el transporte publico, probablemente sobre la base
eléctrica y adaptable a las diversas escalas de la ciudad y su creci-
miento, sea suficiente y adecuado para atender todas las demandas
de desplazamiento, sin excepcion, en las zonas metropolitanas y en
las demds ciudades de México.

Esta moderacion del tréfico podria ser una de las primeras ac-
ciones hacia otra coexistencia de traficos, favoreciendo los modos
de transporte no motorizados, porque si no se regulan las velocida-
des de transito urbano por dreas a 30 kilémetros por hora serd muy
dificil mejorar la movilidad y el cambio hacia un patrén de accesibi-
lidad peatonal y ciclista sostenible, ya que como peatén o ciclista no
se puede competir por las vialidades con los coches.

El uso del espacio de las calles y avenidas ocupadas sélo por los
vehiculos automotores nos afecta a todos y, asimismo, las posibili-
dades de recuperar la habitabilidad de Ia ciudad por lo peligroso que
es andar por las calles sin las banquetas y los andadores adecuados,
sin ciclopistas ni vias exclusivas, especialmente porque es dificil de
controlar los usos de las vialidades y la velocidad de la circulacién
de los automéviles particulares.

En este trabajo se abordaron varias dimensiones de las crecientes
necesidades de movilidad metropolitana en México, considerando
que en las ciudades del pais, particularmente desde los anos ochen-
ta, las necesidades de movilidad son tanto o mas explosivas que las
demandas y ofertas de vivienda* y servicios que brinda la ciudad.

24 Tan so6lo para los préximos cinco afios se prevé que “el nimero de hogares en Méxi-
co serd de 38 millones, y para el 2030 llegardn a 45 millones, esto implica un aumento
de cuatro y seis millones respectivamente sobre las proyecciones anuales del Conapo. Se
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Esta prospectiva es parte de la que hace falta hacer sobre otras
fuerzas que anudan integramente la vida de las ciudades y con ellas
el desarrollo nacional. Se han intentado comprender formas y eco-
nomias de la movilidad actuales como producto de tendencias
seculares que resultan criticas de frente al horizonte mexicano de
las ciudades, especialmente para las de mds de un millén de habi-
tantes hacia el ano 203S.

Se han destacado tendencias que acentdan: a) las necesidades de
la movilidad junto con sus contradictorias metas de accesibilidad
—producto de la economia desigual y la forma desequilibrada de
los usos y significados de las circulaciones que ordenan y nutren a
la ciudad—, y b) la capitalizaciéon de las medidas técnicas con que
se normalizan problemas de transporte —por medio de redituables
inversiones en infraestructura que sélo parcialmente y a corto pla-
zo atienden desequilibrios del encuentro, acceso y conexién en las
distancias fisicas como sociales—, estandarizando las soluciones de
movilidad en detrimento de la accesibilidad social, segtin se pueday
convenga que sean dotadas por el mercado.

Por lo anterior, la mirada que se ha lanzado al futuro ve al pais
desde sus crecientes necesidades de movilidad —en las escalas
del fenoémeno local, regional y metropolitano— y anticipa otras
fuerzas, formas y economias de la vida nacional, particularmen-
te urbana, que resultan criticas porque el cambio en la movilidad
motorizada de las ciudades urge alcanzar otro patrén que si multi-
plique en lugar de reducir la accesibilidad. Esto es un desafio para el
que podriamos no estar preparados.

calcula que la necesidad anual de viviendas para cada afio de la década entre 2010 y 2020
sera de 775 mil (Conorevi, 2011), esto se debe principalmente a que nunca en la historia
demogrifica del pais se habian incorporado tantos jovenes a la poblacion. A esto hay que
agregarle que la gran mayoria de la juventud mexicana, entre un 70-80%, buscara vivien-
da en una ciudad y no en el campo. Lo cual implica un anélisis técnico sobre la adecuada
localizacion de estas nuevas viviendas que como veremos la gran mayoria de las nuevas vi-

)

viendas se incorporaran en las grandes ciudades del pais” (1rpp, 2013: 10).
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La vivienda de interés social en 2035

GUILLERMO BOILS MORALES
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM

“El presente no es... el futuro tampoco es:
se posibilita, es mi posibilidad.

En realidad, no soy més presente que futuro,
porque soy temporalidad”.

Jean Paul Sartre.

INTRODUCCION

Esta aproximacion al México de 203S$ la hago desde la perspectiva
de la vivienda, enfocdndola desde varias miradas, todas ellas diri-
gidas a lo que en forma hipotética podria ocurrir al respecto en las
dos décadas venideras. Asi, en primer término, me asomo en este
texto hacia el futuro, teniendo como punto de partida una con-
sideracion sobre el escenario general, en donde se podria situar
la vivienda a mediados de la cuarta década del siglo en curso. En
seguida me ocupo de cudl podria ser la dimension del rezago ha-
bitacional en el pais, haciendo una estimacién del posible déficit
habitacional para dentro de veinte afios. En el apartado siguiente
me detengo a examinar el asunto de la vivienda urbana, atendiendo
a que el proceso de urbanizacién apunta en la direccién de conti-
nuar acrecentdndose para los préximos tiempos. Lo que en manera
alguna significa que haya que dejar de atender a la vivienda rural,
asunto al que le dedico el siguiente apartado. Viene después una
seccion sobre los cambios en la tipologia de la vivienda rural, deli-
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neando sus perspectivas para el aino de 2035 y contemplandola en
sus crecientes acercamientos a la de los sectores populares urbanos.
La vivienda deshabitada y su posible evolucién para mediados de la
cuarta década del siglo xx1 es el apartado que acometo a continua-
cién, para luego entrar a ver lo que podria hacerse con los fondos de
vivienda del Estado y también con el mercado habitacional. EI ulti-
mo apartado lo dedico a los sectores populares y la vivienda que se
realiza al margen del mercado inmobiliario, reflexionando en torno
a como podria evolucionar, para finalizar el texto con unas breves
reflexiones.

Este trabajo abre un cierto nimero de interrogantes, algunas de
las cuales se quedan aqui sin una posible respuesta definitiva, toda
vez que se trata de variables que podrian sufrir alteraciones impor-
tantes en los anos venideros, cambiando en forma considerable los
escenarios futuros. Empero, he tratado, en la mayoria de los casos,
de formular extrapolaciones, a partir de bases estadisticas histori-
cas, registradas en las dltimas décadas, a fin de tener una mirada
aproximada de lo que podria ocurrir en materia habitacional a me-
diados de la proxima década treinta del siglo en curso.

LA VIVIENDA EN MEXICO HACIA 2035

Para cuando nuestro pais esté recién entrado en el segundo tercio
del siglo xx1, concretamente en el ano 203S, se puede estimar, con
un margen de error de mas menos 2.5%, que su poblacién total an-
dara en alrededor de 136 millones de habitantes. Se puede prever
con el mismo intervalo de error de 5%, que dentro de veinte afios
podra haber en el pais alrededor de 40 360 000 viviendas. Para esta-
blecer esto tltimo parto del promedio de ocupantes que han tenido
las viviendas en los dos tltimos censos de poblacién y que ha sido
de 3.37. De igual forma, la cifra tentativa superior a los cuarenta
millones de espacios habitacionales, significa que podria haber un
incremento en numeros redondos cercano a los 4.74 millones, res-
pecto de las 35617 724 viviendas que se registraron en el censo de
2010.
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Por su parte, el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo) ha
hecho una estimacién de la poblacién mexicana para 203S5, estable-
ciéndola en 141.75 millones de personas (141756920) (Conapo,
2014: 35) De acuerdo a esa cifra, el nimero de viviendas que po-
driamos esperar que hubiera en toda la reptblica para ese afo seria
de 42064 367, cifra que resulta del ya citado promedio de 3.37 ocu-
pantes por vivienda. En caso de manejar la cifra del Conapo sobre el
monto total de habitantes en el pais, entonces habria que agregar al
numero apuntado en el parrafo anterior, una cantidad cercana a 1.8
millones de viviendas extra (1794 367) para dentro de veinte afios.
Lo que nos arroja un total de viviendas para ese ano de 42 154 367.
En tanto que la diferencia con respecto al total de viviendas exis-
tentes en 2010, también senalada en el parrafo anterior, ascenderia
entonces a un incremento total de 6 446 643 nuevas viviendas.

Las estimaciones que estoy exponiendo aqui sobre el total de
viviendas en 2035 estdn calculadas, asumiendo que el nimero de ha-
bitantes por vivienda se mantendra sin cambios significativos en
las préximas dos décadas. Lo cual es una suposicion de la que
no se puede estar plenamente seguro. En efecto, para empezar,
hay que tomar en consideracién que la composicién de los gru-
pos familiares estd sufriendo cambios diversos. Factores como el
incremento en el indice de divorcios, asi como también el nume-
ro de personas que viven solas, muchas de ellas adultos jovenes y
cuyo ntiimero tiende a crecer en el pais. Segin una prospectiva rea-
lizada por la Comisién Nacional de Vivienda (Conavi) en 2012,
el nimero hogares unipersonales se encontraba en alrededor de
3336337, mismos que constitufan 10.5% del total de los hogares
(Conavi, 2012: 13). Estas modificaciones, es probable que habran
de incidir para cambiar el numero de ocupantes; a tal punto que el
Consejo Nacional de Poblacién formul6 en 2005 otra estimacion
acerca del numero de habitantes por vivienda que podria haber en
2030, situdndolo en 3.2 personas (Conapo, 2005, ajustado el 9 de
mayo de 2012). De ser asi, es evidente que habra de aumentar la
demanda de espacios habitacionales, y con ello, crecerd la nece-
sidad de edificar mas viviendas en las proximas dos décadas, en
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una cantidad dificil de precisar, pero que bien podria acercarse en
numeros redondos a los siete millones de nuevos alojamientos.

Por otra parte, el valor de la vivienda como patrimonio fami-
liar, se acopla perfectamente con su valor de uso y, no cabe decir
que sea menos importante, que su valor comercial. Lo cierto es que
con la adquisicién de una vivienda la mayoria de las familias bus-
can en primer término, satisfacer la necesidad de contar con un
lugar donde habitar. Empero, este propodsito estd asociado a una as-
piracién orientada a lograr una realizacién como grupo y ademds
hacerse de un bien de consumo duradero, para legar a los hijos. Es
ahi, donde la vivienda adquiere una dimensién que trasciende su
importancia como espacio habitacional, situdindose en algo que ad-
quiere también un significado simbélico. Este sentido, revestido de
un contenido inmaterial, asociado a la vivienda, le confiere atribu-
tos, de gran valor estimativo. Mismo que sin duda se mantendra
guardando un considerable peso apreciativo para la mayoria de las
familias mexicanas al comenzar el segundo tercio del siglo xxI1.

En concordancia con lo anterior, seguird imperando la vivienda
en propiedad por sobre la vivienda de renta. Asi, conforme al cen-
so de 2010, 80% de las viviendas de todo el pais eran propiedad de
alguno de los miembros de la familia que las habitaba (Inegi, 2013:
7). En tanto que para 2012 la proporcién de viviendas en arrenda-
miento era de 15.1% (Sedatu, 2014: 16). Pero mds aun, la propia
politica habitacional del Estado mexicano propicia esta tendencia
en pro de la vivienda propia, al impulsar programas orientados a la
adquisicion de vivienda en propiedad para las familias de los traba-
jadores. Donde se sigue una politica de “todos propietarios” como
bien la califica el doctor René Coulomb (2007: 266). Esto también
ocurre por lo que hace a los sectores medios y aquellos de ingresos
medio alto y de alto poder adquisitivo. En estos segmentos sociales,
la tendencia a poseer una o varias viviendas en propiedad, es un fe-
némeno por demads arraigado, a tal punto que se puede considerar
que por lo menos se mantendrd hacia 2035; aunque lo més proba-
ble es que se reforzara en la medida en que representa un elemento
de seguridad econémica y crea la percepcion de estabilidad a las fa-
milias. Después de todo se trata de un bien de consumo duradero y
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es el de mayor costo para las familias, cuya adquisicion suele signifi-
car muchos anos de esfuerzo econémico.

EL POSIBLE REZAGO HABITACIONAL HACIA 2035

Saber cudntas viviendas hacen falta y cudntas haran falta dentro de
veinte anos es una de las proyecciones mdas imprecisas de realizar.
Para empezar, no existe acuerdo alguno respecto a cudl es el déficit
de viviendas que tiene el pais en la actualidad. Por lo que resulta un
tanto mas complicado formular una prospectiva sobre cudl habra
de ser para 2035. Segtin una estimacion presentada por la Sociedad
Hipotecaria Federal, para 2008 el monto total que alcanzaba el re-
zago habitacional en México era de 8 946 725 viviendas (Conorevi,
diciembre de 2011: 6). Cifra que correspondia para ese afo, en tér-
minos aproximados, a un tercio del total de las viviendas entonces
existentes en el pais. Por su parte, el Programa Nacional de Vivien-
da2014-2019 del gobierno federal consigna para el ano de 2012 un
déficit habitacional de 15298 204 viviendas (Sedatu, 2010: 8). Este
monto corresponde a poco més de la mitad del total de viviendas
habitadas que habia entonces en el pais, mismo que se puede esti-
mar que andaba en alrededor de 30 millones. Asimismo, dicho dato
casi duplica la cantidad del rezago habitacional total, que unos cua-
tro afios antes habia estimado la Sociedad Hipotecaria Federal.

Las diferencias entre las dos estimaciones expuestas en el parrafo
anterior, no responden a los 4 anos de distancia que median entre
ambas. Lo que ocurre es que el cdlculo que formulara la Sociedad
Hipotecaria en 2008 se centré en la necesidad de vivienda nueva, es
decir la que hacia falta edificar para satisfacer al nimero de hogares
que carecian de ella. Por su parte la cifra del Programa de Vivienda
contempld también en su estimacion del déficit a las viviendas de-
terioradas, asi como aquellas con una calidad de construccion muy
inapropiada conforme a los tres siguientes criterios: a) el relativo a
las deficiencias importantes en la calidad de los materiales con que
fueron edificadas las viviendas; b) el que atiende a las dimensiones
de la vivienda en relacién con el nimero de sus ocupantes, es decir,
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el nivel de hacinamiento; y c) el que se refiere a las que carecen de
conexion a los servicios bésicos de abastecimiento y desalojo.

Las variables contempladas en el Programa Nacional de Vivien-
da para establecer el rezago, no se pueden extrapolar a fin hacer un
aproximado de cual podria llegar a ser el déficit de vivienda en 203S.
En particular, debido a que son factores que en general han venido
reduciéndose en los afios recientes a un ritmo que, si bien no se ha
detenido, es irregular en su retroceso de afo con afo. Aun asi, po-
demos hacer algunas estimaciones prospectivas, partiendo de que
todavia en 2012 el 19.1 de las viviendas del pais seguian contando
con techos de material deleznable y sélo el restante 79.9% tenian
una cubierta con losa de concreto armado. Empero, todo parece in-
dicar que ese numero de viviendas con techumbres consolidadas se
habré de ir incrementando, aunque no cabe esperar en absoluto que
para dentro de 20 anos, todas las viviendas lo tendran. Algo similar
puede predecirse con relacién a otros materiales més duraderos en
pisos y muros de las edificaciones de aqui a dos décadas. Cuando es
de esperar que habrd en el pais un mayor numero de viviendas con
materiales de procedencia industrial; pero subsistirdn, aunque tal
vez en un ndmero menor al actual, aquellas construidas con mate-
riales deleznables y de dimensiones reducidas.

Porlo que hace al Distrito Federal, en febrero de 2015 y de acuer-
do a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del gobierno
local, existia un déficit de doscientas mil viviendas. Cifra que ni re-
motamente se puede paliar con las cincuenta mil viviendas anuales
que en promedio esa dependencia, junto con los desarrolladores
privados, edifican en la entidad. Por lo mismo, hay un desplaza-
miento poblacional hacia la periferia de la zona metropolitana de
la ciudad, bésicamente hacia los municipios de estado de México.
Siendo los sectores sociales de recursos més limitados los que se
ven en la necesidad de emigrar.

Pero ademads ese desequilibrio entre el incremento de la oferta
habitacional y las necesidades de vivienda en el Distrito Federal,
impacta de manera considerable en los precios de los espacios para
vivir. Bien sea que se trate de vivienda rentada, o bien de vivienda en
adquisicion, los precios de los inmuebles en la capital del pais se han
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disparado, muy por encima del promedio nacional. Una revisién de
los precios de las viviendas de renta, basada en las publicaciones
especializadas o secciones de los periddicos, nos senala que entre
2010y 2014 el incremento anual ha rebasado el 6%.' Mientras que
los indices inflacionarios en esos mismos afios, han promediado
poco menos de 4 por ciento.

Lo cierto es que todo apunta a que esa tendencia al alza de los
precios en el dmbito habitacional habrd de seguir incrementidndo-
se en los afios venideros. En especial porque el suelo en la ciudad
sigue subiendo de precio, impulsado por la creciente demanda de
alojamientos. Asi como por la creciente necesidad de espacios para
la produccién, el almacenaje y los servicios. Los que, sin ser desti-
nados a uso habitacional, si inciden en los costos de la industria de
la construccién en general y, por ende, en los correspondientes a los
de la produccién de vivienda.

En un sentido similar, también tienden a subir los precios de los
materiales de construccion, haciéndolo a un ritmo que esté por en-
cima de la proporcién en que lo hace la inflacién en general. En
particular es el caso de los materiales que son mas usados en la fa-
bricacion de vivienda: el cemento y el acero, insumos que forman
el binomio indispensable para la elaboracién del concreto armado.
Pero también acusan una tendencia ascendente el precio del cobre,
material fundamental para la elaboracién del cableado en las insta-
laciones eléctricas. Ademds de que es un elemento requerido para
fabricar las tuberias de agua potable en las redes hidréulicas. Aun-
que cada vez més se han ido sustituyendo las tuberias de cobre por
las conexiones producidas con Pvc, que si bien son menos durade-
ras, su precio de mercado es sensiblemente mds barato que las de
cobre. Cabe decir que, en general, los precios de los materiales de
construcciéon aumentan casi siempre por encima de las tasas infla-
cionarias de precios al consumidor, que reporta el Banco de México.

De otra parte, a principios de 2015 un poco mas de la mitad del
rezago habitacional en numeros absolutos, se encuentra localizado
en siete entidades de la republica. Estas son, ordenadas conforme a

1 Publicaciones revisadas: Segunda Mano, Metros Ciibicos, El Universal y Reforma.
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la magnitud de la carencia: Chiapas, Baja California, Oaxaca, Pue-
bla, Veracruz, Guerrero y México. En tanto que los estados que
tienen los mds altos porcentajes de rezago, respecto del total de sus
viviendas son los siguientes: Chiapas (con 71.6%), Baja Califor-
nia (67.1%), Tabasco (64.4%), Oaxaca (59.4%), Veracruz (53.5%)
y (Guerrero (53.4%). Aqui tal vez si podria haber un reacomodo
para 2035, sobre todo en una entidad como Baja California. Dado
que ahi el déficit habitacional depende sobre todo de la migracién
proveniente de las entidades federativas del centro y el sur del pais.
Misma que en los préximos anos podria lo mismo reducirse, o bien
incrementarse. En especial esa migracién de poblacién proceden-
te de estados surenos del pais tiende a concentrarse en la ciudad de
Tijuana. Conformando un flujo de personas y familias de bajos y
muy bajos recursos econémicos, los que buscando cruzar a Estados
Unidos no lologran y muchos de ellos se asientan en esa y otras ciu-
dades fronterizas. En su gran mayoria tiende a instalarse en barrios
sin servicios urbanos y con vivienda muy precaria.

Lo cierto es que, en este rubro del déficit, como en muchos mas
relativos a la vivienda de las clases subalternas, las variables a ex-
trapolar hacia el futuro dependen en forma por demads directa del
funcionamiento de la economia. Pero de manera fundamental estin
muy conectadas con la distribucién del ingreso, sobre todo, a través
de la generacion de empleos seguros y bien remunerados. En la me-
dida en que se dé una distribucién del ingreso mas equitativa, y que
ademds haya empleos formales y bien pagados, la poblacién ma-
yoritaria del pais estard en mejores condiciones para acceder a una
vivienda digna y decorosa. Una vivienda que satisfaga lo estableci-
do, tanto por el articulo 4 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, asi como por el articulo 2° de la vigente Ley de
Vivienda (Diario Oficial de la Federacién, 24 de marzo de 2014). Un
objetivo en materia de vivienda para las clases subalternas, que es
repetido con insistencia en todos los documentos oficiales, relacio-
nados con el asunto habitacional.

Cabe concluir este apartado senalando que el Programa Nacional
de Vivienda 2014-2018 se ha propuesto atender como uno de sus
objetivos prioritarios el de “controlar la expansion de las manchas
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urbanas a través de la politica de vivienda” (Diario Oficial de la Fe-
deracidn, 24 de marzo de 2014 ). Para llevar adelante este propésito,
el plan se propone como “linea de accién”: la generacién de instru-
mentos normativos encaminado a la redensificacion habitacional,
en forma coordinada con los gobiernoslocales. Asimismo, se busca-
rd revisar los topes en las densidades y en las alturas de los edificios
en los centros urbanos, para incrementar su densidad. Otras medias
planteadas en el Programa contemplan estimular en las empresas
privadas desarrolladoras de vivienda la construccién de edificios
verticales; incrementar la densificacién en los predios e incluso la
habilitacién de azoteas. De igual forma sefiala la necesidad de aten-
der al asunto de la vivienda deshabitada, buscando estrategias que
permitan revertirlo (Diario Oficial de la Federacién, 24 de marzo de
2014).

En concordancia con lo anterior, se pone de manifiesto que la
estrategia delineaba dentro del plan de vivienda formulado por el
gobierno federal, apunta claramente hacia una redensificacién del
parque habitacional. La finalidad de esto, se encamina a contrarres-
tar el crecimiento horizontal del tejido urbano. Es decir, se busca
cambiar la accién habitacional desplegada por las empresas desa-
rrolladoras de vivienda privadas, consistente en edificar grandes
unidades habitacionales, levantadas en zonas rurales. Unidades de
vivienda que estdn situadas a veces, hasta a decenas de kilémetros
de distancia, respecto de los centros urbanos existentes. Vale decir
se pretende incrementar, intensificando la ocupacién del territorio
ocupado por vivienda y urbanizacion.

VIVIENDA Y URBANIZACION

Para mediados de la cuarta década del siglo en curso se puede con-
siderar que la poblacién urbana del pais probablemente ascendera
a méds de 80% del total de sus habitantes (Lépez Pérez, 2003: 56).
Cabe hacer una precision en el sentido de que, para los efectos de
este texto, me refiero como poblacion urbana a aquellos habitan-
tes asentados en localidades que cuentan con mds de veinte mil
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pobladores. En consecuencia, es de esperar que la proporcién de alo-
jamientos que tendrdn asiento en un dmbito urbano, habra de cons-
tituir entonces poco més de cuatro quintas partes del total de las
viviendas edificadas en el territorio nacional. Asimismo, es nece-
sario tomar en consideracién lo que nos sugieren las proyecciones
sobre la poblacién total de la republica para dentro de dos déca-
das, la que probablemente ascenderd a 136 millones de habitantes.
Tal estimacion la calculé a partir de extrapolar los registros pobla-
cionales de los cinco ultimos censos nacionales (Inegi, censos de
poblacién, 1970, 1980, 1990, 2000 y 2010).

La estimacion anterior nos conduce a suponer que aquellos habi-
tantes que se encontrardn asentados en nucleos urbanos, alcanzardn
una cifra muy cercana a los 109 millones de personas, en numeros
redondos. Mismos que cabe estimar, habrdn de vivir en un total
de alrededor de 35 millones de alojamientos. Monto de viviendas
urbanas que podria alcanzarse, siempre y cuando el promedio de
habitantes por vivienda se mantuviera en 3.92, como se ha registra-
do en los dos tiltimos censos (2000y 2010). Esta cifra de viviendas
en el medio urbano, serd ligeramente inferior al conjunto del parque
habitacional que existia en todo el pais hacia 2010, cuando se re-
gistraron 35 617 724 viviendas. De éstas, se consignaron 28 636 651
como “viviendas habitadas,” es decir, sin considerar aquellas que se
registraron como “viviendas deshabitadas” y “de uso temporal’, las
que en conjunto sumaron 6981 073 (Inegi, censo de poblacién de
2010).

Por su parte, la definicion estadistica de poblacién urbana que
desde hace décadas ha adoptado el Inegi considera como tal a
las personas asentadas en localidades con 2 500 habitantes o mas
(Villalvazo et al., 2002: 20). Ateniéndonos a ese criterio, cabria
contemplar que la poblacién urbana de México para 2035 podria
ascender a una proporcién de entre 90% y 93% del total del total de
los habitantes del pais. Hablando en niimeros absolutos, estos ha-
bitantes urbanos llegarian a ser en México por lo bajo, alrededor de
123.4 millones, mientras que, por lo alto, podrian llegar a ser 127.4
millones de personas. En tanto que la suma total de viviendas ur-
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banas donde ellos estarian alojados, oscilaria entre 38.8 millones y
42.2 millones en cifras redondas.

Empero, aqui me inclino por conceptuar a la poblacién urbana,
en los términos que expuse en el parrafo inicial de este apartado.
Atendiendo sobre todo a que las localidades con menos de veinte
mil pobladores, con frecuencia no cuentan con los servicios propios
de los nucleos urbanos. Sobre todo, aquellos relativos a instalacio-
nes hospitalarias, servicios financieros, centros educativos de nivel
medio superior y algunos otros recursos mds. En especial, para el
caso de la vivienda, buena parte de esas localidades, no llegan a
contar con expendios de materiales de construccién de elaboracion
industrial. Lo que incide para que buena parte de las edificaciones
en general, y las habitacionales en particular, tiendan a ser produci-
das, de manera predominante, a través de materiales naturales y con
sistemas constructivos tradicionales. Lo que quiere decir que se tra-
ta en una proporcion variable, de construcciones de tipo vernéculo,
muy caracteristicas del medio rural.

Por supuesto que lo anterior bien podria cambiar en los anos ve-
nideros, habida cuenta de que habrd de seguirse desarrollando la
infraestructura carretera en todo el territorio nacional. Con lo que
el acceso a los materiales constructivos procedentes de la industria
del ramo, podréd ser mas expedito para muchas comunidades, que
hoy dia se encuentran un tanto apartadas de la red carretera, ade-
més de distantes, en grado considerable, de los centros donde se
encuentran los expendios de materiales.

De cualquier manera, es un hecho por demds contundente que
la poblacién mexicana, desde hace varias décadas habita en su ma-
yoria en nucleos urbanos. La historia demografica del pais, a partir
de la segunda mitad del siglo xx, ha puesto en evidencia que la pro-
porcién de poblacién rural ha venido disminuyendo, respecto de
la poblacién que se asienta en centros urbanos. Lo cierto es que
todo parece indicar que esa tendencia seguira siendo mas pronun-
ciada en los anos venideros. Sin embargo, el nimero de habitantes
que se encontraban viviendo en el medio rural para 2010 sumaba
poco mas 24.7 millones de personas, conforme al criterio citado
con el que el Inegi considera a la poblacién rural (Inegi, 2010: 30).
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De donde se sigue que la poblacion asentada en el agro mexicano,
cuando se levanté el Censo de Poblacién y Vivienda del afio cita-
do, se acerco en cifras absolutas a la poblacion total que habia en la
republica mexicana de 1950, a saber: 25.8 millones de habitantes.

LA VIVIENDA RURAL

En concordancia con lo expuesto en el apartado anterior, la pobla-
cién asentada en localidades rurales para 2035, podria llegar a ser
en cifras redondas de 27 millones de personas. Lo que nos conduce
a esperar que el total de las viviendas donde habran de habitar esos
pobladores no urbanos, tal vez llegue a ser de siete millones. Esta
proyeccion acerca del posible nimero de viviendas que podria en-
contrarse en las comunidades del agro mexicano para dentro de dos
décadas, la calculé atendiendo a las mismas variables que empleé
para el caso de las viviendas urbanas. Empero, no quiero desatender
a los flujos migratorios a escala nacional e internacional, que desde
hace varios lustros se han incrementado en las comunidades rurales
del pais. Sobre todo porque una buena cantidad son fundamental-
mente zonas de expulsién poblacional.

Un primer factor de lo sefialado estd en la carencia de tierras agri-
colas para un amplio sector, dificil de precisar, de entre quienes
habitan en el agro mexicano. A ello se ligan las limitadas oportu-
nidades de empleo en las actividades agricolas, mismas en las que
ademds se pagan jornales muy precarios, sin ninguna prestacion
laboral y que suelen ser empleos de caricter estacional. De igual
forma, esta también la baja o incluso nula rentabilidad que enfrenta
un amplio sector de quienes tienen tierras, pero son minifundistas
y cuya produccion a veces no alcanza ni para alimentar a su fami-
lia. Una proporcién muy amplia de ellos sélo disponen de tierras de
temporal y no cuentan con los insumos técnicos y financieros para
poder hacerlas més productivas.

Las circunstancias apuntadas son las que han determinado que
un creciente nimero de hombres y cada vez mds mujeres del me-
dio rural, se vayan a trabajar como jornaleros a otras regiones de
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alta productividad agricola en el norte y noroeste del pais. Pero lo
que incide con mayor peso en la dindmica de pérdida de poblacién
rural, es la migracién que tiene como destino las ciudades, en es-
pecial cuando se desplazan las familias completas. Con un efecto
similar estin también quienes en proporcion considerable, se han
ido desplazando fuera de la republica, en un proceso en el que con
frecuencia terminan yéndose al extranjero incluso todos los miem-
bros de una familia. Cuando esto ultimo tiene lugar, se hace mucho
mads definitivo el proceso de despoblamiento de las comunidades
rurales mexicanas.

A su vez, la violencia en el medio rural se ha incrementado en
los dltimos anos y se acomana de desplazamientos de familias cam-
pesinas e incluso de comunidades enteras. Fenomeno que se ha
desplegado, sobre todo en regiones rurales de estados como Ta-
maulipas, Sinaloa, Oaxaca, Chiapas, Michoacin y Guerrero. Si bien
las ciudades tampoco estdn exentas de padecer violencia criminal.
Para muchos habitantes rurales, éstas suelen ser lugares de refugio
o, en todo caso, las perciben como lugares menos desprotegidos
que sus ranchos y poblados rurales, donde no existe policia o se en-
cuentra penetrada por los grupos criminales.

La serie de factores que he mencionado pueden provocar que
la poblacién en el medio rural se pudiera estancar en los proxi-
mos afos, y de manera eventual hasta podria llegar a reducirse en
numeros absolutos. Por ende, la cantidad de viviendas ahi asenta-
das podria también llegar a disminuir para dentro de dos décadas.
Este escenario de un campo que va perdiendo habitantes podria
ocasionar que se hiciera més pronunciada, la ya de por si vigorosa
tendencia a la urbanizacién de la poblacion.

En un sentido similar, se encuentra la expansion territorial de los
espacios urbanos, provocada por el crecimiento fisico, a la vez que
demogréfico delaslocalidades con mds de veinte mil habitantes. Es-
ta dindmica de crecimiento, hard que aquellos poblados no tan aleja-
dos de las urbes, vayan siendo cada vez mas absorbidos, por el tejido
urbano. De esa suerte muchos de ellos irdn quedando incorporados
a la propia estructura citadina que se extiende, en un proceso que
ha sido constante para un sinnimero de ciudades mexicanas, desde
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hace muchas décadas. El cual, en manera alguna es de esperar que
se vaya a modificar en las décadas venideras. Incluso no se puede
descartar que hasta pudiera llegar a acelerarse, en el devenir de los
anos futuros.

Por dltimo, la precariedad habitacional que ofrece el medio rural
es por demds alta o muy alta, en practicamente todas las regiones del
campo mexicano. Si bien en muchas comunidades se estin levan-
tando nuevas edificaciones, mds amplias, con mejores materiales y
sistemas constructivos mds sélidos, lo cierto es que sigue habiendo
un muy extendido sector, dificil de precisar, cuyas viviendas son re-
ducidas y edificadas con materiales deleznables. De ahi que incluso
el Programa Nacional de Vivienda 2014-2018 del gobierno federal,
senale desde sus primeras lineas la necesidad de mejorar y construir
la vivienda rural (Sedatu, 2014: 5).

Posibles cambios en tipologias de vivienda rural

En contraste con lo recién senalado, al correr de los ultimos anos
han tenido lugar importantes modificaciones en las caracteristi-
cas de las viviendas, edificadas en muchas comunidades rurales del
pais. Este proceso de cambio, probablemente adquirird mayores di-
mensiones hacia 203S. En ese orden de ideas, es de esperar que en
el medio rural cobrard mayor fuerza la tendencia a levantar vivien-
das con caracteristicas mds propias del ambito urbano. De tal suerte
que todo parece indicar que continuard cambiando la imagen de los
poblados rurales y hasta de aquellas comunidades aisladas, las que
cada vez mds se irdn pareciendo a las de las colonias populares de las
ciudades del pais.

