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Presentacion

Maria Felicitas Parga Jiménez
José Alfredo Pefia Ramos

La democracia no es un destino al que se llega una sola vez; es un camino que se recorre de manera
permanente, colectiva y, en ocasiones, conflictiva. Cada generacion tiene la responsabilidad de
interrogarla, tensary enriquecerla connuevas preguntas. Desde esa conviccion la Revista Concordia
presenta este nimero especial, cuyo origen se encuentra en el didlogo académico e intelectual que
tuvo lugar durante el XXIV Encuentro Internacional sobre Cultura Democratica, organizado
por el Instituto de Investigaciones en Innovacion y Gobernanza, celebrado en 2025 en el marco
de la Feria Internacional del Libro en Guadalajara, bajo el titulo “La participacion ciudadana y
la libertad de expresion: nuevas voces para una democracia plural”.

Aquel encuentro reuni6 a investigadoras e investigadores, docentes, activistas y estudiantes de
diversas latitudes, con el propdsito de abrir un espacio plural de reflexion sobre los modos en que
la democracia se vive, se reclama y se transforma en el presente. El encuentro fue acompanado
por una convocatoria para presentar ponencias, organizadas en cuatro grandes ejes tematicos que
responden a urgencias tanto tedricas como practicas del momento democratico contemporaneo:
la democracia local y sus dindmicas territoriales; la organizacion ciudadana como palanca de
transformacion;; la participacion de las juventudes como sujetos politicos plenos, y la incorporacion
de la perspectiva de género y de grupos historicamente vulnerabilizados en los procesos de toma
de decisiones. En torno a estos ejes se produjeron debates de alto nivel que analizaron cémo y
porqué la democracia, lejos de ser un concepto estatico, se encuentra en permanente proceso de
construccion y disputa.

Entre las ponencias presentadas en ese encuentro, un comité editorial riguroso y comprometido
con los estandares de calidad académica, seleccion6 un conjunto de trabajos que conforman las
paginas de este numero especial. La eleccion respondid a la busqueda de textos que combinan
solidez argumentativa, relevanciay apertura hacia nuevos horizontes de comprension. Los articulos
aqui reunidos no sélo describen fendémenos; los interrogan y proponen marcos interpretativos que
invitan al lector a seguir pensando.

Lo que distingue a este numero especial de una simple compilacion tematica es, precisamente, su
vocacion analitica y reflexiva. Los articulos que lo integran adoptan enfoques que oscilan entre
la teoria politica, el derecho constitucional y administrativo, la sociologia de los movimientos
sociales, la comunicacion politica y los estudios sobre tecnologia y sociedad. Esta pluralidad
disciplinaria no es accidental: refleja la conviccion de que los problemas democraticos del siglo
XXI no admiten explicaciones unidimensionales y que solo desde la conversacion entre saberes
es posible aproximarse a su complejidad.
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Cada contribucion asume el riesgo intelectual que implica ir més all4 del diagnostico. No basta
con sefalar que la participacion ciudadana esta en crisis o que la libertad de expresion enfrenta
nuevas amenazas; €s necesario preguntarse por qué ocurre €so, en qué condiciones estructurales se
produce, aquiénes beneficialaperpetuacion de esas condicionesy, sobre todo, qué transformaciones
son posibles y deseables. Los textos reunidos en estas paginas asumen esa responsabilidad con
honestidad intelectual y compromiso €tico, sin renunciar al rigor metodologico que distingue al
trabajo académico serio.

Unaparte de los trabajos aborda el papel de larelacion entre lademocraciay el derecho como sistema
de garantias y, al mismo tiempo, como terreno de disputa politica. En sociedades democraticas,
el ordenamiento juridico no es simplemente el marco neutral dentro del cual transcurre la vida
colectiva, es en si mismo un producto historico, un espacio de negociacidon y un instrumento que
puede tanto proteger los derechos ciudadanos como limitar su ejercicio efectivo. Los articulos que
desarrollan esta perspectiva analizan como las normas electorales, los mecanismos de proteccion
de la libertad de expresion, los marcos legales de la participacion directa y los derechos de los
grupos vulnerables interactian, en ocasiones de manera contradictoria, con las demandas sociales
de mayor democratizacion.

Ningiin numero especial sobre democracia en 2025 puede ignorar la irrupcion de las nuevas
tecnologias como uno de los factores disruptivos del ecosistema politico contemporaneo. Los
articulos que abordan esta dimension lo hacen con una mirada critica. La tecnologia, y en particular
la inteligencia artificial (IA), no es politicamente neutral, su disefio, su regulacién y sus modos
de uso reflejan y reproducen relaciones de poder, distribuciones desiguales del acceso y formas
especificas de entender qué cuenta como informacion valida, quién tiene derecho a ser escuchado
y cdmo se forma la opinion publica.

La TA ocupa un lugar particularmente relevante en estas reflexiones. Su presencia en los
procesos electorales, desde la generacion de contenidos hasta el andlisis de datos masivos para
la segmentacion del voto, plantea interrogantes profundos sobre la autonomia del ciudadano, la
integridad del debate publico y la posibilidad de manipulacién a escala antes inimaginable. Los
trabajos incluidos en este nimero toman como punto de partida una reflexion sobre las condiciones
bajo las cuales las tecnologias pueden servir genuinamente a la profundizacion democréatica.

Al mismo tiempo, se reconoce el potencial transformador de las herramientas digitales para
la participacion ciudadana, la posibilidad de ampliar el acceso a la informacion, de facilitar la
deliberacion en comunidades dispersas geograficamente, de dar visibilidad a voces historicamente
excluidas de los espacios formales de toma de decisiones. La pregunta no es, pues, si la tecnologia
es buena o mala para la democracia, sino bajo qué condiciones, con qué marcos regulatorios y
eon qué actores, en el centro de las decisiones, puede convertirse en un recurso en pro de una
democracia de mayor calidad.
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Los procesos electorales constituyen otro de los temas articuladores de este nimero. Las elecciones
siguen siendo, para la gran mayoria de los sistemas politicos contemporaneos, el mecanismo
central de legitimacion del poder, pero su funcionamiento efectivo, su capacidad de expresar
fielmente la voluntad ciudadana y su resistencia frente a nuevas formas de interferencia estan
siendo sometidos a tensiones sin precedentes. La incorporacion de tecnologias digitales en los
procesos de votacion, el escrutinio y la difusion de resultados abre un horizonte de posibilidades
que es, al mismo tiempo, un escenario de riesgos.

El topico de la participacion ciudadana atraviesa de manera transversal la totalidad del namero.
Los textos aqui reunidos entienden la participacidon no como un acto puntual de deposito del voto,
sino como una practica continua, cotidiana y multidimensional, que incluye desde la organizacion
comunitaria de base hasta la incidencia en politicas publicas, desde el activismo digital hasta las
formas de resistencia cultural. Esta concepcion ampliada de la participacion pone en el centro a
sujetos que con frecuencia han sido marginados de los relatos dominantes sobre la democracia: las
juventudes, las mujeres, las personas en situacion de vulnerabilidad, las comunidades indigenas
y todos aquellos cuya voz ha sido sistematicamente silenciada o minimizada en los espacios
formales de decision.

Este nimero especial de la Revista Concordia confia en que los articulos aqui reunidos
contribuirdn a enriquecer el debate académico y social sobre la democracia en un momento en
que su fortalecimiento es, a la vez, una necesidad imperiosa y una tarea colectiva inaplazable. No
pretendemos ofrecer respuestas definitivas, aspiramos, mas bien, a formular mejores preguntas y
a construir comunidades de reflexion capaces de sostenerlas con rigor, honestidad y compromiso.
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fortalecer la democracia local jalisciense desde Tuxcueca, GoOmez
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Resumen: Este estudio analiza la relacion entre democracia local, cabildos abiertos
y ciudadania organizada a partir de la introduccion de la urna electrénica en los
municipios jaliscienses de Tuxcueca, Gomez Farias y San Cristobal de la Barranca.
El objetivo es evaluar en qué medida la votacion electronica, diseiiada bajo criterios
de inclusion, auditabilidad y rapidez, puede fortalecer mecanismos de democracia
directa y deliberativa a escala municipal. La investigacion utiliza una revision de
alcance (scoping review) basada en el modelo de Arksey y O’Malley (2005), que
permite mapear literatura académica, documentos institucionales y experiencias
comparadas sobre voto electronico, participacion ciudadana y gobernanza local. Los
resultados indican que la urna electronica mejora la eficiencia electoral al reducir
errores de escrutinio, disminuir votos nulos y acelerar la transmision de resultados.
También presenta altos niveles de aceptacion social, incluso en contextos rurales con
baja alfabetizacion digital. No obstante, persisten barreras politico-institucionales
que han limitado su continuidad. El estudio propone explorar su integracion futura
en cabildos abiertos, consultas ciudadanas y procesos participativos municipales.

Palabras clave: Innovacion civica, participacion ciudadana

Abstract: This study examines the relationship between local democracy, open
town councils, and organized citizenship through the introduction of electronic
voting machines in the municipalities of Tuxcueca, Gémez Farias, and San
Cristobal de la Barranca in Jalisco, Mexico. The objective is to assess the extent
to which electronic voting, designed under principles of inclusion, auditability,
and speed, can strengthen mechanisms of direct and deliberative democracy at
the municipal level. The research applies a scoping review methodology based
on Arksey and O’Malley (2005), mapping academic literature, institutional
documents, and comparative experiences on electronic voting, citizen participation,
and local governance. Results indicate that electronic voting improves electoral
efficiency by reducing counting errors, lowering the percentage of null votes,
and accelerating result transmission. The system also shows high levels of social
acceptance, even in rural contexts with limited digital literacy. However, political
and institutional barriers have limited its continuity. The study suggests exploring
its integration into open councils and local participatory decision-making processes.

Keywords: Civic innovation, citizen participation
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Introduccion

La incorporacion de tecnologias digitales en los procesos democraticos constituye
uno de los debates mas relevantes en la agenda contemporanea de gobernanza
publica. En particular, los sistemas de votacion electronica han sido analizados como
herramientas capaces de mejorar la eficiencia electoral, fortalecer la transparencia
institucional y ampliar las posibilidades de participacion ciudadana.

En México, el estado de Jalisco representa una experiencia pionera en este campo.
Entre 2006 y 2009, el Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado
de Jalisco (IEPC), desarroll6 e implement6 ejercicios piloto de votacion electronica
en diversos municipios, destacando los casos de Tuxcueca, Gémez Farias y San
Cristobal de la Barranca. Estas experiencias permitieron evaluar el funcionamiento
técnico de la urna electronica y explorar sus implicaciones sociales y politicas en
contextos municipales.

Mas alla de su dimension tecnoldgica, la introduccion de la urna electronica plantea
interrogantes sobre su capacidad para fortalecer la democracia local y ampliar los
mecanismos de participacion ciudadana. Los gobiernos municipales constituyen
el nivel de gobierno mas cercano a la ciudadania y, por tanto, el espacio donde la
participacion politica puede adquirir mayor relevancia cotidiana. En este sentido,
instrumentos como el cabildo abierto, los plebiscitos y las consultas ciudadanas
representan mecanismos fundamentales para ampliar la deliberacion publica.

La literatura reciente ha destacado que la innovacidon democratica no debe limitarse
a la modernizacién técnica de los procesos electorales, sino que debe orientarse
a fortalecer la calidad de la deliberacién publica y la confianza ciudadana en
las instituciones (Fishkin, 2009; Fung, 2015). Desde esta perspectiva, la urna
electronica puede entenderse no solo como un instrumento de votacidn, sino como
una infraestructura tecnologica susceptible de integrarse a procesos mas amplios de
gobernanza participativa.

A partir de estas consideraciones, el presente estudio busca responder tres preguntas
de investigacion:

1. (Cbémo ha sido conceptualizada la urna electrénica en la literatura académica
y normativa?

2. (Qué efectos ha tenido su implementacion en términos de eficiencia electoral,
inclusion tecnoldgica y confianza publica?

3. ¢De qué manera puede articularse con mecanismos deliberativos municipales
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como los cabildos abiertos?

Marco tedrico

El estudio de la urna electronica como innovacion institucional y tecnologica en
Jalisco se inscribe dentro de tres dimensiones de analisis complementarios: D1. La
democracia local y participacion ciudadana, D2. La tecnologia electoral y confianza
publica, y D3. Innovacion democratica y gobernanza digital. Estas dimensiones
permiten comprender cémo los avances tecnoldgicos pueden fortalecer los
mecanismos de representacion y decision en el ambito municipal, siempre que se
enmarquen en principios de inclusion, transparencia y rendicién de cuentas.

D1. Democracia local y participacion ciudadana

La democracia local constituye el espacio institucional donde la interaccidon entre
ciudadania y gobierno adquiere mayor proximidad. Putnam (1993) sostiene que la
calidad de las instituciones democraticas depende en gran medida del capital social
existente en las comunidades y de la confianza entre ciudadanos e instituciones
publicas.

Dentro de este marco, los cabildos abiertos representan uno de los mecanismos
histéricos de participacion ciudadana en América Latina. Este instrumento permite
que los habitantes participen directamente en deliberaciones publicas sobre asuntos
municipales, fortaleciendo procesos de coproduccion de decisiones (Alcantara y
Gonzaélez, 2017).

No obstante, diversos estudios sefialan que estos espacios suelen enfrentar
limitaciones relacionadas con baja participacion, escasa institucionalizacion y falta
de metodologias participativas claras (Cunill Grau, 2010).

D2. Tecnologia electoral y confianza publica

La votacion electronica ha sido estudiada como una innovacion orientada a mejorar
la precision y transparencia de los procesos electorales. Experiencias internacionales,
como las implementadas en Brasil, Estonia e India, han demostrado que estos
sistemas pueden reducir errores humanos y acelerar significativamente los procesos
de escrutinio (Nicolau, 2012).

Sin embargo, la legitimidad de estos sistemas depende no solo de su eficiencia
técnica, sino también de la confianza publica en las instituciones que los administran

(Birch, 2011; Norris, 2014).
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D3. Innovacion democratica y gobernanza digital

Autores como Castells (2012) y Coleman y Blumler (2009) han sefialado que las
tecnologias digitales deben entenderse como infraestructuras sociales que reconfiguran
las formas de participacion politica. Bajo esta perspectiva, la innovacién democratica
implica integrar herramientas tecnologicas en procesos deliberativos que permitan
ampliar la participacion ciudadana y mejorar la calidad de las decisiones publicas.

Urna electronica y cabildos abiertos como innovacion deliberativa

La articulacion entre urna electronica y cabildos abiertos abre un campo emergente
de innovacién democratica municipal. Tradicionalmente, el cabildo abierto ha
funcionado como un espacio de deliberacion publica donde los ciudadanos presentan
opiniones o propuestas ante el gobierno municipal. Sin embargo, latoma de decisiones
dentro de estos espacios suele depender de procedimientos informales o de acuerdos
politicos.

La incorporacion de dispositivos de votacidn electronica permitiria transformar estos
espacios en mecanismos hibridos de deliberacién y decision colectiva, donde las
propuestas discutidas en el cabildo puedan someterse inmediatamente a consulta
ciudadana mediante votacion digital auditada.

Este modelo podria aplicarse en decisiones sobre presupuestos participativos,
seleccion de proyectos comunitarios o priorizacion de obras publicas locales.

Metodologia

El estudio se desarroll6 mediante una revision de alcance (scoping review) siguiendo
el modelo metodolégico propuesto por Arksey y O’Malley (2005). Este enfoque
permite mapear literatura académica, documentos institucionales y experiencias
comparadas en campos de investigacion emergentes.

La metodologia se estructurd en cinco etapas: 1. Identificacion de preguntas de
investigacion; 2. Busqueda de literatura académica e institucional; 3. Aplicacion de
criterios de inclusion y exclusion; 4. Extraccion y sistematizacion de informacion y
5. Andlisis temadtico de los hallazgos (veése la Figura 1).

Las fuentes revisadas incluyeron bases de datos académicas internacionales (Scopus,
Web of Science, IEEE Xplore, Redalyc, Google Scholar y herramientas de exploracion
bibliografica como Connected Papers), literatura especializada sobre voto electronico
y documentos institucionales del Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de
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Jalisco.

~
Identificacion de la Extraccion y Analisis, sintesis y
pregunta de sistematizacion de elaboracion de

investigacion informacion resultados
J

Y

~N

Identificacion de
estudios y documentos
relevantes

Figura 1. Diagrama de flujo metodologico de las cinco etapas. Fuente: Elaboracion propia.

Criterios de inclusion y
exclusion

J

En la etapa 1 se plantearon las tres preguntas centrales:

1. ;Como ha sido conceptualizada y evaluada la urna electronica en la literatura
académica y normativa?

2. ;Qué efectos ha tenido su implementacion en los dmbitos de eficiencia
electoral, inclusion tecnologica y confianza publica?

3. (De qué manera puede articularse con mecanismos deliberativos como los
cabildos abiertos?

Después, en la etapa 2, se realiz6 una busqueda amplia en bases de datos académicas,
asi como en repositorios institucionales del IEPC Jalisco y en normativa electoral
estatal y municipal. Se incluy¢ literatura internacional sobre voto electrénico,
criptografia electoral, participacion ciudadana y democracia deliberativa, con énfasis
en investigaciones que analizan casos subnacionales o municipales.
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Figura 2. Investigacion de la literatura en Connected Papers. Fuente: Elaboracion propia.

En la etapa 3, sobre los criterios de inclusion y exclusion se describen en las Tablas
1 y 2, como se muestra a continuacion:

Categoria Descripcion

Estudios que desarrollan modelos
criptograficos, protocolos verificables o
fundamentos del voto electronico.

1. Articulos académicos con rigor conceptual
0 técnico

Literatura que aporta marcos conceptuales
sobre participacion, deliberacion y
coproduccion democratica.

2. Estudios sobre participacion ciudadana,
democracia deliberativa y gobernanza local

Informes, manuales y reportes operativos
sobre el disefio, funcionamiento y evaluacion
de la urna electronica.

3. Documentos institucionales y técnicos del
IEPC Jalisco

Estudios internacionales sobre
implementacidn, confianza publica y
eficiencia del voto electronico.

4. Investigaciones sobre experiencias compa-
radas de voto electronico

Tabla 1. Criterios de inclusion de la revision de alcance. Fuente: Elaboracion propia.
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Categoria Descripcion
1. Documentos sin sustento técnico o Documentos que no presentan sustento
metodologico técnico o evidencia empirica verificable.

Literatura que aporta marcos conceptuales
2. Literatura opinativa no académica sobre participacion, deliberacion y
coproduccion democratica.

Informes, manuales y reportes operativos
sobre el diseno, funcionamiento y evaluacion
de la urna electronica.

3. Reportes periodisticos o informativos sin
respaldo institucional

Tabla 2. Criterios de exclusion de la revision de alcance. Fuente: Elaboracion propia.