En una primera instancia, ese cambio atiende al tipo de materia-
les que se estin empleando en la construccion de las casas. Como
lo deja ver la informacién censal, se acude cada vez mds en todo el
pais al uso de materiales de construccién de procedencia industrial,
mismos que suelen ser mds resistentes y requerir menos manteni-
miento que los de procedencia natural. Los pisos de cemento y las
cubiertas de losa de concreto armado se han ido expandiendo por
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todas las latitudes, desplazando a las cubiertas de material vegetal.
Aparte de que la instalacién de mds ventanas y de mayor tamano ha
favorecido la entrada de la luz natural, y la ventilacion de las vivien-
das en el campo.

En la misma medida, lo més seguro es que las viviendas en el
medio rural se continuardn haciendo cada vez mas amplias en sus
dimensiones. Mientras que cada vez menos se irdn edificando aque-
llas que constan de un sélo cuarto, “redondo”. Llamado asi no por
su forma geométrica, sino porque dentro del mismo se realizan to-
daslas actividades vitales de sus ocupantes. La tradicional cocina de
humos, separada de la casa, seguira cediendo terreno a cocinas in-
tegradas a la vivienda, pero instaladas en un espacio exclusivo. Por
cierto, en el censo de 2010 la proporcién de hogares donde se pre-
paran los alimentos con lefia o carbdn fue de 14.3%. Esta cifra se
eleva a 49.2% en las viviendas situadas en localidades de 2 500 ha-
bitantes o menos (Inegi, 2010: 94). De igual forma, el bafio, con
sanitario y regadera se ird instalando cada vez mas en las viviendas
rurales. Asimismo, aumentard el nimero de recdmaras, de suerte
que los padres tendrdn mayor privacidad al dormir en sitios sepa-
rados de los hijos y éstos disfrutarin de mayor independencia. Se
espera que todos estos cambios se afiancen en las proximas déca-
das, de modo que para 2035 la vivienda de las zonas rurales estar3,
en términos generales, en mejores condiciones que las actuales.

Los servicios de abastecimiento y desalojo también se continua-
ran desplegando con mayor intensidad en las viviendas de las zonas
rurales. Agua corriente dentro de la vivienda es un recurso que se
ha extendido, llegando a 91.5% de las viviendas en todo el pais para
2010. Lo mas probable es que habrd de continuar haciéndolo y en
2035 estard menos lejos de la cobertura total. La electricidad tam-
bién se ha extendido, cubriendo cada vez a un mayor namero de las
comunidades rurales mds apartadas; mientras que el tendido de li-
neas de distribucion del fluido se sigue expandiendo. Todo ello, ha
derivado en que 97.8% de los hogares dispusieran de ese servicio
en 2010. Asimismo, en 2010 las viviendas con drenaje constituye-
ron 90.3% en todo el pais. Por lo que hace a la disponibilidad de
agua entubada dentro de las viviendas, la cobertura cubrié a 91.5%
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(Inegi, 2010: 94). En suma, la dotacién de servicios, tiende a desa-
rrollarse de tal suerte que hacia 2035, la proporcién de viviendas
carentes de los mismos serd muy reducida.

Megaconjuntos habitacionales desarrollados por empresas privadas

En parte ligada al proceso recién examinado estd la accién de los de-
sarrolladores de vivienda privados, que son desplegadas en zonas
rurales cercanas, pero no tanto, a las ciudades. Se trata de grandes
unidades multifamiliares, que llegan tener hasta decenas de miles
de casas en bateria, edificadas a distancias variables respecto a las
mayores ciudades del pais, asi como de ciudades de tamano medio
(de entre 100 mil y 300 mil habitantes). Su muy intensa actividad
constructiva estd estrechamente vinculada con las lineas seguidas
por los dltimos gobiernos federales en materia de politica habita-
cional (Boils, 2008: 273). Misma que ha consistido en propiciar la
accion edificativa de vivienda en gran escala, sustentada en el finan-
ciamiento de los fondos habitacionales del Estado, principalmente
Infonavit, Fovissste y Sociedad Hipotecaria Federal (antes Fovi).

Las empresas desarrolladoras de esas extensas unidades mul-
tifamiliares, amplian en una porcién importante sus méargenes de
ganancia, adquiriendo suelo barato, en las zonas rurales, situadas a
una distancia de entre diez y treinta kilometros de la localidad a la
que tienen como su objetivo de mercado. Como consecuencia de
esa practica se ha propiciado un aceleramiento de la expansion te-
rritorial de los centros urbanos. Misma que se ha desplegado con
mayor fuerza en las mas importantes zonas metropolitanas del pais.
De manera especial esto ha tenido lugar entre 2000 y 2010, cuan-
do las politicas habitacionales del gobierno federal impulsaron a las
empresas desarrolladoras de vivienda, sobre la base de un modelo
habitacional conformado por conjuntos con cientos o miles de ca-
sas horizontales independientes (Sedatu, 2014: 6).

Un indicador por demds elocuente de lo anterior nos lo ofrece el
dato de que, en el lapso anterior de diez anos, el numero de vivien-
das independientes aument6 en 7.1 millones. En tanto que, por el
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contrario, en ese mismo lapso el total de viviendas de tipo depar-
tamento en edificios se redujo en noventa mil. De continuar esta
tendencia las préximas dos décadas, entonces podriamos llegar a
tener en 2035 una mayor cantidad de viviendas horizontales inde-
pendientes. Lo que habra de reclamar de un mayor espacio fisico
para las ciudades; pero sobre todo ocasionara que se genere una ma-
yor expansion del territorio ocupado por las zonas metropolitanas.
Fenémeno que vendrd acompanado de mayores complicaciones
para la movilidad de personas y vehiculos dentro de las localidades
urbanas del pais.

Cabe concluir este apartado senalando que el Programa Nacional
de Vivienda 2014-2018 se ha propuesto atender como el primero de
sus objetivos prioritarios el de controlar la expansién de las man-
chas urbanas a través de la politica de vivienda (Sedatu, 2014: 18).
Lo que supone necesariamente, que ya no se habran de autorizar
mads conjuntos habitacionales, localizados en predios alejados de las
ciudades. Esperemos a ver primero, si en efecto se consigue some-
ter a las empresas desarrolladores en este rubro. Aparte de que si se
consigue implantar esta regulacién por el actual gobierno federal,
se logre garantizar que se la seguird haciendo respetar por los proxi-
mos gobiernos

LA VIVIENDA DESHABITADA PARA 2035

Resulta por demds paradéjico que haya escasez de viviendas en Mé-
xico, mientras que, al mismo tiempo, se hayan registrado en 2010,
un total de 4986 481 viviendas abandonadas. Esos casi cinco millo-
nes de viviendas representan 14% del total del parque habitacional
existente en el pais. Si ademds tomamos en cuenta las viviendas
que son de uso temporal, cuyo numero en el propio 2010 ascendid a
1994 592, entonces nos encontramos que casi una de cada cinco vi-
viendas en el pais estd vacia o es de ocupacion limitada.

De manera mds concreta, en relacion con la vivienda de interés
social que se encuentra desocupada, el Banco Interamericano de
Desarrollo sefialé en abril de 2014, que es el 25% de aquélla la que
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se encuentra en esa situacién (La Jornada, 14 abril de 2014: 20). La
gran mayoria de esas viviendas desocupadas, fueron edificadas por
empresas particulares con el financiamiento de entidades publicas
y son viviendas nuevas. El problema principal que confrontan sus
habitantes es la lejania, que en ocasiones llega a ser de decenas de
kilémetros, respecto de los centros urbanos propiamente dichos.
Asi, desplazarse desde los conjuntos habitacionales hacia los lu-
gares de trabajo, escuelas, hospitales o el acceso a otros servicios
representa en ocasiones hasta mas de dos horas y otras tantas para
regresar. Resulta impensable que este proceder de parte de las
empresas privadas se mantuviera hasta 2035. En las condiciones ac-
tuales, ya de por si severas de limitado desplazamiento, podriamos
esperar para dentro de dos décadas que las personas tuvieran que
invertir tres o cuatro horas en sus recorridos. Sobre todo para trasla-
darse a las fuentes de trabajo, las que dificilmente se van a encontrar
en las cercania de los conjuntos.

Aparte de lo recién apuntado, las causas por la que tiene lugar el
abandono de las viviendas son multiples. Un autor sefiala tres como
las mas importantes: migracion, violencia y politicas de vivienda.”
Con respecto al asunto de la violencia, de acuerdo con el Alto Co-
misionado de Naciones Unidas para los Refugiados (AcNUR), de
2005 a 2010, entre “quienes se movieron de residencia en Méxi-
co, el 17% manifesté haberlo hecho por causas relacionadas con la
violencia”?® Ese porcentaje constituye alrededor de 2% de todos los
habitantes de 18 anos o més en el pais. A lo que se tiene que agre-
gar la pérdida de empleos y la pronunciada disminucién en general
del poder adquisitivo para amplios sectores de la sociedad. Por aho-
ra no hay bases para pensar que, al menos dentro de los préximos
anos, el panorama pudiera llegar a cambiar. Incluso puede adelan-
tarse la hipdtesis de que en el futuro inmediato se puede prever
que probablemente haya un aumento en la cantidad de viviendas

2 Paavo Monkkonen, “La vivienda deshabitada en México. Causas y repercusiones”, con-
ferencia impartida en el Instituto de Investigaciones Sociales de Universidad Nacional
Auténoma de México el 8 de septiembre de 2014.

3Parametria (2011), “México y sus desplazados’, Carta Paramétrica [en linea]. Disponible
en: <http://www.parametria.com.mx/carta_parametrica.php?cp=4288>.
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deshabitadas. Tal vez el incremento resulte marginal, pero a final
de cuentas, no dejard de ser un aumento. La razén primordial para
plantear ese escenario, estd en que los factores que inciden para que
las viviendas queden deshabitadas, son de cardcter estructural y no
hay indicios de que dichas causas pudieran ser eliminadas o, al me-
nos, atemperadas en el corto plazo.

De igual forma, es mucha la irresponsabilidad con que se han
manejado las empresas desarrolladoras, no sélo en lo que atafie a
la ubicacién de sus conjuntos habitacionales, sino también en re-
lacién con sus manejos financieros. El caso de las tres mds exitosas
desarrolladoras del pais (Urbi, Homex y Casas Geo), que fueron a
la quiebra hace unos afios por la voracidad con que se manejaron,
no se debe repetir. Las tres fueron rescatadas a través del Instituto
para la Proteccion del Ahorro Bancario, y ahora, en 2015, todo indi-
ca que van a reaparecer en el mercado de la produccién de vivienda
con alrededor de 28 mil viviendas entre las tres (El Universal, 4 de
febrero de 2015), no obstante que la Auditoria Superior de la Fe-
deracién encontrd en la cuenta publica de 2013 “inconsistencias e
irregularidades en el manejo de los recursos publicos con el fin de
beneficiar a firmas como Geo, Urbi y Homex” (La Jornada, 2 de
marzo de 2015) en relacién con los créditos otorgados ese afio por
la Sociedad Hipotecaria Federal.

Lo cierto es que el negocio de construir casas en serie seguird
siendo rentable a pesar de que pudieran darse una crisis como las de
2008 y 2012. Pero los desarrolladores privados de vivienda tienen
que ser menos voraces, ademds de conducirse con transparencia
y rendicién de cuentas. Mientras que el Estado tiene que estable-
cer mecanismos mds eficaces de regulacion, para impedir que esas
empresas incurran en abusos sobre los consumidores. Del mismo
modo en que ese control debe ser mas estricto, en torno al manejo
de los fondos publicos por las propias entidades de vivienda.

¢Qué tanto podrian darse otras condiciones hacia 2035, como
para esperar una reduccion en el porcentaje de viviendas deso-
cupadas? Es algo que resulta un tanto aventurado. De modo que,
s6lo me limito en estas paginas a hacer un ejercicio de célculo sim-
ple, haciendo proyecciones a partir de las tendencias que ofrece la
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informacion censal sobre ese particular. La cifra que tomo como
probable monto total de viviendas para 2035 es la de 40.36 millo-
nes de viviendas, misma que sefialé al inicio de este texto. Para la
proporcién de las que se hayan deshabitadas, tomo la que arrojé
el censo de 2010 que fue de 14%. De donde resulta que en 2035 el
volumen de viviendas deshabitadas podria alcanzar alrededor de
5.6S millones. Por su parte, aquellas que son de uso temporal, calcu-
ladas tomando el porcentaje del propio 2010 que fue de 5.6%, nos
arrojard probablemente un total de 2.28 millones de viviendas. La
suma combinada de ambas categorias alcanzaria a ser entonces de

7.93 millones.

EL FUTURO DE LOS FONDOS DE VIVIENDA,
BAJA EN EL EMPLEO Y ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION

Mientras la poblacién en edad de trabajar se incrementa afio con
ano, no lo hace en la misma proporcion la formacién de nuevos em-
pleos. Este aspecto de la prospectiva habitacional representa uno de
los asuntos més llenos de incertidumbre; toda vez que podria signi-
ficar un descalabro para el financiamiento inmobiliario de un muy
amplio sector de los trabajadores asalariados formales. En especial,
para aquellos cuyos ingresos apenas alcanzan a estar por encima de
los cuatro salarios minimos. Esto es, aquellos que califican para ser
sujetos de crédito inmobiliario, a fin de aspirar a la adquisicién de
una vivienda (Boils, 2007: 285).

Ademds, la situacién se muestra complicada en virtud de que
para 2035 la poblacién mexicana tendrd una pirimide de edades
mads vieja que la actual. Las proyecciones que formul6 el Conapo
para ese ano nos dejan ver que el nimero de personas de la terce-
ra edad se incrementara en forma considerable. Asi, la esperanza de
vida para 2030 serd de 79.S afios para las mujeres y 75.2 para los
varones. Esto, combinado con la reduccion de las tasas de natali-
dad, inevitablemente traera consigo que la fuerza de trabajo joven
y madura habra de soportar una carga mayor de dependientes para
la cuarta década de este siglo. Por lo que hace a la reduccién en la

172



LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL EN 2035

tasa de nacimientos, se tiene considerado que para 2050 alcanzard a
ser de 11 nacimientos por cada mil habitantes, mientras que la dis-
minucién en la tasa de mortalidad, serd de cinco defunciones por
cada mil habitantes (Conapo, 2012: 19).

En forma paralela al envejecimiento estd la precariedad laboral
propiciada en buena medida por las reformas a la Ley Federal del
Trabajo que entraron en vigor a fines del sexenio de Felipe Calderén.
Mediante las cuales se conculcaron muchos derechos a los trabaja-
dores del pais. De tal suerte que los empleadores pueden despedir
con mayor facilidad a sus trabajadores y, sobre todo, pueden elu-
dir cubrir las prestaciones laborales de sus trabajadores, mediante
esa forma de subcontratacion, llamada en inglés outsourcing. Situa-
cion que les permite a las empresas evitar el tener que darlos de alta
a sus trabajadores en el seguro social y, por supuesto, no pagar la
cuota de 5% para el Infonavit.

En el mismo orden ideas anterior, hace ya un buen nimero de
afios que los “desempleados de larga duracién” (Sassen, 2014)
han sentado sus reales entre la clase trabajadora mexicana. Pero,
ademads, de acuerdo a las informaciones sobre desempleo de los
ultimos tiempos, esta condicién de exclusion laboral de largo pla-
zo se estd expandiendo cada vez més en todo el pais. Mas aun, po-
dria seguirlo haciendo en los afios venideros. Esperemos que no sea
asi y que cambien tanto las politicas y leyes laborales, como la vi-
si6n de los empresarios privados en general. Con el fin de fortalecer
el poder adquisitivo de las clases trabajadoras. Y con ello ampliar el
mercado interno

:Se podrian llegar a desfondar en 203S el Infonavit, el Fovisste
y la Sociedad Hipotecaria Federal? Es dificil, pero si es posible que
sus recursos disminuyan en las proximas dos décadas en una pro-
porcion considerable, si las condiciones de la economia mexicana
no mejoran. Incluso puede ocurrir que, aunque se mantuvieran o
hasta crecieran un poco los recursos, este aumento serd rebasado
por el propio aumento en la demanda de créditos inmobiliarios.
Esta cuestion constituye un componente por demds dlgido para la
continuidad de la accién habitacional del Estado mexicano en los
niveles en que ha venido funcionando hasta 2014. Hasta ahora,
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los recursos financieros de esos tres organismos, mas los del Ins-
tituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas
(1sseam), el Fondo Nacional de Habitaciones Populares, el Institu-
to de Vivienda del Gobierno del Distrito Federal y sus equivalentes
en las restantes entidades del pais, han funcionado. El mas impor-
tante de todos ellos es, con mucho, el Infonavit, institucidon de
donde proceden mdas de dos terceras partes del financiamiento
habitacional para las clases subalternas.

Con lo senalado en el parrafo anterior, cabe cuestionar, ;hasta
qué punto la politica de vivienda del gobierno federal se ha encami-
nado a beneficiar a los trabajadores derechohabientes; o mas bienlo
ha hecho para favorecer a las empresas desarrolladoras de vivienda?
Y eso nos lleva de manera inevitable a otra interrogante fundamen-
tal para los propositos de este trabajo: ;Se mantendrd para 2035
aquella tendencia que, todo parece indicar, privilegia a los empresa-
rios desarrolladores de vivienda mds que a los trabajadores del sec-
tor formal de la economia? Es decir, aquellos que estdn afiliados al
Infonavit, al Fovissste y al 1ISSFAM.

Desde los hacedores de la politica econdmica estatal, el argumen-
to que se suele esgrimir para apoyar a los empresarios privados del
sector vivienda, se situa en el plano de la macroeconomia. Asi, se
define a esas empresas como las instancias impulsoras de un sec-
tor clave dentro de la industria de la construccién vy, sobre todo,
como entidades productivas que realizan una actividad que ofrece
una alta generacién de empleos. Asunto que sin duda es cierto, pero
que no por ello se puede usar para justificar que hagan su negocio,
ampliando sus mérgenes de ganancia al comprar suelo barato, para
edificar grandes conjuntos en zonas rurales. Con frecuencia cons-
truidas en sitios distantes a veces hasta 40 kilometros de los centros
urbanos. Por ende, son conjuntos de vivienda en los que se conde-
na a sus habitantes a invertir muchas horas del dia para desplazarse
desde y hacia los lugares de estudio, de trabajo, de atencién hospita-
laria y hasta los centros de diversién y consumo. Haciendo también
que el gasto que han invertir en transportarse, represente una por-
cion significativa de sus erogaciones cotidianas.
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En un escenario econémico nacional que se ha tornado difi-
cil en los ultimos afios, con una tasa de crecimiento del PIB apenas
promediando 2%; al igual que con una pronunciada baja en los pre-
cios del petroleo. Pero sobre todo con una generacién de empleos
formales muy por debajo del incremento anual en la demanda de
nuevos puestos de trabajo, las perspectivas se muestran poco hala-
giienas. Empero, si la economia mexicana recuperara su ritmo de
crecimiento como el que tuvo a mediados del siglo pasado, se crea-
ran empleos suficientes y bien remunerados; bien podria esperarse
que las condiciones de financiamiento de la politica habitacional
llegaran por lo menos a mantenerse y, en una de esas, hasta incre-
mentarse. Ademds, si los salarios de la mayoria de los trabajadores
fueran remuneradores, ya no serfa tan necesario el financiamiento
de los fondos gubernamentales, en la medida en que buena parte de
esa fuerza de trabajo con poder adquisitivo estaria en condiciones
de cubrir sus hipotecas con sus propios ingresos o bien sufragar los
gastos de una vivienda edificada paulatinamente en un plazo medio,
de unos cuantos anos.

LOS SECTORES POPULARES Y LA VIVIENDA
AL MARGEN DEL MERCADO INMOBILIARIO FORMAL

La dindmica de la autoconstruccién o, mds propiamente, de la au-
toadministracion de la edificacién de las viviendas, representa una
muy amplia proporcidn, a través de la cual los sectores subalternos
se hacen de un sitio para vivir. Y todo parece indicar que esto segui-
ra siendo asi hacia 2035, en la medida en que las bases del mercado
habitacional formal siguen dejando fuera a una muy alta propor-
cién de los sectores subalternos de la sociedad mexicana.

Esta vivienda no siempre queda fuera del mercado inmobiliario.
Al paso del tiempo, una vez que se consigue la regularizacion del
predio y del edificio construido, de manera que se tiene una escritu-
ra inscrita en el Registro Publico de la Propiedad se puede vender.
Sibien la comercializacion de la vivienda popular no es tan frecuen-
te como la vivienda media o residencial, también entra al mercado y
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no es nada remoto que se la promocione para su venta en las seccio-
nes de avisos de los periddicos o las publicaciones especializadas.
No hay indicios que permitan suponer que este dmbito de la co-
mercializacién de la vivienda popular no habra de continuar en las
proximas décadas.

Del mismo modo, cabe esperar que en las décadas venideras ha-
bra una mayor participacién de los trabajadores asalariados en el
mercado formal. En lo fundamental esto serd a través de las casas
adquiridas con el respaldo hipotecario de los fondos estatales, sobre
todo en los grandes desarrollos inmobiliarios que se han desplega-
do desde finales de los anos noventa del siglo pasado. Asimismo,
estas viviendas pueden llegar a entrar, de manera creciente en el
mercado de renta formal. Aunque, buena parte de las mismas segui-
ran siendo rentadas a través de procedimientos al margen de aquel.

De otra parte, también la vivienda autoconstruida puede llegar
a ser rentada. En su mayoria lo seguird siendo a través de un régi-
men de inquilinato informal. Lo que no impide que, una vez que
se ha regularizado la propiedad, pueda ser ofertada para su renta
en el mercado formal. De igual forma, la regularizaciéon posibilita
que estas viviendas puedan ser vendidas en el mercado inmobiliario
formal. Aunque la mayoria de este tipo de vivienda se edifica bus-
cando satisfacer una necesidad familiar de espacio para vivir y no
con propdsitos comerciales, en determinadas circunstancias, puede
ser requerida su venta por diversas causas. Si estd regularizada, este
proceso se facilita y alcanzard un precio de mercado formal, que
suele ser superior al informal.

La demanda de espacio vital habréd de continuar incrementando-
se en la medida en que el aumento poblacional habrd de mantener
su dindmica, tanto por el crecimiento vegetativo, cuanto por el au-
mento en las expectativas de vida de la poblacién. Esto se inserta
dentro del mercado de vivienda usada, cuya adquisicion sigue sien-
do menos atendido por los fondos gubernamentales, que apoyan de
manera primordial la adquisicién de vivienda nueva.
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REFLEXIONES PARA CONCLUIR

La vivienda en propiedad seguira imperando por sobre la vivienda
de renta. Las propias politicas habitacionales del Estado mexicano
impulsan a esta ya de por si pronunciada tendencia. Si en los afios
venideros, hacia mediados de la cuarta década del siglo en curso,
la situacién econdémica del pais pudiera hacerse mas dificil, el con-
tar con un inmueble, que ademads satisface la necesidad de habitar,
adquirird mayor importancia econdémica. A la vez que reforzara los
impulsos de busqueda de seguridad.

Por su parte, las empresas desarrolladoras de vivienda buscardn
mantener las ventajas considerables que les aporta un dmbito de la
industria de la construccién, aunque lo hardn con mayor cautela, a
fin de no incurrir en los excesos que propiciaron la quiebra de va-
rias de las principales empresas del ramo: Geo, Homex y Urbi. Del
mismo modo en que habran de cenirse a las disposiciones del Pro-
grama Nacional de Vivienda 2014-2018, en especial en lo relativo a
la ubicacién de los conjuntos habitacionales, que hasta ahora solian
realizar en terrenos muy alejados de los centros urbanos. Aun asi,
no hay razones para considerar que la construccion de casas vaya a
dejar de ser un negocio por demas rentable en los anos venideros.
Lar restricciones que se han implantado en la normativa y en los
planes, son por demds menores.

Tal vez lo mds importante es y seguira siendo regular la ubicacion
de los conjuntos, a fin de que el crecimiento de los territorios urba-
nos no se siga expandiendo de manera irracional como hasta ahora
lo han propiciado las empresas de vivienda. Como quiera, ya se
han dado los primeros pasos al respecto y es probable que pronto
se legisle estableciendo mayores regulaciones, en favor de los secto-
res de bajos ingresos. De igual forma, serd muy importante que se
propongan planes y estrategias a corto y largo plazos para que la rea-
lizacién de vivienda nueva o mejorada se lleve con mas beneficios
para los sectores mayoritarios de la sociedad.

Llegar a 2035 con planes y estrategias en materia de vivienda de
interés social, como los que han venido imperando, no traera me-
jores resultados para los segmentos populares, que los magros que
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han obtenido hasta hoy dia. Aunque tal vez lo mas importante re-
sida en efectuar cambios profundos en las practicas a través de la
cuales se llevan a cabo los programas habitacionales a fin de que de-
jen de prevalecer los intereses de las empresas de desarrolladores
privados, los que determinen buena parte de la politica y de la ac-
cién habitacionales, sufragada con los fondos estatales.

En ultimo término, tal vez uno de los dilemas primordiales que
habré de enfrentar la politica y la actividad constructora de vivienda
de México hacia 2035 serd si los fondos de vivienda estaran en fa-
vor del derechohabiente o de las empresas privadas que las edifican.
Lo que remite, de manera inevitable a otro dilema mayor: ;Estara
la economia al servicio de la sociedad o seguird estando la sociedad
al servicio de la economia? O, mds propiamente y de caricter mas
concreto, ;las politicas econémicas del gobierno seguiran estando
ante todo a favor de las grandes empresas privadas, incluyendo so-
bre todo a las mas poderosas desarrolladoras de vivienda?
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Las reformas electorales y los partidos
politicos, 1990-2035

ALVARO ARREOLA AYALA
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM

La cuestion de qué hacer para que México pueda contar con eleccio-
nes legitimas y democréticas, mas partidos sélidos, sélo se responde
conociendo e identificando la continuidad histérica de las graduales
reformas electorales que tienden a limitar la presencia y participacién
politica de las organizaciones partidistas como resultado de las carac-
teristicas y tendencias del sistema politico mexicano.

El presente trabajo revisa las implicaciones politicas que, para el
futuro de la politica y democracia mexicanas, tienen las reformas elec-
torales aprobadas por el Poder Legislativo desde 1989-90 que inciden
en el modelo partidario. Se revisan los procesos formales en que gra-
dualmente de un escenario pluralista México se ha ido encaminando
a un modelo competitivo de corte bipardista. Para entender el futuro
(2035) no sélo de los partidos sino del sistema politico en su conjun-
to, se reflexiona sobre la necesidad de apuntalar més un tipo de sistema
partidista plural, por encima de un modelo bipartidista que instalan-
dose podria encaminarse a consolidar un régimen autoritario.

En los préximos anos, corresponderia a los partidos politicos ase-
gurar su capacidad y autonomia relativa del Estado. Renovar la orien-
tacion hacia un verdadero pluripartidismo. En un esfuerzo por garan-
tizar que todos los grupos y sectores sociales participen en la represen-
tacion del poder politico.
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Este escenario reconoce la legitimidad de las diversas féormulas de
ejercicio electoral (mayoria y representacién proporcional) en tanto
se garanticen las libertades de expresion, desplazamiento y reunion,
asi como la libre formacién o existencia de partidos politicos, entre
otros elementos importantes para la consolidacién democratica.

En México, desde el afio 1989, con muchos claroscuros en su vida
politica, hemos comprobado una gradual pero constante estrategia
gubernamental donde se modifican las reglas electorales con la preten-
sién de construir y fortalecer partidos politicos y, ademads, establecer
condiciones de competencia mds cercanas a las buenas practicas dicta-
das por la materia democratica.

También en nuestro pais se ha discutido bastante y reiteradamen-
te que las elecciones democréticas no son posibles sin el respeto a los
derechos fundamentales, como la libertad de asociaciéon con fines po-
liticos, la libertad de expresion y la libertad de prensa.

No obstante, las continuas reformas constitucionales electorales
ocurridas en México desde 1990 tienden a limitar la presencia y par-
ticipacion plural de los partidos politicos en comicios claros y trans-
parentes.'

Lo anterior se vuelve una paradoja, pues en la teoria, los partidos
politicos no son simples apéndices del gobierno moderno; estin en su
propio centro y desempefan un papel determinante y creativo en éL.

Un dato empirico de importancia, para explicar la historia partidaria
mexicana: entre los anos que van de 1910 a 1977 solicitaron y fue-
ron registrados, a nivel federal, un poco mas de 800 partidos politicos.
Después de la trascendente reforma electoral de 1977, aprobada en el
gobierno de José Lépez Portillo (1976-1982), aplicada por vez pri-
mera en 1979 y, hasta el afio 2015, sélo treinta organismos diferentes
entre si fueron reconocidos por la autoridad encargada de otorgarles el
registro oficial. Cabe mencionar que los obstéculos para organizar un
partido politico en México, han sido un escollo siempre dificil de elu-
dir.

Cuando se hace la evaluacién de los partidos politicos en Méxi-
co observamos que la historia de muchos de ellos es muy singular. Se

1 Son nueve las reformas aprobadas por el Poder Legislativo de manera sucesiva: 1990,
1994, 1996, 2002, 2003, 2007, 2008, 2012 y 2014
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aprecia a lo largo del tiempo que la percepcion ciudadana acerca de
esos institutos no es favorable, lo que ha afectado desde hace afios su
actividad, legitimidad, arraigo social e institucionalidad. En lo que va
del siglo xx1, han sufrido el nivel mas bajo de credibilidad y confian-
za historica.

De igual manera, en los ultimos veinticinco afios, los cambios cons-
titucionales y legales en materia electoral —que se magnifican con
cierta obsesion, por los encargados de conducir la politica interna del
pais— no han sido las mejores herramientas juridicas para alcanzar
la plenitud democrética pluralista. El futuro de la paz publica se estd
cuestionando desde hace al menos veinticinco anos en varias entida-
des de la Republica: en Guerrero, Michoacén, Tamaulipas, Oaxaca y
en varios municipios de otros estados, se discute por variopintos mo-
vimientos sociales la viabilidad o no de cambios politicos, sin pasar por
un proceso pacifico de elecciones populares.

En este sentido, ;cudles son las consecuencias juridico-politicas de
las reformas electorales de los ultimos cinco lustros?, ;cudles son las
caracteristicas del sistema politico mexicano que restringen la partici-
pacion partidista plural?, ;en los préximos veinte afios, hacia donde se
encamina nuestro modelo de competencia partidista?

En primer lugar, historicamente, nuestro régimen partidista estd de-
terminado por un modelo de hacer politica donde el poder publico
nunca ha perdido la prerrogativa de decidir cudndo una organizacién
es 0 no un partido politico, lo que ha limitado la participacién y reduce
de manera gradual la pluralidad democratica.

Por lo anterior, hacer un andlisis de las reformas electorales y su
vinculacién con los partidos politicos desde la metodologia de la pros-
pectiva, puede ser algo novedoso. Mds si se piensa qué escenario de
competencia por el poder es el que deberia ser posible y viable hacia
el ano 203S y después. En este ensayo no se plantean los escenarios
politicos que podrian ser, puesto que predecir ignorando una realidad
histdrica, de suyo compleja, es asunto ajeno a la ciencia.

Como lo resume una autora sudamericana, “es habitual encontrar
proyecciones respecto al futuro de los partidos. No obstante, éstas sur-
gen mds bien de predicciones, suposiciones y, entre otras cosas, mas
rigurosamente también, del estudio comparado referido ala experien-
cia de otros paises” (Aceituno, 2013: 13).
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En este sentido, adelantar situaciones, proyectar objetivamente el
devenir de estas instituciones y a la vez imaginar el camino que se deba
recorrer, hace algo mas ficil la claridad del tipo de democracia que los
paises quieren construir.

En México, como en otros paises, desde hace aios hay consenso res-
pecto a que existe una alta precariedad de los partidos politicos, que
supone un riesgo para la democracia. En ese orden de cosas, lo que de-
beria ser emerge como una adecuada herramienta para proyectar “el
futuro” e “imaginar” cambios en el modelo partidista, sin olvidarnos
de la historia, siempre presente y compleja en su dimension.

Aplicar la prospectiva en cuestiones politicas significa también en-
tender que el proceso de competencia partidista plantea un sinnimero
de preguntas que nos obligan a revisar nuestro marco conceptual y
tedrico. En efecto, en primer lugar, la llamada transicién mexicana se
sitda en un contexto diferente al de otras democracias pluralistas. El
desarrollo del subsistema electoral y partidario mexicano se instala en
un contexto que ha transitado en la dltima centuria al menos en tres
grandes etapas reales y complicadas: la primera, donde se instala
unmodelo pluralista (1917-1945); la segunda, caracterizada por ser un
periodo de partido inico o hegeménico (1946-1988) y la tercera, que
podria estar terminando es la etapa de la alternancia partidista o plu-
ralismo acotado (1990-2015). La cuarta etapa histérica es la que se
iniciard formalmente en 2018 con ruta hacia el ano 2035. Un mode-
lo, que se estd terminando de construir histéricamente y se impulsa
de manera gradual por la alianza de las élites gobernantes de politicos
priistas y panistas: el bipartidismo de derecha.

Debemos insistir que desde 1989, ese modelo es el patrén que se
impulsa gradualmente, desde las mds altas esferas del régimen, para la
competencia politica. Los tltimos cinco lustros las izquierdas han pa-
decido una hostilidad desde el gobierno del Partido Revolucionario
Institucional (PRr1) y/o del Partido Accién Nacional (PAN), quienes
ven con simpatia el tipo bipartidista de derecha. Donde esas dos fuer-
zas politicas son las que mayoritariamente monopolizan la alternancia
del poder, a nivel nacional, estatal y municipal.

Por ello, aumenta la importancia por discutir el futuro del modelo
de competencia en la politica mexicana. Ese proximo espacio no pue-
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de imaginarse sin reflexionar sobre lo realizado en los ultimos afios.
En las ciencias sociales no cabe la futurologia ni la ficcion.

El bipartidismo, dentro de los regimenes democraticos, es el sis-
tema donde los votos de la mayoria del electorado tienden hacia dos
partidos diferenciados con claridad. La férmula ha sido propuesta en
numerosas oportunidades en diversos paises europeos, a partir de la
segunda guerra mundial, como un medio de facilitar las tareas de go-
bierno, pero en la practica recoge la pauta marcada por la alternancia
en el ejercicio del poder de modelos politicos anglosajones. Asi, por
ejemplo, en Gran Bretafia (entre el Partido Conservador y el Partido
Laborista) o en Estados Unidos (entre el Partido Demécrata y el Par-
tido Republicano), donde el bipartidismo se halla institucionalizado
en la practica.

Asociado ala busqueda de la estabilidad politica sobre la pluralidad
de opciones que promueve por naturaleza el sistema multipartidista, el
bipartidismo ha generado, ante periodos o situaciones de precariedad
de las mayorias parlamentarias, el surgimiento de algunas fuerzas de-
finidas como “partidos bisagra’, que contribuyen por vocacion a for-
talecer la actividad del Poder Ejecutivo, tanto por cubrir un espacio
ideoldgico concreto como por negociar desde una posicién de ventaja
(que no disfrutarfan por si mismas de otro modo) respecto a los gru-
pos mayoritarios y las mds altas instancias de un Estado.

El bipartidismo es el modelo legal que se podria estar pensado para
su aplicacién en los préximos anos a la realidad mexicana. Aunque en
el mundo de las suposiciones, ninguna sorpresa causaria si le cono-
cemos mucho antes. Nadie se llame a sorpresa si desde las elecciones
presidenciales de 2018, ese modelo se convierta en una completa reali-
dad. Pues entre otras cosas que abonan a su realizacion estd el minimo
grado de adhesion y respeto a los partidos politicos actuales. Los par-
tidos mexicanos actuales parecen ir perdiendo cada vez mds simpatia
entre la poblacion. La ideologia y doctrina, que los diferenciaba, ya no
son tan singulares entre ellos, como lo eran hace treinta anos.

Pocos son los paises que, como México, pueden exhibir un cambian-
te panorama electoral histérico que anula gradualmente la pluralidad
en beneficio de un modelo acotado, que se impulsa progresivamente
por dos fuerzas politicas para la lucha por el poder.
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Sé que las instituciones no pueden reformarse ni adecuarse de un
dia para otro, como tampoco se pueden lograr cambios mds espec-
taculares en las condiciones de vida de los pueblos. Lo que podemos
hacer desde la academia es plantear y conocer los problemas tal como
son y a fondo, para reflexionar sobre las alternativas que debiesen ser
consideradas para su probable solucién futura. A esa direccién apun-
ta este ensayo.

PARTIDOS POLITICOS Y SOCIEDAD EN LA DEMOCRACIA

Alo largo de los dltimos dos siglos los hombres han establecido en de-
terminadas épocas y circunstancias el vinculo entre Estado y sociedad
através de la democracia, es decir esa particular forma de gobierno que
lleva implicita la libertad, la igualdad y la responsabilidad de los seres
humanos quienes en colectivo fijan las normas y comportamientos a
seguir para vivir en y para la sociedad.

De ahi que la democracia inicamente exista en un espacio concre-
to donde haya libertad tanto de pensamiento, de expresion, de accién'y
eleccion. Esto es, donde la sociedad se articule con las formas de poder
concentradas en el Estado mediante actos democraticos o de autodeter-
minacién de su destino como ente colectivo.

La democracia es ese proceso politico determinado, donde los ciu-
dadanos toman sus propias decisiones, las hacen participes alos demds
y mediante la voluntad de las mayorias, en términos politicos y me-
diante féormulas electorales, se construye un futuro comun acordado
por todos.

En el Estado moderno, la autoridad estd repartida y la organizacion
de la sociedad se lleva a cabo mediante administraciones burocraticas
complejas. Una buena parte de ese numeroso conjunto de decisiones
es adoptada por lo que la teoria denomina partidos politicos, que bési-
camente son los intermediarios entre sociedad y poder. Entre sociedad
y Estado. Esta es una caracteristica esencial del modelo democritico.

Si bien la utopia civilizatoria democratica absoluta nunca ha existi-
do como tal en la realidad, la bisqueda para llegar a ella ha permitido
avances que han logrado una mejor relacién entre la sociedad y el Es-
tado. Un buen paradigma estd en el sistema de elecciones, mecanismo
mediante el cual el pueblo elige a sus representantes en el gobierno.
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Las elecciones son un ejemplo de un paso fundamental para el arri-
bo hacia esa democracia ideal, aunque evidentemente no es el inico ni
definitivo, ya que la democracia es mucho mds que un sistema de go-
bierno: también es un modelo de regulacion de conflictos, por lo que
puede existir sistema de elecciones sin que realmente se presente un
Estado democratico a partir de las satisfacciones materiales. Un buen
ejemplo de lo anterior es nuestro pais.

En México hay elecciones ininterrumpidas desde la promulgacién
de la Carta Magna en 1917y, sin embargo, no somos ejemplo de un Es-
tado democratico pleno, pues nilas elecciones son transparentes, ni los
satisfactores materiales son una realidad para todos.

Por otra parte, el papel del partido politico en el Estado moderno y
en una democracia real es trascendente, pues incluye también ciertas
practicas que es necesario apuntar aqui: a) la practica y justificaciéon de
la autoridad politica, b) el reclutamiento y remocién de los dirigentes,
¢) la movilizacién de la opinién publica, d) la conduccién si es el caso
de la politica publica, y d) el equilibrio interno como organizacion.
En resumen, el partido politico en el Estado moderno es un conducto
natural de mediacion, eslabon de conexién entre la sociedad y el go-
bierno.*

La discusion sobre las particularidades de los partidos a diferencia
de otras organizaciones politicas dentro del Estado moderno ha pro-
vocado alo largo de muchos anos un debate muy complejo. Sélo anoto
aqui, por ejemplo, la discusion de si los partidos son élites, son orga-
nizaciones producto de la modernidad o son aparatos subordinados al
poder.

Revisar a autores de la ciencia politica y la sociologia, como Ostro-
gorski, Lapalombara, Panebianco, Cotarelo, Sartori, Dowse, Bobbio,
Michels o Duverger y muchos otros més, que han escrito sobre el tema
nos lleva a una primera aproximacién que podemos compartir: no
es posible elaborar definiciones de los partidos politicos vélidas para
todo tiempo y lugar (Cotarelo, 1999: 29).

2 El lector puede consultar, entre otros, los textos de Robert Michels (1996); Gaeta-
no Mosca (2002); Maurice Duverger(2002); Angelo Panebianco (1995), y Alan Ware
(2004), entre una amplia bibliografia existente sobre el tema.
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Esto es asi porque, aunque podamos aislar, algunas caracteristicas
comunes a todos ellos —tales como su condicién grupal organizada,
su participacion en la lucha por el poder y en la formacién de la volun-
tad politica de los pueblos— y su funcién de intermediacién entre los
grupos sociales y el Estado —para definir los partidos politicos concre-
tos que actian en una sociedad y en un tiempo determinados— han
de tenerse en cuenta los rasgos fundamentales politicos y econémicos
principales de esa sociedad en un momento particular.

La dificultad por definir para siempre a los partidos la aclaré Du-
verger; sin embargo, Angelo Panebianco tiene una definicién que a mi
me convence por encima de muchas otras: los partidos, como todas
las organizaciones, se distinguen por el ambiente especifico en que de-
sarrollan unas actividades también especificas. A pesar de que puedan
compartir muchos escenarios con las demdas organizaciones, unica-
mente los partidos actiian en el escenario electoral y compiten por los
votos con otros partidos. Lo que permite distinguirlos por una acti-
vidad determinada, unida a un ambiente determinado, sin prejuzgar
el problema de los eventuales fines, ya que una misma actividad pue-
de servir a fines diferentes. El mismo Angelo Panebianco lo precisa:
“un partido, como cualquier organizacién, es una estructura en mo-
vimiento que evoluciona, que se modifica a lo largo del tiempo y que
reacciona a los cambios exteriores, al cambio de los ‘ambientes’ [en-
trecomillado en el texto original] en que opera y en los que se halla
inserto” (Panebianco, 1995: 107).

En las sociedades occidentales la democracia liberal-representativa
como instrumento de soberania popular y donde los partidos politicos
son los actores principales, tiene un impacto ejemplar en las ltimas
décadas.

De igual manera, representacion y ciudadania van de la mano en
una democracia, ya que la representacién supone tres caracteristicas
bésicas bajo las cuales se fomenta la ciudadania: a) receptividad, los
partidos a través de sus legisladores escuchan a su electorado y ceden
a sus demandas, b) rendicién de cuentas, los representantes deben res-
ponder de sus actos, y ¢) revocacion, los electores pueden destituir, en
determinados momentos a los representantes, en ese sentido deben
asegurar una multiplicidad de funciones como son: legitimacidn, fija-
cién de reglas, constitucion de orden, etcétera.
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Sin embargo, los tres supuestos mencionados no se cumplen a caba-
lidad enla realidad, ya que los partidos muchas veces se han convertido
en organizaciones oligopdlicas del poder y han borrado dentro de sus
formas de actuar y deberes tanto la receptividad de las demandas so-
ciales como la rendicién de cuentas, convirtiendo a la democracia en
una partidocracia.

Esto significa una separacion real de los partidos con sus repre-
sentados, del gobierno de su pueblo, lo que indudablemente socava
la misma concepcién de democracia. Esto lo ha explicado suficiente-
mente Robert Michels, en su extraordinario e indispensable trabajo
sobre las oligarquias modernas.

SOBRE REFORMAS ELECTORALES Y TRANSICION MEXICANA

Varios autores han escrito en los ultimos afios sobre un asunto ya no
tan novedoso en la ciencia politica: la transicién democrética. En par-
ticular en América Latina, han proliferado los trabajos referentes a la
ejemplar transicion espafiola del periodo 1975-1982.

En cualquier caso, muchos autores estin de acuerdo en que el tema
es complejo, dada la enorme variedad de factores y fuerzas que entran
en juego, la diversidad de sus protagonistas, las diferentes estructuras
sociales, grados de desarrollo y evoluciones histéricas de que se par-
te y, en definitiva, la escasa similitud de las culturas politicas a analizar
(Aguila, 2008: 442).

Segun Guillermo O’Donnell y Philippe Schmitter, las transiciones
democréticas en paises con régimen autoritario pasarian por diferentes
etapas: inicio de un periodo de incertidumbre; recuperacion de ciertos
valores como el Estado de derecho, apertura del régimen autoritario;
negociacion y renegociacion de pactos y acuerdos que hacen posible
un gobierno democrético; retorno de la sociedad civil; convocato-
ria de elecciones y legalizacién de los partidos politicos (O’Donnell y
Schmitter, 1991: 15).

Otro autor, como Ramén Cotarelo, propone un modelo de inter-
pretacion de los procesos de transicion centrado en el principio de la
regulacion por consenso. Basicamente, dice que el periodo de transi-
cidn, se caracteriza porla creacion de un “puente” entre el autoritarismo
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y la democracia basado en la bisqueda permanente de acuerdos con-
sensuales. Entre éstos estdn: llegar a un acuerdo sobre el pasado que
permita superar el resentimiento y el rencor alimentados por la arbi-
trariedad de los regimenes autoritarios y, al mismo tiempo, satisfacer la
necesidad de justicia necesaria para la reconciliacién de la sociedad. El
segundo requiere la creacion de normas provisionales que respeten el
principio de proporcionalidad para poder discutir libremente durante
la tltima etapa de la transicion. El tercer consenso, se refiere a la nego-
ciacién de las reglas definitivas del juego politico e institucional que
prefiguraran el nuevo régimen (Cotarelo, 1999: 15).

Joseph Colomer propone a su vez que la transicion se explica por-
que los actores disenan sus estrategias a partir de elecciones racio-
nales donde se busca la maximizacién de ventajas o, en su caso, la
minimizacién de riesgos. Aqui se impone la regulacién por consenso

» o« » o«

y la cooperacién entre “revolucionarios”, “rupturistas”, “reformistas’,

“aperturistas”, “continuistas” y “evolucionistas” para alcanzar el objeti-
vo democrético (Colomer, 2004).

Existen otras visiones tedricas que sostienen que la eficacia demo-
cratica de la transicion va inexorablemente unida al desarrollo de la
economia del mercado (Europa del Este). O los enfoques contrarios
que insisten en la existencia de una relacién de causalidad entre el cre-
cimiento econdmico: alfabetizacidon, urbanizacién, incremento del
Producto Nacional Bruto, etcétera; y, el proceso de construccién de-
mocratica.

Definitivamente tendriamos que entender que una transicion de-
mocrética es un proceso politico en el que se manifiesta un conflicto
de interés, que suele ser resuelto por acuerdos entre las élites politicas,
provenientes del régimen autoritario, y la oposicion al mismo.

En Espana, por ejemplo, la movilizacién social y el voto hicieron
grandes transformaciones desde 1977 hasta la fecha. En México, por el
contrario, a pesar de seguir con procesos electorales ininterrumpidos y
efectuados de manera periddica desde 1917, la naturaleza del régimen
sigue siendo de corte autoritario. Los acuerdos para la reconciliacién
politica que encamine al pais a un escenario plenamente democratico
se dan después de las elecciones nacionales de 1988 hasta 2012 entre
dos partidos: PRIy PAN. A partir de 2012, y de acuerdo con el llamado
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Pacto por México, se sumé un nuevo invitado a compartir los acuer-
dos de aquellos dos: el Partido de la Revolucién Democrética (PRD).

Si México se ha tardado tanto en su incursion a la transicion de-
mocritica también se entiende que ha sido sobre todo, en primer
término, por el acuerdo que PRIy PAN intentan desde 1989 para cons-
truir un modelo donde sélo ellos se disputen el poder; en segundo
lugar a la debilidad de las fuerzas de oposicion de izquierda, que en-
tre otras graves dificultades ha sufrido dos grandes fraudes electorales
(2006 y 2012), y finalmente, a la lenta emergencia de una sociedad
sometida por muchas décadas a un régimen corrupto, corporativo y
clientelar.

En consecuencia, la negociacién y renegociacién de pactos politi-
cos y acuerdos electorales entre todos los partidos que posibiliten una
verdadera transicion democratica han estado ausentes desde 1988,
cuando se cuestiond como nunca, electoralmente, al régimen.

Por esto, también, el modelo mexicano es un sistema a todas luces
inequitativo. Estd fundado en un pluralismo que no quiere transitar a
una verdadera alternativa democratica o de transicion. Se ha valido de
los procesos electorales para aparentar lo que no es.

De un modelo de partido hegemonico que duré muchos anos, los
mexicanos hemos pasado a un modelo oligarquico de derecha (pr1y
PAN) que apoyado en la corrupcién administrativa y el fraude electo-
ral se pretende convertir en la imagen trasnacional del México del siglo
XXI.

Entre 1917 y 1945, conocemos de un subsistema de partidos que
el Estado orient6 a afianzar a la fuerza social triunfadora del proceso
revolucionario. Se tratd en esa época de convivir, de una manera mds
abierta, entre partidos regionales y fuerzas opositoras independientes.
La competencia politica regional fue en esos anos un hecho social y
politico incomparable.

Entre 1946y 1980, se desarrollé en México, un periodo que denomi-
namos de “pluralismo sin alternancia” o partido tnico. Las elecciones,
por ejemplo, en estos afios son mds ejercicios de corte plebiscitario
que verdaderas competencias politicas. De manera muy desigual los
grupos de izquierda y de derecha se enfrentaban a la maquinaria esta-
tal acompanada de su partido. Hasta la década de los afios ochenta, el
pais observaba en el pasmo y la abstencion ciudadana que en sus pro-
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cesos de cambio de ayuntamientos el PRI no tenia opositores en casi el
80% de los puestos en disputa.

A partir de 1983, empieza un ciclo diferente en el sistema de par-
tidos mexicanos. Las sociedades criticas de las provincias nortenas
(Chihuahua, Nuevo Leén, Sonora) y del sur mexicano (Yucatan, Gue-
rrero, Oaxaca y Chiapas), empiezan poco a poco a transformar la lucha
por el poder. De esas regiones tanto el PAN, como luego lo haria la
izquierda partidista, se obtendrdn las primeras grandes victorias elec-
torales que provocan la novedosa insurgencia municipal en esa década.

A partir de 1990, después de los acuerdos entre las dirigencias pa-
nistas y priistas, aparecen los primeros gobiernos estatales divididos,
es decir, donde el partido que gana la gobernatura no tendr el control
mayoritario de las legislaturas locales, estatales; pero es el gobierno
que tiene el apoyo leal de “su” oposicién (Lujambio y Vives, 2000).

Por otra parte, en nuestro pais, debemos aclarar que los triunfos
electorales que los partidos opositores al PRI alcanzan en la década de
los afios ochenta y en la década siguiente no se entienden sino por la
participacion de grandes movilizaciones civicas y sociales, que, a pesar
de la oposicién de muchos actores, han ido configurando un amplio
proceso de lucha que busca bésicamente construir en México una al-
ternativa democrética y un verdadero sistema de partidos plural, ajeno
alos intereses de muchos representantes politicos institucionales.

Es importante la remodelacion del subsistema partidista y electoral,
pero los dltimos veinticinco afios de la politica nacional no se pueden
entender sin justipreciar correctamente el valor de varios movimien-
tos sociales orientados alalucha electoral, apoyados en una ciudadania
sensible a la politica pero muy fragmentada y desorganizada regional-
mente, que explican la grave crisis a la que ha llegado nuestro pais:
por ejemplo, el de 1986 en Chihuahua, para la defensa del voto popu-
lar; la de la Asamblea Democritica en 1987 que reuni6 por primera
vez en la historia moderna a lideres de todos los signos ideologicos
para impulsar una transicién democratica en México; la moviliza-
cién panista de 1988 que encabezé Manuel de Jesus Clouthier para
recuperar la legitimidad del gobierno salinista, que se habria beneficia-
do delfraude de 1988; en 1989, la propuesta de Cuauhtémoc Cardenas
y miles de sus seguidores para entablar un didlogo con el gobierno ten-
dente a alcanzar la transicién democratica; en 1989, la creacién de un
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organismo independiente de la sociedad civil como lo fue el Consejo
para la Democracia, para impulsar mejores condiciones de competen-
cia por el poder; en 1990, el llamado del PRD a un acuerdo nacional
para la democracia, para el impulso de una nueva legislacion electo-
ral federal; la propuesta, en 1991, de Andrés Manuel Lépez Obrador
para alcanzar una transicién pactada a la democracia enmarcada por el
clima de fraude electoral en las elecciones locales de Tabasco; también
en 1991, la convocatoria del PAN a un consenso nacional por la de-
mocracia, enmarcada por las fraudulentas elecciones federales de ese
afo; en 1991, el Movimiento Ciudadano por la Democracia, propues-
to por Salvador Nava después del fraude electoral en San Luis Potosi
en 1991; en 1992, los tabasquenos con su “éxodo por la democracia’,
demandando el respeto a la legalidad y el respeto al sufragio efectivo;
en 1994, luego de los asesinatos politicos en plena campana presiden-
cial, los acuerdos entre algunos lideres del PAN y PRD, para exigir al
gobierno federal, una nueva reforma electoral que garantizara la auto-
nomia real de los organismos electorales encargados de la preparacion,
vigilancia y desarrollo de las elecciones; en 1996, la exigencia nueva-
mente de los panistas y perredistas para darle todas las facultades a un
tribunal electoral, como maximo poder del Estado mexicano para dar
validez electoral a la eleccién presidencial, entre otros cambios y refor-
mas electorales significativas para la consolidacion partidaria como lo
fue el financiamiento publico a los partidos; las de 2006-2007, don-
de se demanda una nueva institucionalidad por el deterioro en que se
encuentra la seguridad publica y las instituciones politicas, después
del fraude electoral de 2006, donde la gobernabilidad esta seriamente
cuestionada. Las ultimas de 2014 a 2015, demandando justicia y segu-
ridad por los acontecimientos trigicos donde desaparecen, por fuerzas
del Estado, varias decenas de estudiantes normalistas del municipio de
Iguala y Ayotzinapa, Guerrero; los enfrentamientos entre grupos ci-
viles y militares en Michoacén y los constantes procesos de deterioro
institucional provocados por la alianza perversa de grupos delincuen-
ciales y politicos profesionales, en Tamaulipas, Chihuahua, Veracruz,
Durango, Sinaloa, estado de México, entre otros estados de la Repu-
blica. Es evidente que la inseguridad publica sufrida por el pais desde
el ano 2000, ha provocado no sélo movilizaciones sociales regiona-
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les sino una constante migracion y una paulatina debilidad del Estado
mexicano.

En México, para entender su futuro politico, tenemos que reiterarlo:
desde las elecciones presidenciales de 1988, inicamente a través de la
movilizacion social y su enérgica radicalizacion se ha podido avanzar
minimamente a un escenario de cambios que impulsen una transi-
cién democratica. La sola alternancia en el poder local o nacional no
ha dado los resultados esperados para transformar el régimen politico.

Sin embargo, como lo han comentado diversos analistas, también
desde 1988, estd presente la regresion historica en el comportamien-
to de los principales actores de nuestra vida politica: el Ejecutivo no
entiende las reformas democriticas; el Legislativo no las quiere y el
Judicial tiene una incapacidad genética de iniciativa que hace que la
transicion se bloquee constantemente.

De 1989 a la fecha se han llevado a cabo nueve reformas constitu-
cionales y sus respectivos cambios reglamentarios en materia electoral.
Pero sigue presente la desconfianza y el recelo hacia todos los actores
participantes: ciudadanos, partidos y gobierno.

Entre esos cambios minimos estd la alternancia politica local y na-
cional ocurrida en las décadas de los afios noventa y los primeros
quince anos del siglo xx1, caracterizada por un lado, por el triunfo
en muchos municipios de los partidos de oposicion al PRI, y por un
proceso bastante complejo de alianzas partidistas. Estas alianzas se
han magnificado, se pens6é que con este escenario habria una nueva
etapa para el sistema de partidos. Craso error. Las coaliciones parti-
darias expresan el pragmatismo estratégico de los partidos membrete
que participan en ellas (PVEM, PT, PNA, MC). Exhiben su ausencia de
orientacion ideoldgica para alcanzar algunas posiciones legislativas
y una que otra de poder local. Los célculos aliancistas de PAN, PRI y
PRD, partidos dominantes de los tltimos 25 afos, son claros: utilizan
a los partidos membrete por conveniencia burocratica y financiera.
En los ultimos afios se han dado alianzas, por conveniencias invero-
similes, sin objetivos claros y contrarios a toda racionalidad, de parti-
dos doctrinalmente opuestos que sin rubor han coincidido en alentar
candidaturas politicas.

Como se dijo més arriba, en 1990, se inicia una transformacién pro-
funda en el juego politico a través del cambio electoral. El sistema de
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CUADRO 1
REPRESENTACION POLITICA EN LA CAMARA DE DIPUTADOS.
MEXICO, 1997-2015

Anos
Partidos 1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015
PAN 121 213 151 206 143 115 108
PRI 239 211 224 104 237 208 203
PRD 125 51 97 126 71 101 56
Otros 15 25 28 64 49 76 133
Total 500 500 500 500 500 500 500

FUENTE: Elaboracién propia a partir de los datos del Instituto Nacional Electoral.

partidos cambié. De un sistema de partido hegemoénico, se pasé poco
a poco, a un sistema mds o menos pluripartidista, donde se afirman
como fuerzas principales al menos tres partidos: PAN, PRIy PRD. Los
resultados electorales federales de 1997, 2000, 2003 y 2006, 2009,
2012y2015 enlaintegracién de la Camara de Diputados, ha sido fun-
damental para explicar la nueva realidad partidista. Desde 1997, esos
tres partidos controlan 90% de las curules existentes en la Camara de
Diputados (véase cuadro 1). La excepcién es 2015, donde se distin-
gue la presencia de una organizacién encabezada por Andrés Manuel
Loépez Obrador. El partido Movimiento Regeneracion Nacional (Mo-
rena), obtuvo 35 diputados en su primera experiencia electoral.

Sin embargo, a diferencia de otros paises, en México esos acuerdos
de los tres partidos con mayoria parlamentaria no han alcanzado para
revertir el escenario de injusticia y desigualdad social que prevalece.
No se ha llegado a una férmula de compromiso apoyado por la ma-
yoria triunfadora, y en el que se garanticen todos los derechos a las
minorias partidistas y a la sociedad en su conjunto.

Por ejemplo, es claro que la mayoria de los puntos de negociaciéon
en las cdmaras han sido acuerdos apoyados fundamentalmente por le-
gisladores del PRIy PAN. Se consolida poco a poco la negociacion de
dos fuerzas y se anula la posibilidad de acordar consensualmente con
todos los grupos interesados. La mayoria de las reformas estructurales
impulsadas por el gobierno nacional actual, son ejemplo de lo anterior
(Sanchez Rebolledo, 2006).
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Las profundas diferencias programadticas en ciertas dreas de la
economia entre PRD y los aliados PRI y PAN han generado una obs-
taculizacidn a veces infranqueable a un bipartidismo de derecha. Sin
embargo, en los hechos entre el ano 2000 y 2015, en México mas que
cambio o alternancia se observa y se mantiene una clara linea de con-
tinuidad y acuerdo entre las tres fuerzas politicas. Primeramente, entre
PAN y PRI (1989-2012). Desde 2012 a la fecha se apoyan con lo que
queda del PRD.

Por otra parte, la elevada participacion en las elecciones federales de
2000 suponia la configuracién de una sociedad ilusionada y llena
de grandes motivaciones. Se dijo que una transicién comenzaba con
el triunfo panista. Para quienes demandaron el voto util, se trataba de
justificar su decision en bien del pais y la democracia. Pocos dudaban:
se estaba ante un hecho inédito.

Sin embargo, las siguientes elecciones federales celebradas en 2003,
con un abultado abstencionismo (confirmado en todas y cada una de
las entidades federativas donde ocurrieron elecciones locales) demos-
traron que la transicion del 2000 fue un espejismo democritico.

La busqueda ciudadana mediante actos democraticos para cons-
truir una mejor sociedad de manera pacifica fue frenada nuevamente.

CUADRO 2
ABSTENCIONISMO EN MEXICO, 1988-2015

Ano Porcentaje
1988 50
1991 34
1994 24
1997 43
2000 37
2003 59
2006 43
2009 55
2012 38
2015 52

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los datos del Instituto
Nacional Electoral.
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Los esfuerzos por desdibujar a la izquierda y sacarla de la competencia
fue mds que evidente en las dos elecciones presidenciales ultimas. Se
volvié a desdenar a los comicios como un mecanismo necesario parala
regulacion de los conflictos. Como dijimos desde el inicio de este en-
sayo, una sociedad abstencionista o desafecta a la politica vuelve estéril
a cualquier sistema politico

EL MODELO DEL FUTURO: cUN ESCENARIO BIPARTIDISTA?

Desde fines de 1988, qued6 muy clara la intencion y el proyecto que
se impulsaria a futuro entre el PRI y el PAN. Un asesor y experto elec-
toral de la dirigencia panista lo dej6 claramente definido: “Y como
las elecciones son procesos de competencia entre élites, que apelan al
electorado para dirimir el conflicto, son los lideres de la oposicién los
que a fin de cuentas sancionan la limpieza de la eleccion. El papel del
PAN es particularmente crucial en este caso, porque la coincidencia
del PRI y PAN respecto a la limpieza electoral seria suficiente para ais-
lar, interna y externamente, cualquier reclamo de terceros partidos”
(Molinar, 1991: 249).

Asi sucedi6 desde las elecciones locales de 1990 y federales de 1991
hasta la actualidad. El PRI y el PAN han acordado quién gana y quién
pierde.

No fue facil que el PRI cediera a la presién y chantaje panista, pero
después del monumental fraude electoral de 1988, la amenaza panista,
al régimen encabezado por Carlos Salinas, era toda una provocacion:
“Silos objetivos minimos del PAN se satisfacen (gubernatura, varias se-
nadurias y una proporcién de la Cdmara de Diputados suficiente para
seguitle otorgando veto sobre reformas constitucionales), la alianza
que facilita el gobierno salinista podré ser renovada” (Molinar, 1991:
250).

Asi fue. A partir de 1992, la alianza PRI-PAN busco a través de la le-
gislacion electoral modificar por completo el papel de los partidos
politicos, que conforme al proyecto de la globalizacién habrian de ser
en lo sucesivo entidades funcionales al modelo del capitalismo neo-

liberal.
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Entre los cambios que acordaron PRI y PAN, y que incidian en el
modelo partidario mexicano estuvieron: 1. La nueva forma de integra-
cién de la Camara de Senadores (1994), donde se duplica el nimero
de escafios, para beneficiar a la primera minoria partidista de cada en-
tidad; en la mayoria de los estados los beneficiados fueron priistas y
panistas; 2. Desde que, en 1990, entr6 en vigor una nueva legislacion,
el PANy el PRI acordaron que la designacion de los consejeros integran-
tes del organismo electoral (1FE) se haria por cuotas a los partidos en
funcidn de su fuerza electoral; desde entonces a la fecha, el Instituto,
hoy denominado Nacional Electoral (INE), estéd en manos del régimen,
donde el binomio PAN-PRI resulta totalmente funcional; y desde en-
tonces hasta 2014 la légica para integrar el organismo que organiza
elecciones es el reparto de los puestos como porcentajes partidistas;
desde 1996, la practica de repartir los cargos del organismo como
cuotas no hizo mas que consolidarse; 3. El cambio de los partidos a
entidades de interés publico concité un fenémeno complejo, pues el
macro financiamiento que se les otorgé desde 1990, y que ha ido in-
crementandose en los afos siguientes, trajo consecuencias que resulta-
ron negativas para un posible desarrollo democratico de los partidos y
del pais. Al contar por un lado con cuantiosos recursos del Estado, los
partidos sufrieron una transformacién interna brutal, pues dejaron muy
rapidamente de ser organizaciones de militantes para transformarse en
organizaciones de burdcratas muy bien remunerados, la relacién en-
tre las dirigencias y las bases se debilité enormemente y la corrupcién
de las élites dirigentes se desarroll6 atin mas con el beneplécito del go-
bierno. Como lo apunté Porfirio Mufioz Ledo, “si en las zonas mas
oscuras del antiguo Partido Revolucionario Institucional prevalecia el
conflicto de intereses, ahora se ha instalado el trafico de influencias.
Las dos caras de nuestro patrimonialismo: politicos metidos en los ne-
gocios y empresarios metidos en la politica”. “En sus mejores tiempos,
el PRI, por un prurito de autonomia politica del sistema, evitaba en
lo posible que ingresaran dineros privados a las campanas electorales,
que luego pudieran convertirse en jugosos contratos. Asi los gobernan-
tes llegaban en lo posible con las manos libres para escoger sus propios
terrenos de corrupcion. Esa es la razén por la que el partido del gobier-
no propuso en 1995 que sélo pudiese haber 10% de recursos privados
enlas campanas. En cambio, el Partido Accién Nacional insistié macha-
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conamente en 50%. Finalmente, en una negociacion tras bambalinas y
a despecho de los acuerdos adoptados, el gobierno concedié que el
10% convenido no se circunscribiera a los recursos publicos de cada
campaia, sino que se computara sobre el total de la bolsa asignada al
conjunto de los partidos. De esa manera la suma ascendié a 417 millo-
nes de dinero privado permitidos a cada candidato. Si a esto anadimos
las aportaciones ocultas que transcurren libremente gracias al secre-
to bancario y a la insuficiencia de los instrumentos de fiscalizacion
del Instituto Federal Electoral, concluiremos que las elecciones en
México, a pesar de la magnitud de los recursos publicos, son domi-
nadas por los fondos privados y por las complicidades tejidas con las
empresas mediaticas”;’ 4. El entendimiento entre PAN y PRI no sélo se
daenlas eleccioneslocales de 1989, cuando se les reconoce alos panis-
tas la gubernatura de Baja California, sino contintia hasta 201S. Baste
revisar los acuerdos fundamentales entre ambos no sélo para impul-
sar el modelo econémico de privatizaciones, sino la alianza estratégica
de ellos para aprobar desde entonces todas y cada una de las reformas
constitucionales fundamentales en materia econémica y politica (Ca-
sar y Marvan, 2014).