Respecto a la etapa 4, se construy6 una matriz con las categorias analiticas derivadas
de la literatura y del resumen del proyecto:

» Eficiencia electoral: reduccion de errores, rapidez del escrutinio, transmision de
resultados.

» Inclusion tecnoldgica: accesibilidad, usabilidad, aceptacion social.

» Gobernanzainstitucional: resistenciapolitica, marcosnormativos, centralizacion/
descentralizacion de facultades.

 Articulacion urna—cabildo abierto: propuestas de deliberacion digital, auditorias
participativas, alfabetizacion civico-digital.

» Agenda de investigacion municipal: pilotos, confianza publica, transparencia.

Para la etapa 5, siguiendo a Munn et al. (2018), los hallazgos fueron sintetizados de
manera temadtica, priorizando la identificacion de patrones conceptuales, tensiones
teoricas y vacios empiricos. La evidencia fue contrastada con la experiencia
jalisciense documentada por el IEPC Jalisco, asi como con estudios internacionales
sobre tecnologias de votacion y gobernanza digital.

Ademas de la literatura cientifica, este estudio incorpora documentos institucionales
del IEPC Jalisco, incluyendo manuales técnicos, informes operativos y reportes de
ejercicios piloto realizados entre 2006 y 2012 (véase Figura 3). Estos documentos
permitieron contextualizar los procesos locales de implementacidn, capacitar al
personal electoral y evaluar la percepcion ciudadana del sistema. Su integracion
responde al criterio de triangulacién metodoldgica, que amplia la validez interpretativa
del andlisis.

13
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Por ultimo, siguiendo las orientaciones de Arksey y O’Malley (2005), este estudio
reconoce varias limitaciones:

» La literatura sobre voto electronico municipal en México es escasa y dispersa.

» Gran parte de la evidencia proviene de reportes institucionales, lo que exige una
lectura critica para evitar sesgos de origen.

« La ausencia de bases de datos longitudinales limita la evaluacion de efectos en
el tiempo.

A pesar de ello, la revision de alcance permite construir un panorama sélido y
contextualizado que sirve como base para futuras investigaciones empiricas.

|
Records identified thro\{lgh database searching
(Scopus, WoSS, IEEE, Redalyc, Google Scholar)
(n=41)

14

institutional sources (IEPC Jalisco)

|
Additional records'identified through
(n=2)

v

|

Records after duplicates removed
(n=43)

i
Records screened by title and abstract
(n=43)

!
Full-text articles assessed for eligibility
(n=43)

v

Studies included in scoping review
(n=43)

Figura 3. Diagrama PRISMA / Scoping Review. Fuente: Elaboracion propia.
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Resultados

El anélisis de la evidencia permite identificar cuatro hallazgos principales: eficiencia
electoral, inclusiéon tecnoldgica, barreras politico-institucionales y potencial
deliberativo. La sintesis tematica derivada de las categorias analiticas muestra
patrones consistentes entre la literatura internacional y la evidencia generada por el
[EPC Jalisco entre 2006 y 2012. La evidencia técnica revisada coincide en que los
sistemas electronicos de votacidon reducen significativamente los errores humanos
del escrutinio y el nimero de votos nulos (Santin, Costa y Maziero, 2008; Schryen
y Rich, 2009). En el caso jalisciense, los reportes institucionales muestran que en
la eleccion de prueba de 2006 el porcentaje de votos nulos con urna electrénica fue
0.54%, frente al 3.8% registrado en mesas con voto en papel (IEPC Jalisco, s. f.).

Asimismo, la transmisioén de resultados se realizd en tiempos extraordinariamente
breves: en Tuxcueca y Gomez Farias (2009), los resultados preliminares estuvieron
disponibles en menos de 3 minutos después del cierre de casillas, un indicador
consistente con experiencias internacionales como Brasil, donde el escrutinio total
suele realizarse en menos de dos horas (Nicolau, 2012). Estos resultados fueron
corroborados mediante entrevistas de evaluacion interna, donde capacitadores del
[EPC reportaron que la eliminacion del llenado manual de actas “evitd errores de
transcripcion que solian generar impugnaciones innecesarias’” (IEPC Jalisco, s. f.).

La literatura enfatiza que los sistemas de votacion digital requieren usabilidad y
accesibilidad parasersocialmente aceptados (PNUD, 2018; Colemany Blumler, 2009).
Los informes de campo del IEPC Jalisco documentan que personas adultas mayores
y ciudadanos con niveles bajos de escolaridad utilizaron la urna sin complicaciones,
describiéndola como “mas répida y mas clara que las boletas tradicionales”.

En las pruebas de 2009, encuestas de salida aplicadas en San Cristobal de la Barranca
reportaron que 92% de los votantes calificd la urna como facil de usar, y 87% expresé
confianza en el sistema, porcentajes comparables a estudios brasilefios donde la
aceptacion supera el 90% (Nicolau, 2012).

El disefio con pantalla tactil, iconos intuitivos y la posibilidad de confirmacion visual
del voto fueron factores que contribuyeron a la inclusion, incluso en comunidades con
brecha digital. En los municipios indigenas con experiencia piloto, como en zonas
rurales de Gomez Farias, los testimonios ciudadanos destacaron que “la maquina te
guia paso por paso”.

Los documentos institucionales y la literatura sobre integridad electoral (Norris, 2014;
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Birch, 2011) muestran que los principales desafios no son técnicos sino politicos. La
revision de normativa en Jalisco evidencia que, a partir de 2015, reformas estatales
centralizaron atribuciones electorales y limitaron la continuidad del programa,
generando una pausa en su expansion. Actores municipales entrevistados por el
[EPC mencionaron que algunos partidos politicos “preferian conservar el control de
sus representantes en casilla y no depender de un sistema automatizado”, reflejando
incentivos politicos tradicionales frente a innovaciones tecnoldgicas. Estos patrones
coinciden con hallazgos internacionales que documentan resistencias institucionales
cuando la tecnologia afecta practicas de negociacion electoral (Schryen y Rich, 2009).

La revision muestra que la urna electronica tiene potencial para fortalecer
mecanismos de democracia deliberativa municipal, particularmente los cabildos
abiertos. La literatura sobre gobernanza democratica sugiere que la tecnologia puede
complementar la deliberacion presencial mediante consultas rapidas, ejercicios de
priorizacién comunitaria o decisiones vinculantes (Fishkin, 2009; Fung, 2015). El
[EPC Jalisco ha documentado propuestas para adaptar la interfaz a procesos no
electorales, como seleccidn de proyectos comunitarios o votaciones con multiples
candidaturas mediante “niimero de opcion”, una modalidad recomendada en contextos
de baja alfabetizacion.

Sintesis de respuestas a las preguntas de investigacion
Los resultados permiten responder de manera directa a las preguntas planteadas al
inicio del estudio.

Primera pregunta. La literatura conceptualiza la urna electronica como una tecnologia
electoral orientada a mejorar la precision, auditabilidad y rapidez del proceso de
votacion. En el caso jalisciense, esta conceptualizacion se amplia al incorporarla
dentro de procesos de innovacién democratica municipal.

Segunda pregunta. La evidencia institucional analizada indica tres efectos principales:

* mejora en la eficiencia electoral, reflejada en la reduccion de votos nulos y la
transmision inmediata de resultados;

« ampliacion de la inclusion tecnologica, gracias a interfaces intuitivas utilizadas
por poblaciones con baja alfabetizacion digital,

» fortalecimiento de la confianza publica cuando el sistema es auditado por
instituciones autdbnomas.

Tercera pregunta. La urna electronica puede integrarse a mecanismos deliberativos
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municipales —especialmente cabildos abiertos— mediante votaciones tematicas,
consultas comunitarias y ejercicios participativos que complementen la deliberacion
presencial.

Discusion y conclusiones
Los resultados permiten responder de manera directa a las preguntas de investigacion
planteadas en el estudio.

En primer lugar, la literatura conceptualiza la urna electronica como una tecnologia
electoral orientada a mejorar la eficiencia, transparencia y auditabilidad de los
procesos de votacidon. Sin embargo, el analisis del caso jalisciense sugiere que su
alcance puede extenderse mas alla del ambito electoral hacia procesos de gobernanza
participativa.

En segundo lugar, la evidencia indica que la urna electronica genera mejoras
sustanciales en eficiencia electoral y presenta altos niveles de aceptacion social. Estos
resultados coinciden con hallazgos de experiencias internacionales que muestran que
los sistemas de votacion digital pueden fortalecer la confianza ciudadana cuando se
implementan bajo estandares de transparencia y control institucional.

En tercer lugar, el estudio identifica que los principales obstaculos para su expansion
no son de cardcter técnico, sino politico-institucional. La innovacidon tecnologica
tiende a modificar dindmicas de poder existentes, lo cual puede generar resistencias
en sistemas politicos altamente competitivos.

Finalmente, el andlisis revela un potencial significativo para integrar la urna
electronica en mecanismos de democracia deliberativa municipal, particularmente
en los cabildos abiertos. Esta incorporacién podria facilitar procesos de consulta
ciudadana, priorizacion de proyectos comunitarios y toma de decisiones colectivas
de manera transparente y verificable.

La experiencia de Jalisco demuestra que la innovacidn tecnoldgica puede fortalecer la
democracia local cuando se articula con instituciones confiables, marcos normativos
adecuados y una ciudadania activa. En este sentido, el desarrollo de programas piloto
de cabildos abiertos electronicos representa una linea prometedora para futuras
investigaciones y politicas publicas orientadas a fortalecer la gobernanza democratica
municipal.

Este estudio contribuye al debate sobre innovacién democratica subnacional
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al mostrar que las tecnologias de votacion electronica pueden funcionar como
instrumentos electorales, y como infraestructuras de participacion ciudadana en
procesos deliberativos municipales.

Declaratoria de uso ético de herramientas de inteligencia artificial

En el proceso de elaboracidon del presente manuscrito se utilizé la plataforma de
inteligencia artificial DeepSeek como herramienta de apoyo técnico en tareas
especificas de organizacidn y sintesis de informacion empleada en las tablas analiticas.
Su uso se limit6 a la asistencia en la estructuracion preliminar de categorias tematicas
y en la sistematizacion de datos derivados de la literatura revisada durante la etapa de
construccion de matrices de andlisis.

Es importante sefialar que DeepSeek no fue utilizado para la generacidon automatica
de argumentos, interpretaciones teoricas ni conclusiones del estudio. Todas las
decisiones analiticas, la seleccion final de fuentes, la interpretacion de los resultados
y la redaccion del manuscrito corresponden exclusivamente a los autores.

Las Tablas 1 y 2 incluidas en el articulo fueron revisadas, verificadas y ajustadas
manualmente por los autores con base en los criterios metodologicos establecidos en
la revision de alcance (scoping review) siguiendo el modelo de Arksey y O’Malley
(2005). En consecuencia, los autores asumen plena responsabilidad académica
sobre el contenido final del manuscrito, asi como sobre la precision y validez de la
informacion presentada.

Referencias

Alcéantara, M., y Gonzalez, A. (2017). Gobernanza local y participacion ciudadana
en América Latina. FLACSO.

Arksey, H., y O’Malley, L. (2005). Scoping studies: Towards a methodological
framework. International Journal of Social Research Methodology, 8(1), 19—
32. https://doi.org/10.1080/1364557032000119616

Birch, S. (2011). Electoral malpractice. Oxford University Press.

Castells, M. (2012). Networks of outrage and hope: Social movements in the Internet
age. Polity Press.

Coleman, S., y Blumler, J. G. (2009). The Internet and democratic citizenship. Cam-
bridge University Press.

Cunill Grau, N. (2010). La participacion ciudadana en las politicas publicas. CLAD.

Fishkin, J. (2009). When the people speak: Deliberative democracy and public con-
sultation. Oxford University Press.




Concordia. Ao 3, Num. Monografico 2026 | ISSN 3061-7375

Fung, A. (2015). Putting the public back into governance: The challenges of citizen
participation and its future. Public Administration Review, 75(4), 513-522.

Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado de Jalisco. (s. f.). Urna
electronica en Jalisco [Documento institucional].

Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado de Jalisco. (s. f.). Urna
electronica: Cuarta generacion. Version ejecutiva. [Documento institucional].

Munn, Z., Peters, M., Stern, C., Tufanaru, C., McArthur, A., y Aromataris, E. (2018).
Systematic review or scoping review? Guidance for authors when choosing
between them. BMC Medical Research Methodology, 18(1), 143.

Nicolau, J. (2012). A urna eletronica e a confianga eleitoral no Brasil. Revista Brasi-
leira de Ciéncia Politica, 8(23), 7-34.

Norris, P. (2014). Why electoral integrity matters. Cambridge University Press.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). (2018). Informe sobre
desarrollo humano: tecnologia y participacion. PNUD.

Putnam, R. D. (1993). Making democracy work: Civic traditions in modern Italy.
Princeton University Press.

Santin, A., Costa, R. G., y Maziero, C. (2008). Sistema de votacion electronica se-
gura basado en tres boletas. /EEE Security & Privacy, 6, 14-21. https://doi.
org/10.1109/MSP.2008.56

Schryen, G., y Rich, E. H. (2009). Seguridad en elecciones por Internet a gran esca-
la: anélisis retrospectivo de Estonia, Paises Bajos y Suiza. IEEE Transactions
on Information Forensics and Security, 4, 729—744. https://doi.org/10.1109/
TIFS.2009.2033230

19




Actores locales y su impacto en las politicas publicas tecnologicas

de Jalisco

Local Stakeholders and Their Impact onJalisco s Technological Public Policies

Victor Hugo Garcia-Benitez':>

ORCID 0000-0002-6949-6900
Garcia-Benitez V. H.

1. Centro Universitario de
Guadalajara. Universidad de
Guadalajara.

2. Instituto de Investigaciones
en Innovacion y Gobernanza.
CUCSH.

Guadalajara.

Universidad de

Garcia Benitez V. H. (2026).
Actores locales y su impacto
en las politicas publicas tecno-
l6gicas de Jalisco. Concordia, 3
(Num. Monografico), 20-40.

Recibido: 06/02/2026
Aprobado: 20/04/2026

Resumen: La implementacion de la inteligencia artificial en la administracion
publica transforma la democracia local. La pregunta que guia este estudio
es: (Como influyen los discursos de los actores clave en el proceso de
formacion y desarrollo de las politicas publicas de IA en el gobierno de
Jalisco? El objetivo es analizar los discursos de actores clave para entender su
influencia en el desarrollo de estas normativas estatales. Este estudio analiza
el caso de Jalisco mediante un enfoque cualitativo, se realizaron entrevistas
semiestructuradas a representantes del gobierno, sociedad civil, sector
privado y academia. Los resultados permiten identificar patrones discursivos
y dindmicas de poder en la toma de decisiones. El analisis del cabildo
abierto y la participacion ciudadana resulta fundamental para comprender la
negociacion de prioridades tecnologicas. Finalmente, la investigacion establece
los alcances de la democracia local ante tecnologias disruptivas, aportando
elementos para fortalecer la formulacion de politicas publicas institucionales.

Palabras clave: Inteligencia artificial; gobernanza democratica; participacion
ciudadana; transparencia algoritmica.

Abstract: The implementation of artificial intelligence in public administration
is transforming local democracy. This study addresses the following
research question: How do the discourses of key stakeholders influence the
formation and development of AI public policies within the government
of Jalisco? The objective is to analyze these discourses to understand their
influence on the creation of these state-level regulations. Using a qualitative
approach, this research examines the case of Jalisco through semi-structured
interviews with representatives from government, civil society, the private
sector, and academia. The findings identify discursive patterns and power
dynamics within decision-making processes. Analyzing open town halls
and organized citizen participation proves essential for understanding how
technological priorities are negotiated. Finally, the research establishes the
scope of local democracy in the face of disruptive technologies, providing
key elements to strengthen the formulation of institutional public policies.

Keywords: Artificial intelligence; democratic governance; citizen participation;
algorithmic transparency
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Introduccion

La incorporacion de la inteligencia artificial (IA) en la administracion publica
representa una de las transformaciones mas disruptivas para el Estado (Ruvalcaba-
Gomez y Garcia-Benitez, 2025b). Este proceso marca el transito desde el paradigma
del gobierno electronico, centrado en la digitalizacion de tramites, hacia un modelo
de gobernanza algoritmica, en el que los sistemas automatizados y modelos de
aprendizaje automatico comienzan a intervenir directamente en la toma de decisiones
publicas (Mishra et al., 2024; Reis et al., 2019). A nivel global, la promesa de la IA
en el sector publico se ha centrado sobre discursos de optimizacion de recursos,
personalizacion de servicios y una capacidad para procesar grandes volumenes
de datos en tiempo real (Young et al., 2019; Wirtz et al., 2019). No obstante, esta
modernizacion administrativa conlleva una reconfiguracion de las relaciones de poder
y plantea interrogantes sobre la capacidad de las instituciones vigentes para mantener
el control humano y la direccidon politica sobre herramientas de alta complejidad
tecnologica.

La acelerada adopcidn tecnologica puede superar la velocidad de la deliberacion
democratica, generando una tension entre la eficiencia técnica y los valores
democraticos fundamentales como la transparencia, la equidad y la rendicion
de cuentas. Mientras que la légica de la IA opera bajo criterios de maximizacion
estadistica y opacidad algoritmica, descrita como una caja negra, la gobernanza
democratica exige procesos abiertos, comprensibles y participativos (Casares, 2018;
Cortez, 2023). Uno de los riesgos de la implementacidon de estas tecnologias es que
desplace el debate politico hacia un terreno exclusivamente tecnocratico, donde las
decisiones sobre la prestacion de servicios publicos queden supeditadas a la validacion
de expertos técnicos y proveedores tecnoldgicos, excluyendo a la ciudadania de
la definicion de prioridades y erosionando la legitimidad de las intervenciones
gubernamentales (Duberry, 2022; Zidouemba, 2025).

En este escenario, los gobiernos locales surgen como el primer frente de interaccion
critica entre las tecnologias disruptivas y la ciudadania. Es en el ambito local donde
los impactos de la IA se vuelven tangibles, desde la gestion del trafico y la seguridad
publica mediante videovigilancia, hasta la asignacion de recursos publicos a través
de programas sociales supervisados por IA (Ruvalcaba-Gomez y Garcia-Benitez,
2023b; Yigitcanlar et al., 2024). A diferencia de las estrategias nacionales, que
suelen ser normativas y abstractas, los gobiernos locales enfrentan el reto operativo
de implementar estas herramientas en un entorno de proximidad con el ciudadano
(Ruvalcaba-Gomez y Garcia-Benitez, 2023a; Fatima et al., 2020). Por consiguiente,
la esfera local se convierte en el laboratorio principal para observar cdbmo se negocian
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realmente los intereses, cOmo se construyen los consensos y como se manifiestan las
asimetrias de poder entre los distintos actores involucrados en la modernizacioén de
la administracién publica.

Dentro del contexto mexicano, Jalisco constituye un campo de estudio particularmente
relevante. Durante la ultima década, la entidad se ha posicionado discursivamente
como un polo de innovacion tecnoldgica y desarrollo digital, promoviendo un
ecosistema que entrelaza fuertemente al sector gubernamental con la industria de
alta tecnologia (Ruvalcaba-Gomez y Cifuentes-Faura, 2023). Esta identidad de
ser un Estado tecnologico ha permeado la agenda publica, facilitando una apertura
institucional hacia la adopcion de herramientas de A (Garcia-Benitez y Ruvalcaba-
Gomez, 2025). Sin embargo, resulta pertinente examinar si esta apertura tecnologica
ha ido acompafiada de una apertura democratica equivalente. Analizar el caso de
Jalisco permite entender como se ha configurado la agenda publica en torno a la
implementacion de la 1A y, especificamente, qué papel han jugado las instituciones
publicas, la ciudadania organizada, el sector privado y la academia en la formulacion
de estas politicas bajo un marco de gobernanza democratica.

A pesar de la creciente relevancia del tema, existe un desconocimiento respecto a
como se construyen los acuerdos detrds de estas politicas tecnologicas (Heymans y
Heyman, 2024; Fan, 2025). La investigacién busca llenar este vacio, examinando
los discursos sobre las distintas visiones que tienen los actores sobre la IA. En este
sentido, la pregunta de investigacion que guia este estudio es: ;Como influyen los
discursos de los actores clave en el proceso de formacion y desarrollo de las politicas
publicas de IA en el gobierno de Jalisco? El objetivo de la investigacion es analizar
los discursos de los actores clave en el proceso de formacion y desarrollo de las
politicas publicas de IA en el gobierno de Jalisco.

El presente trabajo se estructura en cinco secciones. En primer lugar, la presente
introduccidn alainvestigacion. En segundo lugar, serealizaunarevision de la literatura
que integra conceptos de IA en el sector publico, la gobernanza democratica y la
teoria de actores y redes de politica. La tercera seccion es la metodologia, en la cual se
detalla el enfoque del estudio, basado en el andlisis de entrevistas semiestructuradas
a actores claves de Jalisco. La cuarta seccidon es la de resultados, que expone los
hallazgos sobre los patrones discursivos entre el gobierno, el sector privado y la
sociedad civil. Finalmente, las conclusiones discuten los limites y alcances de la
investigacion, asi como de la democracia local frente a tecnologias disruptivas,
proporcionando elementos tedricos y practicos para robustecer los procesos en la
formulacion de politicas publicas de TA.
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Revision de la literatura

La literatura sobre IA en la administracion publica ha documentado un crecimiento
en su adopcidn para mejorar la eficiencia, precision y capacidad predictiva de los
gobiernos (Garcia-Benitez y Ruvalcaba-Gomez, 2021; Yigitcanlar et al., 2024).
Entre las areas de aplicacion destacan la automatizacién de tramites, la analitica
avanzada para la toma de decisiones, los sistemas de prediccion en seguridad publica,
la gestion de servicios urbanos y la optimizacion de recursos (Wirtz et al., 2019).
Estos avances prometen beneficios como mayor transparencia, reduccion de costos
y mejor provision de bienes publicos (Ruvalcaba-Gomez y Garcia-Benitez, 2025a).
Sin embargo, Susar y Aquaro (2019) advierten desafios, entre ellos la opacidad
algoritmica, los sesgos en los datos, los riesgos para la privacidad y la necesidad de

marcos €éticos y regulatorios que garanticen un uso responsable y democratico de la
IA.

El marco conceptual de la gobernanza democratica enfatiza la necesidad de
procesos de toma de decisiones sean inclusivos, transparentes y participativos,
especialmente en el &mbito de la democracia local (Pribadi y Igbal, 2022). En este
contexto, el cabildo abierto y la participacion ciudadana organizada se reconocen
como mecanismos clave para fortalecer la deliberacion publica y el control social
sobre las autoridades (Ruvalcaba-Gémez y Renteria, 2020). La literatura destaca
que la participacion multiactor contribuye a ampliar la legitimidad y efectividad de
las politicas publicas. La rendicion de cuentas de acuerdo con Samaratunge y Alam
(2021), es un componente esencial para supervisar las acciones gubernamentales y
garantizar que las decisiones reflejen los intereses colectivos y no solo las prioridades
institucionales.

Las teorias sobre la formulacion de politicas publicas sostienen que estas surgen
de configuraciones colaborativas donde multiples actores interactian dentro de
redes de politica (Fischer y Miller, 2006). En este modelo, el Estado deja de ser el
unico decisor y se convierte en un nodo central que coordina intereses heterogéneos
(Zhang et al., 2023). La literatura resalta la creciente influencia de las empresas
tecnologicas en la definicion de prioridades y soluciones en torno a la IA, asi como el
papel fundamental de la sociedad civil y la academia para equilibrar estas dindmicas
mediante demandas de transparencia y enfoques éticos (Ilhami, 2023). Para Scollon
(2012), la teoria del discurso aporta herramientas para analizar como las narrativas
de innovacidn, eficiencia o riesgo moldean las percepciones y decisiones dentro de
dichas redes.
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Inteligencia artificial en el sector publico

La adopcion de la IA en el sector publico ha evolucionado de ser una tendencia
a constituir un pilar central de la modernizacién administrativa (Garcia-Benitez et
al., 2025). Este fenomeno ha transitado hacia la gobernanza algoritmica, donde los
sistemas automatizados asumen funciones cognitivas tradicionalmente humanas
(Katzenbach y Ulbricht, 2019). La IA en el gobierno no se limita a la digitalizacion,
sino que implica la integracion de aprendizaje automadtico y procesamiento de
lenguaje natural para redefinir la interaccion entre el Estado y los ciudadanos (Criado
y Gil-Garcia, 2019). No obstante, autores como Meijer y Bolivar (2016) advierten
que, aunque el discurso es de modernizacion, la implementacion real suele ser
fragmentada, variando drasticamente segin las capacidades institucionales de los
gobiernos locales y la disponibilidad de infraestructura de datos.

La adopcion de la IA en la administracion publica ofrece beneficios y oportunidades
para la eficiencia gubernamental, la reduccidon de costos y la toma de decisiones
basadas en datos. De acuerdo con Ruvalcaba-Gémez y Garcia-Benitez (2025a) la
IA tiene el potencial de liberar al capital humano de tareas repetitivas, permitiendo
una asignacion de recursos mds estratégica y creativa. La capacidad de procesar
grandes volimenes de datos permite a los gobiernos disefiar servicios personalizados
y proactivos, anticipandose a las necesidades ciudadanas antes de que se conviertan
en problemas criticos. De acuerdo con Ahn y Chen (2022), la IA puede aumentar la
legitimidad del sector publico al mejorar la velocidad de respuesta y la precision en
la prestacion de servicios publicos.

A pesar de los beneficios, la integracion de la IA plantea desafios éticos y riesgos para
los derechos humanos. La opacidad de los algoritmos, conocida como el problema de
la caja negra, dificulta la explicabilidad de las decisiones administrativas, vulnerando
el derecho al debido proceso (Wirtz et al., 2020). Ademas, los sesgos de los datos de
entrenamiento pueden perpetuar discriminaciones histdricas en areas sensibles como
la seguridad publica y la seleccion de personal (Susar y Aquaro, 2019). De acuerdo
con Zuiderwijk et al. (2021) la falta de marcos regulatorios robustos y la dependencia
tecnoldgica exacerban estos riesgos, creando un vacio de responsabilidad donde es
dificil adjudicar culpas cuando los sistemas automatizados fallan o discriminan.

Gobernanza democratica

El concepto de gobernanza democratica trasciende la mera administracion eficiente,
enfocandose en la calidad de la interaccion entre el Estado y la sociedad (Pribadi
y Igbal, 2022). Esta interaccion busca promover una cultura de la paz y cohesion
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social (Niyitunga, 2024). En el contexto local, esto implica procesos de toma de
decisiones que sean inclusivos, transparentes y responsables. Serensen y Torfing
(2006) argumentan que la gobernanza efectiva requiere la creacion de arenas publicas
donde los actores no gubernamentales puedan influir sustancialmente en la agenda.
Frente a la disrupcion tecnologica, la gobernanza democratica enfrenta el reto de
evitar la tecnocracia, asegurando que la implementacién de herramientas digitales
no desplace la deliberacion politica (Casares, 2018), sino que fomente la estabilidad
social y el didlogo politico transparente (Abacha, 2025).

El cabildo abierto y los mecanismos de gobierno abierto se presentan como
instrumentos esenciales para democratizar la gestion local y construir una paz
sostenible (Grimmelikhuijsen y Feeney, 2017; Niyitunga, 2024). Estos espacios
buscan romper el hermetismo de las decisiones gubernamentales, permitiendo que
la ciudadania participe directamente en las sesiones donde se definen las politicas
publicas. De acuerdo con Felzmann et al. (2020), la transparencia proactiva es
fundamental para que estos mecanismos funcionen, especialmente en temas técnicos
como la IA. Sin informacién accesible y comprensible sobre qué sistemas se estan
adquiriendo y con qué fines, la participacion en el cabildo se vuelve simbolica. El
¢éxito del cabildo abierto en la era digital depende de la capacidad institucional para
traducir el lenguaje técnico a un lenguaje ciudadano accesible (Meijer et al., 2019).

La participacion ciudadana organizada fomenta la cohesion social y relaciones sanas,
bases de una cultura de la paz (Niyitunga, 2024). De acuerdo con Barns (2018) la
participacion no debe limitarse a la recoleccion de datos de los usuarios (ciudadanos
como sensores), sino escalar hacia la cocreacion de politicas publicas (ciudadanos
como decisores). Las cuales deben estar centradas en la armonia y en la pluralidad
de las decisiones. De acuerdo con Li y Li (2022) para que la participacién sea
efectiva en temas de IA, se requiere una alfabetizacion digital critica que permita a
las organizaciones cuestionar las narrativas de inevitabilidad tecnoldgica y proponer
alternativas centradas en el bienestar comun y en los derechos humanos.

La rendicion de cuentas en la era algoritmica exige nuevos mecanismos de control
que involucren a multiples actores. Birkstedt et al. (2023) proponen modelos de
gobernanza colaborativa o multiactor, donde el sector privado, la academia y la
sociedad civil comparten la responsabilidad de la vigilancia tecnolégica. De acuerdo
con Le Merrer et al. (2024) y Niyitunga (2024) se deben considerar las auditorias
algoritmicas externas y ciudadanas como herramientas para asegurar que la [A cumpla
con los estandares democraticos de paz y justicia, evitando la impunidad tecnoldgica.
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Teoria de actores y redes de politica publica

La formulacién de politicas publicas se entiende mejor a través de la teoria de redes
de politicas, donde el Estado deja de ser el inico centro de mando para convertirse
en un nodo central de articulacion (Fischer y Miller, 2006; Zhang et al., 2023). La
complejidad de los problemas sociales, sumada a la sofisticacion tecnoldgica, obliga a
los gobiernos a depender de recursos que poseen otros actores (Klijn et al., 2025). En
este esquema de interdependencia, las politicas de 1A no se decretan verticalmente,
sino que se negocian horizontalmente en redes donde fluyen discursos e intereses
diversos (Criado et al., 2024). Este enfoque teorico es crucial para analizar como la
falta de capacidades técnicas internas del Estado obliga a abrir la puerta a actores
externos para gobernar.

Dentro de las redes de politica tecnoldgica, las empresas proveedoras de 1A han
adquirido un peso importante en la toma de decisiones. Nemitz (2018) argumenta
que las grandes tecnoldgicas no son meros vendedores, sino arquitectos de la
infraestructurademocraticamoderna, definiendo lasreglas del juego a través del codigo
y los estandares técnicos. Al poseer los conocimientos y los datos, estas empresas
influyen en la agenda publica. Frente al dominio del sector privado, la sociedad civil
y la academia desempefian roles como validadores éticos y generadores de evidencia
independiente. Hintz et al. (2018) sefialan que la academia actiia como un proveedor
de conocimiento experto desinteresado, capaz de evaluar técnicamente los riesgos
algoritmicos, mientras que la sociedad civil politiza estos temas, traduciendo riesgos
técnicos en demandas de justicia social. Su participacion en las redes de politica es
esencial para equilibrar las asimetrias de poder.

Finalmente, para comprender como se consolidan estas politicas, es necesario
recurrir a la teoria del discurso. De acuerdo con Wullweber (2019) las politicas
publicas son el resultado de luchas discursivas donde ciertos significados se vuelven
hegemonicos. En el caso de la [A, Jasanoff y Kim (2015) explican que predominan
los imaginarios de progreso que presentan a la tecnologia como una fuerza objetiva
y necesaria, despolitizando su adopcion. El enfoque narrativo de politicas publicas
considera que las narrativas son elementos centrales en el andlisis de politicas
publicas (Shanahan et al., 2018). Este enfoque analiza como los actores construyen
narrativas persuasivas para movilizar apoyo, definir problemas y proponer soluciones,
influyendo directamente en la agenda publica y en la formulacion de las politicas
publicas.
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Metodologia

La presente investigacion plantea un enfoque metodoldgico de corte cualitativo. Esta
eleccion responde a la necesidad de comprender los significados, contextos y las
dindmicas de poder que subyacen a la formulacion de politicas publicas tecnolégicas,
en particular de la IA (Sanchez Silva, 2005; Sampieri et al., 2014). La perspectiva
cualitativa permite desentrafiar la complejidad de los procesos de gobernanza y las
interacciones discursivas entre actores. La investigacion busca explorar como los
actores interpretan, negocian y legitiman la insercion de la IA en la esfera publica,
capturando matices contextuales esenciales para el analisis.

Se eligio Jalisco como un caso de estudio debido a su posicion estratégica en el
ecosistema digital nacional (Ruvalcaba-Gomez y Cifuentes-Faura, 2023; Garcia-
Benitez y Ruvalcaba-Gomez, 2025). El andlisis se centra en los discursos de los
actores clave involucrados en la adopcion de las politicas publicas en materia de [A en
Jalisco. La seleccion de los entrevistados se realizo mediante un muestreo intencional,
identificando a actores clave con incidencia directa en la agenda tecnoldgica y
digital del estado (Garcia-Benitez, 2025). Se establecieron criterios de inclusion
para garantizar la representatividad de las cuatro hélices del modelo de innovacion
(Hoglund y Linton, 2018; Hasche et al., 2020): funcionarios gubernamentales de
alto nivel, representantes de empresas tecnologicas, lideres de organizaciones de la
sociedad civil y académicos especializados, todos en temas digitales, tecnoldgicos y
de IA. Esta diversidad de perfiles permite contrastar las visiones hegemonicas con las
voces criticas, permitiendo reconstruir el mapa de actores que influyen, con distintos
grados de poder, en la politica publica.

La técnica principal de recoleccion de datos consistio en la realizacion de entrevistas
semiestructuradas (Garcia-Benitez, 2025). Este instrumento permitié profundizar
en las subjetividades de los entrevistados, otorgandoles la libertad de exponer sus
argumentos y justificaciones, al tiempo que aseguraba la cobertura sistematica de
las categorias analiticas requeridas para responder a la pregunta de investigacion
(Adeoye-Olatunde y Olenik, 2021). El trabajo de campo se llevo a cabo durante un
periodo de cuatro meses. En total, se realizaron veintidos entrevistas, de las cuales
veintiuna fueron grabadas y uno de los entrevistados no permiti6 la grabacion (Garcia-
Benitez, 2025). En la Tabla 1 se expone el objetivo y las preguntas orientadoras
analizadas para la presente investigacion.
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Objetivo Preguntas orientadoras
(Como influyen los discursos de
los actores clave en el proceso de

formacion y desarrollo de las politicas
publicas de IA en el gobierno de

Jalisco?
Analizar los discursos de los actores (Quiénes han discutido de forma
clave en el proceso de formacion y activa la adopcion de la IA en Jalisco?
desarrollo de las politicas publicas de Menciona su rol y relevancia.
IA en el gobierno de Jalisco. (Qué actores han impulsado e influido

en la solucion de los problemas?
Menciona su rol y relevancia.
(Quiénes estan tomando las decisiones
respecto a la adopcion de la A en

Jalisco? Menciona su rol y relevancia.
Tabla 1 Objetivo y preguntas de la entrevista analizadas Nota. Adaptado de Garcia-Benitez (2025).

La muestra de entrevistados estuvo compuesta por diez funcionarios del gobierno
estatal que, debido a sus responsabilidades, formaron parte en instancias decisivas de
los procesos asociados con la formulacidn de las politicas publicas de TA, asi como
de la adopcion de la TA en el sector publico de Jalisco (Garcia-Benitez, 2025). Este
analisis incluye, ademads, a doce actores externos al gobierno estatal que provienen del
sector privado, académico y de la sociedad civil. La Tabla 2 presenta la distribucién
de actores de cada organizacion o dependencia, asi como el sector al que pertenecen
los distintos actores que han colaborado en varios aspectos de la adopcion de la IA en
el sector publico, asi como en los procesos de la formulacidn de las politicas publicas
de IA en Jalisco.

Cantidad Organizacion o dependencia Sector
de actores
4 Jefatura de Gabinete del Gobierno de Jalisco Publico
) Coordinacion General Estratégica de Crecimiento y Piblico
Desarrollo Econémico del Gobierno de Jalisco
Camara Nacional de la Industria Electronica, de Te-
1 lecomunicaciones y Tecnologias de la Informacion Privado
(CANIETI)
1 Banco Interamericano de Desarrollo (BID) Sociedad Civil
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| Consejo Estatal de Ciencia y Tecnologia (COECYT- Pablico
JAL)

2 Tecnologico de Monterrey Academia

1 Alianza Nacional de Inteligencia Artificial (ANIA) | Sociedad Civil

2 C Minds Sociedad Civil

1 CIATEQ Jalisco Publico

| Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados Academia
del Instituto Politécnico Nacional

1 Universidad de Guadalajara Academia

| Plataforma Abierta de Innovacion y Desarrollo de Piblico
Jalisco (PLA1)

1 fAIrLAC Jalisco Sociedad Civil
Consultora Externa Sociedad Civil
Bosch Global Business Services Privado

| Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la In- Piblico
formacion y Proteccion de Datos Personales (INAT)

Tabla 2 Actores clave en la formulacion de politicas publicas para la adopcion de la IA en Jalisco Nota.
Adaptado de Garcia-Benitez (2025).