El Pr1 y el PAN, en estrecha alianza, han impulsado a lo largo de
los dltimos veinticinco afios el proyecto de privatizaciones del sector
publico, de pérdida soberana sobre nuestros recursos energéticos. Ac-
tuaron unidos desde 1989 en estrecha relacion para hacer del proyecto
de alternancia una realidad. Por otra parte, desde 1997 en las entidades
federativas la realidad politica que se vive es de una dindmica biparti-
dista en los congresos locales mayoritariamente dominados por PRI y
PAN. En escasas entidades el PRD presentaba competencia.

El sistema de partidos conformado desde 1990 esta planeado para
ir construyendo un modelo bipartidista. Si durante un tiempo (1917-
1945), en México habria prevalecido una plena libertad para formar
partidos politicos; desde 1946, el régimen se arrogé el privilegio de
poder determinar cuidndo una organizacién se constituye como par-
tido politico.

Desde 1990, se construyé una legislacion cada vez més dificil de sa-
tisfacer para muchas organizaciones. Cada nueva modificacién de la

3El Universal, 1S de junio de 2006, p. 12.

201



ALVARO ARREOLA AYALA

legislacion tiende a eliminar un sistema pluralista para ir consolidando
un modelo bipartidista.

Se ha auspiciado desde las altas esferas del poder no la existencia de
organizaciones politicas representativas y ejemplo de una real plurali-
dad politica e ideoldgica, sino el apoyo al surgimiento de partidos sin
representacion real.

Entender las barreras para formar partidos politicos en México es
entender que las reformas electorales se han centrado en revisar las
reglas de acceso al poder. Hasta la fecha esta ausente la discusion so-
bre la forma de ejercer el poder. Esto nunca ha estado en la discusion
del Poder Legislativo. Modificando sélo los mecanismos de acceso, se
margina la sustancia misma de un buen gobierno, como es la discusién
plural y abierta del régimen politico.

Un ejemplo de lo anterior es la presencia regular de “nuevos parti-
dos politicos” que aparecen cada tres o seis aflos. Muchos de ellos no
resisten la prueba de una eleccion. Entre 1990y 2013 fueron 102 orga-
nizaciones politicas que notificaron al Instituto Federal Electoral (1FE)
su interés por obtener su registro como partido politico nacional, sélo
21 lo consiguieron. De ellos 19 perdieron su registro por no obtener
el minimo de votacidn.

En el afio 2003 y luego con las reformas de 2007 y 2008, se esta-
bleci6 enlos articulos 24 al 31 del Cédigo Federal de Procedimientos
Electorales la restriccion de que sdlo en una ocasién cada seis anos se
concederian nuevos registros para partidos y que sélo podrian aspi-
rar a ello las organizaciones que previamente hubiesen sido aceptadas
por el IFE como agrupaciones politicas nacionales. La posibilidad de
la autoridad por definir el sistema de partidos lleva, por lo mismo, un
objetivo central: crear un abanico de posibilidades para el elector en
el que no figuren en la boleta electoral méas que partidos funcionales
al proyecto neoliberal.

Sélo cinco de los partidos creados entre 1989 y 2005 conservan
su registro: Partido de la Revolucién Democrética (PRD), Partido del
Trabajo (pT), Convergencia/Movimiento Ciudadano (mc), Partido
Verde Ecologista de México (PvEM) y Partido Nueva Alianza (Panal).

La mayoria de los partidos creados entre 1990y 2012 perdi6 su re-
gistro después de participar en sus primeras elecciones; solamente
tres lograron entrar en dos elecciones antes de desaparecer: Partido
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de la Sociedad Nacionalista (psn), Partido Alianza Social (pas) y Al-
ternativa Socialdemdcrata y Campesina (Psp); todos ellos perdieron
su registro por no obtener el minimo de votos que exigfa la ley (2 por
ciento).

Tres partidos se han mantenido por encima de 10% de la votacion
nacional desde 1994: el Partido Accién Nacional, el Partido Revo-
lucionario Institucional y el Partido de la Revoluciéon Democratica.

Para las elecciones de 2018 participaron diez partidos. Para conser-
var o alcanzar el registro se requirié obtener 3% de la votacién viélida.
Los nuevos partidos Movimiento Regeneracion Nacional (Morena),
Partido Humanista (pH) y Partido Encuentro Social (PEs) padecieron
el obsticulo del porcentaje requerido, ademads de la imposibilidad de
hacer coaliciones partidistas.

Cabe mencionar que en los tltimos 25 anos la conservacion del re-
gistro a través de obtener un minimo de votos ha pasado por cuatro
umbrales: 1. El primero se fijé en 1.5% de la votacién total en cual-
quiera de las elecciones federales en las que participara; tuvo vigencia
entre 1990y 1993; 2. El segundo entre 1993 y 1996 fue de 1% de la vo-
tacion; 3. El siguiente, de 1996 hasta 2012, se estableci6 en 2%; 4. El
cuarto, la reforma electoral de 2014 aumentd a 3% de la votacion vali-
da el requisito minimo para registrarse.

El aumento del umbral para mantener el registro tendrd como
consecuencia inmediata una reduccion de las fuerzas politicas y la con-
formacion de una clase politica con escasa movilidad. Se vislumbra en
el futuro inmediato un mayor control de la politica por las principales
fuerzas politicas. Se modificard la competencia y su intensidad. Para
mantenerse en la pista electoral la seguridad politica que conlleva hacer
coaliciones a conveniencia se intensificard y veremos su reproduccion
especialmente en las elecciones locales. La tendencia bipartidista de
derecha entre PRIy PAN parece consolidarse en un futuro inmediato.

Las denominadas candidaturas independientes, reguladas en Mé-
xico hasta la mitad del siglo xx, que se han vuelto a proponer, fracasa-
ran no so6lo por las limitaciones impuestas de manera reglamentaria,
sino porque hasta ahora los candidatos independientes son politicos
profesionales renunciantes a un determinado partido. El monopolio
de las candidaturas seguird estando bajo control de un modelo que
privilegiard mds a los partidos politicos.
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Los acontecimientos y procesos de transformacién parecian in-
clinarse a la creacién de un bipartidismo entre el PR1 y el PAN, desde
1994; sin embargo, la presencia y fortalecimiento de una corriente
politica de izquierda, aunque dividida lo ha impedido a medias pues
después del Pacto por México, suscrito y apoyado en 2012, en toda la
linea por las dirigencias del PRI, PAN y PRD, permite vislumbrar a me-
diano plazo la consolidacién del modelo bipartidista, no entre PRI y
PAN, sino un escenario donde el reagrupamiento partidista desembo-
card entre los adversarios historicos: derechas vs. izquierdas.

Los resultados politico institucionales en México, hasta las ultimas
elecciones federales del afio 2015, hacen de nuestro pais un ejemplo
de sociedad sin partidos fuertes, el proceso electoral y politico se tor-
na menos predecible y mds errdtico, por lo que para la competencia
politica y la democracia se requerird el desarrollo de un sistema de par-
tidos consolidado, en el que la competencia entre los mismos siga
patrones predecibles y sus fuerzas se mantengan dentro de pardmetros
regulares. Aunque no siempre el que haya partidos fuertes, estables y
arraigados en la sociedad garantiza el que los marcos institucionales
fomenten la gobernabilidad democratica, esto es, una accion colectiva
positiva y democrética (Genieys, 2004).

En los dltimos quince anos, los resultados de muchas encuestas
sobre los valores democréticos en México nos muestran que en los
sistemas de institucionalizacion débil, como lo es el mexicano, los ciu-
dadanos no logran apreciar la diferencia entre los partidos, toda vez
que estos carecen de un perfil diferenciador, como consecuencia de
su excesiva volatilidad y poco arraigo en la sociedad civil, lo que hace
también que no existan mecanismos para obligar a rendir cuentas a
los gobiernos y a los partidos y que el voto no sea considerado como
un mecanismo para la “rendicién de cuentas” fendmeno fundamental
para la democracia.

De acuerdo con las encuestas nacionales sobre cultura politica y
practicas ciudadanas promovidas por la Secretaria de Gobernacién del
gobierno de la Republica, en los anos 2001, 2003, 2005, 2008 y 2012,
los mexicanos somos poco afectos a hablar de politica y hay desinterés
ciudadano por practicar la politica. Existe una insatisfaccién con nues-
tra democracia. En los afios 2005 y 2008, es importante reflexionar el
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por qué respecto a los actores politicos que se desenvuelven en el pais,
quien recibié la mas baja calificacion fueron los partidos politicos.

En el ano de 2012, un tercio de los entrevistados percibia a los par-
tidos como organismos poco o nada necesarios. A contrapelo se sabe
también que seis de cada diez ciudadanos ven ala democracia como la
forma de gobierno que mds prefieren y ocho de cada diez ciudadanos
mexicanos estd de acuerdo o muy de acuerdo en que el ejercicio del
voto es el unico mecanismo con el que cuentan para decir si el gobier-
no hace bien o mal las cosas.*

En un sistema de partidos poco democratico donde los mecanis-
mos clientelares, corporativos y de prebendas son los que dominan,
el proceso politico se centra, mas que en la formulacion de politicas,
casi exclusivamente en la competencia electoral y muchas veces esa
competencia llega a limites donde no hay moderacién de conflictos,
ni posibles soluciones, quedando el debate dominado por el interés
en ganar las elecciones incluso por medios no democraticos y que po-
nen las reglas dela civilidad en entre dicho, como es claro para el caso
del Estado mexicano hasta hoy.

Los sistemas partidistas fundados en una institucionalidad no
formal o antidemocrética, dan lugar a mayores espacios para el des-
pliegue de conductas individualistas, populistas o personalistas,
como ha sido el caso en México entre 1988 y 2012. Especialmente si
se observan los procesos de competencia por la presidencia de la Re-
publica.

Ademads, se caracterizan por la falta de moderacién y de compro-
miso de los actores que no se sienten obligados a seguir la disciplina
partidista, lo que obstaculiza la construccién de acuerdos politicos que
sustenten a los gobiernos y a sus politicas.

De ahi que se necesite en un futuro de un sistema de partidos conso-
lidado que aumente la representacion politica a través de ayudar a los
grupos a expresar y canalizar sus intereses, creando mayores vinculos
entre la sociedad civil y el gobierno.

4Véanse Secretarfa de Gobernacion, Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y Practi-
cas Ciudadanas (2001, 2003, 2005, 2008 y 2012). Disponibles en: <http://www.encup.
gob.mx>.

205



ALVARO ARREOLA AYALA

Es innegable que un sistema de partidos consolidado, pluralista,
ayuda a establecer legitimidad, puesto que los partidos determinan
en mayor grado las preferencias de los votantes y contribuyen a ope-
racionalizar mecanismos de responsabilidad, ya que con partidos
fuertes e institucionalizados la informacién hacia los votantes serd
mayor y mejor.

Un sistema de partidos plural y verdaderamente democratico, po-
dria facilitar la accién del gobierno a través de la construccién de
politicas consensuadas e impedirfa que estos sean vistos como hoy en
dia, es decir, como obstdculos del gobierno y no impulsores del cam-
bio necesario.

México vive en el afno 2016 un proceso de precariedad en la de-
mocracia, caracterizado por una alternancia electoral minima; por
ello, es necesario crear las condiciones de apoyo a los partidos con
mecanismos que los revaloricen y los alejen de la idea actual com-
partida por ciudadanos y militantes de que son aparatos disefiados
unicamente para competir y ganar elecciones y para llevar de manera
permanente a sus candidatos, generalmente los mismos, a ocupar car-
gos publicos. Esto, a partir de la realizaciéon de mecanismos de difusién
y sobre todo, por television y por radio, de mensajes donde se resal-
tan y se dan a conocer contenidos demasiado simples, insustanciales
de los partidos. Son escasas las propuestas de politica para la agenda
del desarrollo, esto es, dar a conocer cudl es el tipo de pais que busca
construir cada uno de ellos.

Lo que se podria hacer en los préximos afos es crear en los ciu-
dadanos conciencia en la importancia y necesidad de la rendicién de
cuentas sobre los gobernantes y la exigencia de que respeten realmente
sus demandas, impulsando también la existencia de mecanismos tales
como la revocatoria de mandatos y los plebiscitos, referéndum, etc.,
sobre las propuestas de politicas publicas para el desarrollo, ya que la
conciencia no se crea con el discurso sino con la practica.

Para que las elecciones en México, como en muchos otros paises del
mundo, sean un medio para la promocién de la participacion ciudada-
nay que ésta se realice en forma 6ptima, es necesaria la informacion, es
decir, que el ciudadano tenga la posibilidad de acceder a una informa-
cidn previa, suficiente y completa que sea capaz de generar opinién asi
como construir las vias para que dicha informacién llegue a los ciuda-
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danos, aunque la mera informacién no es suficiente (Rubio Cariacedo,
2007: 159-173).

Por los resultados electorales de las dos ultimas décadas en nuestro
pais, se necesita la creacion de espacios publicos de deliberacién que
vinculen las demandas ciudadanas a los dirigentes. Se necesita la real
participacion de todos los grupos afectados en los espacios de discu-
sién para obtener una actitud responsable y deliberada que acomode
la diversidad social, obteniéndose, de este modo la deseada equidad,
accesibilidad y participacion politica de todos los grupos sociales en el
diseno de las politicas publicas.

Por lo anterior, sélo cuando existe un debate previo a la participa-
cion se da un conocimiento e inclusién de las diversas opiniones de los
grupos implicados, lo que otorga una mayor predisposicion a aceptar
o apoyar el resultado, generando una mayor legitimidad en las decisio-
nes politicas.

En ese sentido, como lo han sefialado muchos autores (Sauca y
Vences, 2007), para que el sufragio sea concebido como derecho in-
dividual o como funcién politica requiere de un minimo de garantias
que deben ser proporcionadas por gobierno en turno y actores parti-
darios:

La libertad de conciencia, opinion y expresién de opiniones que genera un
clima de pluralismo ideoldgico y de competencia; acceso a la informacién so-
bre las cuestiones publicas, de modo que todala ciudadania sepa qué eslo que
estd en juego en las elecciones, cudles son las diferentes propuestas, quiénes
las sustentan y cudles serdn sus promotores y ejecutores; derecho de reunidn,
publica y privada, sin restricciones para manifestar simpatias y preferencias
propuestas, a fin de orientar, canalizar y organizar opiniones; derecho de pro-
poner, inscribir y votar por candidatos libremente escogidos; financiamiento
equilibrado entre las varias opciones, con fuentes conocidas, legitimas, con-
trolables; derecho a utilizar en igualdad de condiciones los medios estatales de
comunicacion de masas; prohibicion y sancion —exclusion— de los medios
que entorpezcan, tuerzan o desorienten la opinion libre de los ciudadanos;
facilitar la emision del voto, ampliando el término para votar multiplicando
los lugares de recepcion y los modos de expresarlo; un ambiente de seguri-
dad personal absoluta, de tranquilidad y orden; los candidatos y los electores
deben ser inmunes el dia de la eleccién; un ordenamiento legal efectivo que
sancione de manera dréstica los delitos contra el sufragio; celeridad y confia-
bilidad en los resultados; una motivacion incitante, seria, actual que ponga
en movimiento todo el cuerpo electoral, rompa su apatia, lo saque de su in-
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diferencia, lo comprometa directamente con los resultados, porque se le haga
sentir cosas que le atafien.

De no existir lo anterior, las elecciones del futuro mexicano se van a
seguir observando por los ciudadanos como algo ajeno y lejano ante
lo cual es mejor abstenerse. Asimismo, los propios partidos seguiran
siendo vistos como entes que no tienen nada que ver en su propia vida
cotidiana ni en su destino, de ahi el desfase entre el circuito electoral
partidista y los ciudadanos. Es decir, ilegitimidad; es decir, rompi-
miento de la base democratica.

Un ciudadano apdtico no se reconoce en el sistema de partidos y
se retrae de las contiendas electorales, siendo el “abstencionismo” el
ganador de las mismas, socavando el propio sistema de partidos y pro-
piciando asilo que ya mencionamos: la partidocracia.

A pesar de las insuficiencias una democracia como la mexicana, no
puede prescindir de las elecciones, como uno de los factores principa-
les, hechos los reajustes que los aproximan mds al sujeto y al objeto de
la democracia: un pueblo de ciudadanos libres y participantes (Colo-
mer, 2004).

Adoptar un sistema electoral estable, regularizado, funcional respe-
table, como regla del juego politico o, al menos, como método para
definir por mayoria de votos quiénes deben gobernar bajo el control de
sus representantes elegidos también popularmente, tiene implicacio-
nes tan profundas, como reflejo del esfuerzo civilizador y cultural del
hombre para racionalizar sus contradicciones y luchas.

En un espectro mas amplio la participacién ciudadana requiere de
generar mecanismos nuevos de articulacion entre sociedad y los parti-
dos, entre la sociedad civil y el Estado. Hoy por hoy, ya no funciona ni
el populismo, ni el corporativismo, el clientelismo, el paternalismo, el
unipartidismo o bipartidismo, etc. Todos ellos esquemas de “partici-
pacion” que los mismos ciudadanos se han encargado de demostrar su
esclerosis en la sociedad actual de los ltimos veinte afios.

Esto genera un vacio politico que permite la resolucion de conflic-
tos sin un marco normativo minimo para generar reglas y sentidos
compartidos, voluntad colectiva, lo que nos puede llevar a fundamen-
talismos o autoritarismos que sustituyan a los partidos en su funcién
articuladora de orden democratico. Esto unido a las décadas de crisis
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econodmica y social y cuya salida se impone como obligacién de la pro-
pia democracia, lleva a riesgos de ingobernabilidad hoy latentes. De
ahi que exista la necesidad imperiosa de un cambio y modernizacién
del propio Estado y de los partidos bajo una real reforma politica que
implique nuevos pactos politicos y sociales y donde la participacion de
la sociedad civil sea contemplada e impulsada por legitimos y novedo-
sos canales. Un nuevo Estado de derecho.

Esto se traduce en fortaleza, autonomia y complementariedad de
la sociedad, el Estado y los partidos politicos. Solamente, la tensién y
controles mutuos entre estas tres dimensiones pueden asegurar que el
Estado no absorba ala sociedad, o que ésta quede librada a salidas pro-
clives a la ingobernabilidad o la descomposicion.

Los partidos politicos, por lo tanto, estan llamados a ser organiza-
dores no suplantadores de la sociedad. Las sociedades estin llamadas a
organizarse y expresarse politicamente en el Estado. Este estd [lamado
a ser agente activo de unidad y desarrollo nacionales. Sin esa autono-
miay complementariedad de estas tres dimensiones, no se realizan las
aspiraciones de la gente, fin ultimo de la politica, ni ésta tiene sentido
para la sociedad.

Renovar la orientacién hacia un verdadero pluripartidismo es la
tarea primordial que deberia estar en los objetivos del régimen mexi-
cano. En un esfuerzo por garantizar que todos los grupos y sectores
sociales participen del poder politico corresponderia a los partidos po-
liticos asegurar su capacidad y autonomia.

Este escenario reconoce la legitimidad de las diversas formulas de
ejercicio electoral (mayoria y representacién proporcional) en tanto se
garanticen las libertades de expresion, desplazamiento y reunion, asi
como la libre formacion o existencia de partidos politicos, entre otros
elementos importantes.

El tema politico en México hoy y para el futuro, es el cambio o el
mantenimiento del modelo conservador neoliberal imperante. En
los ultimos afios ha ido ganando adeptos la teoria de que los partidos
politicos mexicanos estdn rebasados, estén en un procesos de crisis
que podria llevarles a desaparecer y ser sustituidos por otras organi-
zaciones de cardcter no partidista, como lo ejemplifican actualmente
las movilizaciones sociales en defensa de la soberania mexicana sobre
los energéticos y la exigencia social sobre la inseguridad publica ante
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el debilitamiento de los aparatos del Estado frente a las mafias del nar-
cotrafico y del secuestro.

El reto de los partidos politicos es muy grande. Aceptar las reglas
del juego democratico y el resultado de las urnas sin cambiar el mode-
lo de reproduccién del capital es una ilusion. De igual manera, seguir
modificando reglas para acceder al poder y no reglas para normar su
ejercicio.

El futuro de México, debe pasar de un modelo simple de alternan-
cia politica a otro, donde la manifestacion de simpatias y preferencias
se respete y sirva para organizar y canalizar opiniones. La discusién
de un régimen presidencialista, parlamentario o semiparlamentario es
un asunto secundario. Lo fundamental del futuro politico mexicano
es redefinir democriticamente el valor y peso especifico de los parti-
dos politicos, reformulando el modelo plural. La situacién politica que
se vive en 2016, nos puede llevar a un régimen autoritario de derecha
que sustituya a la pluralidad y a los partidos en su funcién articuladora
de orden democritico. Los riesgos de la ingobernabilidad para el futu-
ro inmediato estdn latentes.
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Derroteros de la corrupcién: captura,
impunidad o democracia

IrMA ERENDIRA SANDOVAL BALLESTEROS
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM

El presente ensayo argumentard que la alternancia en el poder o lo que
algunos equivocamente han llamado “la transicién a la democracia”
no ha tenido gran impacto en el combate a la corrupcion. Mas alla de
avances simbdlicos y normativos en materia de transparencia, la rendi-
cion de cuentas constituye una deuda histérica de la democracia hacia
el pueblo de México. Teniendo como horizonte de anilisis el periodo
2000-2012 realizaremos un diagnéstico retrospectivo de las principa-
les reformas, acciones y resultados emprendidos para el combate de la
corrupcion. Nos concentraremos en 2012 como el punto de quiebre
de una tendencia que viene desde una corrupcion generalizada y de
menor escala hacia el arribo ala institucionalizacién de una corrupcion
estructural y a las mds altas esferas. Precisamente la falta de accién en
esta asignatura ha dejado al pais al borde del colapso. Nuestro anlisis
de futuro partird precisamente de 2012 y culminard en 2035. Asimis-
mo, tomard en cuenta las tendencias y dindmicas internacionales de la
corrupcion institucional y utilizard la metodologia de los escenarios
prospectivos (Cely, 1999) y el Enfoque de la Corrupcién Estructural
(Sandoval-Ballesteros, 2016) para analizar los escenarios posibles. En
este capitulo ofreceremos tres escenarios para 2035:

a) Escenario de la captura del Estado (deterioro relacién Estado-
sociedad) a través del aumento y generalizacion de la co-
rrupcion estructural via la profundizacion de los procesos de
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privatizacion, de exclusion social y de emergencia de mayo-
res conflictos de interés que desembocarin en una llana
colonizacién del dmbito publico por intereses particulares
en pugna continua. Demostramos que en este escenario las
variables de influencia directa serdn los procesos de privati-
zacion, de rescates a costa del erario publico, y de “interven-
cionismo neoliberal” (Sandoval Ballesteros, 2011). A este
escenario le es consustancial una aguda tasa de impunidad
y por esto se construird sobre un alto nivel de conflictividad
e inestabilidad social que paraddjicamente amenazard cons-
tantemente su permanencia.

Escenario de la normalizacién de la impunidad (empan-
tanamiento de la rendicién de cuentas) a través de la genera-
lizacién de mecanismos de corrupcion institucional (Lessig,
2011). En este escenario, las variables de influencia directa
serdn las subcontrataciones, subrogaciones, externalizacio-
nes y particularmente las asociaciones publico-privadas, que
ya se multiplican a una velocidad sin precedente, y propi-
ciaran que los incipientes logros en materia de transparencia,
fiscalizacion y control se vean eclipsados bajo la opacidad
reinante en las nuevas responsabilidades publicas bajo con-
trol privado (Shaoul et al., 2012). En el 4mbito politico, este
escenario se reflejard en la influencia definitoria del dinero
privado en los resultados electorales y en el subsecuente
ajuste de los marcos electorales de tradiciones mexicana y
europea a las tradiciones anglosajonas de legalizacion del ca-
bildeo, el clientelismo neoliberal y la financiarizacién de las
arenas electorales. En democracias consolidadas, este esce-
nario presenta relativos niveles de estabilidad social, pero en
regimenes sin consolidacion democrética como el mexicano
este escenario también llevard ineluctablemente a constantes
irrupciones de inestabilidad social y violencia.

Escenario de la democracia revigorizada (defensa del in-
terés ptiblico) a través del involucramiento por parte de los
ciudadanos en la defensa del espacio publico, los recursos
publicos y la exigencia de mayores espacios de participacion
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ciudadana y niveles de rendicién de cuentas a los represen-
tantes politicos, actores privados y funcionarios publicos.
Este escenario dependerd de la activa generacién de nue-
vas alternativas politicas tanto en el campo electoral como
a través de la articulacion de los mds amplios y diversos mo-
vimientos sociales para confrontar la corrupcion. El desafio
central que enfrenta este escenario, a todas luces el mds de-
seable, es la construccién de una nueva ecuacion politica e
institucional. Esto ayudaria a desarrollar un nuevo sistema
organizacional, institucional, social y cultural de verdaderos
pesos y contrapesos capaces de empujar a las instituciones de
gobierno hacia un nuevo equilibrio organizacional.

ENFOQUE METODOLOGICO

En nuestro andlisis prospectivo utilizamos el Enfoque de la Corrup-
cién Estructural (Ecg) (Sandoval Ballesteros, 2016) a través del cual
definimos la corrupcién como una “forma especifica de domina-
cidn social sustentada en un diferencial de poder estructural en la
que predominan el abuso, la impunidad y la apropiacién indebida de
los recursos necesarios para el bienestar social y el desarrollo de los
derechos fundamentales”. Las practicas concretas de la corrupcién
estructural adquieren una gran variedad de modalidades; algunas in-
cluyen conductas ilicitas y delincuenciales mientras que otras pueden
ser de perfecta legalidad, pero de cuestionable moralidad. La mayor
parte de las pricticas de la corrupcién estructural emergen con mds
claridad en aquellos periodos en los cuales las relaciones sociales ope-
ran deficientemente y en contra de los mas elementales principios de
justicia y legitimidad que tendrfan que caracterizar la interaccién Esta-
do-sociedad (Sandoval Ballesteros, 2013a).

Aquellas perspectivas que centran su andlisis en los fenémenos
vinculados a la “pequena corrupcién” (Lagunes, 2012; Casar, 2015)
no han sido de gran utilidad para el anélisis de los desafios actuales
en cuanto a la rendicion de cuentas. Ya algunos autores han senalado
con claridad que los sobornos y extorsiones de bajo nivel presentan
menores riesgos para el desarrollo social y econdmico que la corrup-
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cién sistémica y generalizada entre las altas jerarquias burocréticas
(Rose-Ackerman, 2010). La corrupcién es un problema estructural,
institucional y politico, que exige soluciones igualmente estructurales.

Para explicar nuestro constructo conceptual del ECE hemos uti-
lizado la conocida ecuacién de Klitgaard (1988) que representa la
corrupcion como el monopolio de la decision piiblica mds discrecionali-
dad menos rendicién de cuentas (C=MDP+D-RDC). Sostenemos, sin
embargo, que tal esquematizacion, si se analiza con detalle, presenta
varios prejuicios contra lo publico que es necesario desmontar. En pri-
mer lugar, la teoria plantea un ideal de mercados irrestrictos con todo
su potencial auto-regulador que convierte a la corrupcion en una espe-
cie de vicio emergido sélo y tinicamente desde el Estado. El llamado
“libre mercado” ofreceria asi los instrumentos conceptuales necesarios
a través de los cuales el combate a la corrupcién puede ser evaluado
y conducido. En esta conceptualizacién todos los elementos politicos y
econdmicos inherentes a la regulacion se levantan como poderosos
obstdculos en contra de la mitica “libre operacion de las fuerzas del
mercado”.

En segundo lugar, la rendicién de cuentas en el constructo tedrico
y discursivo de Klitgaard aboga por la existencia de un Estado con-
fiable y minimalista que cumpla con las demandas especificas de la
economia de libre mercado y que garantice y aleje cualquier exceso re-
gulador. Finalmente, existe una controvertida posicién normativa que
juzga que el manejo de los asuntos publicos por parte del “Estado” es
siempre de naturaleza opaca y clandestina, lo que anula por definicién
la posibilidad de cualquier ética publica.

A diferencia de esos postulados, aqui sostendremos que no existe
una correlacién natural o univoca entre corrupcién y monopolios. De
hecho, estd demostrado que en algunas dreas clave como los sectores
energéticos, hidricos, o los vinculados a las industrias petroleras o de
generacion de electricidad (los llamados monopolios “naturales”), la
coordinacién centralizada y la planeacién pueden presentar ventajas
comparativas evidentes frente a otras formas de organizacién econé-
mica sustentadas en la supuesta competencia de mercado (Cumbers,
2012; Emerson, 2006).

En cualquier caso, el factor clave respecto al tema de la corrupciéon
no tendria que ser la falta de competencia sino en todo caso la falta
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TABLA 1
ENFOQUES DE LA CORRUPCION

Enfoque micro-organizational Enfoque de la corrupcion estructural
de la corrupcion

(Klitgaard) (Sandoval-Ballesteros)
Corrupcion =monopolio Corrupcion=abuso de poder +
de la decision publica + impunidad—participacion ciuda-
discrecionalidad-rendicion dana
de cuentas
C=MDP+D-RDC C=AP+I1-PC

de regulacion. Esto es lo que verdaderamente permite el surgimiento
del abuso de poder. La razén por la cual los monopolios muchas ve-
ces danan la rendicién de cuentas no es por la falta de competencia
sino por falta de fiscalizacion y regulacién. Si bien la competencia y
la mercantilizacién asociada a ella puede, bajo ciertas circunstancias,
permitir mayores niveles de transparencia, los procesos de privatiza-
cién muchas veces también generan mayores niveles de corrupcién tal
y como ha sido el caso en las experiencias ampliamente documentadas
de varios paises latinoamericanos y ex socialistas (Kagarlitsky, 2002;
Manzetti, 2011). La “discrecionalidad” otro de los factores centrales de
la ecuacién micro-organizacional, es también un elemento problema-
tico. En si misma, ella no puede considerarse una variable explicativa
de la corrupcién, sino en todo caso un mero elemento descriptivo de
la opacidad y falta de probidad que caracterizan las negociaciones y
acuerdos corruptos. La discrecionalidad burocrtica, no es causa sino
consecuencia directa de la corrupcién y ella sélo se hace evidente una
vez que la corrupcion se ha consumado.

A diferencia de lo anterior, nuestra construccion del Enfoque de la
Corrupcién Estructural propone sustituir la cldsica ecuacion de Klit-
gaard con una formulacién alternativa que sefiala que la corrupcion
puede ser representada como abuso de poder mds impunidad menos par-
ticipacion ciudadana (c = Ap+1-pc) (véase tabla 1).

Dentro del ECE los elementos centrales son el abuso de poder y los
procesos de dominacién subyacentes, no los “monopolios” per se. De esta
forma, aunque los servidores publicos, politicos y empleados guberna-
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mentales participan frecuentemente como los actores centrales de los
actos de corrupcion, este fenémeno no excluye de ninguna manera a
los actores vinculados a los dmbitos privados donde, definitivamente y
de forma cada vez mds creciente, se centraliza y ejerce el poder publi-
co en nuestros dias. La corrupcién no sélo implica el enriquecimiento
ilicito y aislado de ciertos servidores o funcionarios publicos, sino que
emerge y afecta las relaciones Estado-sociedad.

La corrupcion constituye una forma especifica de “dominacioén so-
cial” que puede surgir desde las burocracias publicas, pero también
de las burocracias vinculadas a las organizaciones semipublicas, de
mercado y a las organizaciones privadas. Por otro lado, la corrupcién
estructural, ya sea en sus versiones publica o privada, opera como un
sistema altamente sofisticado, que en su seno integra de forma organi-
ca alos subsistemas econdmico, legal, social, administrativo y politico.
Las extorsiones y sobornos menores, se engarzan en complejas estruc-
turas piramidales que nutren esquemas de patronazgo e impunidad
(Sandoval Ballesteros, 2016).

La corrupcién, ademds de enriquecer a los burdcratas en lo in-
dividual, tiene un efecto social perverso sobre el funcionamiento
general de los mercados y la competitividad. El clientelismo, ademads
de canalizar de forma desleal recursos publicos hacia grupos de inte-
rés especificos, altera las dindmicas sociales y afecta negativamente la
competencia politica. Y finalmente, el rentismo yla captura del Estado,
ademads de generar rentas, ventajas y prebendas a poderosos actores
econdmicos, incide en una provision ineficaz e insuficiente de los bie-
nes publicos a la sociedad, lo cual a su vez hunde a las sociedades en
inercias letargicas econdmicas, sociales y culturales.

Es precisamente esta corrupcion estructural de abuso de poder mds
impunidad menos participacién ciudadana (C = AP + 1-PC) con su red
de complicidades y colusiones, la que hoy desvirtua integralmente al
Estado, al mercado y a la sociedad. Nuestra herramienta heuristica del
ECE subraya esos tres elementos fundamentales de las gobernanzas
disfuncionales: a) la dominacién social sustentada en un diferencial de
poder estructural en la que predominan el abuso de poder, sin distin-
go de si esto proviene del 4mbito publico o privado; b) la impunidad
de las mas altas esferas del poder, particularmente la que corresponde
al sector privado cuando actores no estatales se hacen cargo de dreas o
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funciones asignadas al sector ptiblico; y ¢) la exclusién social o la expro-
piacion de la voz ciudadana que genera un profundo distanciamiento
entre la sociedad y sus representantes. Estos tres elementos se reflejan
a su vez en una cancelacion de facto del acceso al poder, el acceso a la
justicia y el acceso ala representacion, lo cual mina directamente la de-
mocracia.