Parasuanalisis, las entrevistas fueron transcritas y complementadas con la observacion
de la comunicacion no verbal de los participantes, asi como con anotaciones realizadas
durante el proceso (Garcia-Benitez, 2025). Para el procesamiento de la informacion
se empled el andlisis critico del discurso, orientado a identificar como el lenguaje
estructura las relaciones de poder en la formulacion de politicas publicas tecnologicas
en materia de TA (Garcia-Benitez y Ruvalcaba-Goémez, 2022). El procedimiento
analitico implicd una codificacion de las transcripciones, permitiendo identificar
patrones y categorias de andlisis (Adeoye-Olatunde y Olenik, 2021; Karatsareas,
2022). Este analisis sistematico facilito la deteccion de convergencias y divergencias
entre los actores, revelando las narrativas sobre la implementacion de la 1A en el
sector publico.

Resultados

El analisis de los resultados revela que la influencia de los actores clave en la politica
de IA de Jalisco se ejerce a través de un modelo colaborativo. Esta influencia se
materializa, en primer lugar, en el disefio e implementacion de proyectos estratégicos.
Ensegundo término, se observaen lacocreacion de los lineamientos de politicapublica.
Finalmente, el proceso ha permitido diagnosticar las capacidades institucionales y
las brechas en talento, datos e infraestructura que condicionan la adopcion efectiva
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de la TA en la administracion publica estatal.

Por otra parte, el estudio identifica los pilares fundamentales de la gobernanza
democratica que los actores destacan como indispensables para el desarrollo de la [A
en el sector publico jalisciense. El primero es la construccion de un marco regulatorio
que garantice el uso ético de la tecnologia, evitando sesgos y protegiendo los derechos
de la ciudadania. El segundo pilar es la transparencia algoritmica y la rendicién de
cuentas, elementos esenciales para generar confianza y legitimidad social. El tercer
elemento, transversal a los anteriores, es el fomento a la colaboracion multiactor y la
participacion de la ciudadania organizada, asegurando que el desarrollo tecnolédgico
se mantenga alineado con el interés publico y los valores democraticos.

Influencia de los actores en las politicas publicas de 1A

La influencia de los discursos de los actores clave en el proceso de formacion y
desarrollo de las politicas publicas de IA en el gobierno de Jalisco es colaborativa,
definiendo la estrategia estatal como proactiva, ética y centrada en la experimentacion
mas que en la regulacion restrictiva. Esta influencia puede analizarse en varios
niveles: 1) Disefio e implementacion de proyectos estratégicos; 2) Colaboracion en
la formulacidn de politicas publicas; y 3) Capacidades y brechas para la adopcion de
la TA.

Diserio e implementacion de proyectos estratégicos. Los discursos de los lideres
politicos y empresariales han enfocado la politica de A hacia areas estratégicas
especificas. Los entrevistados (8 y 10) indican que se han priorizado proyectos con alto
impacto social para resolver grandes retos estatales. Esto incluye salud con el proyecto
de retinopatia diabética (Entrevistados 1 y 3), medio ambiente con las iniciativas
de monitoreo de cuencas y uso de suelo (Entrevistados 1, 2 y 8), la prediccion de
desercion escolar y la asistencia a mujeres victimas de violencia (Entrevistados 11,
16 y 18). También se ha impulsado la politica publica Tech Hub Act (Entrevistados
1, 6 y 8). Esta politica destina recursos para el desarrollo de talento y la atraccion de
inversiones en tecnologias emergentes, incluyendo la TA.

Colaboracion en la formulacion de politicas publicas. La colaboracion entre el
sector publico, el sector privado, la sociedad civil y la academia (las cuatro hélices),
de acuerdo con los entrevistados (6, 9 y 10) es vista como un factor de éxito. Este
discurso ha facilitado la creacion de mesas de trabajo y proyectos conjuntos. Ademas,
la interaccion directa entre los técnicos, la academia y los funcionarios operativos ha
influido en cémo se formulan y ejecutan las politicas publicas de TA. De acuerdo
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con los entrevistados (9 y 18) algunos actores identificaron que la IA requiere mucha
imaginacion y un disefio participativo para la formulacion de las politicas publicas.
Existia una brecha donde los técnicos no entendian la problematica social y viceversa.
Este discurso de la necesidad de dialogo ha influido en la busqueda de perfiles que
puedan comunicarse entre la técnica y lo social para la formulacion de las politicas
publicas de IA.

Capacidades y brechas para la adopcion de la IA. El sector privado y la academia
reconocen que, aunque Jalisco es un lider nacional en talento (Entrevistados 1, 8, 15
y 20), existe una fuga de cerebros debido a que los salarios publicos no compiten con
el sector privado (Entrevistados 2, 4 y 9). Este diagnostico ha impulsado programas
como el TAE (Talento Altamente Especializado) y el Tech Hub Act, enfocados en
la formacion de ingenieros y la reconversion de talento (Entrevistados 1, 7 y 8). Al
identificar que la IA es mas un habilitador que un producto final y que la voluntad
politica, la ética y la capacidad humana son los verdaderos cuellos de botella
(Entrevistados 9, 10 y 11), los actores han influido para que el gobierno priorice
la creacidon de un entorno seguro y de soporte que permita la experimentacion y la
adopcion gradual, en lugar de imponer estructuras legales rigidas.

Gobernanza democratica en las politicas publicas de IA

Por otra parte, del analisis de las entrevistas se han identificado varios elementos
clave de la gobernanza democratica en el contexto de la adopcion y el desarrollo de
la IA en el sector publico de Jalisco, destacando el énfasis en: 1) Marco regulatorio
y uso ¢ético de la [A, 2) Transparencia y rendicion de cuentas; y 3) Colaboracion y
participacion de la ciudadania organizada.

Marco regulatorio y uso ético de la IA. Un principio central de la gobernanza
identificada es la necesidad de establecer reglas claras y pautas éticas para el uso de
laTA. El Gobierno de Jalisco ha lanzado su propia Politica de Inteligencia Artificial y
Gobernanza de Datos, siendo la primera entidad en México en armonizar su estrategia
con las recomendaciones de organizaciones internacionales como la UNESCO y el
BID (Entrevistados 1, 8, 12, 13, 14 y 21). Como parte de la iniciativa de gobernanza,
se estd trabajando en la creacion de un distintivo de uso ético de la IA para empresas,
buscando incentivar el uso responsable en el sector privado (Entrevistados 1, 6, 7, 8

y 10).

Transparencia y rendicion de cuentas. La gobernanza en la adopcion de la IA también
implica como se manejan los datos y quién asume la responsabilidad. La politica de
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[A aborda la privacidad de la informacion y la gobernanza de datos. Se enfatiza que
el gobierno debe actuar como guardidn de los datos de los ciudadanos, quienes son
los duefos de su informacion (Entrevistados 1y 13). De acuerdo con el entrevistado
(3) en el desarrollo e implementacion de modelos, se requiere que el resultado sea
supervisado por una persona para garantizar la robustez del sistema y que el humano,
y no el modelo, sea el responsable en caso de error. Por otra parte, de acuerdo con los
entrevistados (8 y 15) las aplicaciones de IA buscan aumentar la eficiencia, lo que se
traduce en una mejor rendicion de cuentas al cuantificar el desempefio y los resultados
de los gobernantes. Este enfoque fortalece la confianza publica, considerada un pilar
fundamental para una cultura de paz sostenible.

Colaboracion y participacion de la ciudadania organizada. La adopcion de IA se
esta llevando a cabo mediante un modelo de gobernanza colaborativa que fomenta la
paz sostenible al involucrar diversos sectores, creando un ecosistema de tecnologia
caracterizado por la apertura y el apoyo mutuo (Entrevistados 6 y 10), un ejemplo es la
mesa de trabajo para la IA Etica, que retine a multiples actores para la concientizacion
y definicidon de marcos éticos (Entrevistados 1, 6, 7 y 10). Otro ejemplo, de acuerdo
con los entrevistados (17 y 19) es la iniciativa de la Plataforma de Aprendizaje e
Innovacion (PLA1), que busca acercar los conocimientos de la era digital a la
ciudadania y a los funcionarios publicos. De acuerdo con los entrevistados (1, 5, 7,
9y 15) esto es derivado de la necesidad de explicar a la poblacion sobre los riesgos
y ventajas de la A y fomentar la inclusion digital universal. Esto reduce tensiones
sociales y facilita el entendimiento mutuo.

Conclusiones

La investigacion muestra que los discursos de los actores clave en Jalisco tienen
un impacto en las politicas publicas relacionadas con la A mediante una logica de
colaboracion. Los resultados muestran que la convergencia de narrativas entre el
sector privado, el gobierno y la academia ha establecido una agenda estatal proactiva,
que se ha concretado en planes estratégicos como el Tech Hub Act. Estos discursos
han respaldado un modelo de gobierno en el que las decisiones no se toman de
manera vertical, sino que se negocian bajo la premisa de las cuatro hélices. De esta
manera, la influencia del discurso ha resultado clave para caracterizar a la IA no
solamente como un objetivo tecnologico, sino también como un facilitador integral
de desarrollo.

Los hallazgos resaltan la capacidad de la IA para optimizar campos con gran impacto
social y mejorar la eficacia de los servicios publicos, con el interés de promover una
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cultura de la paz. No obstante, el andlisis muestra desafios importantes, sobre todo
la fuga de talento hacia el sector privado a causa de las diferencias en los sueldos
y la necesidad apremiante de cerrar la brecha entre el entendimiento de problemas
sociales y el conocimiento técnico. Los actores admiten que, a pesar de que hay
talento, todavia no hay perfiles que puedan traducir las necesidades de los ciudadanos
en soluciones técnicas. Ademads, la presion entre la rapidez en que se adopta la
tecnologia y la consolidacion de marcos éticos representa un reto importante para
asegurar que los derechos humanos se respeten.

Estainvestigacion contribuyealateoriadela gobernanzademocraticaal demostrar que,
en el contexto local, la legitimidad de la IA depende de mecanismos que trasciendan
la administracién tradicional y que requiere una cultura de la paz cimentada en la
justicia social. El caso demuestra que instrumentos como el gobierno abierto y la
participacion ciudadana organizada, que se ejemplifican en proyectos como PLAi y
las mesas de ética, son esenciales para establecer confianza. La investigacion muestra
la manera en que la democracia local debe transformarse de proveedora de servicios
digitales a garante de derechos, con la sociedad civil desempenando el rol esencial
de contrapeso. De este modo, se confirma que la gobernanza en la era algoritmica
exige avanzar hacia un ecosistema cooperativo y de paz en el que la transparencia y
la rendicion de cuentas se negocian en espacios abiertos, evitando de esta manera la
exclusion tecnocratica, ademas de promover la armonia institucional.

El caso de Jalisco proporciona evidencias empiricas, desde el punto de vista de la
teoria de actores y redes politicas, del cambio que ha experimentado el Estado: paso
a ser un decisor exclusivo para convertirse en un nodo articulador dentro de una red
interconectada. Los hallazgos confirman que las politicas de IA se desarrollan en
redes donde la academia y el sector privado tienen un impacto significativo en la
agenda, lo que les otorga legitimidad técnica. Esta dinamica verifica que existe una
gobernanza en la que el poder se reparte entre las cuatro hélices. El estudio enfatiza
que la capacidad de los gobiernos para gestionar la tecnologia se basa en su destreza
para orquestar estos intereses multiples, equilibrando el impulso comercial de los
proveedores tecnoldgicos con las demandas éticas de la sociedad civil y el rigor
académico.

La IA impacta la formulacion de politicas publicas al dotar a los actores de
capacidades analiticas para la toma de decisiones, pasando de un enfoque reactivo
a uno predictivo, personalizado y basado en evidencia. Los encargados de la toma
de decisiones integran estos resultados para optimizar la asignacion de recursos y
mejorar la eficacia gubernamental. El impacto radica en la capacidad de procesar
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grandes cantidades de datos para identificar problemas, disefar soluciones mas
precisas y mejorar la toma de decisiones. La [A plantea que las politicas publicas sean
el resultado de un anélisis de los datos que busca fortalecer la confianza ciudadana.

Para contextualizar los hallazgos, es necesario reconocer que esta investigacion tiene
limitaciones, a pesar de las aportaciones presentadas. Primero, la investigacion se
limita a un caso subnacional particular que, pese a ser instrumental en su liderazgo
digital, no permite una generalizacion automadtica a contextos con capacidades
institucionales diferentes. Segundo, aunque la metodologia cualitativa permite
analizar a profundidad los discursos y significados, no posibilita la medicion del
impacto estadistico de las politicas implementadas ni de la eficacia de los métodos
de gobernanza descritos. Asimismo, la poblacion de actores entrevistados, a pesar
de ser representativa de las areas estratégicas, podria no incluir todas las voces o los
usuarios finales que son impactados por las politicas de TA.

Porotraparte, las futuras lineas de investigacion son laampliacion del analisis mediante
estudios comparados con otros estados mexicanos o regiones latinoamericanas que
poseen distintos niveles de madurez digital. Otra linea es realizar investigaciones
longitudinales que evaluien la evolucion de los patrones discursivos aqui identificados
y su materializacién en normativas especificas a través del tiempo. Asimismo, se
puede explorar la perspectiva ciudadana de manera directa, analizando la recepcion
y confianza de la poblacion usuaria frente a los servicios automatizados. Finalmente,
futuros esfuerzos académicos deben enfocarse en medir la efectividad real de los
marcos €ticos para mitigar sesgos algoritmicos, pasando del andlisis del discurso
politico a la evaluacion de la ejecucidn técnica y su impacto social.

En sintesis, los hallazgos de la investigacion destacan que la IA debe entenderse como
una herramienta para potenciar las capacidades humanas, no para sustituir el juicio
ético y la responsabilidad de los actores en la formulacion de politicas publicas. El
caso de Jalisco demuestra que el éxito tecnoldgico estd subordinado a la supervision
humana, donde las personas permanecen como los tomadores de decisiones. El
futuro de la gobernanza democrética no reside en la sofisticacion del cddigo, sino en
la solidez de las instituciones y la claridad de los valores humanos que la guian. Solo
manteniendo al ser humano al centro del ciclo se puede asegurar una modernizacion
tecnoldgica verdaderamente democratica, inclusiva y socialmente responsable.
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Resumen: Con base en la literatura, se sabe que los grupos de interés
plantean demandas a otros grupos que no comparten sus actitudes. Las
investigaciones suelen centrarse en cuestiones electorales, prestando menor
importancia a su participacion en la hechura de politicas publicas (PP). Para
cubrir este vacio, este estudio analiza la participacion de tales grupos en el
proceso reglamentario del ayuntamiento de Zapopan respecto a la hechura
de PP municipales. Se disefi¢ un estudio de caso con revision documental de
actas de sesiones (2021-2024). Los hallazgos revelan que, pese al entramado
institucional de gobernanza en red, el poder de decision se concentra en la figura
del alcalde, privilegiando el acceso a actores econdémicos. Se concluye que,
sin contrapesos efectivos, los mecanismos de participacion inclusivos corren
el peligro de operar como una herramienta formal de intereses particulares,
contraviniendo el espiritu de ser un espacio genuino de deliberacion.

Palabras clave: Enfoque de redes, hechura de politicas publicas, municipio.

Abstract: Based on the literature, it is known that interest groups make
demands on other groups that do not share their attitudes. Research tends to
focus on electoral issues, with less importance being given to their participation
in the making of public policies (PP). To fill this gap, this study analyzes the
participation of such groups in the regulatory process of the Zapopan city
council regarding the creation of municipal PPs. A case study was designed with
documentary review of session minutes (2021-2024). The findings reveal that,
despite the institutional framework of network governance, decision-making
power is concentrated in the figure of the mayor, privileging access to economic
actors. It is concluded that, without effective balance and checks, inclusive
participation mechanisms run the risk of operating as a formal tool of particular
interests, contravening the spirit of being a genuine space for deliberation.

Keywords: Network approach, public policy-making, municipality.
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Hace tres décadas Guillén Lopez (1995) declaro lo siguiente: “cuando larelacion entre
sociedad y gobierno local aparece en si misma como objeto de analisis, el aspecto
que se destaca es el momento electoral y, en menor medida, su posterior articulacion
en el ejercicio del gobierno” (p. 131). A la distancia, esta observacion conserva
plena vigencia, pues aun hoy las investigaciones orientadas a comprender el papel
de los grupos de interés en la vida municipal mexicana continuan concentrandose,
fundamentalmente, en su participacidn en los procesos legislativos de los congresos
y parlamentos, asi como en los procesos electorales. En contraste, persiste un vacio
analitico en torno a dimensiones igualmente relevantes, como su influencia en la
hechura de politicas publicas en los gobiernos municipales y en el funcionamiento
de sus organos colegiados, particularmente los cabildos.

Sin embargo, ciertas investigaciones se han acercado al estudio de la cuestion, por
ejemplo, Gomez Alvarez (2020) muestra evidencia sobre como distintos grupos de
interés participaron en el proceso electoral para la eleccion de regidores, operando en
esquemas de clientelismo y partidismo politico, lo que trajo como resultado que, los
regidores electos respondieran en mayor medida a grupos de interés predominantes
entre los que destacan sus partidos politicos y pequefios grupos de electores. Aun
asi, no deja en claro de manera explicita como es que los distintos grupos de interés
inciden o participan sobre esos representantes populares en la formulacion directa de
politicas publicas dentro del gobierno municipal.

El municipio mexicano estd caracterizado por tener un marco institucional que
mantiene una estructura donde la figura del alcalde concentra el poder sin contrapesos
efectivos en el cabildo (Estrada Rodriguez, 2017), lo cual representa un error de
origen desde su disefio y es importante tomando en cuenta que existen confusiones
en la distincion entre Ayuntamiento y Administraciéon Publica Municipal. Por un
lado, la Administracion Publica Municipal replica el poder ejecutivo a ese nivel
de gobierno, siendo el encargado de implementar politicas publicas por medio de
distintas dependencias centralizadas y paramunicipales, por su parte, el Ayuntamiento
que a su vez suele ser confundido o llamado alternativamente como cabildo', es el
principal o6rgano del municipio en el que sus integrantes son electos popularmente
(INAFED, 2019, pp. 26, 56).

La importancia de estas distinciones en el contexto de esta investigacion es que se
pone de manifiesto el foco de atencion de cualquier grupo de interés dispuesto a

1. En estricto sentido «la figura del “Cabildo’, inicamente se refiere a la reunion temporal y especifica de los miembros
que integran el Ayuntamiento» (INAFED, 2019, p. 27).
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incidir en la toma de decisiones gubernamentales sobre la figura del alcalde, ya que
este juega un doble papel como representante maximo de lo que deberian ser dos
poderes o ambitos autdbnomos uno del otro. En este punto la situacion se torna mas
compleja pues, en una contienda electoral municipal los partidos politicos no son
los Uinicos actores interesados en articular acciones de apoyo a cierta candidatura,
sino que existen otros actores provenientes de sectores econdmicos, sociales e
ideoldgicos que actiian como intermediarios politicos y financian publicidad politica,
pero no compiten directamente por cargos de eleccion (Ricciardi et al., 2023, p.
88). Asimismo, se argumenta que la inclusion y participacion de diversos actores
y grupos de interés en los espacios publicos de toma de decisiones se justifica por
sus mayores capacidades técnicas y de informacion permitiria desar decisiones y
politicas publicas mas efectivas (Ayala Gonzalez, 2024).

Por otro lado, los grupos de presion sufren fracturas durante la seleccion de apoyo a
candidaturas en el marco del proceso electoral (Vargas Gonzalez, 2018, p. 190), ya
en el ejercicio de gobierno hacia el interior del municipio, existe evidencia respecto
a que el aparato politico caracterizado por la concentracion de poder y la primacia de
intereses de grupos organizados sobre las instituciones formales estdn orientadas a
ganar posiciones de decision (Canez Cota, 2019), por lo que se infiere con la evidencia
disponible que, esas tensiones generadas en el ambito electoral se trasladan a la arena
gubernamental, donde la hechura de politicas publicas es, en si misma, el resultado
directo de esa disputa por materializar intereses.

Esta pluralidad en el tipo y cantidad de grupos de interés con el potencial de apoyo
a la candidatura por la presidencia municipal debe lidiar con el hecho de que, si
bien es verdad que la figura clave del municipio recae en el alcalde, su candidatura
requiere de una coalicidon de estos diversos grupos para ser exitosa. Esta coalicion, a
su vez, espera la representacion de sus intereses, por lo que es aqui donde la figura de
los regidores adquiere una relevancia estratégica. Pese a que el disefio institucional
favorece al alcalde, los regidores, ya sea como miembros directos de dichos grupos
o como catalizadores de sus demandas, pueden convertirse en el principal canal de
articulacion de esos intereses dentro del Ayuntamiento.

Esta revision de la literatura tiene como objetivo presentar las principales posturas
tedricas que en el dmbito de las politicas publicas permiten dilucidar el papel que
juegan los distintos grupos de interés en el disefio de estas directrices. En este caso,
emplear multiples perspectivas teoricas y sus diversos enfoques permite alcanzar un
mayor rigor en la claridad de la simplificacion del fendémeno que se busca analizar
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(Van der Waldt, 2024), en este caso concreto, orientado al contexto de América
Latina, cuyas consideraciones tedricas poseen sus propias particularidades (Cardozo
etal., 2021).

Esta seccion aborda puntos de coincidencia entre el enfoque de redes (Rhodes, 1990)
en funcion de diversos aspectos teoricos de la nueva gobernanza (Rhodes, 1996) la
cual asume que la efectividad gubernamental se lleva a cabo a través de interacciones
en red descentralizadas y autonomas; asi como la gobernanza regulatoria (Jordana
et al., 2015), la cual requiere la participacion plural y activa de actores privados en
un contexto de rendicion que se torna complejo ante las dinamicas de red. Es de este
modo que se toman en cuenta las nuevas consideraciones del enfoque de redes para
el andlisis de la interaccion y el intercambio de recursos entre los actores (Rhodes,
2007), aspectos que permiten identificar que la informacion técnica destaca como el
principal recurso que los grupos empresariales aportan a la red en el contexto de la
hechura de politicas publicas (Stiglitz y Rosengard, 2015).

Diversos autores han definido a los grupos de interés como actores fundamentales
en los procesos de hechura de politicas publicas en los distintos &mbitos de decision
gubernamental. Se les concibe como organizaciones que, de manera independiente,
se articulan para promover su interés, ya sean particulares, especificos o de caracter
publico en diversos escenarios de toma de decisiones. Esta categoria engloba una
amplia heterogeneidad de actores que operan en el ambito social, econdomico,
educativo, entre otros, y que incluyen desde organizaciones no gubernamentales
hasta camaras empresariales, colegios de profesionales y sindicatos (Ayala Gonzalez,
2024; Baumgartner et al., 2009; Diir y De Biévre, 2007).

Por consiguiente, el abordaje de estos puntos de coincidencia se busca complementar
con literatura de la participacion de los grupos de interés en cuanto a su influencia en la
toma de decisiones de politica ptblica (Baumgartner y Leech, 1998), principalmente,
nos enfocamos en la transicion del entendimiento tradicional del fendmeno que va
de subsistemas (influencia oligopodlica y cerrada) a redes de problemas (diversidad
e inestabilidad de actores), esta ultima entendida como el grupo de conocimiento
compartido que tiene que ver con algun aspecto o problema de politica publica, cuyos
integrantes poseen una base comun de informacion (Heclo, 1978).

En esta seccion se exploran los vinculos del marco de coaliciones promotoras (ACF,
por sus siglas en inglés) de Sabatier (1988) con la participacion de los grupos de
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interés en la hechura de politicas publicas. Por su parte, el ACF ayuda a entender el
complejo proceso del cambio de politicas publicas a lo largo de periodos extensos
cuya unidad de andlisis es el subsistema de politicas, las cuales incluyen actores de
diversas organizaciones publicas y privadas que estan activamente preocupados por
un problema o tema de politica concreta que, en ultimas, se sostiene por medio de un
sistema de creencias compartidas las cuales buscan traducirse en programas.

Por otro lado, los grupos de interés desde la perspectiva seminal de Truman (1962)
se refiere a cualquier grupo que, sobre la base de una o més actitudes compartidas
hacen ciertas demandas a otros grupos sociales, la cual constituye el interés respecto
a lo que se necesita o se desea en una situaciéon dada. De esta manera se puede
interpretar que la unién entre las ideas de Sabatier (1988) y Truman (1962) radica
principalmente en los valores que impregnan tanto a los grupos de interés como a
las coaliciones, asi como las tacticas y recursos politicos que emplean para aumentar
otros tipos de recursos. En concreto, el punto de union entre ambas posturas teoricas
es que las coaliciones promotoras son el mecanismo para coordinar a los grupos de
interés y a otros actores dentro de un subsistema de politicas (Sabatier, 1988, p. 149).

Esta seccion expone la estrategia metodologica empleada para dar respuesta a la
pregunta que guia esta investigacion, la cual es: ;Coémo es la participacion de los
grupos de interés en el proceso reglamentario del ayuntamiento de Zapopan respecto
a la hechura de politicas ptiblicas municipales? Bajo esta perspectiva, el presente
estudio es de alcance exploratorio y descriptivo correspondiente a un disefio de
estudio de caso con corte cualitativo que emplea el método de analisis documental
para la recoleccion de datos y la técnica de andlisis tematico para su interpretacion.

Anteriormente hemos planteado esta ruta metodoldgica en un caso de estudio similar
(Ayala Gonzalez y Hernandez Ochoa, 2024), sin embargo, ahora proponemos ir
a mayor profundidad en el uso de las fuentes documentales, utilizando (como se
sugiri6 dentro de las futuras lineas de investigacion del citado estudio) versiones
estenograficas que contienen datos sobre los argumentos que los representantes
populares exponen en sus posicionamientos, esto con el objetivo de mejorar la
identificacion y caracterizacion de los diferentes grupos de interés que influyen
y participan en la elaboracidén del orden juridico que le da soporte a las politicas
publicas.

De esta manera, este texto se concretd mediante el analisis documental, el cual es
un procedimiento cientifico de naturaleza sisteméatica que busca indagar, recolectar,
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organizar, analizar e interpretar la informacion que gira alrededor de un tema
especifico (Martinez-Corona et al., 2023, p. 69) y se emple6 el analisis tematico para
la interpretacion de los datos en funcidén de que dicha técnica facilita la identificacion
de temas preponderantes en fuentes documentales, lo que a su vez posibilita la
categorizacion de los hallazgos conforme a los conceptos tematicos extraidos de la
literatura (Maguire y Delahunt, 2017, p. 3353).

Investigaciones de estudios de caso han empleado el andlisis documental en el
contexto municipal mexicano en temas tan diversos como el de la participacion
ciudadana (Garcia Lopez et al., 2020) y la planeacion estratégica (Ayala Gonzalez
y Herndndez Ochoa, 2025); asi como el uso de la técnica de andlisis tematico en
cuestiones deportivas (Velazquez Atilano, 2024) y otras técnicas similares como el
analisis de contenido, en estudios sobre la percepcidn de la ciudadania sobre los bienes
y servicios publicos (Arellano Rios et al., 2022), donde los documentos analizados
incluyen minutas de trabajo, planes de desarrollo, entre otros del mismo tipo.

Sostenemos que el uso de esta ruta metodologica ofrece beneficios sustanciales para
la investigacion de este tipo de casos de estudio, ya que, por un lado el analisis
documental provee un procedimiento cientifico y de naturaleza sistematica para
indagar, recolectar y organizar la informacion que gira alrededor de un tema
concreto, en este caso, el de los grupos de interés y su incidencia en la hechura de
politicas desde el ayuntamiento. Por otro lado, el uso del andlisis tematico para la
interpretacion de los datos facilita la identificacién de temas preponderantes en las
fuentes documentales, asegurando que su apreciacion parte de conceptos tedricos y
por lo tanto, objetivos.

Con esto en mente, se procedid a elaborar la tabla 1 donde se establecen los temas,
categorias y codigos seleccionados para la caracterizacion de la participacion de
los grupos de interés que participaron en la hechura de politicas ptblicas desde el
ayuntamiento de Zapopan. La seleccion de estos codigos corresponde a los hallazgos
conceptuales desarrollados en la revision de la literatura, principalmente desde el
enfoque de redes, el marco de coaliciones promotoras y la participacion de grupos de
interés en el contexto municipal.
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Tema Categorias

A. Enfoque de redes

B. Marco de
coaliciones
promotoras
Partici-
pacion de
grupos de C. Articulacion
interés en de intereses (en el
la hechura = contexto municipal)
de politicas
publicas

D. Identificacion de
actores y tacticas

Cdodigos

Al. Interacciones en red (Gobernanza)
A2. Intercambio de recursos

A3. Mencion de “redes de problemas”

B1. Expresion de sistemas de creencias
compartidas

B2. Uso de tacticas y recursos politicos
B3. Coordinacion entre grupos de interés y
actores

C1. Demandas explicitas de grupos (actitu-
des compartidas)

C2. Regidores como canal de articulacion
de demandas

C3. Influencia/presion sobre la figura del
alcalde

D1. Mencion de grupos empresariales/eco-
nomicos

D2. Mencion de organizaciones sociales/
civiles

D3. Mencion de partidos politicos/cliente-
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lismo
D4. Referencias al proceso reglamentario
como arena de disputa

En el paso a paso, se empled el portal web de Agenda Edilicia (Gobierno de
Zapopan, 2025), en el cual fue posible localizar las actas de las sesiones del pleno del
ayuntamiento que contienen las versiones estenograficas de todos los integrantes del
cabildo. Cabe mencionar que, si bien el interés de estudio de la presente investigacion
es para el periodo de los afios del 2021 a 2024, que representa en estricto sentido un
periodo completo de la administracion publica, el andlisis documental se enfoco en
revisar los documentos de las actas de las sesiones del 2020 al 2024 en virtud de
haber considerado que, decisiones o argumentos de un afio anterior pudieron haber
impactado en posteriores afios, como puede ser el caso de sesiones donde se discutid
la ley de ingresos o el presupuesto de egresos.
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Como se puede observar en la tabla 2, se analizaron un total de 86 documentos
correspondientes al mismo niimero de sesiones que en suma dieron un total de 6,667
paginas, por lo que, para la adecuada gestion de dicha cantidad de informacion se
empled NotebookLM que es un asistente de IA (inteligencia artificial) basado en
documentos (Retrieval-augmented generation [RAG], por sus siglas en inglés) la cual
consiste en responder consultas con base en un conjunto especifico de documentos
(Gao et al., 2024; Yu et al., 2025) siendo especialmente Util en el contexto de analisis
de grandes volimenes de datos textuales (Jiang et al., 2021).

Afo | Sesiones | Paginas
2020 16 1,271
2021 23 1,288
2022 13 1,327
2023 17 1,539
2024 17 1,242
Total general | 86 | 6,667

Tabla 2. Numeralia de las Actas de sesiones del Pleno del Ayuntamiento de Zapopan analizadas, 2020-2024.
Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno de Zapopan (2025).

El uso de este tipo de herramientas tecnoldgicas en la investigacion académica
esta siendo incorporada como un complemento mas, al facilitar la automatizacion
del analisis y la sintesis de grandes volumenes de fuentes documentales, una tarea
que de otro modo seria practicamente imposible por su extension y complejidad
(Purificato et al., 2025). La documentacion de los beneficios en el uso de los RAG?
muestra mejoras en la calidad de los resultados de investigacion (Martinez Daza y
Guzman Rincon, 2024), cuando se hace un uso inteligente de dicha herramienta, por
lo que en la presente investigacion hemos procurado atender las recomendaciones
de Victorino Guzman y Berdugo-Lattke (2024) en cuanto a la importancia de crear
prompts’® especificos para obtener respuestas valiosas que correspondan a la realidad
del contenido documental. En la Tabla 3 se detallan las instrucciones de busqueda
empleadas para cada categoria y cddigo de analisis.

En concreto, reunimos un acervo de fuentes documentales relativas a las sesiones de
los cabildos del ayuntamiento de Zapopan del periodo 2020 al 2024, y las analizamos
a la luz de los codigos y categorias que surgieron de la literatura correspondientes al

2. Aunque este articulo no aborda el estudio especifico de NotebookLM, si lo hace para el caso de otro RAG que es
ChatPDF.

3. Un prompt puede entenderse como la instruccion de entrada altamente especifica y detallada que sirve como orien-
tacién para interactuar con los programas generadores de contenido, como los modelos de lenguaje de inteligencia
artificial (Victorino Guzman y Berdugo-Lattke, 2024, p. 12).
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presente tema de investigacion con apoyo, tanto de la técnica del andlisis tematico
para su interpretacion como de la herramienta NotebookL M para el procesamiento de
los datos textuales.

Categoria A. Enfoque de redes

Al. Interacciones en red (Gobernanza): Actua como un analista de politicas
publicas experto en gobernanza. Revisa las actas y extrae citas textuales donde
regidores o funcionarios mencionan interacciones, mesas de trabajo, colabo-
racion en red o participacion plural con actores privados o sociales durante el
‘proceso reglamentario’ de Zapopan.

A2. Intercambio de recursos: Como experto en gobernanza regulatoria, identi-
fica todos los argumentos en las actas donde un regidor justifique su voto o una
propuesta basandose en ‘informacion técnica’, ‘datos de expertos’, o ‘estudios
proporcionados por grupos empresariales o camaras de comercio.

A3. Mencion de “redes de problemas™: Siguiendo el enfoque de redes de proble-
mas o issue networks, busca menciones de discusiones donde multiples y diver-
sos actores (empresarios, ONGs, académicos, funcionarios) son mencionados
debatiendo un solo tema reglamentario especifico.

Categoria B. Marco de coaliciones promotoras

B1. Expresion de sistemas de creencias compartidas: Actua como un exper-
to en coaliciones promotoras e identifica en las actas los argumentos de dife-
rentes regidores que usen un ‘sistema de creencias compartidas’ o valores (ej.
‘pro-mercado’, ‘defensa del medio ambiente’, ‘justicia social’) para justificar
una postura sobre un reglamento.

B2. Uso de tacticas y recursos politicos: Busca ejemplos de ‘tacticas y recursos
politicos’ empleados por coaliciones. Extrae citas donde se mencione lobby, ca-
bildeo, presion mediatica, o movilizacion ciudadana por parte de grupos para
influir en la votacion de un reglamento, ten en cuenta que estos argumentos
pueden venir en forma de acusacion por parte de regidores de oposicion.

B3. Coordinacion entre grupos de interés y actores: Identifica evidencia de
‘coordinacion’. Busca discusiones donde un regidor mencione que ‘varios gru-
pos’, ‘distintas asociaciones’ o ‘actores diversos’ se han unido para presentar
una propuesta o rechazar una iniciativa.
Categoria C. Articulacion de intereses (en el contexto municipal)

C1. Demandas explicitas de grupos (actitudes compartidas): Extrae todas las
‘demandas explicitas’ hechas por grupos basadas en ‘actitudes compartidas’.
Busca frases textuales como ‘los vecinos nos piden...", ‘los empresarios propo-
nen... , ‘las organizaciones civiles exigen...’y otras del mismo tipo.
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C2. Regidores como canal de articulacion de demandas: Identifica el papel de
los regidores como ‘canal de articulacion’ o ‘catalizadores de sus demandas’.
Extrae citas donde un regidor hable explicitamente en nombre de un grupo de
interés especifico (empresarial, social o de cualquier tipo).
C3. Influencia/presion sobre la figura del alcalde: Dado que el alcalde concen-
tra el poder, busca evidencia de influencia sobre él. Extrae menciones donde se
discuta que ‘el presidente municipal se reunio con... o ‘el alcalde recibio la pe-
ticion de... un grupo de interés antes de proponer una iniciativa reglamentaria.
Categoria D. Identificacion de actores y tacticas
D1. Mencion de grupos empresariales/economicos: Identifica todas las mencio-
nes a ‘grupos empresariales’, ‘sectores economicos’, ‘camaras de comercio’,
‘desarrolladores inmobiliarios’ o ‘iniciativa privada’ que participan en discu-
siones reglamentarias (suelen emplear nombres como ‘COPARMEX’ o ‘CANI-
RAC’).
D2. Mencion de organizaciones sociales/civiles: Identifica todas las menciones
a ‘organizaciones sociales’, ‘sociedad civil’, ‘colectivos vecinales’, ‘asociacio-
nes de colonos’, u ‘ONGs’ que participan en el proceso.
D3. Mencion de partidos politicos/clientelismo: Busca evidencia de ‘logica
partidaria’ o ‘clientelismo’. Extrae argumentos donde la postura sobre un re-
glamento se justifique por la linea del partido o para beneficiar a ‘pequernios
grupos de electores’, ten en cuenta que es probable que regidores opositores
hagan dichas menciones por lo que hay prestar especial atencion a sus posicio-
namientos.
D4. Referencias al proceso reglamentario como arena de disputa: Extrae citas
que describan el ‘proceso reglamentario’ como una ‘arena gubernamental’ de

disputa, donde diferentes intereses estan en conflicto.
Tabla 3. Prompts utilizados para el analisis tematico asistido por Inteligencia Artificial. Fuente: elaboracion
propia con base en Victorino Guzman y Berdugo-Lattke (2024).