DiaGgNOsTICO

Todas las evaluaciones nacionales e internacionales demuestran que
la alternancia en el poder no ha tenido gran impacto en el combate
a la corrupcién. Mientras en 2001 los mexicanos tuvimos que pagar
mordidas en 10.6 de cada cien tramites gubernamentales, en 2005 este
indicador se ubic6 en 10.1, para 2007 la cifra qued6 en 10.0 y para 2010
el indice volvié a caer 3 décimas registrando 10.3 %. En otras palabras,
durante estos tres largos lustros las politicas en materia de combate ala
corrupcion no han tenido absolutamente ningin impacto.'

Como se observa en el cuadro 1, en 2012, Transparencia Interna-
cional dio a México una calificacién de 34 puntos de cien. En 2014 a
México le fue otorgado el lugar 103 de 175 paises evaluados con una
lamentable puntuacién de 35 sobre 100. Hoy en dia, nuestro pais se
encuentra calificado en el mismo nivel que Egipto e incluso en un ni-
vel mds bajo que el de Mali, Bolivia, Senegal y Jamaica. Atin mds, esos
mismos indicadores apuntan que casila mitad de los mexicanos (43%)
estdn convencidos de que el gobierno no sélo es ineficiente respecto
al manejo y control de la corrupcidn, sino que mantiene vinculos en-
cubiertos con actividades ilicitas.” El panorama se torna mds sombrio
cuando ubicamos a México en relacion con los paises de la Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y en
cuyo instrumento de medicién de la corrupcién México ocupa el ulti-
mo entre los paises miembros de dicha organizacion.

Por otro lado, las encuestas sobre victimizacién ofrecen datos si-
milares. Las familias mexicanas gastan miles de millones de pesos en
mordidas, coimas y sobornos menores. El estudio del Barémetro de las

! Transparencia Mexicana (2011).
2Transparencia Internacional (2014).
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CUADRO 1
INDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION, MEXICO 1995-2014

Aho Posicion Puntuacion
1995 32 3.1
1996 38 3.3
1997 47 2.6
1998 55 3.3
1999 58 3.4
2000 59 3.3
2001 51 3.7
2002 57 3.6
2003 64 3.6
2004 64 3.6
2005 65 3.5
2006 70 3.3
2007 72 3.5
2008 72 3.6
2009 89 3.6
2010 98 3.1
2011 100 3
Nueva metodologia*

2012 106 34
2013 106 34
2014 103 35

FueNTE: Elaborado en base a Corruption Perceptions Index 1995 a 2014 de Transparencia Interna-
cional (www.transparency.org)

*En 2012 Transparencia Internacional cambi6 la metodologia para calcular el 1pC y establecié que
a partir de esto los resultados no eran comparables en con los indices anteriores.

Américas de 2012 reveld que el porcentaje de la poblaciéon mexicana
que ha sido victima de la corrupcion subié cinco puntos entre 2008 y
2010, es decir, de 32% a 37 por ciento.?

Un estudio realizado por Transparencia Mexicana arrojé que en
2007 se identificaron 197 millones de actos de corrupcién en el uso
de servicios publicos provistos por autoridades federales, estatales,

3Seligson y Smith (2010).
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GRAFICA 1
COSTO DE LA CORRUPCION PARA LAS FAMILIAS MEXICANAS
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FueNTE: Corruption Perceptions Index 1995 a 2014 de Transparency International (www.
transparency.org).

municipales, asi como en concesiones y servicios administrados por
particulares. En 2010 fueron 210 millones de actos. Ademds de que
mientras que en 2007 se erogd un promedio de 138 pesos por cada
acto de corrupcion, en 2010 este pago llegd a 165 pesos.

Durante ese mismo afo, para acceder o facilitar los 35 trdmites y ser-
vicios ptiblicos medidos por el Indice Nacional de Corrupcién y Buen
Gobierno (INCBG), se estima que se destinaron mas de 32 mil millones
de pesos en “mordidas”. En 2007 este costo fue de 27 mil millones de
pesos. Con ello, en promedio, los hogares mexicanos destinaron 14%
de su ingreso a este rubro. Para los hogares con ingresos de hasta un sa-
lario minimo represent6 33% de su ingreso. Ademas, a nivel nacional,
la frecuencia de la corrupcién pas6 de 10.0 en 2007 a 10.3 en 2010.
Estos nimeros muestran que el avance en materia de combate a la co-
rrupcion en las ultimas dos décadas ha sido nulo.*

Pero si los ciudadanos en general emplean tanto dinero para agili-
zar la conexidn de la luz, sacar su coche del corralén o inscribir a sus
hijos en la escuela, la cantidad de recursos que los empresarios es-

*Transparencia Mexicana (2011).
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GRAFICA 2
INDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION. MEXICO, 1995-2014
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FUEeNTE: Corruption Perceptions Index 1995 a 2014 de Transparency International (www.transpa-
rency.org).

tan dispuestos a ofrecer para lograr los contratos con el gobierno es
increiblemente mayor. Baste citar solamente el desaseado caso del
contratista Juan Armando Hinojosa, presidente del Grupo Higa, bene-
ficiario directo de contratos millonarios con el gobierno federal actual,
cuyo caso examinaremos con detalle en este capitulo.

Los célculos recientes han estimado que la corrupcién involucra-
da en las licitaciones y las asignaciones de contratos gubernamentales
llega a representar mas de 30% del dinero publico invertido en este
tipo de procesos. Incluso de forma abierta muchos gobiernos de pai-
ses desarrollados comodamente permiten a sus empresarios locales la
deduccion de impuestos de los montos dedicados a los sobornos en el
exterior. No es gratuito a este respecto el incremento de las comisiones
que se pagan a los representantes locales de empresas multinacionales
que tienen asignada la tarea de lograr los millonarios contratos de las
instancias gubernamentales, para lo cual reciben por adelantado gene-
rosos recursos para concretar los detalles de la operacion.

La encuesta de Fraude y Corrupcién en México 2008, elaborada por
la consultora kpGM, dio a conocer los niveles de fraude y corrupcion
en las empresas del sector privado que operan en México. De acuerdo
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GRAFICA 3
EVOLUCION DE LA TASA REPORTADA DE DELITOS ECONOMICOS
2005-2009
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con este estudio, 77% de las empresas que operaron en México durante
2008 experimentaron, cuando menos, un fraude durante ese ano. En la
encuesta mds reciente que corresponde a 2010, el nivel de incidencia de
fraude en nuestro pais disminuyé en dos puntos, pero continué siendo
de los més altos a nivel de América Latina, dado que 75% de las empre-
sas encuestadas reportd haber experimentado cuando menos un fraude
durante el periodo de 12 meses. Durante ese mismo afio sélo 30% de las
empresas cont6 con un programa de prevencién de fraudes.

En la encuesta de 2008 los paises con mds alta incidencia de fraudes
fueron: Malasia, México y Estados Unidos, conun 83%, 77%y 74% de
nivel de incidencia, respectivamente. A nivel internacional se presen-
ta una tendencia hacia la disminucién de los fraudes y las corruptelas;
sin embargo, en México esta tendencia es contraria. Mientras que para
el 2008 el dano econémico anual estimado de fraudes para el sector
privado en México fue de 900 millones de délares americanos, para el
2010 la cifra aumenté a 1400 millones. La incidencia de fraudes en
el mundo es de 30% en promedio y en México es de 51% como se ob-
serva en la grifica 3.

La reaccidn inicial a la creciente condena publica de la corrupcién
empresarial y corporativa se ha centrado en la redacciéon de cédigos
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GRAFICA 4
INCIDENCIA DE FRAUDE EN AMERICA LATINA
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de buenas pricticas, gobiernos corporativos y firmas de pactos de
integridad, que si bien son acciones dignas de encomio, en rea-
lidad constituyen estrategias gradualistas y a la postre ineficaces para
el combate de la corrupcidn, especialmente en contextos en que este
fenémeno se encuentra arraigado de manera tan estructural como
ocurre en México, tal como se aprecia en la gréfica 4.

De forma légica junto alos datos que revelan que més de una cuarta
parte de los mexicanos se ven forzados a dar pagos ilicitos para solucio-
nar su vida cotidiana crecen también los indicadores de desconfianza
en el gobierno. Un estudio recientemente publicado por el Latinoba-
réometro de las Américas revel6 que un 60% de las personas creen que
“los ricos” son “aquellos que menos cumplen con la ley” en México;
y s6lo un 22% cree que “en México se gobierna para el bien de todas
las personas”® Asimismo los indices de aprobacién para Enrique Pena
Nieto han caido abruptamente (gréficas Sy 6).

$Véase el informe de la Corporacién Latinobarémetro (2013) y también el boletin de la

Universidad Nacional Auténoma de México-Direccién General de Comunicacién Social
(2012).
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GRAFICA 5
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ANALISIS RETROSPECTIVO: 2006-2012

La maxima entidad de control y fiscalizacién de los Estados Unidos
Mexicanos: la Auditorfa Superior de la Federacién (AsF) es producto
directo de la pluralidad politica de la histérica LVII Legislatura (1997-
2000) en la que, por vez primera, el viejo partido de Estado perdierala
mayoria absoluta de la Camara de Diputados. Esto marcé el desarro-
llo politico del pais en materia de reformas orientadas al combate de la
corrupcion.

Durante el periodo 2006-2012 una breve primavera reformista tuvo
lugar en el pais e hizo creer a muchos observadores que la transparen-
cia, la rendicion de cuentas y la exigencia del combate a la corrupcién
habrian llegado a la vida ptblica para quedarse. Hoy a més de una dé-
cada de ese historico parteaguas nos hemos dado cuenta de que esa
legitima y democratica aspiracion de establecer un verdadero régimen
de rendicién de cuentas no pudo ser colmada. Haremos, sin embargo,
un intento por hacer un breve anlisis retrospectivo de los principales
aciertos que en materia de reformas se lograron al impulso del espejis-
mo de “transiciéon democritica” iniciado en 1997.

La gran accidn fiscalizadora de la ASF amparada con la Ley de Fis-
calizacién Superior promulgada en diciembre del 2000 articul6 una
vision compleja y profunda de la rendicion de cuentas, gracias alo cual
se lograron encontrar pruebas concretas de los oprobiosos desfalcos al
erario cometidos por las administraciones de Vicente Fox y posterior-
mente Felipe Calderon. Algunas pruebas documentadas por la accién
fiscalizadora de la ASF fueron: la sobrevaluacién foxista de los pasi-
vos del llamado Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (Fobaproa),
uno de los mas grandes fraudes a la vida publica de la nacién (Sandoval
Ballesteros, 2011).

En sus informes la ASF también documenté los abusos que en la
época de Felipe Calderdn su gobierno hizo a través de la Comision Re-
guladora de Energia® y la Comision Federal de Telecomunicaciones,’
ambos episodios fueron preparatorios de las politicas de privatizacion
de la energia eléctrica, los salvamentos carreteros y posteriormente,

¢ Fortuna. Negocios y Finanzas (2010) y Proceso (2009).
7Contralinea (2010).
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la reciente y antinacional reforma energética. Asimismo en relacién
con el viejo partido de Estado, el Revolucionario Institucional, la ASF
no dudé nunca en documentar el ineficiente y parcial manejo de la
Secretaria de Hacienda en la recaudacion de impuestos, las extensas
irregularidades en el manejo financiero de Petréleos Mexicanos,® el
constante abuso de los fideicomisos que manejan fondos publicos’
(Sandoval Ballesteros, 2007), el desaseado manejo de las aduanas del
pais'® conla participacion de los mas altos funcionarios y muchos otros
casos de la gran corrupcion estructural que todavia padece el pais.

Entre los avances mds sobresalientes de la Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion, que en 2009 sustituyd la Ley
de Fiscalizacion Superior, podemos mencionar el hecho de que se pro-
fundiz6 la fiscalizacion de los recursos publicos federales transferidos
a las entidades federativas, municipios y otros 6rganos politico-ad-
ministrativos de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal.
Ademads de las transferencias, la nueva ley explicitaba que la fiscaliza-
cion de la cuenta puablica también comprendia subsidios, donativos y
de forma muy relevante se incorporaron a los fideicomisos, fondos,
mandatos y contratos analogos como sujetos de fiscalizacion.

Esta clara determinacién por combatir la corrupcién més alld de fi-
lias ideolégicas y partidistas les valié acoso institucional y politico a
las tareas fiscalizadoras de la Asr. Como ejemplos baste recordar los
casos en los que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion buscara
frenar las facultades constitucionales del auditor Arturo Gonzalez de
Aragoén con la resolucion de la Controversia Constitucional impul-
sada por el ministro Mariano Azuela, a través de la cual revocé una se-
rie de recomendaciones dirigidas por la AsF ala Comision Reguladora
de Energia en relacion con la inconstitucionalidad y tendencias priva-
tizadoras mal escondidas en los contratos de servicios multiples.

Posteriormente aplicando esa misma légica, Felipe Calder6n pre-
sentd varias controversias constitucionales contra la ASF con el fin de
detener, entre otras, las auditorias a la Secretaria de Gobernacién sobre
el otorgamiento de permisos de sorteos;'" la auditoria a la Secretaria

8 asF (2015).

% asF (2013b).

10 AsF (2006) y Proceso (2006).
1 AsF (2009a).
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de Energia sobre el otorgamiento de permisos de exploracién y ex-
plotacion de hidrocarburos;'* y la auditoria al propio gobierno federal
en relacién con los programas y campanas de comunicacion social"
durante el convulsionado afo electoral de 2006. En esta campana de
persecucion, el insostenible argumento del gobierno federal fue que la
ASF se habia “extralimitado” en sus funciones.

Esto demuestra que para los recientes gobiernos las tareas fiscali-
zadoras de dreas politicamente delicadas como Petréleos Mexicanos
(Pemex), los lucrativos asuntos de los Juegos y Sorteos, y los gastos
de la propaganda gubernamental tendrian que limitarse a una revision
burocrética y exclusivamente contable del gasto pablico.'* Sin embar-
go, tal interpretacion es rechazada por el propio texto constitucional,
cuyo articulo 79 sefiala claramente que la ASF esta facultada para fisca-
lizar integralmente “el manejo, la custodia y la aplicacién de fondos y
recursos de los Poderes de la Unién y de los entes publicos federales,
asi como el cumplimiento de los objetivos contenidos en los progra-
mas federales”.

La AsF también realiz6 un reporte detallado sobre las irregularida-
des cometidas durante la construccién de la llamada “Estela de luz”
el cual es mejor conocido entre los mexicanos como “la Estela de la
corrupcion”.'® También informé que durante los gobiernos panistas de
2006 a 2012, casi 150 millones de délares (1768 millones de pesos)
fueron repartidos a las mas altas esferas de burdcratas del sindicato
para cubrir gastos de viaje, actividades recreativas y deportivas de sus
dirigentes.'®

12 AsF (2009b).

3 AsF (2008).

*Como veremos m4s adelante en cada una de estas materias, el gobierno de Enrique Pefia
Nieto ha superado por mucho los niveles de corrupcidn, desaseo e irresponsabilidad de
sus dos gobiernos antecesores; recientemente se ha demostrado que el gobierno federal
gasto casi 15 mil millones de pesos en publicidad oficial durante 2013 y 2014. Coinciden-
temente, el periodo de mayor gasto fue precisamente el tltimo trimestre de 2014, cuando
Pena Nieto gasté mds de 6 mil millones de pesos con el fin de nulificar la creciente movili-
zacién social por la justicia para Ayotzinapa. Véase Fundar y Article 19 (2015).

' Diversas modificaciones al contrato original permitieron un aumento significativo del
costo final de la construccion. Si bien el costo inicial fue de 394400 millones de pesos, as-
cendié a 1 146 372.7 millones de pesos. Véase AsF, 2013a.

'S El Financiero (2013).
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La continuidad de las fallidas politicas de combate a la corrupcion
y de auspicio de una transparencia burocrética y al servicio las rela-
ciones publicas (Sandoval Ballesteros, 2013b) no sélo continué con
la administracién del presidente Enrique Pefia Nieto, sino que tomd
derroteros atin mds escabrosos. Una de sus primeras acciones de go-
bierno fue eliminar de forma unilateral el Consejo de Participacion
Ciudadana de la Procuraduria General de la Reptblica.

Es bien conocido que entre 2006 y 2012, el periodo de la llama-
da “guerra contra el narcotréfico” tuvieron lugar en el pais mas de 70
mil ejecuciones violentas, mds de 25 mil desaparecidos y alrededor de
250 mil desplazados.'” Esta “guerra” nunca vio su fin con el siguien-
te gobierno. Sin embargo, durante los primeros cien dias de la nueva
administracion de Pena Nieto, se registraron mds de cuatro mil muer-
tes violentas,'® y antes de llegar a su tercer informe de gobierno Pefia
Nieto supero las cifras del sangriento gobierno de Felipe Calderén
reportando 57 mil 410 muertes violentas en contraste de las 33 mil
victimas de los primeros 32 meses del gobierno de Calderén."

Estas cifras constituyen uno de los indicadores mds claros de la pro-
funda ineficacia de las instituciones publicas en México. Aunque la
causa inmediata de la explosion de la violencia son desde luego, los
enfrentamientos entre y contra los cdrteles de la droga, la principal
causa por la que esta “guerra” iniciada con Calderén y profundizada
con Penia Nieto ha provocado tantas muertes es la tasa de impunidad
que impera en nuestro pais, donde unicamente cinco de cada cien de-
litos son castigados,” y en donde la corrupcion se localiza en la raiz de
las instituciones publicas.

En materia de derechos humanos en 2009, el gobierno de México
fue criticado por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas por los
abusos persistentes cometidos por la policia y otras fuerzas de seguri-
dad publica en contra de los civiles.”! En noviembre de 2011, Human
Rights Watch present6 un detallado reporte que documentaba 249 ase-

' Human Rights Watch (2013).

18 Sin Embargo (2013 ) y Ackerman (2010y 2012).

19 Sin Embargo (2015).

2Véanse Zepeda (2004) y el Indice Global de Impunidad del Centro de Estudios sobre
Impunidad y Justicia (2015).

2 Corte Interamericana de los Derechos Humanos (2009) y Human Rights Watch (2009).
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sinatos, 24 de los cuales fueron cometidos de forma extrajudicial, 170
casos de tortura y 39 desapariciones forzadas cometidas por el Ejérci-
to durante la administracion de Felipe Calder6n.”> M4s tarde Amnistia
Internacional dio a conocer otro reporte que document6 un patrén
sistematico y persistente de colusion, ya que 55% de los 152 casos
de desaparicién forzada reportados durante la gestion de Calderén
involucraron abiertamente la participacion entre autoridades y crimen
organizado. A todos estos reportes, las autoridades mexicanas nunca
dieron respuesta alguna.”

La pauta de empeoramiento de esta situacion de por si extrema,
continud con la administracion del Enrique Pefia Nieto** quien se re-
husé a recibir a una delegacién de Human Rights Watch que visitaba el
pais al comienzo de su mandato. Durante el primer trimestre de 2013
la policia registré 380 secuestros, la cifra més alta de los dltimos 13
anos dentro de un periodo de tiempo similar. Durante los seis afios de
gestion de Felipe Calderon, el peor trimestre fue el primero de 2011,
con 335 secuestros. Con Pefia Nieto durante el primer trimestre de su
gestion la cifra fue ampliamente rebasada.”®

Las instituciones supuestamente “publicas” comenzaron ya a
asesinar a sangre fria a activistas, periodistas y sospechosos. En los
ultimos meses hemos sido testigos de la consolidacién de un Estado
criminal en el pais. Los casos de Tlatlaya, Ayotzinapa, Apatzingan,
Ecuandureo, Calera, Ostula y Nochixtldn han puesto al desnudo un
sistemdtico patron de ataque desde las instituciones del Estado en
contra de la poblacién civil. Respetadas organizaciones no guberna-
mentales como el Centro de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro
Judrezhan denunciado, en relacién con las ejecuciones extrajudiciales
cometidas en Tlatlaya el 30 de junio de 2014, que se debe investigar
la orden de los altos mando del Ejército de “abatir delincuentes en ho-
ras de oscuridad” como pruebas de probable responsabilidad incluso

2Human Rights Watch (2011).

23 Amnistfa Internacional (2013); para un excelente reportaje periodistico, véase Animal
Politico (2013).

% NN México (2013).

25 Seguin datos oficiales del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) y del Sis-
tema Nacional de Seguridad Pdblica (SNsp). Véase también Insight Crime (2013) y un
reportaje critico en The New York Times (2013).
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del mismo Presidente de la Reptiblica como comandante en jefe de
las fuerzas armadas.

El hecho de que hoy el modus operandi de las fuerzas de seguridad
se mantenga idéntico al utilizado durante los afios sesenta y setenta
durante la “guerra sucia” comprueba nuestra hipétesis de que la al-
ternancia en el poder o lo que algunos equivocamente han llamado
“la transicion a la democracia’, ha resultado ser completamente esté-
ril para el combate de la corrupcidn, la impunidad y la defensa de los
derechos humanos. La “alternancia” no ha sido mds que una coartada
para distraer la atencion del proceso de consolidacion de un Estado
criminal de corrupcién estructural.

2012: PUNTO DE INFLEXION

Las diversas omisiones de las instituciones electorales en relacién con
las graves irregularidades cometidas durante la campana que llevé ala
presidencia a Enrique Pena Nieto durante el proceso electoral de 2012
auguré desde muy temprano el débil tono de combate a la corrupcion
que hoy caracteriza la gestion federal en esta materia. Por esto sostene-
mos que 2012 constituye el punto de inflexion hacia la consolidacién
de la corrupcién estructural en el pais. En lugar de rendir cuentas y ga-
rantizar la transparencia, en ese ano el gobierno federal y los medios
distrajeron la atencion y permitieron al gobierno rehuir la responsabi-
lidad de haber erogado més de 4 mil quinientos millones adicionales
a los 328 millones de pesos permitidos por las leyes electorales. Esto
equivalio a gastar 13 veces mas lo permitido por la ley.

Ubicamos también a 2012 como el punto de inflexion hacia la co-
rrupcion estructural precisamente porque durante el proceso electoral
presidencial de ese afio predominaron, como nunca antes en la his-
toria, el dinero privado proveniente probablemente desde el crimen
organizado, los pactos politicos y la indolencia burocratica por sobre
la rendicién de cuentas, la justicia y la participacion ciudadana. Para
probar lo anterior tenemos los datos ofrecidos por el Informe Final de
la Comision Legislativa de Investigacion Monex*® que ha documen-

*Elinforme esté disponible en: <http://www.scribd.com/doc/276530829/INFORME-
Final-Monex>.
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tado las triangulaciones del financiamiento ilegal de los recursos que
permitieron a Pefia Nieto adquirir hasta 26 diferentes tipos de tarjetas
para “recompensar” a sus votantes a través de triangulaciones financie-
ras entre corporaciones y bancos como Soriana, Bancomer, Banamex,
Walmart y Santander; con empresas fantasma tipo Monex y otras, en
un tipico patrén de lavado de dinero.

El circulo vicioso entre empresas legales e ilegales, explica la simul-
tanea disfuncionalidad de la economia y la competencia politica. Esta
colusién entre monopolios econdémicos y la maquinaria del partido de
Estado, operé a manga ancha durante la eleccion presidencial de 2012 a
través de continuos episodios de clientelismo que canalizaron de forma
desleal recursos publicos hacia las maquinarias de cooptacion del sufra-
gio popular. La “captura del Estado” junto al “clientelismo politico” y el
“rentismo econdémico y financiero’, con recursos de dudosa proceden-
cia fue el tripode perfecto de la institucionalizacién de la corrupcién
estructural. Sélo asi se puede explicar la erogacion, por parte del Partido
Revolucionario Institucional (pr1), de més de 4 S00 millones de pesos
adicionales a los 328 millones permitidos por la legislacion electoral.

Enrique Pena Nieto estuvo acusado de autoritarismo y corrupcion
desde su desempefio como gobernador en el estado de México, enti-
dad que ha estado gobernada por el PRI por mdis de noventa afios sin
ninguna alternancia en el poder. Pero no fue hasta la campana presi-
dencial de 2012 que su impopularidad crecié exponencialmente, a la
par que las denuncias de una operacién masiva de compra de votos
desplegada durante la eleccion presidencial aumentaron y se multipli-
caron. Observadores electorales independientes han reportado que
casi un tercio de los votantes (28%) fueron presionados para votar una
determinada opcién, y que de entre ellos mas de un 70% lo hicieron
por el Pr1, ademds de que la secrecia del voto fue violada en casi una
cuarta parte de las casillas de votacion. La sospecha es que estos datos
sélo iluminan la punta del iceberg dado que en 2012 organizaciones
no gubernamentales nacionales e internacionales invirtieron mucho
menos en la observacion electoral que en la eleccion presidencial de
2006, o que lo invertido en elecciones pasadas.”” En resumen, hay ra-

¥ Véase Contamos (2012), Somos el Medio (s.f.), ApN Politico (2012) y Alianza Civi-
ca (2012); véase también European Union External Action (s.f.) y cNN México (2012).
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zones suficientes que documentan que Enrique Pena Nieto viol6 los
limites de gastos de campana establecidos por ley. Incluso su perso-
na y otros cercanos colaboradores han sido sefalados directamente
por haber triangulado enormes cantidades de dinero aportadas para su
campana a través de instituciones financieras de un oscuro pasado en
relacion con operaciones de lavado de dinero, como HSBC y Monex.”®

ANALISIS PROSPECTIVO
Escenario de la captura del Estado

El terremoto politico que México experimenta en la actualidad nos
podria llevar a un peligroso escenario de deterioro de la relacién Esta-
do-sociedad. El resultado serd una regresion politica de proporciones
mayores que arrojard ominosos niveles de represion y totalitarismo tal
como ocurri6 en la primavera drabe en afos recientes. Esta situacion
podria incluso dejar a México frente a un futuro de balcanizacién. Este
escenario es factible porque se encuentra intimamente vinculado al
neoliberalismo depredador, inserto en las reformas educativa, energé-
tica, laboral, y de (in)justicia que fueron impuestas por el gobierno de
Penia Nieto en sus primeros meses de gobierno.

La entrega de comunidades enteras para proyectos de inversion,
mineros, turisticos y energéticos —a través de concesiones federales
a la iniciativa privada— amenaza la propia existencia de los pueblos
indigenas que se levantan contra las empresas que han comenzado a
desplazarlos de sus lugares de origen.*”” Actualmente en México existen
418 puntos de conflicto entre empresarios y comunidades afectadas
con desplazamientos forzados, violacion al derecho de propiedad o
transgresion cultural por parte de las empresas desarrolladoras. De
las 418 disputas al menos 210 de ellas tienen que ver con la mineria y
otros proyectos extractivos de subsidiarias de los grupos Frisco, Peno-
les, Grupo México y Minera Autlan, entre otros.

2 Sin Embargo (2013a), La Jornada (2012a) y The Guardian (2012).
*El gobierno federal ha entregado en concesién para la ejecucion de proyectos extractivos
més de 40% del territorio nacional; véase Reporte indigo (2014).
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En este escenario desolador, los caciques y empresarios vinculados
al poder y al narcotréifico contratardn pistoleros privados y guardias
personales para asegurar su dominio sobre las poblaciones civiles con
objeto de seguir amedrentando y lucrando con los recursos de las
comunidades del Sur como acontece enla regién de La Parota en Gue-
rrero. Recientemente, por ejemplo, cuatro personas perdieron la viday
cinco mas resultaron heridas en un enfrentamiento entre pistoleros al
servicio de los duenos de la gravillera Kimbar e integrantes del Conse-
jo de Ejidos y Comunidades Opositoras a La Parota (CECOP).

Un elemento central de este escenario de corrosion integral del Es-
tado serd precisamente la privatizacion de los aparatos represivos a
través de empresas militares de factura estadounidense tipo Kellog,
Brown & Root, Halliburton y BlackWater entre otras corporaciones
que, sin ningtn escrapulo, ideologia o respeto alguno por los derechos
humanos operardn el lucrativo negocio de la guerra. Estados Unidos
es desde ya el referente por excelencia de este fenémeno.*® A nivel in-
ternacional su Ejército opera a través de la colonizacién de todas sus
tareas por mercenarios internacionales, que sustituyen a los soldados
en las misiones bélicas con objeto de evadir la justicia internacional
para responder por abusos y arbitrariedades.

Pero esta receta privatizadora no quedard circunscrita a la juris-
diccion estadounidense. En el marco de la creciente intervencion
estadounidense en América Latina a través del repudiado Plan Colom-
bia y en nuestro pais con la funesta Iniciativa Mérida, las actividades
de corporaciones militares privadas seran cada vez mas generalizadas y
abiertas llegando incluso a etiquetar los presupuestos para que los con-
tratos con este tipo de corporaciones se multipliquen y se sostengan.
Si con Calderdn y Pefia se iniciaron ya las cérceles privadas, este esce-
nario de corrosion integral del Estado buscard por todos los medios
consolidar las empresas militares trasnacionales y de seguridad priva-
daen2035.

%Dolovich (2009) y Schlanger (2013).

3! Existen ya voces que incluso han llegado a sugerir que el monstruoso asesinato del es-
tudiante Julio César Mondragén, de Ayotzinapa, en septiembre de 2014, fue ejecutado
precisamente por este tipo de fuerzas especiales entrenadas en los peores ejercicios del
terror. La propia madre de Julio lo ha senalado con gran astucia: “me cuesta creer que
los mexicanos puedan hacer esto a su propio pueblo”. Efectivamente, ese bestial acto sélo
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A este respecto el afo pasado el diario estadounidense The Wall
Street Journal documentd que al menos cuatro veces al afio un punado
de agentes estadounidenses visten uniformes mexicanos y utilizan con
total anuencia de ambos gobiernos armas reservadas para uso exclusivo
del Ejército mexicano para participar de forma directa en “operaciones
especiales” de la Marina y el Ejército dentro de territorio nacional.*
Esto podria explicar el temor del gobierno de Pena Nieto a investigar
la responsabilidad de las fuerzas castrenses y su posible colusiéon con
milicias de corporaciones privadas en las masacres de Tlatlaya y Ayo-
tzinapa, asi como la oquedad y renuencia a emitir pronunciamiento
alguno por parte del gobierno de Obama, en relacién con la grave cri-
sis humanitaria por la que atraviesa México.”

En este escenario las privatizaciones continuardn, el proyecto de-
predador y entreguista de la soberania* y los recursos nacionales se
profundizard a la par del avance de la impunidad y la concentracién
del ingreso con politicas sociales regresivas.* Por otro lado, el acoso a
las vidas privadas de los ciudadanos y los activistas sera insostenible.
Los actuales episodios de utilizacion por los gobiernos federales y es-
tatales de la plataforma Remote Control System de la empresa privada
Hacking Team® con sede en Mildn Italia para intervenir las comunica-
ciones privadas de los ciudadanos mexicanos son un buen ejemplo de
lo que arreciar, llevindonos a la consolidacién de un completo Esta-
do criminal.

Las buenas noticias alrededor de este escenario son que los cimien-
tos sobre los que estaria construido seran demasiado débiles, y esto
ofrecerd altos niveles de conflictividad e inestabilidad social. Asi, pa-
raddjicamente este escenario tendria el gran potencial de permitir
sacudir las viejas practicas autoritarias y privatizadoras para generar un
verdadero cambio social y estructural en nuestra nacién. Las luchas

pudo haber sido realizado por algiin mercenario internacional entrenado en los peores
ejercicios del terror, dado que muestra un profundo desprecio para el pueblo mexicano.
Véase Sandoval Ballesteros (2014).

32 Aristegui Noticias (2014) y The Wall Street Journal (2014).

33 Sandoval Ballesteros (2015).

*Ha quedado demostrado que Hillary Clinton intervino de manera directa en la redac-
cién de la reforma energética.

35Esquivel Herndndez (2015).

3 El Economista (2015).
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contra el vaciamiento del Estado, contra la normalizacion de la violen-
cia, contra las fabricas de desempleo, muerte, y convulsién econdémica
y social en que quedardn convertidos el campo y las ciudades mexi-
canas abrirdn paso a una nueva articulacién social, que no buscard el
lucro a través de la negra utopia de la privatizacion extrema, sino que
apuntard a construir un nuevo pais.

Escenario de la normalizacion de la impunidad

La profundizacién de la impunidad como producto de la generaliza-
cion de la corrupcidn estructural nos llevaria a un empantanamiento
de los mecanismos de rendicidn de cuentas. El neoliberalismo no es un
proyecto econémico con repercusiones politicas, sino fundamental-
mente un proyecto politico de consecuencias econdmicas a cuyo paso
los tenues logros de la incipiente democracia mexicana han quedado
completamente desdibujados. Los continuos rescates e intervenciones
a favor de los empresarios vinculados al poder,®” han puesto de ma-
nifiesto que las politicas neoliberales de ninguna manera implican el
retiro del Estado, sino que cada dia precisan de mayor respaldo guber-
namental.*®

En este escenario de normalizacion de la impunidad, la corrupcién,
particularmente la de las élites politicas y econdmicas cesaria de ser
vista como una aberracién de la democracia, para convertirse en un
rasgo inherente a las estructuras politicas existentes. La corrupcion ya
no seria percibida como un “dano colateral” del proceso moderniza-
dor de las sociedades tradicionales en su camino haciala emulacién del
mundo occidental (Huntington, 1968), sino primordial y fundamen-
talmente como un efecto directo del propio proceso modernizador
que habrd sido ya impuesto de forma autoritaria en diversas regiones
del mundo, destacadamente en nuestro pais. Esto también terminard
por engullir a paises con democracias mas estables y mercados més ro-
bustos (Tinzler, Maras y Giannakopoulos, 2012).