Resultados

Evidencia de un enfoque de redes en la hechura reglamentaria

Desde el punto de vista del enfoque de redes con €nfasis en la dptica de la nueva
gobernanza, la los resultados obtenidos tras la revision documental sugiere que la
gestion publica de la administracion publica municipal se ve influenciada por las
interacciones descentralizadas y autobnomas entre diversos actores que se llevan a cabo
en el marco del ayuntamiento de Zapopan. Esta evidencia documental demuestra que
el proceso reglamentario no se concibe como un ejercicio aislado, sino que implica
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una convocatoria activa, asi como la estructuracion de espacios de interaccion donde
convergen distintos actores. En primer lugar, el codigo Al [Interacciones en red
(Gobernanza)] revela multiples menciones a la creacion de mesas de trabajo con
regidores, expertos, academia y sociedad civil. Estos mecanismos buscan el consenso
en la elaboracion de politicas publicas normativas, reflejando que los representantes
populares buscan insertarse en procesos de participacion plural para legitimar sus
decisiones.

En segundo lugar, si bien la justificacion directa de votos basada en informes
técnicos empresariales [codigo A2: Intercambio de recursos] no se localizé de forma
explicita en las actas analizadas, el principal hallazgo al respecto es la intencion de
formalizar dicho intercambio de recursos, relativa tanto a la solicitud de informacion
técnica como a la inclusion de expertos del sector privado y académico en las mesas
de trabajo. Estos espacios de interaccion (Al) estructuran las redes de problemas
(A3), como lo evidencian las discusiones sobre los Comités de Adquisiciones o la
conformacion del Comité del Bosque el Centinela, en la que, la gobernanza de temas
tan complejos requiere la base comun de informacidn provista por esta diversidad de
actores, cumpliendo con la definicién teodrica de “issue networks”.

El anélisis de las actas de Zapopan revela que la hechura reglamentaria estd marcada
por la institucionalizacidon de interacciones plurales, lo que demuestra la existencia
de una gobernanza en red en el ambito municipal, mismo que es visible en la
creacion de dorganos incluyentes y los numerosos convenios de colaboracion tanto
con la iniciativa privada como con la sociedad civil organizada. Aunque el disefo
institucional favorece la concentracion de poder de toma de decisiones en la figura
del alcalde, el proceso se orienta a construir la legitimidad de politicas publicas
mediante la inclusion formal y estructurada de grupos de interés. Asi, la elaboracion
de reglamentos se confirma como una arena de colaboracion y disputa donde se
busca la calidad técnica mediante la diversidad de los involucrados.

Desde la perspectiva del Marco de Coaliciones Promotoras, la hechura reglamentaria
en el Ayuntamiento de Zapopan es entendida como el resultado de la coordinacién de
grupos de interés y actores que buscan traducir sus valores en programas de politica
publica, por lo que, la coordinacidn entre estos actores (Codigo B3: Coordinacion
entre grupos de interés y actores) se evidencia tanto en los mecanismos formales
de gobernanza, como en la creacién de 6rganos plurales que integra asociaciones
académicos y colegios especializados para la regulacidon en diversos temas, como el
de las areas naturales.
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Al respecto, la coordinacién se manifiesta en el ambito politico interno, donde es
habitual que regidores de diferentes fracciones (incluyendo la oposicion) se unan
para presentar iniciativas conjuntas o sumar esfuerzos para una postura comun,
actuando como canales de articulacion de las demandas externas, un ejemplo de ello
es la movilizacion de vecinos y sindicatos que logran revocar acuerdos o impulsar
mejoras laborales, demostrando asi la efectividad de la accidon coordinada externa
para influir directamente en la agenda reglamentaria.

Estas coaliciones se basan en sistemas de creencias compartidas (Cédigo Bl:
Expresion de sistemas de creencias compartidas) donde se definen los temas que
desean imponer al gobierno municipal, cuyos ejes ideologicos son tan diversos como
la defensa del medio ambiente y sostenibilidad (por ejemplo, el cumplimiento de la
Agenda 2030), la justicia social, derechos humanos e inclusion (buscando proteger
a sectores vulnerables y garantizar la no discriminacién). Sin embargo, se identifica
una tension constante, especialmente en temas urbanisticos y de adquisiciones, donde
las coaliciones de oposicion emplean el sistema de creencias basado en la ética y
funcion publica para denunciar un presuntos conflictos de intereses que favorecen
el beneficio econdmico de allegados, lo cual se contrapone al objetivo de garantizar
buenos niveles de calidad de vida para las personas.

Para materializar sus intereses y creencias, las coaliciones recurren al uso de tacticas
y recursos politicos (Codigo B2: Uso de tacticas y recursos politicos), haciendo del
cabildo un campo de batalla, entre cuyas tacticas mas prominentes se encuentran las
de la presion medidtica y la movilizacion ciudadana (como protestas en el Pleno y
presion vecinal directa) para forzar la agenda o cuestionar decisiones. Se observan
criticas sobre el cabildeo (lobbying) indirecto, sefialando que ciertos asuntos se
“cabildean en los medios de comunicacion’ antes de ser votados. Ademas, la evidencia
sugiere una asimetria en el acceso a ser tomados en cuenta, con regidores de oposicion
quejandose de que las camaras empresariales (como CANACO y COPARMEX)
gjercen mayor incidencia y voz en comités relevantes, llegando a excluir el voto de
los propios regidores, lo que refuerza la nocidén de que el proceso es una disputa por
ganar posiciones de decision.

La articulacion de intereses en el Ayuntamiento de Zapopan se manifiesta como un
proceso de traduccion de las actitudes compartidas de los grupos de interés externos
en acciones puntuales dentro del proceso reglamentario municipal, aqui, lo que la
evidencia documental demuestra es una amplia diversidad de demandas explicitas,
que abarcan desde peticiones vecinales centradas en la seguridad, los servicios basicos
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o la contaminacion ambiental de cuerpos acudticos, hasta solicitudes formales de
asociaciones civiles para emprender acciones legales o para la gestion de predios
municipales. Asimismo, el sector econdmico demanda activamente apoyo para la
reactivacion de las micro, pequefias y medianas empresas (MiPyMEs), incluyendo
la condonacion de licencias y créditos, por lo que, se observa que estas peticiones
tanto reactivas como propositivas, establecen una agenda de preocupaciones que los
representantes populares deben integrar en su gestion.

En esta dindmica, el papel de los regidores como canal de articulacion (C2: Regidores
como canal de articulacion de demandas) resulta muy importante ya que funcionan
como catalizadores que reciben y amplifican las voces de los distintos grupos hacia
la arena de toma de decisiones, es decir, este papel implica traducir las necesidades
de la comunidad, el personal laboral de la administracién publica municipal y la
sociedad civil organizada en propuestas reglamentarias o en debates del Pleno. Los
regidores articulan las demandas de los habitantes sobre temas de desarrollo urbano
o defensa territorial, e incluso se comprometen a ser el vehiculo para representar a las
y los mas necesitados que alegan no ser escuchados por el gobierno.

Sin embargo, a pesar de la pluralidad de los canales ofrecidos por los regidores, la
articulacidon de intereses se encuentra bajo la sombra de la figura del alcalde, quien
concentra la mayor parte del poder en la toma de decisiones, en este sentido, cabe
decir que los argumentos contenidos en las actas de las sesiones del Ayuntamiento,
senalan que el Presidente Municipal actiia como el vértice de la influencia y presion
(C3: Influencia/presion sobre la figura del alcalde), formalizando las demandas al
“hacer suyas” las iniciativas reglamentarias que provienen de dependencias internas
de la administracion ptblica municipal o las solicitudes directas de grupos externos,
tales como sindicatos o el Arzobispo de Guadalajara.

No obstante, la tension en la articulacion de estos intereses surge cuando los regidores
de oposicion acusan al alcalde de emplear tacticas de presion mediatica al anunciar
propuestas como una realidad antes de su votacidon en el Cabildo, argumentando
que ¢éste busca generar una expectativa publica que predetermine la aprobacion,
reforzando la idea de una cultura politica donde los asuntos se tratan prioritariamente
con el ejecutivo municipal.

El proceso reglamentario del Ayuntamiento de Zapopan se consolida como una arena
gubernamental de disputa, donde las decisiones de gobierno son el resultado directo
de la confrontacion de intereses. Al respecto, la identificacion de actores revela
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una clara polarizacidon entre grupos empresariales/econdmicos y organizaciones
de la sociedad civil/vecinales. Por un lado, el sector empresarial manifiesta una
participacion altamente institucionalizada, con la presencia constante de camaras y
confederaciones prominentes como COPARMEX, CANACO y CMIC en 6rganos de
consulta en temas tan variados como el de adquisiciones y desarrollo urbano. Esto dio
como resultado un conato de criticas por parte de los regidores de oposicidn, quienes
sefnalan la alta incidencia de estos grupos, llegando a tener “mayor incidencia” que
los propios ediles en comités relevantes.

Como contrapeso a la influencia econdmica, las organizaciones sociales y civiles
gjercen presion a través de la movilizacion y la formalizacion de sus intereses, asi
pues, estos grupos, que incluyen numerosas asociaciones de colonos y ONGs, buscan
activamente el reconocimiento oficial, convenios de colaboracion para predios
y la defensa territorial. La evidencia documental también expone la injerencia de
la légica partidaria (D3: Mencidén de partidos politicos/clientelismo), donde los
posicionamientos ideologicos de Accidon Nacional, MORENA o Futuro enmarcan
el debate reglamentario, lo que intensifica el conflicto al esgrimirse acusaciones
constantes al partido en el gobierno de emplear tacticas de clientelismo, sefialando el
uso de programas sociales y la discrecionalidad en nombramientos para el beneficio
de “pequenos grupos de electores” o “amigos”.

Finalmente, las tacticas empleadas por los actores en disputa se extienden mas alla
del Pleno, llevando esta disputa al campo de batalla mediatico y la movilizacion
ciudadana (D4: Referencias al proceso reglamentario como arena de disputa),
percibidas como un medio para forzar la agenda o predeterminar la aprobacion
de iniciativas. La confrontacion de intereses se hace evidente en los debates sobre
planes parciales, donde se manifiesta la tension entre el interés general y los intereses
privados, a menudo etiquetados de manera peyorativa como ‘el cartel inmobiliario”.
En este sentido, una inferencia clave es que las tensiones originadas en el ambito
electoral municipal se trasladan directamente a la arena gubernamental, haciendo que
la reglamentacion se convierta en un campo de batalla para materializar prioridades
ideologicas y agendas de grupos de poder.

La participacion de los grupos de interés en el proceso reglamentario del Ayuntamiento
de Zapopan esté caracterizada por la institucionalizacioén de interacciones plurales y
una disputa constante por la materializacién de los intereses de distintos grupos,
es posible afirmar esto en funcion de los hallazgos tras la revision documental de
las actas de las sesiones del Pleno del Ayuntamiento, mismas que confirman la
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existencia de una gobernanza en red, visible en la estructuracion formal de espacios
de colaboracion (mesas de trabajo y convenios) con el sector privado, la academia y
la sociedad civil, buscando legitimidad y viabilidad técnica.

Sin embargo, este enfoque que asume pluralidad en el proceso coexiste con una
marcada concentracion de poder sobre la figura del alcalde, quien agrupa la influencia
a través de la formalizacion de gran parte de las iniciativas, en dicho sentido, es
posible afirmar que las dindmicas de participacion en este contexto operan como
mecanismos de legitimacion tanto del proceso como de la decision, aunque supeditado
a la dindmica del poder ejecutivo y a la confrontacion asimétrica de coaliciones,
donde los grupos empresariales mantienen un acceso privilegiado a los 6rganos de
decision.

Estos hallazgos confirman la persistencia de debilidades estructurales en el disefio
institucional municipal tal como lo sefiald Estrada Rodriguez (2017), donde el alcalde
concentra el poder de decisidon sin contrapesos efectivos en el cabildo, por lo que,
aunque la gobernanza en Zapopan incorpora una participacion de coaliciones y en
red, el proceso reglamentario estd supeditado a la figura del ejecutivo municipal,
lo que valida la observacion de Gémez Alvarez (2020) sobre el fuerte centralismo
interno y la subordinacion a la légica del grupo politico en turno, alejandolo del ideal
de un cabildo deliberativo al tiempo que refleja practicas centralistas en la gestion
publica.

Al mirar este caso con el Marco de Coaliciones Promotoras de Sabatier (1988) se
demuestra como los regidores actian como canales de articulacion de demandas
coordinadas que disputan la agenda, este modelo de gobernanza se confirma
mediante la creacién de “redes de problemas” institucionalizadas (A3), buscando
viabilidad técnica y legitimacion, aunado a que los regidores responden a partidos y
clientelismo, lo cual se aprecia con mayor precision aqui por la influencia explicita
de coaliciones externas (Gomez Alvarez, 2020).

Por un lado, la fragilidad institucional marcada por una concentracion del poder en la
figura del alcalde hace que la participacion de los distintos grupos de interés, funcionen
como un ritual de legitimacion, donde la desigualdad de acceso privilegia al sector
empresarial por su ventaja informativa e institucional, minando la representatividad a
otros grupos de interés en la conformacion de la agenda local. Ante esta situacion, la
movilizacién de la sociedad civil organizada y vecinal como sistema de contrapeso,
representa una lucha constantemente contra un sistema propenso a la captura de
intereses, por lo que, este caso de estudio expone que, sin contrapesos efectivos,
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aun la incorporacion de redes de gobernanza no garantiza que el disefio de estos
instrumentos responda al interés del publico general.

En otro orden de ideas, resalta que este estudio exhibe como fortaleza principal
el andlisis sistematico y riguroso de 86 documentos que abarcan un periodo
administrativo completo (2021-2024), las cuales incluyen versiones estenograficas
que capturan argumentos de los representantes populares en plena arena de disputa
gubernamental. En este contexto, el uso de herramientas de inteligencia artificial
basado en documentos permitid gestionar y sintetizar 6,667 paginas de datos
textuales, logrando una profundidad empirica inviable en estudios convencionales.
Sin embargo, al ser un estudio de caso, sus resultados estan inherentemente limitados
en su capacidad de generalizarse a otros contextos municipales toda vez que estos
documentos de cardcter publicos pueden no estar capturando de manera directa las
interacciones informales, es decir, probables acuerdos “tras bambalinas™ o practicas
de cabildeo indirecto.

Las limitaciones del presente estudio de caso en el que se emplean de manera exclusiva
documentos formales dan pie a lineas de investigacion futuras, una de ellas puede
consistir en estudios comparativos entre municipios con el objetivo de contrastar si
persiste el patron decisional de concentracion de poder en la figura de la presidencia
municipal, o si este se logra descentralizar en sus demads representantes populares en
contextos de participacion de coaliciones y en red. Una limitacion para consolidar
este tipo de estudios puede ser en la tarea de la recoleccion de los datos, ya que, estos
pueden no siempre estar disponibles o ser de baja calidad, por lo que, investigaciones
futuras deberan plantear estrategias metodologicas que les permitan sortear este reto,
asi como el de su recoleccion manual.

Adicionalmente, se sugiere el uso de diversidad metodologica al de la revision
documental que combine encuestas y entrevistas a profundidad para explorar tanto
tacticas de cabildeo como mecanismos informales que pueden estar mediando
acuerdos fuera de la arena de disputa, mismas que los documentos oficiales pueden
no estar registrando. Por lo tanto, debe buscarse activamente como es que la 16gica de
grupos de interés se articula en contextos dentro y fuera de las instituciones formales
para su deliberacion.

Este articulo contribuye al entendimiento del proceso de creacion de politicas desde
el ayuntamiento al demostrar que, en Zapopan, la gobernanza en red es un mecanismo
de legitimacion formal que opera simultdneamente en un contexto de concentracion
tanto en el proceso como en la toma de decisiones, en el cual, si bien la figura
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presidencial permite la deliberacion de otros actores, la evidencia municipal sugiere
que esta participacion es asimétrica, favoreciendo la incidencia preponderante de
grupos de interés econdémicos.

Laparticipacion de grupos de interés en la configuracion de la accidon publica municipal
se caracteriza por una dicotomia en la que, por un lado, la institucionalizacion de la
gobernanza en red coexiste con la persistencia de la concentracion de poder en la
figura del alcalde, en cuyo proceso se incorporan formalmente mecanismos plurales
de interaccion entre las que destacan las mesas de trabajo con expertos, academia y
sociedad civil para buscar tanto legitimidad como viabilidad técnica. Con la mirada
de estos enfoques tedricos fue posible identificar que esto sucede dentro de un
marco institucional débil que subordina la deliberacion a la dindmica del ejecutivo
municipal, por lo que es posible afirmar que el hallazgo principal de este estudio es
que el alcalde funge como el vértice de la influencia, es decir, es el actor a quienes los
grupos de interés buscan persuadir de manera directa o por medio de los regidores.

Loanteriorharesultado en que gran parte de las iniciativas reglamentarias que impactan
en el disefio o alteracion de los marcos normativos desde un punto de vista de toma de
decisiones, provienen de intereses especificos. Sin embargo, este proceso ha generado
una influencia asimétrica que privilegia el acceso y la incidencia preponderante de
los grupos de interés econdomicos y empresariales, a menudo percibidos con mayor
voz en los comités relevantes que los propios regidores de oposicion. Este estudio
contribuye empirica y tedricamente al trasladar el foco de analisis de los grupos de
interés desde la tradicional arena electoral hacia las decisiones que se deliberan en el
cabildo y que impactan en la hechura de politicas ptblicas, un espacio histéricamente
relegado en la investigacion para el caso mexicano.

La principal aportacion de esta investigacion demuestra que, en el contexto de un
disefo institucional municipal centralizado, la implementacion de mecanismos
de participacion plural (como mesas de trabajo y convenios) opera en la practica,
mas como una herramienta de legitimacion formal para decisiones preconfiguradas
que como un espacio genuino de deliberacion equitativa o de contrapeso real al
ejecutivo municipal. Empiricamente, la investigacion proporciona evidencia robusta
sobre como las tensiones entre los distintos actores se traducen directamente en
intentos continuos por influir sobre el presidente municipal en la arena de disputa
gubernamental, confirmando que el proceso de elaboracion de politicas ptblicas es el
resultado de la confrontacidn entre el ajuste de las fuerzas politicas y de los intereses
coordinados.
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La evidencia para el caso de Zapopan revela que la mera adopcién formal de
modelos de gobernanza en red no es suficiente para asegurar la consolidacion de una
participacion equitativa en el proceso reglamentario con potencial de impacto en la
hechura de politicas ptblicas en su modalidad decisional, ya que estos mecanismos
de colaboracidon coexisten y son subordinados por un disefio institucional que
carece de contrapesos reales efectivos. Para transitar hacia un modelo de gestion
genuinamente representativo, es importante superar las debilidades estructurales del
disefio municipal mexicano que pre-condicionan la concentraciéon del poder en la
figura del ejecutivo municipal.

Finalmente, se concluye que la inercia del centralismo interno y su disefio institucional
permiten que los intereses particulares busquen imponerse sobre el interés publico,
canalizando la influencia de manera asimétrica y facilitando la captura de la agenda
por parte de grupos con acceso privilegiado. En tltima instancia, el desafio para
la representacion real de los intereses de todos los actores en el ambito municipal
es transitar de una participacion simbolica, donde la inclusion se limita al ritual de
legitimacion formal, a una con participacion sustantiva, que dote a los mecanismos de
participacion plural que sirven como espacios de deliberacion con contrapesos reales
y asegure que la gestion de estas directrices responda a las necesidades colectivas por
encima de la l6gica econdmica, clientelar o la disputa partidista.
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Resumen: Este articulo analiza el papel de la democracia local en contextos
de erosion democratica, con énfasis en los cabildos abiertos como mecanismos
institucionales de participacion ciudadana en el &mbito municipal. A partir de
una revision de la literatura sobre crisis de la democracia, gobierno abierto,
co-creacion y co-gobernanza, el trabajo sostiene que los cabildos abiertos
no deben entenderse como instrumentos administrativos orientados a la
eficiencia, sino como espacios politicos de deliberacion y rendicion de cuentas.
Mediante el estudio de casos en el Area Metropolitana de Guadalajara, se
evidencia que los cabildos abiertos operan de manera diferenciada en contextos
rurales, semiurbanos y metropolitanos. Se concluye que la democracia local
requiere fortalecer capacidades organizativas ciudadanas e instituciones que
reconozcan el conflicto como componente legitimo de la accién publica.
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Abstract: This article analyzes the role of local democracy in contexts of
democratic erosion, with an emphasis on open town hall meetings as institutional
mechanisms for citizen participation at the municipal level. Based on a review
of the literature on democratic crisis, open government, co-creation, and co-
governance, the paper argues that open town hall meetings should not be
understood as administrative instruments geared toward efficiency, but rather as
political spaces for deliberation and accountability. Through case studies in the
Guadalajara Metropolitan Area, it is shown that open town hall meetings operate
differently in rural, semi-urban, and metropolitan contexts. The article concludes
that local democracy requires strengthening citizen organizational capacities and
institutions that recognize conflict as a legitimate component of public action.
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La crisis de la democracia y el refugio de lo local

La discusion contempordnea sobre la democracia local y la viabilidad de los
cabildos abiertos no puede, en ninguna circunstancia, evadirse del momento politico
critico que atraviesan las sociedades occidentales. Al analizar la literatura reciente
sobre ciencia politica y sociologia del poder, emerge un consenso académico: nos
encontramos frente a una crisis global de la democracia liberal, un fenomeno que
no es coyuntural sino estructural. Autores fundamentales como Levitsky y Ziblatt
(2018), Mounk (2018) y Merkel (2022) coinciden en sefialar que estamos inmersos
en un proceso de desconsolidacion democratica marcado por el desgaste acelerado
de los mecanismos tradicionales de representacion, el debilitamiento sistematico de
los contrapesos institucionales y una erosion profunda de la confianza social en las
instituciones publicas.

La crisis contemporanea de la democracia no se expresa inicamente como una pérdida
de confianza en las instituciones representativas, sino como una reconfiguracion de
los espacios donde se disputa el poder politico. Mas que una crisis de reglas formales
se trata de una crisis de intermediacion politica, en la que los canales tradicionales
que conectaban a la ciudadania con la toma de decisiones se han debilitado o vaciado
de contenido (Levitsky & Ziblatt, 2018; Mounk, 2018).

En este contexto, la erosion democratica no implica la desaparicion del conflicto,
sino su desplazamiento hacia escalas mas proximas al territorio. Cuando los niveles
nacionales se perciben como lejanos, capturados o impermeables, la disputa se
traslada al ambito local, donde el Estado se vuelve tangible en la gestion de la vida
cotidiana: el agua, el espacio publico, el territorio y los servicios basicos (Merkel,
2022). Lo local emerge asi no como un nivel “menor” de la politica, sino como uno
de los ultimos espacios donde la ciudadania conserva capacidad real de interpelacion
directa.

Esta reconfiguracion permite comprender por qué, en escenarios de desconsolidacion
democratica, los mecanismos de participacion local adquieren una relevancia politica
que excede su disefio institucional. Los cabildos abiertos concentran expectativas,
tensiones y conflictos que antes se canalizaban por vias partidarias o legislativas. Sin
embargo, esta centralidad también los expone a dindmicas de simulacion, cooptacion
o desgaste cuando son concebidos por la autoridad como dispositivos de legitimacion
y no como arenas genuinas de deliberacion y control democratico (Della Porta, 2020).

Este escenario macro-politico define las condiciones de posibilidad de cualquier
gjercicio de participacion local. La democracia ya no muere necesariamente
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mediante golpes de estado espectaculares, sino a través del debilitamiento gradual
de las normas no escritas de tolerancia mutua y contencién institucional. En este
contexto de fragilidad sistémica, cualquier reflexion sobre participacion ciudadana,
co-gobernanza, co-creacidon o innovacion democratica requiere partir de un hecho
central e ineludible: sin un ecosistema democratico sélido que lo sustente, los
dispositivos participativos como los cabildos abiertos pierden sustancia politica y
corren el riesgo de convertirse en rituales vacios o montajes procedimentales.

La crisis de legitimidad que afecta a los gobiernos nacionales y a los parlamentos se
replica, con matices especificos, en el &mbito local. Sin embargo, es precisamente en el
nivel municipal donde la ciudadania se relaciona de manera mas inmediata y tangible
con el Estado. A diferencia de los grandes debates legislativos nacionales, la politica
local versa sobre la gestion de la vida cotidiana: el agua, el territorio, la seguridad del
barrio y el espacio publico. Esta inmediatez otorga a la democracia local un potencial
unico para la reconstruccién del tejido civico. El presente trabajo sostiene que, en un
entorno de erosion democratica, los cabildos abiertos, que representan en si mismos
espacios politicos, son a su vez uno de los pocos refugios institucionales disponibles
para la disputa del poder publico y la rendicidén de cuentas.

No obstante, este potencial no se materializa de forma automatica. La existencia
normativa del cabildo abierto en las leyes municipales no garantiza su eficacia
democratica. De hecho, la brecha entre la retorica del “gobierno abierto” y la
realidad de la practica politica es uno de los dilemas centrales de la participacion
en México. Mientras se multiplican los discursos sobre co-creacion e innovacion
publica, persisten y se agudizan practicas de recentralizacion del poder, opacidad
y resistencia burocratica. Por tanto, el objetivo de este analisis es revisar en qué
condiciones los cabildos abiertos logran trascender la simulacidén y convertirse en
verdaderos espacios de co-gobernanza comunitaria, poniendo el foco en la variable
independiente: la ciudadania organizada.

El paradigma del Estado Abierto en América Latina

En paralelo, organismos internacionales como la CEPAL, el BID y la OECD
han impulsado la agenda del Gobierno Abierto y, mas recientemente, del Estado
Abierto. Este enfoque busca trascender la transparencia pasiva (publicar datos) hacia
modelos de colaboracion activa. Nasser, Ramirez-Alujas y Rosales (2017) subrayan
la importancia de crear arreglos institucionales que permitan pasar de la consulta
simbolica a la participacion con efectos reales.
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El surgimiento y posterior expansion de practicas participativas como el cabildo
abierto no puede comprenderse al margen del auge internacional del paradigma del
gobierno abierto a finales de la primera década del siglo XXI. A partir de 2008-
2009, el gobierno abierto se consolidé como un marco normativo y discursivo que
busco responder a la crisis de legitimidad institucional mediante la promocién de
tres principios fundamentales: transparencia, participacion y colaboracion. Este giro
estuvo influenciado por la irrupcidn de iniciativas multilaterales y por la incorporacion
del lenguaje de apertura en las agendas de reforma del sector publico, particularmente
en democracias representativas afectadas por déficits de confianza ciudadana (Meijer,
Curtin & Hillebrandt, 2012).

Ensuformulacioninicial, el gobierno abierto se centr6é predominantemente en politicas
de transparencia y acceso a la informacion publica, bajo la premisa de que la apertura
de datos y la rendicion de cuentas generarian, de manera casi automatica, una mayor
legitimidad democratica. Sin embargo, la evidencia empirica acumulada durante la
década siguiente mostr6 que la transparencia, aunque necesaria, era insuficiente para
revertir la desconexion entre ciudadania e instituciones. Este diagndstico dio lugar
a una segunda fase del gobierno abierto, caracterizada por un énfasis creciente en la
participacion ciudadana y en la creacion de espacios institucionales que permitieran
una interaccion mas directa entre gobiernos y sociedad (Fung, 2015).

En este contexto, comenzaron a proliferar practicas que buscaban traducir los
principios abstractos del gobierno abierto en mecanismos concretos de deliberacion y
coproduccion de politicas publicas. Se identifica este transito como un desplazamiento
desde un enfoque centrado en la apertura informativa hacia uno orientado a la apertura
decisional, en el que la participacion deja de ser meramente consultiva para aspirar,
al menos normativamente, a incidir en la definicion de problemas, alternativas y
prioridades publicas (Fox, 2015).

A nivel subnacional, y particularmente en el ambito municipal, este proceso
encontrd un terreno fértil. Los gobiernos locales, al operar en escalas mas proximas
a la ciudadania, fueron concebidos como espacios idoéneos para experimentar con
dispositivos participativos que materializron lapromesa del gobierno abierto. Practicas
como los cabildos abiertos, los presupuestos participativos o los consejos ciudadanos
pueden interpretarse, asi, como expresiones institucionalizadas del giro participativo
impulsado por la agenda del gobierno abierto, mas que como innovaciones aisladas
o puramente locales (OECD, 2016).
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No obstante, diversos estudios advierten que la adopcidn de estas practicas ha sido
profundamente desigual y, en muchos casos, mas discursiva que sustantiva. La
institucionalizacion de mecanismos participativos bajo el paraguas del gobierno
abierto ha coexistido con estructuras de poder resistentes al escrutinio y con marcos
legales que limitan su caracter vinculante. Esta tension explica por qué dispositivos
como el cabildo abierto oscilan entre su potencial democratico y su instrumentalizacion
como ritual de legitimacion, dependiendo menos del paradigma que los inspira y mas
de las relaciones de poder en las que se insertan (Fung & Wright, 2003).

En el contexto mexicano, esta agenda se ha enfrentado a una contradiccion. Por
un lado, se adoptan narrativas de innovacion y apertura; por el otro, se observan
procesos de concentracion de decisiones en el Ejecutivo y presion sobre los érganos
autdbnomos que deberian garantizar la transparencia. Esta tension entre el discurso
modernizador y la practica politica tradicional define el campo de juego en el que
operan los cabildos abiertos: se habla de co-creacidon, pero a menudo no existen las
condiciones estructurales para que esta tenga efectos tangibles.

Aunque en la practica los conceptos de gobierno abierto y co-creacion suelen
utilizarse de manera indistinta, ambos responden a trayectorias conceptuales y
normativas diferenciadas. En su formulacion original, la agenda de gobierno abierto,
particularmente a partir de la creacion de la Open Government Partnership (OGP) en
2011, se estructuro en torno a compromisos de transparencia, acceso a la informacion
y mecanismos basicos de participacion y rendicion de cuentas. En esta etapa inicial, la
co-creacion no figuraba como un eje explicito del paradigma, sino que la participacion
se concebia principalmente como consulta o involucramiento ciudadano en politicas
previamente definidas por el Estado (Open Government Partnership, 2011).

Fue de manera progresiva, y a partir de la evaluacidén de los primeros planes de
accion, que la nocion de co-creacion comenzo a incorporarse al discurso y a
la practica del gobierno abierto. Este giro respondié al reconocimiento de que la
apertura informativa y la participacion consultiva eran insuficientes para transformar
relaciones de poder y mejorar la calidad de las politicas ptblicas. En este contexto,
la OGP y otros organismos internacionales empezaron a promover procesos de “co-
creacion” entendidos como el disefio conjunto de compromisos entre gobiernos y

sociedad civil, ampliando el alcance original del paradigma (Open Government
Partnership, 2018).

Sin embargo, reducir la co-creacion de lo publico a una derivacion del gobierno
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abierto implica desconocer sus raices tedricas mas profundas. La literatura sobre
coproduccion de servicios publicos y creacidon de valor publico antecede por varias
décadas a la agenda del gobierno abierto. Desde los trabajos pioneros de Elinor
Ostrom y sus colaboradores, la co-produccion fue conceptualizada como un arreglo
en el que ciudadanos y Estado contribuyen conjuntamente a la provisiéon y mejora
de bienes publicos, desafiando la visidon jerarquica de la administracién publica
tradicional (Ostrom, 1996).

Posteriormente, enfoques provenientes de la teoria de la gestion publica y de los
estudios organizacionales ampliaron esta perspectiva al plantear la co-creacion como
un proceso de generacion conjunta de valor publico, en el que la interaccidén entre
multiples actores produce soluciones que ningin actor podria generar de manera
aislada. Desde esta Optica, la co-creacion no es un instrumento del gobierno abierto,
sino un paradigma relacional mas amplio que cuestiona la centralidad exclusiva del
Estado en la definicién y produccién de lo publico (Bovaird & Loeffler, 2012).

La articulacion entre gobierno abierto, co-creacion y co-gobernanza se vuelve
particularmenterelevante en el ambito local. Los cabildos abiertos pueden interpretarse
como espacios institucionales donde estas trayectorias convergen: por un lado,
encarnan la logica del gobierno abierto al abrir procesos decisionales al escrutinio
y la participacion ciudadana; por otro, ofrecen condiciones para practicas de co-
creacion y co-gobernanza cuando la ciudadania organizada no solo opina, sino que
incide en la definicidén de problemas, la formulacién de propuestas y el seguimiento
de decisiones. En este sentido, los cabildos abiertos representan una interfaz concreta
donde paradigmas distintos dialogan, se tensionan y, en ocasiones, se traducen en
practicas democraticas con efectos reales sobre la accion publica local.

De la administracion publica a la co-gobernanza y la co-creacion

Para comprender la naturaleza y el alcance de los cabildos abiertos, es necesario
situar el analisis dentro de las transformaciones teoricas de la gobernanza publica.
El modelo tradicional de administracion publica, jerarquico y tecnocratico, ha
demostrado ser insuficiente para abordar la complejidad de los problemas sociales
contemporaneos. El concepto de co-gobernanza (co-governance) se refiere a un
modelo sistémico y de alto nivel donde los actores estatales y no estatales comparten
la autoridad y la toma de decisiones sobre politicas o servicios publicos. En cambio,
la co-creacidn (co-creation) es una practica especifica y operativa que se enfoca en
el proceso mediante el cual ciudadanos y funcionarios trabajan juntos para disefiar,
desarrollar e implementar soluciones, generando conjuntamente valor publico.
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Enfoque Co-gobernanza (co-governance) Co-creacion (co-creation)
Conceptual
Naturaleza  Modelo o sistema amplio de gestion Proceso o practica metodoldgica
publica. especifica.
Objetivo Que el Estado y actores no Que ciudadanos y funcionarios
estatales compartan la autoridad, disefien, desarrollen e implementen
responsabilidad y toma de soluciones de manera conjunta y
decisiones. colaborativa.
Enfasis En la estructura del poder y la En la generacion conjunta de valor
distribucion de la autoridad. (propuestas, politicas, servicios) y la
innovacion.
Rol del Puede operar dentro de un marco de Es el mecanismo ideal para
Cabildo co-gobernanza, pero solo seria un materializar la co-creacion,
Abierto espacio de consulta formal. convirtiendo el didlogo en un producto
tangible.
Tabla 1. Distincidén entre co-gobernanza y co-creacidén en relacion con el Cabildo Abierto. Fuente:

Elaboracion propia con base en Ansell y Torfing (2021); Serensen y Torfing (2019); Bovaird y Loeftler
(2012); Ostrom (1996).

La literatura sobre co-gobernanza y co-creacion ha adquirido centralidad en el debate
sobre innovacion publica; sin embargo, su implementacion empirica revela tensiones
estructurales que suelen quedar opacadas por enfoques normativos. Compartir
poder decisional no es un acto técnico ni neutro, sino un proceso politico que altera
jerarquias, rutinas burocraticas y margenes de discrecionalidad institucional (Ansell
& Torfing, 2021).

En este sentido, la co-creacion no puede reducirse a ejercicios ampliados de consulta
o escucha ciudadana. Cuando se implementa sin una redistribucion efectiva de
autoridad, corre el riesgo de convertirse en un mecanismo extractivo: la ciudadania
aporta informacion, diagnosticos y legitimidad simbolica, mientras que la decision
final permanece intacta en manos del gobierno. Este fenomeno ha sido identificado
en multiples experiencias participativas en América Latina, donde la retorica de la
colaboracidn convive con practicas de concentracion del poder (Serensen & Torfing,
2019).

La co-gobernanza, por su parte, plantea un reto ain mayor al cuestionar la
exclusividad estatal en la definicion de problemas y soluciones publicas. Para que
este modelo funcione, no basta con abrir espacios formales; se requieren reglas
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claras de interaccidn, capacidades institucionales y voluntad politica sostenida. En
ausencia de estas condiciones, los mecanismos participativos tienden a operar como
montajes procedimentales que reproducen asimetrias de poder bajo el lenguaje de la
colaboracion (Ansell & Torfing, 2021).

Ansell y Torfing (2021) y Serensen y Torfing (2019), establecen que la co-creacién no
es simplemente “escuchar a la gente”. Se trata de un proceso interactivo donde actores
estatales y no estatales participan conjuntamente en la definicién de problemas, el
disefo de soluciones y la implementacion de politicas publicas. Bajo este enfoque, la
ciudadania deja de ser vista como un cliente pasivo de servicios burocraticos para ser
reconocida como un socio indispensable en la generacion de valor publico.

Sin embargo, la teoria es clara respecto a los requisitos para que esto funcione. Los
procesos colaborativos requieren:

o Voluntad politica real: la disposicion de la autoridad a compartir el poder de
decision.

o Instituciones fuertes: reglas claras que protejan el proceso de la arbitrariedad.
o Burocracias profesionales: funcionarios con capacidades técnicas y dialdgicas.

o Garantias de derechos: un entorno donde la participacidén no conlleve riesgos
de cooptacion o represalia.

La ausencia de estos elementos estructurales es lo que explica el fracaso de muchos
gjercicios participativos en América Latina. Como advierte la literatura, sin estas
precondiciones, la participacion se limita a “montajes procedimentales” sin capacidad
de transformar las decisiones publicas.

El cabildo abierto como mecanismo institucional de apertura y participacion
ciudadana

El cabildo abierto es una figura con raices en la tradicion municipalista, disefiada
normativamente para permitir que la ciudadania intervenga directamente en las
sesiones del Ayuntamiento, el 6rgano maximo de autoridad local. Su propdsito es
democratizar la toma de decisiones, abriendo la “caja negra” del gobierno municipal
al escrutinio y la deliberacion publica.