En México y otros paises en transicién, el empantanamiento de la
rendicion de cuentas coincide temporalmente con el fracaso de la su-

37 The New York Times (2015) y Proceso (2014).
3 Para una exploracién mayor de este planteamiento, véase Sandoval Ballesteros (2011).
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puesta convergencia entre “liberalizacion politica” y “liberalizacion
economica” para crear gobiernos mas honestos y transparentes. Los
escandalos corporativos, de corrupcién estructural e impunidad pri-
vada continuardn presentdndose cada vez de forma mds frecuente. A
ellos proseguiran un alud de rescates financieros, inmobiliarios, de las
mas diversas ramas agroindustriales, y de corporaciones dedicadas ala
construccion y la tecnologia. De forma simultdnea los casos de frau-
des, extorsion, de blanqueo de capitales, evasion fiscal de los bancos
internacionales seguirdn multiplicindose. La caracteristica central de
este escenario serd la irresponsabilidad de la gestion privada y corpora-
tiva sobre asuntos de interés pablico que involucran y afectan el dinero
publico y los activos estatales.

El instrumento de gobernanza ideal para este escenario serdn las
asociaciones publico-privadas bajo cuyo esquema, el Estado financiard
hasta 100% de las inversiones y expedira decretos expropiatorios para
luego entregarlos a empresas privadas nacionales e internacionales, lo
cual exigira reformas regresivas a la Ley de Expropiacion, a la Ley Ge-
neral de Bienes Nacionales y al Cédigo Civil Federal, por mencionar
algunas normas. Por ejemplo, el articulo 21 de la Ley de Asociaciones
Publico-Privadas establece que “al planear su presupuesto, las depen-
dencias y entidades contratantes dardn prioridad a las obligaciones
establecidas con motivo de un contrato de asociacion publico-priva-
da”. Esta “priorizacion” implicard una carga para los presupuestos de
las dependencias federales y locales. Por ejemplo, el pago de la deuda
publica adquirida con motivo de estos proyectos sera priorizado obli-
gatoriamente cada ano, violando con esto la facultad constitucional de
la Cémara de Diputados para determinar y reorientar los recursos pu-
blicos a aquellas dreas de interés ptiblico donde la necesidad sea mas
apremiante.

En términos de transparencia regird la que funciona para las rela-
ciones publicas, mas no la que sirve para la democratizacién ni la
expansion de la voz ciudadana. La supuesta “autonomia” que goza el
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Pro-
tecciéon de Datos Personales (INAI) es y seguird estando sélo en su
nombre, dado que el gobierno de Pena Nieto ha colocado a nivel
constitucional el control del Presidente sobre la eleccién de sus comi-
sionados. Asi hoy ya no se no necesita de audiencias de nominacién o
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debates publicos sobre los méritos o idoneidad de los candidatos, ya
no se exigen comparecencias ante el Legislativo.

Esta es precisamente la razon que explica el aumento del ndmero
de comisionados leales. No se busca con esto fortalecer la institucién
sino consolidar el poder politico del presidente dentro del 6rgano ga-
rante de transparencia. La lealtad dentro del INAT y la simulacién no es
algo nuevo, ya desde su creacion en 2003, los presidentes Vicente Fox
y Felipe Calderén fueron altamente eficaces en integrar este organis-
mo con leales partidarios. Pena Nieto logré también su deseo de tener
a sus propios comisionados. Adicionalmente, lo que resulta atin mas
preocupante es que Pena Nieto haya logrado que sus elegidos perma-
nezcan en sus puestos hasta el 31 de marzo de 2020, esto los convierte
en los nombramientos mas largos de la historia de México.

Pero ademds de la politizacién y burocratizacién extrema que este
escenario de normalizacién de la impunidad augura, los organismos
de transparencia ya han estado enfrentando en afios recientes sus pro-
pias dificultades politicas. Incluso las instituciones de vigilancia més
independientes, dirigidas por expertos de tiempo completo, tienden
a ponerse del lado del gobierno y no de la sociedad al momento de
decidir los casos. Por lo general, los 6rganos de control suelen mos-
trarse extremadamente titubeantes para dar seguimiento y asegurar el
cumplimiento de sus decisiones, llegando al extremo de no atreverse a
sancionar a los funcionarios de gobierno que han escondido o altera-
do informacién publica de modo intencional. Durante el tiempo que
ha estado en vigor la Ley de Transparencia, inicamente doce casos han
sido sancionados.*

Dentro de este escenario de normalizacién de la impunidad, el
diseno institucional de los 6rganos de control, fiscalizacion y de trans-
parencia garantizarin que los criterios politicos prevalezcan en la
deliberacién de la supuesta lucha contra la corrupcién en los proximos
gobiernos. Este panorama asegura la total impunidad para los funcio-
narios de alto nivel, asi como para sus socios, amigos y aliados. En otras
palabras, aun cuando alguna institucién coloque “algin pez menor en
el sartén”, aquellos peces de gran peso continuaran ocupandose de sus
negocios al amparo de este Estado capturado. Desde que era goberna-

% La Jornada (2012).

240



DERROTEROS DE LA CORRUPCION

dor en el estado de México, Pena Nieto perfecciond el arte de utilizar
instituciones supuestamente independientes para encubrir sus abusos;
pero hoy como Presidente, su estrategia de rendicién de cuentas ha
rebasado cualquier parangén de impunidad y cinismo. Todo el entra-
mado del sistema de control interno a cargo de la profesionalizacién
del Gobierno Federal y de la fiscalizacion del gasto publico, construido
durante los ultimos treinta afios, serd completamente desmantelado,
fragmentado y entregado a operadores politicos.

El correlato de lo anterior en términos de administracion y justicia
electoral es sencillamente desastroso. Nuestras instituciones y quienes
las encabezan han traicionado la democracia. El consejero presiden-
te del Instituto Nacional Electoral (INE), Lorenzo Cérdova, mas alla
de la escandalosa y vergonzosa filtracion que mostr6 al pais su lengua-
je procaz y su mezquindad al burlarse de forma racista de los pueblos
indigenas de México, ha anunciado ya de forma cinica que la eleccién
presidencial de 2018 serd declarada vélida aun en caso de que el can-
didato ganador haya violado de manera flagrante, grave y sistemdtica
la legislacion electoral y el Estado de derecho. Este mismo funciona-
rio ha declarado que el INE no puede hacer absolutamente nada para
detener la compra y la coaccién del voto por medio de dadivas y pre-
siones de los partidos politicos. “Eso no lo vamos a resolver por la via
electoral”, senal¢ el principal responsable de la institucion electoral y
esto también abona a la fertilizacién de este escenario de normaliza-
cion de la impunidad.

Un aspecto sobresaliente de este escenario serd la total exclusion de
la sociedad civil de la participacién en el disefio institucional, lo que
perpetuard el encubrimiento del fraude electoral y el encumbramien-
to de carreras politicas y fortunas privadas. Dentro de este escenario
hemos hecho una proyeccién de los niveles de corrupciéon que muy
probablemente continuaran hacia 2030 ver graficas 7y 8.

ESCENARIO DE LA DEMOCRACIA REVIGORIZADA
A nivel internacional el deterioro politico y la corrupcién abarcan hoy

a la mayor parte de los gobiernos democraticamente electos sin dis-
tingo del partido politico o ideologia que los hubiera llevado al poder.
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GRAFICA 7
PROYECCION TENDENCIA: INDICE DE PERCEPCION
DE LA CORRUPCION EN MEXICO AL 2035
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FUENTE: Elaboracion propia con base en el Corruption Perceptions Index 1995 a 2014 de Transparen-
cy International (www.transparency.org). La tendencia se obtuvo con base en el 1pc para México de
1995 a2014. Para hacer numéricamente comparables los indices anteriores a 2012 conlos posteriores
a este afo, se convirtieron todos los valores en una escala del 0 al 1 ala escala del 0 al 100. Para obtener
la tendencia se aplicé el filtro Hodrick-Prescott a la serie original del 1pc. Para realizar la proyeccion
hacia el futuro se utilizé el método de ajuste de tendencia.

GRAFICA 8
INDICE DE PERCEPCION DE LA CORRUPCION EN VARIOS PAISES
(TENDENCIA 1995-2014 Y PROYECCIONES AL 2030)
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Desde Turquia a Egipto, de Bulgaria a Ucrania, de Brasil a la India, de
Ayotzinapa, en México, a Ferguson, en Estados Unidos, pasando por
Chile, Guatemala, Espana y Grecia, en los tltimos aios hemos sido
testigos de una gran ola de movimientos sociales que ha surgido rei-
vindicando banderas de democracia, justicia y fin a la depredadora
naturaleza de la corrupcion estructural. La corrupcion se convierte asi
en el problema social mds grave y agobiante de las nuevas y viejas de-
mocracias, y el fracaso para combatirla no expresaria sino la palmaria
incapacidad de gobiernos y gobernantes para transformar de fondo las
relaciones que ellos han establecido con sus representados.

Hoy se vive una crisis civilizatoria en la mayor parte de las socie-
dades industriales, que se hallan sometidas a principios materialistas
envueltos en retoricas tecnocréticas. Para frenar esta “modernizacién”
que explota, margina y enajena a la ciudadania, que convierte nuestras
democracias en sitios de degradacién moral, intercambios mercantilis-
tas, y multiplicacién de conflictos de interés, para frenar las dindmicas
que han llevado al extremo las amenazas ecolégicas, que han concen-
trado la riqueza de forma oprobiosa, y que han colocado la politica al
servicio de las élites, en 2030 se buscard la transformacién del poder
politico y la reconstruccion del poder social desde enfoques democra-
ticos y participativos.

El escenario de la democracia revigorizada exige de la participacién
activa y consciente de toda la sociedad para frenar a la clase politica y
los representantes de corporaciones econémicas que han desmantela-
do piedra a piedra las instituciones del Estado y que han terminado por
debilitar la voz ciudadana en los asuntos publicos.

Esto se dard través de la defensa del interés publico por parte de los
ciudadanos y la exigencia de mayores niveles de rendicion de cuen-
tas a los representantes politicos, actores privados, y funcionarios
publicos. Este escenario dependerd de la activa generacién de nuevas
alternativas politicas tanto en el campo electoral como a través de la
articulacion de los mds amplios y diversos movimientos sociales para
confrontar la corrupcién.

En todo el mundo surgen ya expresiones electorales que desafian
a los partidos politicos tradicionales inmersos en el pantano de la co-
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rrupcion.®” En 2030 en nuestro pais, esta nueva expresion politica
estard ya consolidada y buscara restablecer el Estado social y democra-
tico emergido de la Revolucién mexicana.

La democracia revigorizada implicara la llegada al poder de un
Estado que reasuma su responsabilidad con la sociedad, combata la
desigualdad, recupere un papel activo en la economia para impul-
sar el desarrollo y el bienestar de las grandes mayorias y, finalmente,
restablezca el Estado de derecho y la participacion ciudadana en las
decisiones de gobierno. En este escenario se garantizara lo que hoy to-
davia parece una quimera: el voto popular a través elecciones limpias,
equitativas y sin dispendio de recursos. En este escenario también se
dialogard, acordara y respetardn todas las expresiones ideolédgicas y
politicas y, sobre todo, se asegurard el ejercicio de la critica, la libre ex-
presion y el derecho a disentir.

Frente a la actual prevalencia de los poderes ficticos, el escenario de
la democracia revigorizada exigira que los poderes de la unién se suje-
ten de nueva cuenta al imperio de laley y de la Constitucién emergida
de la Revolucién mexicana, representando en todo momento los inte-
reses generales de la sociedad y no sélo a las minorias. La figura de la
division de poderes sera reactivada de nueva cuenta, para dar lugar a
una mutua y constante vigilancia entre poderes que frene los excesos,
hoy en dia oprobiosos en el ejercicio del poder.

Para esta recuperacion ciudadana de las instituciones es indispen-
sable promover una cultura democrética con elecciones limpias, y
rendicion de cuentas de partidos e instituciones. Esto podra ser faci-
litado a través de la creacion de figuras ciudadanas y de participacion
social en la decision y ejecucion de planes y programas de gobierno,
por ejemplo a través del reconocimiento pleno de figuras politicas de
los pueblos y comunidades como son las policias comunitarias y otros
mecanismos de vigilancia y participacion ciudadanas. Destacard a este
respecto el reconocimiento de las acciones colectivas para proteger
derechos colectivos e intereses difusos; el establecimiento de mecanis-
mos de rendicién de cuentas que han probado ser mds efectivos que
las limitadas estrategias tecnocraticas actuales, por ejemplo: la figura

“El Mas, en Bolivia; Podemos, en Espafia; Syriza, en Grecia; el Front de Gauche, en Fran-
cia, y Morena, en México, representan esta nueva generacion de organizaciones sociales y
frentes electorales.
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del referéndum; el plebiscito; la revocacion de mandato; la iniciativa
popular; el presupuesto participativo; las acciones ciudadanas de in-
constitucionalidad; las auditorias ciudadanas; la inconstitucionalidad
por omision legislativa, administrativa o de otras autoridades; las au-
diencias publicas; o la consulta popular, entre otras.

El control y la manipulacién de los medios de comunicacién elec-
tronicos es uno de los principales obstdculos actuales para el combate
de la corrupcidn estructural y para la instauracion de la democracia en
México. El escenario de la democracia revigorizada reclama un cambio
radical delasrelaciones sociedad-medios a través de la democratizacion
del acceso a los medios de comunicacion y a las nuevas tecnologias y
la desconcentracion de las concesiones que otorga el Estado. En 2030
los monopolios de radio y television que hoy han permitido la priva-
tizacion de la politica y el sometimiento de las campanas electorales
a conspicuos intereses corporativos deberdn estar mas regulados y li-
mitados en su actuar. Asimismo, se deberd establecer figuras como el
derecho de réplica sobre asuntos de interés publico. Los medios audio-
visuales son un servicio publico, de interés nacional y son esenciales
para el combate de la corrupcién, asi como para que una verdadera de-
mocracia funcione. Este escenario fomentara el desarrollo cultural y
social de la poblacidn a través de la materializacion del derecho inalie-
nable de expresar, recibir, difundir e investigar informaciones, ideas y
opiniones sin ningun tipo de censura.

La expulsion de los medios masivos de comunicacién de la popu-
lar periodista Carmen Aristegui es un caso prototipico del abuso de
poder con el que en este ensayo hemos identificado a la corrupcién
estructural. Ella junto con su equipo de periodistas de investigacion,
fueron quienes documentaron los episodios de corrupcién de Enri-
que Pena Nieto y su gobierno. Destaca en particular el escandalo de la
“Casa Blanca” en relacion con la desaseada compra de una multimillo-
naria residencia por parte del Presidente a quien ha sido el contratista
mejor tratado del régimen priista: Juan Armando Hinojosa, presidente
del grupo Higa y beneficiario directo de millonarios contratos de in-
fraestructura publica.

Lo escandaloso de tal informacién afecté profundamente, como
era 16gico, la reputacion del Presidente quien después de 26 meses
de ignorar por completo a la Secretarfa de la Funcién Publica (sFp) y
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habiendo dejado transcurrir tres meses del estallido de los mansion-
escandalos suyos, de su mujer y de su secretario de Hacienda Luis
Videgaray, entre otros miembros de su gabinete, nombré como fiscal
anticorrupcion a un muy cercano amigo suyo para simular una exone-
racion formal a su persona.

En realidad, el jefe del Ejecutivo no precisaba de un “zar anticorrup-
cién” que lo exonerara de forma expedita, como fue desde el principio
la tarea politica asignada al senor Virgilio Andrade. El presidente nunca
necesitd esta ayuda, porque en el mismo discurso con el que anuncié
sus ocho medidas anti corrupcion, Pena Nieto se autoexoner6 de for-
ma rotunda: “el Presidente no otorga contratos, no adjudica compras,
ni obras, tampoco participa en ningtin comité de adquisiciones... y no
obstante lo anterior soy consciente de que los senalamientos realiza-
dos [sic] generaron la apariencia de algo indebido, algo que en realidad
nunca ocurrid”. De la manufactura de la “verdad histérica” de Ayotzi-
napa todos fuimos testigos en cadena nacional de la manufactura de Ia
“verdad histérica” de la probidad gubernamental.

De acuerdo con la Ley Orgénica de la Administracién Publica
Federal, el Presidente estd ala cabeza de la administracion publica cen-
tralizada. Por esto para el ejercicio legal de sus atribuciones todos los
funcionarios publicos que participan en esos “contratos otorgados”,
esas “compras y obras adjudicadas”, y todo tipo de “comités de adqui-
siciones” son sus subordinados directos en tanto que miembros del
Poder Ejecutivo que él supuestamente encabeza. Asi que tanto el ti-
tular del Ejecutivo como sus subordinados se encuentran igualmente
sujetos al régimen de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servi-
dores Publicos y deben responder por sus faltas, violaciones y abusos.

De forma artificial el Presidente se permitié dar “ctedra” a la ciu-
dadania sobre los tres tipos de “conflictos de interés” que “la doctrina”
reconoce y que en una evidente simplificacién Pefia Nieto divide en
“reales”, “potenciales” y “aparentes”. Incluso si se analiza el discurso
pronunciado, el titular del Ejecutivo fue concluyente en que el prin-
cipal objetivo de sus burocraticas medidas no tendria que ser limpiar
el gobierno de corrupcién, sino solamente combatir los desafortuna-
dosy “aparentes” conflictos de interés que caracterizaban el tema de la
“Casa Blanca”. Esto volvié a ejemplificar que la politica anticorrupcion
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que ha caracterizado al gobierno actual y que le ha resultado ser alta-
mente lucrativa ha sido la manufactura de apariencias y percepciones.

Pefia Nieto anuncié que a partir de mayo de 2015 seria obligacion
delos servidores publicos federales presentar una “declaracion de posi-
bles conflictos de interés”, lo cual definitivamente no resolverd mucho
en el actual escenario de corrupcidn estructural. Si realmente se quisie-
ra resolver de raiz el problema lo que se tendria que hacer es prohibir
de manera explicita y tajante en la ley que cualquier funcionario publi-
co, legislador o juez tenga relacién personal, profesional o de negocios
con cualquier interés que pueda ser afectado por sus decisiones. Es de-
cir, un verdadero marco juridico en materia de conflicto de intereses
imposibilitaria que un dueno de gasolineras fuera Secretario de Ener-
gia, como ocurri6 con Jestis Murillo Karam, o que un compadre de
empresarios constructores ocupe la Secretaria de Hacienda, como es
el caso de Luis Videgaray, o atin mas que el esposo de una millonaria
actriz de Televisa sea Presidente de la Republica, como ocurre hoy con
Enrique Pena Nieto.

Si la democracia se revigoriza, en 2030 México estard gobernado
por un gobierno encabezado por ciudadanos limpios cuyo tnico inte-
rés serd el velar por el interés publico y el bienestar de la patria. El pais
no puede seguir siendo regido ad eternum por actores corruptos cuyo
unico propdsito sea lucrar con el poder. De nada nos sirve solamente
conocer los conflictos de interés con el fin de reducir la “percepcion”
de la corrupcion en el gobierno. El escenario de la democracia revigo-
rizada exigird acabar de raiz con la entrega de nuestras instituciones
publicas a los peores intereses.

Para esto se tendrd que establecer una comisién para investigar la
corrupcion que delibere de forma publica y tenga conclusiones vin-
culatorias. La Auditoria Superior de la Federacién debe convertirse de
una vez por todas en un 6rgano constitucional auténomo con mayo-
res atribuciones que las que hoy tiene; se deberan eliminar los fondos
y fideicomisos en la administracién publica; y aprobar una Ley Gene-
ral de Contraloria Social para abrir canales de participacion ciudadana
y control social; y finalmente se abrogaran las normativas que liquidan
el control de las dreas estratégicas y la rectoria del Estado en dmbitos
fundamentales de la vida nacional como el petréleo, la educacion, la
salud, la seguridad publica, las comunicaciones y la infraestructura.
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El desafio central que enfrenta este escenario, a todas luces el mds
deseable, es la construccién de una nueva ecuacion politica e institu-
cional. Esto ayudaria a desarrollar un nuevo sistema organizacional,
institucional, social y cultural de verdaderos pesos y contrapesos ca-
paces de empujar a las instituciones de gobierno hacia un nuevo
equilibrio. En este capitulo hemos sostenido que es hora de que la
democracia salde la deuda histérica que tiene con todos los mexica-
nos que de buena fe la han construido y de quien dependerd su futuro.

CONCLUSION

En nuestros dias existe una comprensible erosiéon de la confianza
ciudadana en la funcién gubernamental. Gran parte de los ciudada-
nos ven a los gobiernos mas como confederaciones de intereses que
como larepresentacion politica de la pluralidad civica y social. Por ello,
aqui hemos sostenido que la alternancia en el poder no ha significado
cambios cualitativos de fondo en el combate a la corrupcién y por el
contrario tal fracaso se ha visto reflejado en datos cuantitativos de indi-
ces de percepcion de la corrupcién a todas luces reprobables.

Frente a tal desilusion civica y democrética, en este trabajo hemos
delineado tres escenarios posibles para 2035. Primero, el escenario de
la captura del Estado y el consecuente deterioro de la relacion Estado-
sociedad. Este escenario que aqui hemos descrito se caracterizard por
ulteriores procesos de privatizacion, exclusién y control antidemocra-
tico. En él germinaran conflictos de interés que desembocardn en una
llana colonizacién del ambito publico por intereses particulares nacio-
nales y antinacionales que generaran circulos viciosos de involucién
en las esferas administrativa, politica y econdmica. Segundo, el escena-
rio de la normalizacién de la impunidad definido porla anulaciéon de la
rendicion de cuentas y el arraigamiento de la corrupcién institucional
via procesos de “publico-privatizacion” y de sometimiento de la politi-
ca a los intereses privados dado que las autoridades gubernamentales
deberdn su victoria y permanencia en sus cargos mds a los poderes fac-
ticos que a los ciudadanos. Y tercero el escenario de la democracia
revigorizada que permitiria la reemergencia de la defensa del interés
publico. Este escenario dependera de la articulacién de amplios mo-
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vimientos sociales con nuevas opciones electorales que sean capaces
de llevar al gobierno a actores politicos nuevos que garanticen progre-
sos para los sectores sociales mas desprotegidos, que se conduzcan con
dindmicas radicalmente diferentes a los usos y costumbres del ethos
autoritario de la corrupcién estructural y que cultiven la moral publi-
ca, el amor a la patria para empujar hasta sus ultimas consecuencias el
legado social de la Revolucién mexicana.
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La cruda realidad de la violencia de ayer,
hoy y manana

RENE ALEJANDRO JIMENEZ ORNELAS
Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM
DaLiA REYES GARCIA

Facultad de Ciencias, UNAM

La violencia' es un problema que se manifiesta continuamente y cada
vez con mayor frecuencia en nuestra sociedad mexicana. La tltima dé-
cada ha visto un decaimiento histérico de la paz mundial y nacional,
interrumpiendo de esta manera las mejoras que ocurrieron desde la se-
gunda guerra mundial, situacién que ha repercutido gravemente en la
calidad de vida de los habitantes, tal como lo reporté el Indice de Paz
Global (2016), elaborado por el Instituto para la Economia y la Paz
(que entiende el concepto de paz como “ausencia de violencia o te-
mor a la misma”) donde en 2016, coloca a México en la posicién 140
de 163 paises, situandose dos lugares por debajo de la posicién que
ocupaba en 2015 (138). Esto ubica a la nacién dentro del grupo de los
Estados con menores indices de desarrollo o que viven conflictos o se-
rias crisis humanitarias, como Myanmar (lugar 115), Ruanda (lugar
128), Etiopia (lugar 119) o Ucrania (lugar 156). Ademas, lo posiciona
como el tercer pais menos pacifico del continente americano, apenas
por debajo de Venezuela y Colombia, que ocupan el lugar 143 y 147,
respectivamente.

1 La violencia es agresividad alterada, principalmente por diversos tipos de factores (en
particular, socioculturales) que le quitan el cardcter indeliberado y la vuelven una conduc-
ta intencional y danina (Sanmartin, et al., 2010).
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Lo anterior es solamente el panorama del deterioro del pais ocasio-
nado por la creciente violencia. Estos patrones violentos se reproducen
y recrudecen con facilidad en escenas sanguinarias alarmantes por su
grado de crueldad, que terminan por imprimirse en el imaginario so-
cial como una manera “normal” y comun de estar situados como
espectadores o como actores de un fenémeno que no cesa y que se
vislumbra como una realidad cotidiana. Ademds de ello, sabotea la
funcionalidad de la seguridad publica en el pais, que debe entenderse
como un derecho que el Estado debe garantizar a sus habitantes, ciu-
dadanos y extranjeros (residentes y turistas) para el ejercicio pacifico
de todos sus derechos, sin tener que sufrir el avasallamiento por par-
te de terceros y, en caso de que esto suceda, tener la conviccién de que
el Estado, a través de sus fuerzas de seguridad, actuara razonablemen-
te contra quienes no cumplen las normas establecidas, en resguardo de
las victimas (UNAM-11J, 2013).

Por lo anterior, el presente escrito construye un analisis de algunas
manifestaciones de violencia a través de sus consecuencias sociode-
mogréficas y culturales. En primera instancia es importante entender
que la violencia que enfrenta México no es un fendmeno reciente,
ya que la historia demuestra que su auge se remonta a un siglo atras
y, al mismo tiempo, es producto de hechos concretos sucedidos du-
rante las mds recientes administraciones politicas. Del mismo modo,
este escrito se da a la tarea de realizar un analisis de los gobiernos de
Felipe Calder6n y Enrique Pena Nieto; con ello no se intenta dar un
“recuento de los dafos”, mas bien retoma estos dos sexenios como
base para desarrollar el objetivo de este apunte, que es mostrar el es-
cenario a partir del auge (2006) y el panorama futuro (2035) de los
fendmenos de desplazamientos forzados internos, desaparicion forza-
da y homicidios. Las proyecciones realizadas para el 2035 se llevaron a
cabo mediante el método de regresion simple, con base en las variables
predictivas de la informacion recabada sobre las estadisticas de estos
fenémenos en México.

Sin embargo, las cifras que se reportan en cuanto alos desplazamien-
tos forzados son estimaciones. Lo que representa un reto enorme para
el estudio de este fendmeno. Pues, aunque se puede especular sobre su
incidencia a 203S, aun no se consigue desentrafiar el problema, debido
alos multiples factores que lo provocan. Por ejemplo, en el caso de los
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desplazamientos provocados por causas relacionadas con la violencia,
son indirectamente afectados por cuestiones politicas, de legislacién o
de seguridad que cambian constantemente.

Asi, los multiples factores que origina el fenémeno de desplaza-
mientos forzados, afectan entre tanto a su medicion, pues esta se torna
inexacta, y qué decir de sus proyecciones, hecho que nos permitiria
focalizar el problema, atenderlo y consecuentemente prevenirlo. Con
esta ultima hipdtesis, se proyectard la incidencia del fendmeno en
México al 2035 y se replicard para Colombia en los afios 2010, 2011,
2012; esto, con el objetivo de hacer una comparacién tanto metodolo-
gica como de incidencia, pues este pais sudamericano concentra cifras
muy altas en cuanto a desplazamientos forzados se refiere.

Las implicaciones metodoldgicas para las proyecciones de desapari-
ciones forzados son similares a las de desplazamientos forzados; pues
en ambas se carece de datos precisos que den cuenta del nimero real
de implicados, ya que en algunos casos se tipifica como secuestro, ho-
micidio, privacion ilegal de la libertad o abuso de autoridad, lo que
limita a conocer las cifras exactas de desaparecidos de manera forzada.
Ademas, este delito solamente se encuentra tipificado en nueve esta-
dos, asi como en el Codigo Penal Federal. Esto provoca inconsistencia
en los datos lo que impide realizar una proyeccién confiable del feno-
meno para 2035.

Para el caso de la proyeccién para los homicidios en México para
20385, se tomaron datos del periodo de 2006 a 2014. En el cual se
encontrd una curva que marca una tendencia al alza, que parece dismi-
nuir en el 2012. Lo que podria interpretarse como un hecho positivo;
no obstante, esto podria tener otras implicaciones mas escabrosas que
indiquen que actualmente existe un manejo y control de la informa-
cion por parte de las autoridades; ademds que en 2012 inicié un nuevo
sexenio y un cambio total en el régimen politico.

Finalmente, cabe aclarar una vez més que el objetivo es responder
a la pregunta: ;Qué hay que esperar en materia de violencia e insegu-
ridad para los préximos veinte afios (2035)?; sin embargo, no es tarea
de este escrito dar falsas promesas ni mucho menos dar inverosimiles
esperanzas asi que lo que se presenta a continuaciéon probablemente
quede como posibles escenarios.
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MEXICO: LA SITUACION DE VIOLENCIA ACTUAL DERIVADA
DE LA GUERRA CONTRA EL NARCOTRAFICO

Lo que se evidencia en la grafica 1 es un incremento en los indices de-
lictivos en México, que a su vez se explica con el alza en los indices
de violencia nacionales; es decir, el afio 2000 ocurrieron 71365270
delitos en todo el mundo, de los cuales, tan s6lo veinte paises concen-
traron 80% de los crimenes y de esa veintena, México ocup¢ el lugar
16 (]acorzynski, 2002); sin embargo, este crudo panorama se conti-
nuo intensificando al paso de los afos, pues para 2006 las cifras eran
exorbitantes, pero la poblacién se mostraba convencida de que se
combatiria y consecuentemente se reduciria la violencia en el pais con
las estrategias que se plantearon cuando el Estado (que era regido por
el entonces presidente Felipe Calderén Hinojosa), se dio a la tarea de
combatir al crimen organizado, pues este hecho se considerd inédito,
ya que si bien, ni el narcotréfico ni la lucha de los gobiernos mexica-
nos para erradicarlo o contenerlo eran nuevos, ningin Presidente
habia apostado a un ataque frontal (centrado en medios policiacos y
militares) como lo hizo Felipe Calderén a través de la “guerra contra
el narcotrafico’ (Morales, 2011). Actualmente se entiende que esto
nunca fue una posible solucién al problema de violencia por el que
atravesaba el pais.

Por razones obvias, la guerra contra el narcotrafico no sélo no cum-
pli6 con el objetivo trazado, el cual consistia en abatir la inseguridad
y la violencia, sino que, por el contrario, dirigi6 al Ejército a zonas ur-
banas y causé la muerte de aproximadamente setenta mil personas
durante ese sexenio (2006-2012) (Roseny Zepeda, 2014), como con-
secuencia de enfrentamientos entre bandas del crimen organizado, y
entre éstas y las fuerzas de seguridad.

2Esta “guerra” que es considerada un enfrentamiento armado entre el Estado mexicano
y sus fuerzas armadas conformadas por el Ejército Mexicano, la armada, la Policia Fede-
ral, la Procuraduria General de la Republica (PGR), y la Agencia Federal de Investigacion
(aF1) contra los cérteles de narcotrafico de México. Este acontecimiento inici6 solamente
como un combate contra el crimen organizado en el estado de Michoacén (o, en otras pa-
labras, contra el cértel de la Familia Michoacana), el dia 11 de diciembre de 2006 cuando
el presidente Calderén declar6 que se empezarian a realizar combates contra el ya mencio-
nado grupo delictivo. Fue después de estos eventos cuando se declaré el combate a todos
los carteles de la droga en México (Mejia, 2012).
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GRAFICA 1
DELITOS REPORTADOS A LAS AUTORIDADES POR CADA 100 MIL
HABITANTES, SEGUN COMPETENCIA
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FUENTE: Indice de Inseguridad Ciudadana y Violencia. Para 2000-2007 con informacién de la Pro-
curaduria General de la Republica en informes del Gobierno Federal y de las procuradurias generales
de justicia estatales, reportada en los anuarios estadisticos de los estados del Inegi; para 2008 y 2009,
SNSP.

A mitad del sexenio calderonista, la ola de violencia era mds que per-
ceptible y la poblacion demandaba un pais seguro, pues esta misma en
su mayoria pasé de ser el espectador a ser la victima (cuadro 1).

Alafecha, se analizan las causas que provocaron que la estrategia de
Felipe Calderon se cayera en pedazos; pues sus consecuencias ahora
mads que nunca han permeado dentro de la sociedad, que vive el decli-
ve de la fractura de la seguridad del pais. Pues aun cuando “la relacién
entre Estado y narcotrafico en México fue siempre polivalente y que
alo largo de décadas hubo campanas de oposicion y antagonismo di-
recto, estrategias de convivencia pacifica y alianzas de los gobiernos
con algunos grupos criminales para luchar contra enemigos comunes”
(Velasco, 2005: 106), nunca hubo tantas manifestaciones y conatos
derivados de la violencia como las que se viven hoy en dia.

Por lo demds parece ser que las secuelas del gobierno calderonista
siguen latentes, los registros han demostrado que de entre las multi-
ples consecuencias que acarre6 consigo la “nefasta” guerra contra el
narcotrafico, en tres de ellas las cifras de incidencia se dispararon ex-
ponencialmente durante este sexenio y a la fecha, se le ha otorgado la
debida atencién y son los homicidios, los desplazamientos forzados y la
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CUADRO 1

PERCEPCION DEL COMPORTAMIENTO DE LOS DELITOS EN MEXICO 2009

Poblacion de 18 y mas, por entidad federativa segin percepcion
del comportamiento de los delitos y su distribucion porcentual, 2009

Percepcion del comportamiento

Poblacion de los delitos
de 18 anos Sigue No
Entidad Federativa y mas Aumento  Disminuyd igual sabe

Estados Unidos Mexicanos 71 483 902 61.7 11.2 25.1 1.9
Aguascalientes 742 372 65.3 10.2 22.8 1.7
Baja California 2214328 62.7 14.7 21.4 1.2
Baja California Sur 402 996 60.8 8.6 27.5 3.1
Campeche 526 933 35.7 21.9 37.5 4.9
Coahulia de Zaragoza 1760 731 65.5 11.1 21.8 1.5
Colima 418 239 70.7 9.1 18.9 1.3
Chiapas 2713 564 32.3 28.2 36.7 2.8
Chihuahua 2 307 505 80.9 4.9 12.5 1.7
Distrito Federal 6462 131 67.3 5.6 25.5 1.6
Durango 1015703 73.3 9.8 15.3 1.1
Guanajuato 3218298 57.9 14.2 26.9 1
Guerrero 1960 481 68.7 10.5 18.7 2.1
Hidalgo 1544 947 57.2 12.8 28.6 1.4
Jalisco 4 540 091 63.6 10.8 23.4 2.2
Meéxico 10138 102 63 8.7 27.2 1.1
Michoacan de Ocampo 2 497 301 60.5 16.2 21 2.4
Morelos 1133124 71.1 6.9 20.5 1.4
Nayarit 636 897 66 10.4 21.2 2.4
Nuevo Ledn 3130 661 72.7 10.6 15.4 1.4
Oaxaca 2209 291 49.9 13.1 35.2 1.8
Puebla 3585320 53.7 12.2 30.1 4
Querétaro de Arteaga 1164 671 46.5 13.2 38.7 1.6
Quintana Roo 928 869 68.3 6.5 22.9 2.3
San Luis Potos{ 1588 152 68.3 8.9 21 1.8
Sinaloa 1758 149 76.7 7.1 14.8 1.4
Sonora 1653218 68.9 5.8 23.6 1.7
Tabasco 1331726 59.6 12.3 25.1 29
Tamaulipas 2138532 68.6 9.2 20.7 1.5
Tlaxcala 738 632 45.2 12.7 40.4 1.7
Veracruz de Ignacio

de la Llave 4 846 498 53.8 13.7 29.2 3.4
Yucatan 1288 231 43 21 33.2 2.8
Zacatecas 888 209 65.2 10.1 21.5 3.2

FUENTE: INEGI, Encuesta Nacional sobre Inseguridad 2010.
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desaparicion forzada, los cuales comparten la misma médula de origen
y manifestacion, la violencia.

Ahora bien, si el fracaso de la guerra hubiera sido entendido a su
debido tiempo, incluso al término del sexenio de Felipe Calderdn,
probablemente el panorama se vislumbraria diferente. Pero lo anterior
s6lo queda como una referencia hipotética; pues para 2012 y con el
término de un sexenio e inicios de otro el Presidente electo, “Enrique
Penia Nieto, prometié adoptar una nueva estrategia contra los carteles
del narcotrafico que existian en ese momento en el pais, pues con la
forma categorica en la que él y sus ministros identificaron los fracasos
de la estrategia de Calderdn (la cual dependid casi exclusivamente del
uso de fuerzas de seguridad abusivas y mal preparadas para combatir
la delincuencia organizada) generé esperanzas de que se pudiera abor-
dar el problema desde otro enfoque” (Steinberg, 2013); sin embargo,
se continua a la expectativa de resultados favorables para la estabilidad
de la seguridad del pais.

El presidente Pefia Nieto compara las cifras de 2014 con el dlti-
mo ano de Felipe Calderén para sostener que la violencia va a la baja,
pero la comparacién con el mismo periodo de arranque de sexenio
calderonista muestra claramente mas muertes violentas en el pais. De-
bido a que la mayoria de los medios han silenciado o disminuido la
cobertura de los temas de violencia y no sélo eso, sino que en gene-
ral la informacién que circula en el pais (estadisticas, noticieros, redes
sociales, periddicos, etc.), a pesar de que fungen como un producto
de consumo masivo, no ponen al descubierto el panorama medidtico
actual; esto es, sacrifican valores como la objetividad y veracidad de ci-
fras, noticias, datos, etc., para mejorar los indices de seguridad y paz en
México debido al control que tienen quienes lideran los sectores eco-
ndémicos, politicos, sociales e incluso culturales del pais, con el objeto
de que cada persona genere su propio criterio, a través de situarlo en
un contexto de seguridad alentador (Ricaurte, 2009).

Cabe senalar que pese al esfuerzo por mantener oculta la informa-
ciéon sobre las consecuencias que ha traido consigo la fuerte ola de
violencia, cada dia parecen tener menos influencia, pues la violencia
en México estd recorriendo las calles, hogares, parques, etc., y la pobla-
cién que ha sido victima incrementa dia con dia.
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LLAS SECUELAS DE LA ‘GUERRA CONTRA EL NARCOTRAFICO’

Como se ha mencionado, son diversas las secuelas que dejé la guerra
contra el narcotréfico, pues la historia y Daniel Gomez, un ex agente de
la agencia antidrogas de Estados Unidos (DEA), demuestran que fue-
ron cerca de 80 mil personas asesinadas en México durante esta guerra,
en tan s6lo ocho anos. Y para dar un ejemplo de la gravedad de esta ci-
fra se puede comparar con la cantidad de 58 mil estadounidenses que
fueron asesinados en diez afios de intervencion de Estados Unidos en
Vietnam (Sin Embargo, 2013 ), estos datos revelan el panorama deso-
lador por el cual atraviesa la nacién mexicana. Lo anterior implica que
no fueron los fenémenos de desplazamientos forzados, desapariciéon
forzada y homicidios los tinicos que alcanzaron su auge durante este
periodo; sin embargo, la decision de enfocar la atencion a ellos, se deri-
va de su normalizacién a causa del volumen de su incidencia, asi como
dela falta de interés que se tiene para avanzar en la identificacién foca-
lizada de estos problemas a nivel local y nacional.

A continuacion, se presentari un breve estudio en torno a los
fenémenos de desplazamientos forzados, desaparicion forzada y homi-
cidios. Se pide paciencia al lector pues este comprende el antecedente
histdrico y sus cifras o tasas de incidencia a partir de 2006; finalmente,
se presentara el panorama que se vislumbra a 2035 para los tres fend-
menos.

DESPLAZAMIENTOS FORZADOS EN MEXICO

México es un pais que debido a su ubicacién geogrifica tiene una di-
versidad de procesos migratorios y movimientos poblacionales. Se
estima que un millén de mexicanos documentados y no documenta-
dos migran hacia Estados Unidos cada afio. A esta cifra se le suman
los aproximadamente 400 mil mexicanos repatriados anualmente de
la Unién Americana segin datos del Instituto Nacional de Migracién
(1nm). Estos ntimeros han convertido a la frontera entre México y EU
en la més transitada del mundo y a su vez a México en un pais con una
excepcional dindmica migratoria (01m, 2014).3

301m, Hechos y Cifras (2014).
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Desde hace tiempo, al gobierno de México, instituciones académi-
cas institutos encargados del analisis de las estadisticas poblacionales,
entre otros, les ha sido de suma importancia enfocar su atencién en las
causas y consecuencias que acarrea el desplazamiento de la poblacién;
pues hay que entender que dichos procesos son interdependientes y va-
riados. Y que entre ellos se destacan la migracién temporal o definitiva
(rural-rural, rural-urbana, internacional, interestatal, intermunicipal,
intramunicipal, movilidad cotidiana internacional, migracién de trdn-
sito hacia Estados Unidos, de colonizacién, etc.) las cuales pueden ser
producto de las condiciones econémicas, de la violencia extraecond-
mica, pero también de desastres naturales (Rebdn, 2001: 17). Ahora
bien, existe un fenémeno de desplazamiento poblacional del cual se
conoce muy poco, pues no ha sido debidamente abordado y documen-
tado, este es el desplazamiento o desalojo forzado.

Un desplazamiento o desalojo forzado, de acuerdo con el Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (CDESC), es el hecho
de hacer salir a personas, familias y/o comunidades de los hogares y/o
tierras que ocupan, en forma permanente o provisional, sin ofrecerles
medios apropiados de proteccion legal o de otra indole ni permitirles
su acceso a ellos.

Si bien la guerra contra el narcotréfico obligd y hasta el momento
continda obligando a miles de personas a desplazarse de manera invo-
luntaria de la rancheria, pueblo, barrio que habitan, familias, etc., para
dirigirse hacia regiones mds seguras como tnico recurso de sobrevi-
vencia frente a los regimenes de violencia interna que se viven en el
pais; sin embargo, esta no es la tnica causa, existen una gran cantidad
de ellas, entre las que destacan:

— Por conflicto armado.

— Por violencia generalizada.

— Por violacion de derechos humanos o derecho internacional
humanitario.

— Por delincuencia organizada.

— Por conflicto social, ocasionado por creencias religiosas,
por origen étnico o nacional, por identificacién politica, por
opiniones, o cualquier otra que tenga por objeto anular o me-
noscabar los derechos y libertades de las personas.
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— Por discriminacién e intolerancia motivada por origen étnico
o nacional, el género, la edad, las discapacidades, la condicién
social, las condiciones de salud, la orientacién sexual y la di-
versidad de género, el estado civil, o cualquier otra que atente
en contra de la dignidad humana y tenga por objeto anular o
menoscabar los derechos y libertades de las personas.

— Por disputas por tierras y/o recursos naturales.

— Por la ejecucion inadecuada de proyectos de desarrollo que
provoquen violaciones a los derechos humanos.

— Por desastres o contingencias socio-ambientales.

Por otro lado, es importante especificar que existen varios tipos de
desplazamientos que van acorde a las causas que lo propician; ya
que mientras en algunos casos se hace por gusto y eleccién (despla-
zamiento voluntario), en otros se hace por sobrevivencia y necesidad
(desplazamiento forzado); asi mismo se contempla la posibilidad de
cruzar las barreras fronterizas (externo) o de cambiarse de residencia,
pero continuar viviendo en el mismo pais (interno).

Este trabajo, s6lo se enfocard especificamente en el anilisis de los
desplazamientos que se suscitan de manera forzada y son internos.
Pues es un campo del que se sabe poco y hasta el momento no existen
cifras oficiales, a pesar de que el desplazamiento forzado en México es
una realidad y sus raices estin mds que arraigadas en el tejido de la es-
tructura econdmica, politica y social del pais.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(AcNUR) define como desplazados internos a:

Las personas o grupos de personas que se han visto forzadas u obligadas a
escapar o huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular
como resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situacio-
nes de violencia generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de
catdstrofes naturales o provocadas por el ser humano y que no han cruzado
una frontera estatal internacionalmente reconocida (ACNUR, 1998); en otras
palabras, contintan residiendo en el mismo pais.

La evidente presencia del desplazamiento interno forzado en Méxi-
co despierta muchas interrogantes, pues, aunque no es un fenémeno
“nuevo’, su auge se estd intensificando, por lo que consecuentemente
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esta investigacion se ha dado a la tarea de contestar a la siguiente cues-
tién: ;De dénde provienen y a dénde van los desplazados?

Con el objetivo de brindar algunos instrumentos que sirvan para
comprender la manifestacién de los desplazamientos forzados en los
estados de México donde existe una mayor incidencia; en primera
instancia, resulta de suma importancia comprender el cambio en el pa-
norama nacional con respecto al fenémeno de la violencia, pues con
anterioridad se ha sefialado que es esta la vértebra del origen del des-
plazamiento forzado.

Como se observa en el mapa 1, las entidades menos pacificas, en-
cabezados por Chihuahua y Sinaloa se ubican en el norte del pais, le
sigue Guerrero, Durango, Coahuila, Nuevo Leén, Baja California, Ta-
maulipas, Colima, Michoacdn, Guanajuato y Quintana Roo. Esta
situacion permite encontar una tandencia légica del comportamiento

MAPA 1
INDICE DE PAZ DE MEXICO 2012

Indicadores del IPM
e Financiamiento de 2579
H d 4344
omicidio . la policia -
Crimen violento _ 2407
Crimen organizado _ 2099
Crimen con armas 50 . .
Eficiencia dela _ 50

justicia

Encarcelamiento — 10

FUENTE: Indice de la Paz en México.
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del fenémeno del desplazamiento forzado, pues no es casualidad que
justamente en los estados donde existe mds violencia sea donde se
presente con mayor frecuencia dicho suceso, esto de acuerdo con el
Observatorio de Desplazamiento Interno (IDMC, por sus siglas en in-
glés, 2010).

Los estados que presentan mds casos de desplazamiento interno,
como consecuencia de los enfrentamientos entre los carteles del nar-
cotréfico y la respuesta militar del gobierno de Felipe Calderén son:
Chihuahua, Tamaulipas, Nuevo Le6n, Durango, Sinaloa, Guerrero y
Michoacén (en la zona de Tierra Caliente, se registran mas de 10 mil
personas desplazadas hasta 2010). La cantidad de personas que han
dejado suhogar o su comunidad a causa del incremento de la violencia
por la lucha entre los cérteles y las fuerzas de seguridad para diciem-
bre de 2010 era de 230 mil aproximadamente, de las cuales se estima
que 115 mil se desplazaron sin haber cruzado fronteras (Benavides y
Patargo, 2012).

En México, el nimero de personas desplazadas por la inseguridad
asciende a 281 mil, la mayoria en un periodo que abarca de 2009 a
diciembre 2014; incluye a 30 mil movidos a raiz del levantamiento za-
patista en Chiapas en 1994, ademis de los acosados por intolerancia
religiosa (Rubio, 2014).

Es importante senalar que las cifras que se reportan en cuanto a los
desplazamientos forzados son meramente relativas, pues hasta la fe-
cha no existen indicadores que precisen el conteo de la cantidad de
personas que han tenido que abandonar sus hogares por la violencia
que se suscita en el entorno en el cual habitan. Esto representa un reto
enorme para el estudio de este fenémeno, ya que uno podria adelan-
tarse e incluso proyectar el fendmeno en su incidencia al afno 2035
como es el objetivo, pero no se pretende dar simples hipdtesis; pues
(como se mencioné anteriormente), ademas de la violencia existen
diferentes causas que motivan al fenémeno del desplazamiento for-
zado; mismas que son factores determinantes en el comportamiento
de la cantidad de desplazamientos que se suscitan en una determi-
nada regién. Sin embargo, muchas de estas razones son variables que
dependen absolutamente del tiempo. Por ejemplo, el desplazamien-
to forzado a causa de una contingencia ambiental, este es un tipo de
desplazamiento provocado por una factor natural y aunque puede ser
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MAPA 2
ZONAS DE DESPLAZAMIENTOS INTERNOS EN MEXICO, 2010
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FUENTE: Basado en los datos del Internal Displacement Monitoring Centre Mexico. Displacemen-
tdue to criminal and comunal violence. Disponible en: <www.internaldisplacement.org/>.

predicho, no se puede suponer constante una contingencia ambiental
y mucho menos en un plazo de veinte afios, ya que se estarian subes-
timando muchas de las condiciones climiticas e incluso sociales que
pueden ocurrir en el pais, lo que hace que una estimacién en perio-
dos prolongados de tiempo no sea mds que una operacion sin sentido
ni realidad.

En el caso de los desplazamientos provocados por causas que se re-
lacionan con la violencia, tampoco es posible hacer proyecciones al
respecto, ya que dia con dia cambian las condiciones en el pais en cues-
tiones de politica, legislacion, seguridad, entre muchas otras variables
susceptibles al paso del tiempo. Ademads de que la escasa informacién
que se tiene de este fendmeno, s6lo permite hacer proyecciones con un
alto margen de error.

El tema de la escasez de informacién que se tiene con respecto al
numero real de desplazamientos forzados es uno de los grandes impe-
dimentos que afecta en las cuestiones metodoldgicas, pues para poder
hacer una proyeccién a largo plazo es necesario tener al menos una se-
rie de registros en intervalos de tiempo periddicos.
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GRAFICA 2
EVOLUCION DE CASOS DE DESPLAZAMIENTO EN EL TIEMPO 2014
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FUENTE: Rubio (2014). “Desplazamiento interno inducido por la violencia: una experiencia global,
una realidad mexicana”.

En la grifica 2 (Rubio, 2014) se observa que el desplazamiento ha
seguido un comportamiento no estable en el tiempo lo que es otro im-
pedimento para poder realizar las predicciones del fenémeno.

En el caso de México, la cuantificacion de incidencia de los despla-
zamientos forzados sirve apenas para dimensionar el problema, pues
cabe sefialar que este tipo de fenémenos migratorios siempre tienen
un sesgo muy alto debido a que muchos niegan haberlo hecho por te-
mor a represalias.

En el pais, el andlisis que a la fecha se le ha dado al desplazamiento
forzado lo pone en un escenario multifactorial, es decir, la informa-
cidn que se tiene no permite ubicar un tnico factor deterministico que
predomine en su origen, independientemente de la causa de su natu-
raleza, por tal razén, en el cuadro 2, se enlistan algunas de las variables
que dentro de este estudio se consideraron como directamente influ-
yentes en la manifestacién del fendmeno.

Las imposibilidades de predecir las variables no deterministi-
cas hacen que cualquier intento por proyectar a futuro el numero de
desplazamientos se vuelva inexacto; sin embargo, como un ejercicio
estadistico, en el cuadro 3 se presenta la proyeccion del fendmeno ha-
cia el 2035 con las cifras de los anos 1995, 2010,2012 y 2015.*

4Cifras disponibles extraidas de diferentes fuentes no oficiales.
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CUADRO 2

VARIABLES INFLUYENTES EN EL FENOMENO
DE DESPLAZAMIENTOS FORZADOS

Variables necesarias

Variables con las
que se cuenta

Variables que influyen
en el fenobmeno y no
son predecibles

Periodo determinado
de tiempo

Periodos continuos de
informacion durante
los Ultimos 20 ahos

Informacion robusta*

Informacion recopilada
con reconocimiento
de alguna autoridad
(datos oficiales)

Herramientas
estadisticas

Periodo determinado
de tiempo

NiUmero de desapareci-
dos (datos no oficales y
no continuos)

Herramientas
estadisticas

La implementacion
de nuevas politicas
publicas

Desarrollo economico
Tipificacion del delito
Acceso a la infor-

macion publica y
transparencia

La situacion
de violencia en el pais

Condiciones
de inseguridad

Movimientos sociales

Crecimiento
poblacional

Desarrollo urbano

FUENTE: Elaboracién propia.

*Se refiere a que provenga de fuentes fidedignas y que no tenga grandes variaciones.

Con base en los datos del cuadro 3 se ajusté la curva de regresién (gra-

fica 3), misma que es vélida si la tendencia del nimero de desplazados

continda incrementando para el 203S; asimismo, se supone una tasa

de crecimiento que va al alza, lo que arroja una estimacion de entre

1100000 y 1200000 personas desplazadas de su hogar por violencia

para el 203S.

Para mostrar que realizar proyecciones sobre este tipo de fend-

menos es muy inexacto, se aplicard el método que se utiliz6 en las

estimaciones de México a 2035 pero ahora para Colombia en 2010,

2011, 2012, considerando los datos® de los anos anteriores para poste-

riormente realizar el comparativo entre los datos reales.

$Datos de la Consultoria para los Derechos Humanos.

273



RENE JIMENEZ Y DALIA REYES

CUADRO 3
DESPLAZADOS FORZADOS EN MEXICO

Niimero de desplazados forzados

Ao en México
199§ 35000
2010 155000
2012 230000
201S 281400

FUENTE: Elaboracion propia.

GRAFICA 3
CURVA AJUSTADA DEL NUMERO DE DESPLAZAMIENTOS FORZADOS
EN MEXICO A 2035
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FUENTE: Elaboracién propia.

En el caso de Colombia, el desplazamiento es un fenémeno de ocu-
rrencia comun y que ha venido presentindose de manera continua
en las dltimas décadas; sin embargo (y en comparacién con México),
ha sido reconocido por el gobierno como un problema social de alto
impacto con la finalidad de atenderlo y a la brevedad lograr su erradi-
cacion. Por lo anterior, las cifras que se tienen de los desplazamientos
forzados en Colombia, muestran un menor margen de error, pues sus
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GRAFICA 4
CURVA AJUSTADA DEL NUMERO DE DESPLAZAMIENTOS FORZADOS
EN COLOMBIA A 2015
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FUENTE: Elaboracién propia.

registros datan de 1989 a la fecha, como un fenémeno tipificado y re-
conocido desde su naturaleza (grafica 4).

Pese a que los datos encontrados para Colombia estan bien organi-
zados y se ubican en intervalos de tiempo continuos, en los resultados
obtenidos se puede observar una evidente sobreestimacion de la can-
tidad de desplazados por afio (cuadro 4).

Cabe senalar que la comparacion que se hizo entre las cifras de Mé-
xico y Colombia, s6lo tiene como finalidad mostrar de una manera
prictica y con datos reales, las carencias que genera el hecho de hacer
proyecciones en fenémenos de los que se sabe poco y que ademds no
se ha encontrado la constante deterministica en su auge en un periodo
de tiempo determinado.

Asi (y por lo obtenido), se puede afirmar que el hecho de proyectar
a largo plazo un fenémeno como el desplazamiento forzado no per-
mite determinar el comportamiento del mismo, ya que conforme va
aumentando el periodo de tiempo, las estimaciones que se hacen a tra-
vés de una proyeccion se alejan cada vez mas de la realidad, pues no
se consideran muchos de los factores que influyen directamente en el
problema como lo son los sociales, culturales, politicos e incluso eco-
noémicos.
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CUADRO 4
CUADRO COMPARATIVO DEL NUMERO DE DESPLAZADOS
FORZADOS PROYECTADOS EN COLOMBIA'Y DEL REGISTRADO

Ao Proyeccion Registros Diferencia ~ Error relativo %
2010 5400000 5186260 213740 4.12
2011 5900000 5445406 454594 8.34
2012 6400000 5707313 692687 12.13

FuEeNTE: Elaboracién propia.

Es evidente que queda mucho por hacer, pues a pesar de que se han
tomado algunas medidas, como la creacién del Centro de Docu-
mentacién de Desplazamiento Interno Forzado en México, a cargo
del Instituto Mora, o la promulgacion de la llamada ley de victimas
no han sido acciones suficientes. El Centro de Documentacién de
Desplazamiento Interno Forzado en México no tiene los registros
de los desplazamientos de manera accesible a todo publico y la apli-
cacion de la ley todavia no surge los efectos deseados, esta situacion
es la que hace imperativo el hecho de estudiar més a fondo el fendme-
no de desplazamientos forzados y que se le ponga mayor atencién ya
que de 2011-2014, segtin cifras de la Comisién Mexicana de Defensay
Promocién de los Derechos Humanos ha habido mds de 281 mil des-
plazamientos forzados lo cual es alarmante para el pais; pues este tipo
de fendmenos generan desestabilidad en muchos dmbitos de la socie-
dad.

DESAPARICION FORZADA EN MEXICO

La desaparicion forzada de personas es una trigica prictica gu-
bernamental desarrollada al comienzo de la década de los sesenta,
basicamente se origina cuando hay motivos razonables para creer que
una persona ha sido detenida por las autoridades o con su consenti-
miento, y las mismas niegan tal hecho. Desde esos tiempos, el término
“desapariciones forzadas o involuntarias de personas” ha cambiado
de acepcién con respecto a aquella primera época nazi, volviéndose
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un medio de represion politica. Los desaparecidos no son mds aque-
llos cuyo paradero es desconocido durante y a causa de un conflicto
armado. Por ello, los paises latinos empiezan a considerar que las “for-
mas mds recientes, extendidas, graves, crueles y sucesivas de violacién
de los derechos humanos, estdn representadas por las desapariciones,
llevados a cabo por agentes del Estado o grupos organizados de parti-
culares que obran con su apoyo o tolerancia (Parayre, 2012: 26).

Producto de una politica continental de dominacién, las desapari-
ciones no son un rasgo exclusivo de las dictaduras militares, ya que
incluso en paises con gobiernos civiles electos como México, Colom-
bia y Perti son o han sido escenarios del auge de este fenémeno.

Los estados americanos elaboraron en el proyecto de Convencién
Interamericana sobre Desapariciéon Forzada de Personas una nue-
va definicién que resulta mds precisa, que tiene su fuente en el tercer
pérrafo del predmbulo de la Declaracién de las Naciones Unidas (Re-
solucién 47/133) y es descriptiva de los elementos de la desaparicién;
para que exista desaparicion forzada de una persona se requiere, en vir-
tud del articulo 2:

a) Que se haya privado a una persona de laliberta en cualquier for-
ma.

b) Que esa privacién de libertad haya sido ejecutada por agentes
del Estado o personas o grupos de personas que actiian con su
autorizacion, apoyo o aquiescencia.

¢) Que la privacién de la libertad haya sido seguida de la falta de
informacidén o negativa a reconocer la privacion de libertad o de
informar sobre el paradero de las personas.

d) Quea consecuencia delo anterior se hayaimpedido ala persona
ejercer los recursos legales y las garantias procesales pendientes.

Por su parte, la Declaracion sobre la Proteccion de todas las Personas
contra las Desapariciones Forzadas de las Naciones Unidas define el
término desaparicion forzada de la siguiente forma:

Que se arreste, detenga o traslade contra su voluntad a las personas, o que
éstas resulten privadas de su libertad de alguna u otra forma por agentes gu-
bernamentales de cualquier sector o nivel, por grupos organizados o por
particulares que actian en nombre del gobierno o con su apoyo directo o in-
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directo, su autorizacién o su asentimiento, y que luego se niegan a revelar la
suerte o el paradero de esas personas o a reconocer que estan privadas de la li-
bertad, sustrayéndolas asi a la proteccion de la ley.®

Erréneamente se tiende a confundir el termino desaparicion forzada
con secuestro y aunque sustancialmente en el mundo real son lo mis-
mo, una privacion ilegal de la libertad, la diferencia radica en que la
desaparicion forzada se lleva a cabo por parte de un funcionario pu-
blico.

La desaparicion forzada de personas es un fenémeno social real
e inminente, y como ya se ha mencionado, no privativo de la socie-
dad mexicana. Los antecedentes de este fendmeno en el pais, datan de
varias décadas atrds pues de acuerdo con la historia, terminada la Re-
voluciéon Mexicana, el descontento aun era generalizado en diversos
sectores de la poblacién y los caciques enfrentaban estos hechos con
el apoyo y auxilio de las autoridades municipales, estatales y federales,
las cuales cada vez utilizaban con mayor frecuencia la fuerza del Ejér-
Cito para reprimir.

Mas adelante, a principios del mes de julio de 1968, en la ciudad
capital se desarroll6 un enfrentamiento mds entre estudiantes pertene-
cientes a las vocacionales 2 y S del Instituto Politécnico Nacional, con
la preparatoria particular Isaac Ochoterena y con el pretexto de con-
trolar dicha reyerta, los estudiantes fueron reprimidos por autoridades
publicas con gases lacrimdgenos y macanas, estos hechos crecieron de
tal manera que el 2 de octubre de 1968 en la plaza de las Tres Cultu-
ras, en Tlatelolco, culminé con hechos de sangrientos. Posteriormente
durante la “guerra sucia” en México desaparecieron 275 personas;
sin embargo, las organizaciones no gubernamentales hablan de entre
1500y 3000 desaparecidos.

Elnumero de desaparecidos en el pais a través del tiempo ha crecido
de manera exponencial, situacién que evidencia el grado de corrup-
cién y del abuso del poder del que se valen las autoridades a cargo del
mantenimiento de laley y el orden.

Hoy en dia, el fenémeno de la desaparicion forzada se ha converti-
do en un tema de mucho interés en México, esto sobre todo porque el

6 Declaracion sobre la Proteccion de todas las Personas contra las Desapariciones Forza-
das, aprobada por la Asamblea General en su resolucién 47/133 de 18 de diciembre 1992.
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GRAFICA 5
PERSONAS DESAPARECIDAS POR ANO (2007-2014)
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FUENTE: Proceso (2015). “Personas desaparecidas por afio (2007-2014)”. Disponible en: <http://
desaparecidos.proceso.com.mx/2/>

26 de septiembre de 2014 fueron desaparecidos 43 estudiantes de la
Escuela Normal Rural Raul Isidro Burgos, de Ayotzinapa, Guerrero,
hecho que ha vuelto a dar visibilidad a la profunda crisis que el pais en-
frenta en materia de justicia y derechos humanos.

Cabe senalar que si bien dicho suceso ha puesto en tela de juicio
el desinterés por parte del gobierno mexicano por atender el proble-
ma, este no deberia concentrar toda la atencién de la sociedad, pues
a la fecha no son 43 los desaparecidos en el pais sino cerca de 23 mil
272 casos oficialmente registrados entre enero de 2007 y octubre de
2014, periodo que comprende los sexenios de Felipe Calderén y Enri-
que Pefia Nieto (Proceso, 2015) (gréfica S).

Durante el mandato Calderdn se estima que desaparecieron o se ex-
traviaron 7 827 personas, lo que equivale a seis personas diariamente
(Proceso, 2015). Esta situacién no fue atendida con justa prudencia,
sino que al parecer fue ignorada, ya que en los dos primeros afos del
sexenio de Enrique Pena Nieto habia 9 384 personas la desaparecidas
o extraviadas, lo equivalente a 40% de los 23 272 casos de desaparicion
registrados (Proceso, 2015).
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MAPA 3
NUMERO DE DESAPARECIDOS POR ESTADO (RNPED 2007-2012)
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FUENTE: Proceso (2015). “Personas desaparecidas por afio (2007-2014)”. Disponible en: <http://
desaparecidos.proceso.com.mx/2/>.

De acuerdo con el Registro Nacional de Datos de Personas Extraviadas
o Desaparecidas (RNPED) del sexenio de Felipe Calderdn, se estable-
ce que cinco fueron las entidades federativas que concentraron 64% de
los casos registrados como extraviados o desaparecidos en el pais: Dis-
trito Federal (29%), estado de México (11%), Tamaulipas (10.5%),
Jalisco (8.5%) y Coahuila (5%) (Proceso, 2015).

Para el gobierno de Pefia Nieto (RNPED 2007-2014) se registra un
fuerte incremento en 2013; aunque 2014 fue el afio donde se registra
el mayor numero de desaparecidos o extraviados de los tltimos siete
afos: 4 936 de enero a octubre (Proceso, 2015).

Evidentemente, el fendémeno de la desaparicion forzada no es re-
ciente y todos los sucesos que se registran en la actualidad se suman a
las victimas que fueron desaparecidas de manera forzada en las déca-
das de los anos sesenta, setenta y ochenta.

Ahora bien, el objetivo de este apartado es sugerir la forma de iden-
tificar los factores que inciden y que propician la desaparicion forzada
en México. En primera instancia porque los registros de desaparicién
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MAPA 4
NUMERO DE DESAPARECIDOS POR ESTADO (RNPED 2007-2014)
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FUENTE: Proceso (2015). “Personas desaparecidas por afio (2007-2014)”. Disponible en: <http://
desaparecidos.proceso.com.mx/2/>.

en el pais son demasiados generales, es decir, las desapariciones forza-
das se tipifican (para fines de estadisticas oficiales) como secuestro,
homicidio, privacion ilegal de la libertad o abuso de autoridad, lo que
limita a conocer las cifras netas del numero de desaparecidos de ma-
nera forzada; pues, actualmente este delito solamente se encuentra
tipificado en nueve estados, asi como en el Cédigo Penal Federal.

Los estados que cuentan con dicho tipo penal son Aguascalientes,
Baja California, Chiapas, Chihuahua, Distrito Federal, Durango, Gue-
rrero, Oaxaca y Nayarit. En los casos de Chiapas y Guerrero el tipo
penal no se encuentra en su Cédigo Penal, sino que han adoptado le-
yes especiales en la materia. Cabe recalcar que aun cuando el delito
de desaparicion forzada de personas se encuentra tipificado en dichos
instrumentos, ninguno de ellos contiene una definicién adecuada y
acorde al derecho internacional en la materia.”

7Basado en el Marco Juridico Mexicano en materia de Desaparicion Forzada de personas.
Disponible en: <http://www.idheas.org.mx/wp-content/uploads/2014/11/Marco-Juri-
dico-Mexicano-en-Materia-de-Desaparicion-Forzada-de-Personas-GTSDFLpdf>.
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Por ejemplo, el Cédigo Penal Federal no contempla el hipotético en
que el delito sea cometido por particulares con apoyo, autorizacién o
aquiescencia del Estado.® En este sentido, la definicién del Codigo Pe-
nal Federal es limitativa a aquellos servidores publicos que cometan el
ilicito de desaparicion forzada de personas, lo que hace que se tengan
datos demasiados sesgados e inconsistentes.

Una de las limitantes para poder lograr el objetivo de este estudio, el
cual es proyectar el panorama del fendmeno al 20385, fue precisamente
lainconsistencia de los datos que se encuentran registrados, pues al no
encontrarse tipificado el delito en la mayoria delos c6digos penales de
las entidades de la Republica, las autoridades se han visto obligadas a
encuadrar la conducta en diversos tipos penales con los que comparte
elementos. En este caso, se habla (como se mencioné con anteriori-
dad) de delitos tales como secuestro, homicidio, privacion ilegal de la
libertad o abuso de autoridad.

Ahora bien, con base al anexo metodoldgico® utilizado para la pro-
yeccion del comportamiento de los desplazamientos forzados, los
datos necesarios para hacer un ejercicio similar en este apartado debe-
rian ser los que aparecen en el cuadroS.

La primera columna engloba las variables que se necesitan para
realizar la proyeccion; la segunda muestra las variables con las que se
cuenta, las cuales son bastante escasas; y la tercera columna, suponien-
do que se tuvieran todas las variables de la columna 1, sugiere una serie
de factores que deberfan considerarse para hacer una buena proyec-
cidn, es decir, que se apegue mds a la realidad.

Por las razones que ya se han mencionado, es imposible mostrar un
panorama del fendmeno al 2035, por lo que a manera de propuesta
para lograr en un determinado momento un buen registro, tipificaciéon
y cuantificacion de este delito, se plantea el esquema 1.

En este sentido, lo que debe buscarse es la creacion de un registro
nacional de detenidos que contemple todas aquellas instituciones ca-
paces de generar una detencion; esto es, policia en todos sus niveles
(municipal, estatal y federal), Instituto Nacional de Migracién, Se-
cretarfa de la Defensa Nacional, Secretaria de Marina y Procuraduria

8 Codigo Penal Federal, articulo 215-A.
9 Consultese al final de este escrito.
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CUADRO 5
VARIABLES INFLUYENTES EN EL FENOMENO
DE DESAPARICION FORZADA

Variables que influyen
en el fenbmeno y no son
predecibles

Variables con las
que se cuenta

Variables
necesarias

Periodo determinado  Periodo determinado La implementacion nue-

de tiempo de tiempo vas politicas publicas
Periodos continuos Herramientas Apertura
de informacion estadisticas gubernamental
durante los Gltimos
20 anos
Desarrollo
econdbmico

Informacion robusta
Informacion
gubernamental

Herramientas
estadisticas

Acceso a la informacion
militar y policiaca

Legislacion en materia de
derechos humanos

Limitaciones legales al
Poder Judicial

Condiciones
de inseguridad

La situacion de violencia
en el pais

Tipificacion

del delito

FUENTE: Elaboracién propia.

ESQUEMA 1

Tipificacion,
comprension,

Hacer el registro
de cada uno de los
casos, que dada
su naturaleza se
clasifiquen dentro
este delito

Generar politicas
publicas en pro de
la erradicacion del

fenémeno

Focalizar los
estados de mayor
incidencia

Tipificar el delito

de manera
homogénea
en todo el pais

cuantificacién y
erradicacién del
fenémeno

FUENTE: Elaboracién propia.
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General de la Republica, asi como las procuradurias locales. Lo mas
importante es que el registro pueda indicar qué autoridad llevé acabo
la detencidn, quién la ordend y dénde se encuentra detenida la perso-
na. La creacion de dicho registro generard y consolidara la confianza y
la credibilidad de los ciudadanos en el servicio que el Estado debe pro-
veer para buscar e identificar a desaparecidos.

La busqueda de las personas desaparecidas es un compromiso del
Estado que debe reflejarse en la implementacion de medidas efecti-
vas para la localizacién de toda persona que se encuentre extraviada, a
fin de ubicar su paradero y prevenir la comisién del delito de desapa-
ricion forzada."

LA SITUACION DE LOS HOMICIDIOS EN MEXICO

Hasta ahora, se revis6 que la violencia es un fenémeno complejo que se
manifiesta en una gran variedad de formas. A menudo se reaviva el in-
terés por buscar una razén por la que los seres humanos cometen actos
de violencia y la discusion sobre si estos actos pueden o no ser justi-
ficables moralmente. Hay manifestaciones de violencia que pueden
causar la muerte; un claro ejemplo y posiblemente el mds importante
de este tipo de expresiones de violencia es el homicidio, cuya signi-
ficacion radica en el hecho de que puede ser considerado como una
expresion de la extrema violencia que se vive o no en una determinada
poblacioén, ya que priva de la vida a la victima."!

Hay multiples formas de abordar lo que se conoce como homicidio,
puesto que hay autores que presentan una variedad de tipos de homi-
cidio diferentes, con el fin de definir exhaustivamente las caracteris-
ticas de este delito.

La forma mds sencilla de definirlo es revisar el origen de la palabra
“homicidio”, que viene del latin homicidium, cuyo significado es homo

10Informacion extraida del Marco Juridico Mexicano en materia de desaparicion forzada de
personas. Disponible en: <http://www.idheas.org.mx/wp-content/uploads/2014/11/
Marco-Juridico-Mexicano-en-Materia-de-Desaparicion-Forzada-de-Personas-GTSDFL
pdf>.

11 Retomado del articulo de Gonzalez-Pérez, Vega-Lopez, Cabrera-Pivaral, Vega-Lopez,
Dela Torre (2012).
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(hombre) y cidium (matar); en un sentido mas amplio, homicidio es
“matar a un hombre”"> Con base en esto se formularon las siguientes
definiciones que en la generalidad son muy parecidas, todas asocian
la misma variable “muerte de un ser humano” con la accién llevada a
cabo por una persona o grupo.

Pina (1999) entiende por homicidio al “delito consistente en la
privacién de la vida realizada por una o varias personas contra otra u
otras™'® Pavon Vasconcelos menciona que “homicidio, es la muerte
violenta e injusta de un hombre atribuible, en nexo de causalidad, ala
conducta dolosa o culposa de otro”* (Pavén Vasconcelos, 2000). De
todos estos conceptos, el punto de interés para este articulo es la for-
ma en la que se da esta muerte por homicidio, es decir, toda la violencia
que se presenta en el entorno social, que culmina en la incidencia de
homicidios en México.

Una de las clasificaciones mas simples del homicidio hace dos dis-
tinciones, por una parte, los homicidios culposos; que son aquellos
realizados sin intencidén aparente, por negligencia, imprevision, etc.,
(oncsyL, 2014)." Por otra parte estédn los homicidios dolosos; que son
aquellos que se realizan con la voluntad consciente dirigida a la ejecu-
cién del hecho delictuoso (ONC, 2014).'¢ Esta distribucién, aunque es
sencilla, separa dos partes muy importantes del problema. Ya que en
los homicidios dolosos se manifiesta en mayor medida la violencia
intencional, y los llamados “homicidios culposos” son en esencia con-
siderados accidentales.

En Meéxico, los datos de homicidios que tiene contabilizado el Ine-
gi no presentan distincion entre homicidio culposo y doloso, pero en
los registros del Sistema Nacional de Seguridad Publica (snsp) hacen
esta categorizacion.

12 Retomado de Bautista Romero (2008). “Etiologfa del homicidio” (tesis de licenciatura
en derecho), Universidad Nacional Auténoma de México, Facultad de Derecho, México.
13 [bidem.

14 [bidem.

15 Observatorio Nacional Ciudadano (2014). “Reporte sobre delitos de alto impacto”

16 [bidem.
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GRAFICA 6
COMPARACION ENTRE INCIDENCIA DE HOMICIDIOS (1992, 2006, 2011)
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de Inegi (2013), Estadisticas de defunciones accidentales y
violentas, México.

En 2013, 79.5% de los homicidios registrados por Inegi estaban en la
categoria de homicidios dolosos, seguin la informacién del sNsp."” Con
lo anterior se puede notar que la mayor parte de los homicidios que
suceden en el pais son considerados dolosos y es por esto que el com-
portamiento (tendencia) de los homicidios es similar ala que se puede
observar en los registros de homicidios culposos.

El homicidio constituye el tipo bésico de los delitos contra la vida
humana y la mortalidad por causas externas, siendo el primer indica-
dor de la criminalidad y violencia que vive la sociedad actual y con
su andlisis se pretende frenar el crecimiento desmedido de esta ma-
nifestacion. En México, este problema se suscita cada vez con mayor
frecuencia y la exposicion a él resulta una amenaza para la poblacién,
ya que su impacto va mds alld de la pérdida de vidas humanas y puede
generar un entorno de miedo e inseguridad por la posible incidencia
de mayor violencia.

17 Informacion calculada a partir de los registros de homicidios del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) comparados con los registros que se obtuvieron del Siste-
ma Nacional de Seguridad Ptiblica (snsp).
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GRAFICA 7
INCIDENCIA DE HOMICIDIOS EN MEXICO (2006-2013)
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FuEeNTE: Elaboracién propia con datos de Inegi (2013), Estadisticas de defunciones accidentales y
violentas, México. Disponible en: http://www.inegi.org.mx/est/lis

En los anos anteriores a 2006 se tenia ya un numero alto de homici-
dios, pero la tendencia de estos iba ala baja. Posteriormente, de 2007 a
2011 la tendencia que adquirieron fue preocupante, ya que continua-
ron creciendo hasta llegar en 2011 a ser 2.6 veces mayor la incidencia
de homicidios que en 2006 (grifica 6)."®

Este tipo de incrementos tan grandes no se habian registrado ante-
riormente, si nos remontamos a los anos noventa. En 1992 se registr6
una cuspide de 16 594 homicidios en el pais, pero esta cifra se redu-
jo en un 37% para 2006 (14 anos después).”” Lo interesante es que
para 2011 (cinco anos después) ya se habia duplicado la incidencia de
2006 y ademas se habia superado la obtenida en 1992 en casi un 40
por ciento.*

Los homicidios de hombres, desde tiempos remotos, han sido ma-
yores que los de mujeres. Del total de homicidios registrados en 2013,
87.9% fueron de hombres (gréfica 7); en este sentido, el constante cre-
cimiento de homicidios se concentra en la poblacién masculina. En

18 Inegi (2013), “Estadisticas de homicidios” Disponibles en: http://www.inegi.org.mx/
est/lista_cubos/consulta.aspx?p=adm&c=4

19 [bidem.

20 [hidem.
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MAPA 5
DISTRIBUCION DE LAS REGIONES DE MEXICO

FUENTE: Inegi, 2006.

2012, 44% de los homicidios se manifesté en la poblacién que se
encontraba en edades de entre 20 a 34 afos.”’ Esto expresa que
la poblacién joven es la que estd mds expuesta a este tipo de vio-
lencia. De acuerdo con estudios citados en el andlisis del Banco
Mundial, este delito se concentra en los hombres de dichas edades
por la participacién de los jovenes en las disputas entre organizacio-
nes criminales dedicadas al narcotréfico que se llevaron a cabo desde
2006 hasta 2012 (periodo de gobierno de Felipe Calderén).”

Alinicio del sexenio de Felipe Calderén se creia que la violencia que
se presentaba en el pais era un efecto del narcotrafico, por ello el go-
bierno federal dio prioridad ala detencién de narcotraficantes (CIDAC,
2013),” esto por encima de una estrategia integral que diera atencién
alas instituciones encargadas de hacer valer la justicia en el pais (Wolf,
2011)**. Dichos problemas causaron enfrentamientos que fueron una

2 Inegi (2013). “Estadisticas de homicidios”. México.

22 Retomado del articulo del Banco Mundial (2013). “Jévenes de México, autores y victi-
mas de la violencia”. La Jornada.

23 Retomado de cipac (2013). “8 delitos primero indice delictivo”.

2+ Sonja Wolf (2011). “La guerra de México contra el narcotrafico y la iniciativa Mérida:
piedras angulares en la busqueda de la legitimidad”
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CUADRO 7
ESTADOS CON MAYOR TASA DE HOMICIDIOS EN 2013 POR REGION

Zona geogrdfica
Norte Sur Centro
Tasa pc Tasa pc
Entidad 10000* Entidad 10000* Entidad Tasa pc 10000*
Chihuahua 58.66 Guerrero  64.79  Morelos 33.56
Sinaloa 41.61 Oaxaca 19.25  Colima 32.22
Quintana

Zacatecas 27.8 Roo 11.04 Michoacan 20.35

* Tasa por cada cien mil habitantes.
FueNTE: Elaboracién propia con datos de INEGI “Defunciones por homicidio (2013)” y conaro,
“proyecciones de poblacion 2013”.

de las razones por las que hubo un incremento de muertes por homi-
cidio en este periodo. Para 2008 la lucha entre cirteles se intensifico y
la cifra de homicidios y ejecuciones aumentd en 63% con respecto al
ano anterior.

Los homicidios registrados tienen una distribucion por entidad,
es decir, hay entidades con mayor concentracién de incidencia y esto
tiene mucha relacion con la situacion vivida en el entorno social de
cada estado. Considerando tres zonas geogréficas, comprendidas en el
mapa $ para analizar la situacion en el pais por regiones, se identifican
los tres estados con mayores tasas de homicidio para 2013 por cada
zona (cuadro 7).

En promedio suceden mds asesinatos en la zona norte a excepcién
de Guerrero que tiene la mayor tasa de incidencia del pais. El nivel de
violencia por homicidio en estos estados no es casualidad, ya que, a
través de la historia, estos han sido focos de la delincuencia organizada,
razon por la cual, hoy en dia, dicho factor incide de manera importante
en las altas tasas de homicidios que concentran.

Guerrero y Chihuahua, por ejemplo, se ubican como las entidades
con mayor afectacion y paralelo a ello, tienen una alta concentracién
de crimen organizado.”® En Guerrero, han permanecido diversas orga-

25 Retomado de la nota periodistica México cNN (2013), “Chihuahua y Guerrero son los
estados con el indice mds alto de homicidios”, México.
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nizaciones criminales entre las que destacan: el cirtel del Pacifico, el
cartel del Golfo, los Zetas, la Familia Michoacana, entre otras, que se
han esparcido por lugares préximos como Michoacén y Morelos (La
Jornada, 2014 ). Por otra parte, el norte no es la excepcién, Chihuahua,
Sinaloa y Zacatecas (por su cercanfa) presentan también delincuencia
organizada, que poco a poco se extiende por todo el territorio mexi-
cano.

Asi, el crimen organizado al que se pretendi6 dar fin a partir de
2006, se convirtié en un problema que afecté directamente en el au-
mento de los homicidios; ya que mientras mayor era el conflicto de la
guerra contra el narcotréafico, mayor era la violencia que se propaga-
ba en puntos especificos de la republica mexicana. Aunque posterior
a 2012 la incidencia disminuy®, los porcentajes actuales siguen siendo
alarmantes. Pues a la fecha, la estrategia nacional de seguridad lanzada
para combatir el crimen organizado no ha logrado los resultados espe-
rados.

Como se ha estado mencionando en pérrafos anteriores, una de las
limitantes que enfrenta México para hacerle frente a los diversos pro-
blemas nacionales es, sin lugar a duda, la poca informacién con que se
cuenta, los errores de tipificacion, la exclusion de los diversos delitos
en el Codigo Penal, entre otros muchos més. Un ejemplo de lo ante-
rior se muestra en la grafica 8, pues es de senalarse que las cifras de
incidencia de este delito cambian de acuerdo con la fuente que se esté
consultando, lo que permite desconfiar de la fidelidad de los mismos
datos, a pasar de ser fuentes oficiales.

Ahora bien, la finalidad de este apartado es, como en los anteriores,
mostrar el panorama del fenémeno al 2035, pues con ello se busca lla-
mar la atencién de quiénes se encargan de la seguridad en el pais.

Enla grifica 9 se muestra la tendencia de los homicidios a nivel na-
cional a partir del ano 2006 y hasta 2014. Como se observa, existe una
curva que marca una tendencia al alza, misma que parece disminuir en
el periodo del 2012; con esto se podria pensar que el panorama es bas-
tante alentador, pues de manera significativa se ve una disminucién
en las tasas; sin embargo, esto también podria dar pauta a afirmar que
existe un mejor control de la informacién, pues cabe sefialar que en
2012 da inicio a un nuevo sexenio y un cambio total en el régimen po-
litico.
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GRAFICA 8

HISTORICO DEL NUMERO DE HOMICIDIOS EN MEXICO (1997-2004)
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FUENTE: Elaboracion propia con cifras del Inegi y SESNSP.

GRAFICA 9

CURVA AJUSTADA AL NUMERO DE HOMICIDIOS EN MEXICO (2006-
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FUENTE: Elaboracion propia con cifras del Inegi.
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GRAFICA 10
RECTA AJUSTADA AL NUMERO DE HOMICIDIOS EN MEXICO (2008-2011)
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FUENTE: Elaboracion propia con cifras del Inegi.

Las proyecciones que se presentan a continuacion son meras estima-
ciones, mismas que sirven de predmbulo para mostrar la tendencia del
fenémeno al 2035 (véase el anexo metodolégico). En el primer caso se
realiz6 la proyeccion a partir del punto més alto en el numero de ho-
micidios de 2006 a 2014, el cual se ubicé en 2011; a partir de ello, se
consideraron tres afios posteriores para realizar los siguientes ajustes
lineales. En términos generales, si el fendmeno continda con una
tendencia constante al alta en los proximos anos, se habla entonces de
un incremento casi exponencial del numero de homicidios.

Por otro lado, si el fendmeno concentra tasas de disminucién, como
las que sefialan los afios 2012, 2013y 2014 (con los mismos supuestos
que en la gréfica 10) la proyeccién enmarca una tendencia a la baja que
muestra una disminucién muy considerable. Se recalca nuevamente
que estas estimaciones son simples ejercicios estadisticos, que no se
apegan a una realidad préxima, pues se estin dejando de lado factores
de incidencia y vulnerabilidad (grfica 11).

Asi, el verdadero reto al que se enfrenta la poblacién mexicana en
los afios proximos es promover estrategias que atiendan la probleméti-
ca desde sus origenes mejorando las politicas existentes y asi lograr por
lo menos que la tasa de homicidios en México llegue a valores compa-
rables con los que se tenian antes de la problemdtica a la que se expuso
al pais en 2006.
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GRAFICA 11
RECTA AJUSTADA AL NUMERO DE HOMICIDIOS EN MEXICO (2011-2014)
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FUENTE: Elaboracion propia con cifras del Inegi.

ELRETO AL 2035

Hasta el momento se ha mostrado un panorama superficial de la si-
tuacion del pais en materia de violencia, y justamente pereceria que el
objetivo de este escrito es desalentar las esperanzas y voluntades que se
tengan para combatir la inseguridad nacional; sin embargo, no ha sido
decision de los autores resaltar un ambiente gris y escabroso, lo que su-
cede es que el pais estd sumido en una marea de violencia que hoy en
dia es casi imposible de esconder.

Las consecuencias de la violencia e inseguridad marcaran sin duda
el rumbo de la situacion del pais; en este sentido, ;qué hay que esperar
en los proximos afios o, siendo mads estrictos, para los proximos veinte
afios (2035)? Seguramente ésta ha sido una de las preguntas mas for-
muladas por los mexicanos y para la cual se podria tener un sinfin de
respuestas. Lo que se presenta a continuacién, sin embargo, es un am-
biente en el que los autores muestran los rubros por donde se debe
comenzar a atender el problema de inseguridad y violencia en el pais.
Cabe resaltar que en ningtin momento se considera dar sugerencias,
sino que, con estas lineas finales, se pretende dar una aportaciéon que
enmarque su experiencia en la tematica de la violencia.

En este sentido, hay que entender que la violencia es ya un problema
nacional, por lo que atacarlo en algunas zonas o desde algunas corrien-
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tes no es una solucion; desde esa perspectiva, se deberia hacer una
intervencion desde los sectores econdémicos, politicos y sociales, tal y
como se describe a continuacién:

Econoémico

Hoy en dia, el costo de la violencia en el pais es de aproximadamen-
te 10 puntos del p1B (alrededor de 1.7 billones de pesos), esta cifra
contempla el gasto en seguridad, la abstencion de inversiones al pais,
el desvio de remesas, etc. Lo que provoca que anualmente nuestra
economia no crezca entre 1 y 1.5 puntos (El Universal, 2015); ahora,
proyectando ese déficit de crecimiento al 203S y suponiendo que no
incrementaré (en el mejor de los casos), estamos hablando de pérdidas
de alrededor de 10.5 puntos, una cosa catastrofica.

Aunado a lo anterior, tenemos las estrepitosas cantidades que se
destinan a la seguridad en el pais, uno podria pensar que efectivamen-
te se estd dando la debida atencién al combate, pero en realidad si se
estuviera combatiendo el problema de forma adecuada y los agentes
de imparticion de justicia en México fueran de la confianza de los po-
bladores, no se tendrian que destinar miles de millones a la seguridad
cada afio, por lo que esto queda como otro intento fallido (cuadro 8).

Politico

La corrupcién politica en México es la madre y el padre de la delin-
cuencia organizada. Existe en México un pacto de impunidad. Esos
pactos de impunidad que se han dado en paises como Italia 0 Colom-
bia, hacen que estas masacres s6lo puedan ser abordadas penalmente
si hay mucha presién internacional y mucha presion desde la sociedad
civil (Buscaglia, 2013).

Por otro lado, las leyes contra la corrupcién en México nacen muer-
tas. Son una gran simulacién, estdn hechas para que los responsables
no vayan a la cércel. E1 Cédigo Penal Federal no contiene una defini-
ciéon adecuada de trafico de influencias, de conflicto de interés, ni de
malversacion de fondos ptblicos. Sino se tiene una regulacién adecua-
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da, el camino es libre para que funcionarios publicos desvien dinero
para beneficiar a empresas de familiares, amigos o a la misma delin-
cuencia organizada. La corrupcién legalizada es el aparato circulatorio
de la delincuencia organizada y es lo primero que hay que cambiar
(Zavala, 2014).

Social

La sociedad mexicana es una de las causas principales que generan el
caos que se vive hoy en dia en el pais, pues ha colaborado con la impu-
nidad guardando silencio o en la misma manifestacién del delito, con
esto no se afirma que es conveniente que la sociedad civil se vaya a las
calles y paralice el sistema econdmico y mafioso que tiene México, tal y
como lo hicieron en Colombia y en Italia en el movimiento de “manos
limpias”; lo que necesita la sociedad es mostrarse organizada, pasar del
estado de indiferencia al participativo, arremeter contra el delito y exi-
gir los derechos que le otorga la Constitucion.

México tiene el reto colosal de contener y reducir la violencia y com-
batir ademds eficazmente al crimen organizado. Esto significa no sélo
reducir las tasas de homicidios vinculados al crimen organizado, las
desapariciones forzadas y desplazamientos forzados sino reducir tam-
bién las de secuestro y la extorsion, los delitos del crimen organizado
que mas duelen ala sociedad, ya que no estd en condiciones de esperar
hasta 2035 el cambio, este se necesita ahora, a corto plazo e inmediata-
mente (El Colegio de México, 2009).
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ANEXO METODOLOGICO

La proyeccion realizada para los apartados de desplazamiento forzado
en México yla situacion de los homicidios en México, se realizaron por
el método de regresion simple utilizando como variables predictivas la
informacion recabada en la investigacion sobre el numero de desplaza-
dos forzados reportado en algunos afios en México.

En el modelo se consideran los datos muestrales para los que se les
ajustd una curva que se aproximara lo mas posible a todos los puntos,
en este caso la curva que realiz6 el mejor ajuste fue una curva poliné-
mica de grado 2 con la ecuacién cuadritica y=756.39x>+06x+09+¢ y
de donde se obtuvo el coeficiente de determinacién R?=0.9838 (este
ultimo funciona como un criterio para determinar si se cuenta con un
buen ajuste), en este caso dado que R? es muy cercano a 1, se puede
afirmar que se tiene un modelo consistente de prediccién.

En cuanto a las predicciones realizadas con los datos estadisticos
de Colombia se realizaron con el mismo método, pero ahora con una
ecuacion de tendencia definida como y=8051.5x*+07x+10+¢ y con un
coeficiente de determinacién R*=0.9943 lo cual de nuevo nos habla de
un buen ajuste de los datos; es decir, el modelo propuesto varia poco
en relacion con los datos considerados.

Finalmente, para obtener la proyeccion se realiz6 la sustitucién de
los afios sobre los que se requeria proyectar en las ecuaciones descritas
anteriormente y el resultado numérico obtenido se puede consultar en
las gréficas de los apartados antes mencionados.

26 Se aclara en este caso que los datos muestrales son acumulativos; es decir, que en las ci-
fras de desaparicion forzada se van sumando los nuevos registros a los anteriores.
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La ultima década del siglo pasado y las que van de éste, en muy
diversos paises, y México no es excepcion, se ha extendido signifi-
cativamente la configuracion de espacios basados en la cooperacién
para construir acuerdos y procesar diferencias, en los que participan e
interactdan actores diversos. Estos espacios se caracterizan por la im-
plementacién de nuevos mecanismos de coordinacién e interaccién
entre agentes gubernamentales y no gubernamentales para abordar y
resolver problemas comunes y de interés publico. Con esto se modifi-
ca la tradicional separacién Estado-sociedad civil. La conformacién de
cuerpos colegiados de consulta, comités de decision conjunta, oficinas
de contraloria social, y redes para el monitoreo social y politico son al-
gunos ejemplos. Todos ellos operan bajo la premisa de la racionalidad
limitada como una condicién sine qua non para la toma de decisiones
publicas —esto es, que individuos y organizaciones tienen informa-
cién incompleta o asimétrica (Milor et al., 1999; Kooiman, 1993), por

* Agradecemos las sugerencias de Khemvirg Puente, quien fungié como comentarista de
una version preliminar de este trabajo en el coloquio El Futuro de México al 203S. Una
Vision Prospectiva, asi como las observaciones de Ricardo Tirado en la presentacion de
ese coloquio.
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lo que es preciso la integracion multisectorial de actores que colaboren
en los procesos gubernamentales y decisorios.

En general, estos espacios se definen por integrar individuos u orga-
nizaciones gubernamentales y extragubernamentales que se mueven
en la esfera social (academia, organizaciones civiles, sindicatos); o
del mercado (camaras industriales, consumidores). Pudiendo tener
alcance local, nacional, regional o global, se conforman de manera ins-
titucionalizada o informal para atender asuntos de interés publico. Su
funcién suele adoptar formas de consultoria hacia entidades de deci-
sién publica; monitoreo de programas o politicas publicas; asi como
decisién compartida con las autoridades.

La importancia creciente de estos espacios y sus mecanismos
de coordinacion en los escenarios publicos locales, nacionales y re-
gionales ha dado lugar a una amplisima literatura, lo que refleja su
relevancia. Destacan disertaciones y estudios sobre: 1. La gobernanza
como un método de coordinacion social para alcanzar acuerdos entre
las instituciones del Estado (o las instituciones politicas) y la sociedad
civil (Kooiman, 1993 y 2003; Pierre, 2000; Pierre y Peters, 2000); 2.
La propuesta del gobierno abierto como una forma de dar acceso alas
instituciones (Lee y Kwak, 2011; Hoffmann, et al., 2012); 3. Las diver-
sas formas de innovacidn institucional orientadas a complementar la
democracia representativa con practicas de democracia directa y de-
liberativa (Smith, 2009; Welp y Whitehead, 2011); 4. Las interfaces
socio-estatales o, de manera méds amplia, los mecanismos de participa-
cién social (Hevia e Isunza, 2010y 2012; Font, 2004); asi como, 5. La
construccion de ciudadania a partir del ejercicio del derecho a la par-
ticipacién (Cunill, 1997, y Dagnino 2006).

De manera paralela a estas disertaciones puede observarse que,
después de un inicial optimismo sobre el funcionamiento de estas
estructuras de participacién —impulsado por las premisas de la demo-
cracia participativa—, ha estado acentuandose su cuestionamiento; ya
sea porque han prevalecido las relaciones clientelares o de corte cor-
poratista; por el cardcter cerrado y elitista de estas estructuras; porque
se han burocratizado o, simplemente, porque constituyen una simula-
cion frente a decisiones tomadas de antemano, de manera jerarquica o
unilateral, por las autoridades instituidas.
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MECANISMOS DE CONCERTACION

Frente al optimismo y el desencanto, en este trabajo nos pregun-
tamos sobre el futuro (o los futuros posibles) de los mecanismos de
concertacién para abordar problemas publicos y aportar solucio-
nes colectivamente con base en la cooperacion y el consenso activo.
Para esto buscamos identificar una légica que los pueda guiar por un
sendero que atienda el déficit que subyace a las dos logicas de coor-
dinacién dominantes: la estatal y la de mercado, que ya a inicios del
siglo XX1 aparecian como obsoletas. Pensando en un horizonte fu-
turo, y partiendo de la existencia de estas dos logicas, nos interesa
analizarla viabilidad de una terceralogica referida ala articulacion de
redes, como un medio efectivo, eficiente y legitimo para reconfigurar
la relacién Estado-mercado-sociedad, en particular en la implemen-
tacion de espacios basados en la concertacidn.

Para los propdsitos de este andlisis, la concertacion alude a un pro-
ceso de toma de decisiones mediante acuerdos entre el Estado, los
empresarios y los actores sociales. En principio, supone un cardcter
de codeterminacion de las decisiones en materia de asuntos de interés
publico y no simplemente de consulta a los actores clave, por lo que
el gobierno estd, en algin sentido, obligado a asumir el compromiso
de adoptar politicas publicas especificas referidas a los acuerdos (aun
cuando se trate formalmente de organismos de consulta), los que sue-
len ser alcanzados mediante complicados procesos de negociacion y
deliberacion. A diferencia de la concertacion de tipo corporativo que
privilegia la negociacién de intereses, o de las decisiones politicas ba-
sadas en el principio de mayoria, estos mecanismos de concertacion se
basan principalmente enla persuasion yla racionalidad argumentativa,
aunque también recurren a la negociacién y ala votacién como medios
para alcanzar acuerdos.

Considerando que los mecanismos de concertacién involucran
potencialmente agentes del mercado, el Estado y la sociedad, aqui en-
focamos nuestra reflexion en organismos intersectoriales. Es decir,
aquellos que, por su composicion, crucen en alguna medida sectores
politicos, sociales y econdmicos, por lo que los actores se comportan
—al menos en teorfa— en funcién de diferentes cédigos (el poder y
la legalidad; las causas e intereses sociales y de solidaridad; o bien, la
ganancia y la competencia econémica); y estdn guiados por distintas
l6gicas (la jerarquia, la cooperacién y el intercambio), lo que hace més
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visibles los problemas de integracién y coordinacién.! Un cuarto sec-
tor que vale considerar de manera independiente, y que distingue a
algunos mecanismos de concertacién (como los consejos consul-
tivos), y en general a los sistemas asociativos complejos, es el sector
académico o de los expertos, cuyo recurso distintivo es el conocimien-
to y la informacién.

En suma, en este capitulo —a manera de un diagndstico panoré-
mico general— nos interesa conocer qué se puede esperar del futuro
de los mecanismos de concertacién en el marco de una nueva confi-
guracion de relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad, con
base en las tendencias y el comportamiento de tres de sus condiciones
necesarias —aunque no suficientes— de funcionamiento: fortaleza,
apertura y confianza. Las primeras dos condiciones son necesarias
para manejar la tensién que resulta de dos tendencias contrapuestas,
propias de la forma de coordinacidn reticular: la autonomia y la in-
terdependencia; asimismo, un razonable nivel de confianza personal o
institucional es necesario, por su parte, para sostener la cohesién y coo-
peracion entre actores y agentes con intereses, necesidades, recursos y
valores heterogéneos y conflictivos.

Con estos propositos generales, en el segundo apartado de este
capitulo —integrado por tres mds, aparte de esta introducciéon— des-
tacamos las tendencias de transformacion global y local que llevan a
identificar las dos légicas de coordinacién que se anticipan rebasadas
(politica y de mercado), asi como una tercera (la reticular) desde la
que se piensa el futuro de la relacién Estado-mercado-sociedad (E-M-
s); ahi se distinguen los antecedentes historicos més significativos de
los mecanismos de concertacion y las condiciones que cambiaron su
fisonomia en el pasado reciente para el caso mexicano. En un tercer
apartado presentamos el andlisis prospectivo propiamente; identifi-
cando, en primer lugar, las condiciones bésicas de lalégica de relacion
reticular mediante un diagnéstico panordmico nacional y, en segun-
do lugar, los factores de riesgo y situaciones “what if’ con los que
esbozamos los posibles escenarios futuros. Finalmente, en el cuarto

1 Esta mirada multisectorial o tripartita es relevante si consideramos que la literatura res-
pecto al caso mexicano, y a América Latina en general, se ha centrado sobre todo en la
relacién entre instancias gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil (0sc).
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