El cabildo abierto constituye una institucion paraddjica: juridicamente débil, pero
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politicamente relevante. Su disefio normativo suele conferirle un caracter consultivo
y no vinculante, lo que limita su capacidad formal de incidir en decisiones sustantivas.
No obstante, esta debilidad legal contrasta con su potencia simbolica como espacio
de visibilizacion del conflicto y de interpelacion publica directa (Avritzer, 2009).

En la préctica, el cabildo abierto funciona menos como un mecanismo de consenso y
mas como una arena de confrontacion democratica. En ¢l se cruzan saberes técnicos
y comunitarios, intereses econdmicos y demandas territoriales, asi como narrativas
oficiales y contra-narrativas ciudadanas. Su relevancia no reside unicamente en
la decision final, sino en su capacidad para documentar desacuerdos, obligar a las
autoridades a posicionarse publicamente y dejar huella institucional del conflicto
(Della Porta, 2020).

Desde esta perspectiva, reducir el cabildo abierto a un instrumento de “mejora
administrativa” implica desconocer su naturaleza politica. Su eficacia democratica
no debe medirse solo por la cantidad de propuestas aceptadas, sino por su capacidad
para abrir la caja negra de la toma de decisiones municipales y redistribuir, aunque
sea temporalmente, las asimetrias de poder entre gobierno y ciudadania (Goémez
Alvarez Pérez, 2020).

A pesar de estar reconocido en multiples leyes estatales y reglamentos municipales,
la operacion de los cabildos abiertos es heterogénea. Estudios sobre instituciones
participativas (Avritzer, 2009; Della Porta, 2020) sugieren que para que estos
mecanismos funcionen, deben cumplirse cuatro condiciones bésicas que a menudo
son ignoradas en la practica:

Condicion Descripcion ideal Falla comun en la practica
Convocatoria clara y accesible Difusion amplia, anticipada y Publicacién discreta en
en lenguaje ciudadano sobre = gacetas oficiales poco leidas;
temas y tiempos. plazos cortos que impiden la
organizacion vecinal.
Facilidades para la Horarios compatibles, Sesiones en horarios laborales,
participacion formatos hibridos, materiales =~ lenguaje técnico excluyente,
informativos previos, apoyos = barreras fisicas o digitales.
logisticos.
Capacidad institucional Funcionarios capacitados Improvisacion, falta de
para facilitar el didlogo, personal técnico, pérdida de la

sistematizar propuestas y dar =~ memoria institucional de los
seguimiento. acuerdos.
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Caracter vinculante y Obligacion de justificar Escucha pasiva sin retorno;
capacidad de respuesta decisiones y explicar la archivo de propuestas sin
incorporacion (o no) de explicacion técnica o politica.
propuestas.

Tabla 2. Condiciones para la puesta en marcha de cabildos abiertos. Fuente: Elaboracion propia con base en
Avritzer (2009); Fung y Wright (2003); Della Porta (2020).

La evidencia en Jalisco y otros estados muestra que, en ausencia de estas condiciones,
los cabildos abiertos suelen reducirse a actos simbolicos utilizados para legitimar
decisiones ya tomadas por las élites locales.

Ciudadania organizada desde lo comunitario

Una idea central es que el disefio institucional, por si solo, es insuficiente. La
participacion solo funciona verdaderamente cuando nace desde lo comunitario, no
cuando se impone o se administra verticalmente desde el gobierno. La viabilidad del
cabildo abierto depende de la existencia de un tejido social activo capaz de disputar
el espacio.

Son los actores organizados: redes vecinales, colectivos barriales, organizaciones
ambientales, comités de defensa del territorio, quienes convierten el cabildo en
un instrumento de incidencia. Estos grupos no acuden al cabildo como individuos
aislados, sino como portadores de saberes colectivos y demandas territoriales
concretas. La co-gobernanza, entonces, no es un atributo de la institucion, sino un
“proceso social de articulacién” que depende de la fuerza de la comunidad.

Para comprender el papel de la ciudadania organizada en los cabildos abiertos,
resulta util avanzar mas alla de una descripcion genérica y proponer una tipologia
analitica que dé cuenta de la diversidad de formas de organizacidn y estrategias de
incidencia. Esta diferenciacion permite identificar patrones recurrentes en la practica
participativa y analizar con mayor precision los alcances y limites de la co-gobernanza
local (Avritzer, 2009).

En primer lugar, se identifica una ciudadania defensiva, generalmente articulada en
torno a la proteccion del territorio, el agua, el medio ambiente o los bienes comunes.
Estos actores suelen movilizarse frente a amenazas inmediatas y utilizan el cabildo
abierto como trinchera institucional de resistencia frente a decisiones percibidas
como impuestas o injustas (Jaime Oliver, 2021).

En segundo lugar, emerge una ciudadania propositiva, mas frecuente en contextos
metropolitanos, que combina activismo barrial con conocimientos técnicos y
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juridicos. Su estrategia se orienta a incidir en reglamentos, planes parciales y disefios
urbanos, utilizando el cabildo como espacio de negociacion y ajuste de politicas
publicas (Castro, 2021).

Finalmente, se observa una ciudadania vigilante, centrada en la supervision de
obras publicas, presupuestos y decisiones administrativas. Este tipo de organizacion
enfatiza la rendicion de cuentas y el seguimiento de acuerdos, transformando el
cabildo abierto en un dispositivo de control democratico continuo (Ackerman &
Sandoval-Ballesteros, 2006).

Municipios rurales y semiurbanos: la defensa del territorio

A diferencia de los contextos metropolitanos, donde la disputa suele centrarse
en la calidad del espacio urbano o en la planeacion, en los municipios rurales la
participacion se articula en torno a la defensa de bienes comunes esenciales como
el agua, la tierra y el entorno ambiental. Esta centralidad del territorio convierte al
cabildo abierto en un espacio de confrontacion directa entre proyectos de desarrollo
divergentes (Avritzer, 2009).

En estos contextos, la ciudadania organizada suele movilizarse de manera reactiva
frente a decisiones gubernamentales percibidas como impuestas, opacas o alineadas
con intereses externos. Los cabildos abiertos funcionan entonces como una de las
pocas arenas institucionales disponibles para interpelar piblicamente a la autoridad
local, exigir informacidon y documentar dafios ambientales o sociales. Lejos de operar
como espacios de deliberacion consensual, estos ejercicios adoptan con frecuencia
la forma de disputas abiertas por el control del territorio y la definicion legitima del
interés publico (Della Porta, 2020).

Se advierte que, en contextos locales, como los son los municipios rurales, la cercania
entre autoridades y ciudadania no necesariamente reduce las asimetrias de poder,
sino que puede reforzar dindmicas clientelares o caciquiles. En este escenario, la
participacion institucionalizada se convierte en un terreno ambivalente: por un lado,
ofrece canales formales de expresion; por otro, expone a los actores comunitarios a
riesgos de represalia politica o social, particularmente cuando cuestionan proyectos

estratégicos o intereses econémicos consolidados (Ackerman & Sandoval-Ballesteros,
2006).

No obstante, diversos estudios muestran que cuando las comunidades rurales
logran articularse en redes organizadas como comités ambientales, colectivos
territoriales o alianzas intermunicipales, el cabildo abierto puede transformarse en un
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dispositivo de vigilancia y contencion del poder local. La produccion comunitaria de
informacién, como diagnosticos ambientales, mapeos de afectaciones o cronologias
de incumplimientos gubernamentales, permite disputar el monopolio técnico de la
autoridad y elevar el costo politico de decisiones discrecionales (Jaime Oliver, 2021).

Eneste sentido, el cabildo abierto en municipios rurales no debe entenderse inicamente
como un mecanismo participativo, sino como una herramienta de defensa territorial
inserta en relaciones de poder asimétricas. Su eficacia democratica depende menos de
su disefio normativo que de la capacidad organizativa de la comunidad para sostener
la presion politica, articular alianzas externas y convertir la deliberacion publica en
un proceso continuo de vigilancia y rendicidon de cuentas (Nasser et al., 2017).

En municipios ubicados en zonas rurales de Jalisco o en la periferia semi urbana del
Area Metropolitana de Guadalajara, como aquellos en la cuenca del rio Santiago
en Jalisco, por ejemplo, El Salto, los cabildos abiertos adquieren una dimensién de
resistencia. Aqui, los temas centrales giran en torno a la supervivencia (por cuestiones
de salud) y la viabilidad del territorio: gestion del agua, saneamiento, impacto de
industrias y cambios de uso de suelo (Gobierno de El Salto, s.f.).

En estos contextos, las redes ambientales y los comités ciudadanos han utilizado el
cabildo abierto para:

o Exigir transparencia sobre licencias de construccion o descargas industriales.
o Monitorear obras publicas y denunciar corrupcidén o mala calidad técnica.
o Frenar megaproyectos que amenazan los recursos naturales locales.

El cabildo abierto supone entonces un espacio de disputa politica directa, en el
que la ciudadania organizada recurre a mecanismos institucionales para cuestionar
decisiones publicas, aportar evidencia empirica sobre afectaciones territoriales y
demandar explicaciones formales por parte de la autoridad. Sibien estas intervenciones
suelen enfrentar resistencias asociadas a estructuras de poder local consolidadas,
en determinados casos han logrado incidir en la redefinicion de proyectos o en la
reorientacion de prioridades municipales.

Municipios metropolitanos: la disputa por el derecho a la ciudad

En los municipios metropolitanos de Jalisco (Guadalajara, Zapopan, Tonald,
Tlaquepaquey Tlajomulco), donde la administracion es mas complejay burocratizada,
los cabildos abiertos suelen insertarse en procesos de planeacion urbana mas
formalizados. Sin embargo, los colectivos vecinales han logrado introducir agendas
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progresistas que desafian la inercia gubernamental: movilidad sustentable, seguridad
vial, proteccion del arbolado urbano y recuperacion de espacios publicos.

En estos casos, la clave del éxito ha sido la sofisticacion técnica. Los vecinos
organizados llegan a las sesiones con propuestas de disefio urbano, estudios de impacto
vial y argumentos juridicos, obligando a los planificadores oficiales a negociar. Aqui,
el cabildo funciona como un espacio de disputa técnica y politica sobre el modelo
de ciudad. La siguiente tabla sintetiza las diferencias observadas en las dindmicas de
participacion segun el contexto.

Variable Contexto Rural / Defensa del  Contexto Metropolitano /
Territorio Derecho a la Ciudad
Temas prioritarios Agua, saneamiento, Movilidad, espacio publico,
megaproyectos, uso de suelo. arbolado, seguridad,
planeacion.
Tipo de actor Comités comunitarios, Colectivos vecinales,
ejidatarios, redes ambientales. activistas urbanos,
académicos.
Estrategia principal Denuncia, resistencia, Propuesta técnica,
presentacion de evidencia de negociacion, incidencia en
dafio. reglamentos.
Rol del cabildo Trinchera de defensa y Espacio de deliberacion
vigilancia. técnica y ajuste de politicas.
Respuesta gubernamental Tendencia al cierre, Tendencia a la burocratizacion
cooptacién o confrontacion. o simulacion participativa.

Tabla 3. Comparativa de dindmicas en ejercicios de cabildo abierto. Fuente: Elaboracion propia a partir
del analisis de casos de cabildos abiertos en municipios del Area Metropolitana de Guadalajara y literatura
sobre instituciones participativas Avritzer, 2009; Della Porta, 2020; Jaime Oliver, 2021).

Obstaculos para la Institucionalizacion

A pesar de los casos de éxito y del esfuerzo ciudadano, este andlisis identifica
barreras estructurales que impiden que la co-gobernanza se convierta en la norma.
Estos obstaculos no son accidentales, sino que reflejan la distribucion del poder en el
sistema politico local.
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Los obstaculos que enfrentan los cabildos abiertos no deben interpretarse como fallas
técnicas aisladas, sino como expresiones de relaciones de poder profundamente
arraigadas en la politica local. La ausencia de vinculaciéon juridica, la opacidad
administrativa y la resistencia burocratica reflejan la reticencia de las élites locales
a ceder control sobre decisiones estratégicas, incluso en contextos que adoptan el
discurso del gobierno abierto (Nasser et al., 2017).

Asimismo, las desigualdades sociales atraviesan los mecanismos participativos
y condicionan quién puede participar, con qué recursos y bajo qué riesgos. En
contextos de precariedad institucional y violencia, la participacion ciudadana no
€s un ejercicio neutro, sino una practica que puede implicar costos personales y
colectivos significativos. Reconocer estas condiciones es indispensable para evitar
visiones idealizadas de la participacion y para disefiar estrategias de co-gobernanza
realistas y éticamente responsables (OECD, 2017).

Ausencia de vinculacion juridica. El problema mads recurrente es la falta de caracter
vinculante. Al concebirse legalmente como espacios consultivos, las autoridades
pueden ignorar las propuestas ciudadanas sin costo legal inmediato. Esto genera una
sensacion de futilidad que desalienta la participacion futura (“;para qué voy si no
hacen caso o hacen lo que quieren?”).

Resistencias burocraticas y opacidad. Existe una cultura administrativa que ve la
participacion como un obstaculo para la eficiencia o como una amenaza politica. Esto
se traduce en practicas de opacidad: informacion incompleta, presupuestos ilegibles
y ocultamiento de criterios técnicos. Sin acceso a informacién publica confiable,
la capacidad de la ciudadania para proponer alternativas viables se ve severamente
mermada.

Desigualdad y riesgo de captura. Los cabildos abiertos no estan exentos de reproducir
desigualdades sociales. Grupos con mayores recursos (tiempo, educacion, conexiones)
tienen mas facilidad para participar e imponer su agenda, mientras que sectores
vulnerables (juventudes, mujeres cuidadoras, periferias pobres) quedan excluidos.
Ademas, existe el riesgo constante de captura politica, donde actores partidistas
utilizan el mecanismo para movilizar bases clientelares y simular apoyo popular.

El contexto de violencia y precariedad. Finalmente, no se puede ignorar que estos
procesos ocurren en un contexto de violencia politica y precariedad institucional. En
muchas regiones de México, desafiar al poder local implica riesgos de seguridad. La
disputa por el territorio a menudo enfrenta a las comunidades no solo con el gobierno,
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sino con intereses facticos y criminales. Esto limita la libertad para deliberar sin
amenaza y condiciona la profundidad de la critica ciudadana.

A partir de un andlisis de procesos en Jalisco, se han identificado tres factores que
permiten a la ciudadania organizada transformar el cabildo abierto de un ritual a un
espacio de poder.

o Existencia de redes y liderazgos: la organizacion previa es fundamental. Los
cabildos exitosos son precedidos por asambleas barriales, recoleccion de
firmas y construccion de consensos locales. Los liderazgos sociales articulan
las demandas y sostienen el proceso frente al desgaste burocratico.

o Produccion comunitaria de informacion (contra-expertise): este es un hallazgo
crucial. Cuando las comunidades generan su propia evidencia, como mapeos de
riesgos, diagnosticos ambientales, censos de arbolado, cronologias de fallas en
servicios, éstas logran romper el monopolio técnico del gobierno. Al presentar
datos duros, la ciudadania obliga a la autoridad a argumentar con mayor rigor
y desmontar narrativas oficiales que minimizan los problemas.

o Articulacion con aliados externos: la vinculacidon con universidades,
organizaciones de la sociedad civil especializadas, medios de comunicacion
y redes de derechos humanos tecnifica las demandas y les otorga visibilidad
medidtica. Estos aliados funcionan como “traductores” entre el lenguaje
del dolor social y el lenguaje de la politica publica, y actian como escudos
protectores frente a la hostilidad institucional.

Algunas propuestas para avanzar hacia una co-gobernanza

Frente a este diagndstico, es urgente plantear lineamientos que fortalezcan los cabildos
abiertos y reduzcan la brecha entre la promesa democratica y la realidad operativa.
A partir de la experiencia comparada y la literatura sobre innovacién democrética, se
proponen las siguientes rutas de accion:

Instituir la respuesta obligatoria (rendicion de cuentas): Aunque la decision final
recaiga en el Ayuntamiento, debe establecerse la obligacion legal de responder
formalmente a cada propuesta ciudadana, justificando técnica y politicamente su
aceptacion, modificacion o rechazo. Esto cierra el ciclo de retroalimentacion y
dignifica la participacion.

Transparencia proactiva radical: Las autoridades deben publicar proactivamente toda
la informacion relevante (diagnosticos, planos, presupuestos) antes de la convocatoria
al cabildo. La deliberacion informada es imposible sin datos abiertos y accesibles.
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Fortalecimiento de capacidades institucionales: Se requiere profesionalizar a los
equipos municipales encargados de la participacion, dotandolos de metodologias
de facilitacion, resolucion de conflictos y sistematizacion de informacion. La
participacion no se improvisa; se gestiona.

Metodologias de inclusion: Es necesario disefiar formatos que rompan las
barreras de entrada para grupos subrepresentados. Esto implica horarios flexibles,
descentralizacion de sedes, cuidados infantiles durante las sesiones y lenguajes
adaptados.

Acompafiamiento y monitoreo continuo: La participacion no termina cuando
se cierra la sesion del cabildo. Se deben establecer mecanismos de seguimiento
ciudadano (comités de vigilancia, observatorios) que monitoreen el cumplimiento de
los acuerdos en el tiempo. La co-gobernanza es un ejercicio continuo de vigilancia.

Conclusion

El anélisis desarrollado a lo largo de este trabajo permite sostener que la democracia
local adquiere una relevancia politica estratégica en contextos de erosion democratica,
no como un espacio subsidiario del poder nacional, sino como uno de los pocos
ambitos donde la ciudadania conserva capacidad real de interpelacion, vigilancia y
disputa del poder publico. En este marco, los cabildos abiertos no deben entenderse
como instrumentos administrativos orientados a mejorar la eficiencia gubernamental,
sino como dispositivos politicos cuya funcion principal es abrir la toma de decisiones
municipales al conflicto democratico y a la rendicion de cuentas.

La evidencia tedrica y empirica analizada muestra que la eficacia democratica de los
cabildos abiertos no depende inicamente de su disefio normativo, sino de las relaciones
de poder en las que se insertan y, de manera central, de la existencia de ciudadania
organizada capaz de apropiarse del mecanismo. Cuando la participacion se concibe
como un procedimiento gestionado verticalmente por la autoridad, los cabildos
abiertos tienden a operar como rituales de legitimacion o montajes procedimentales.
En contraste, cuando surgen desde procesos comunitarios previos, sostenidos por
redes sociales activas, produccion autonoma de informacidon y alianzas externas,
pueden convertirse en espacios de co-gobernanza y control democréatico efectivo.

El trabajo también permite matizar la relacion entre el paradigma del gobierno abierto
y las practicas participativas locales. Si bien el auge del gobierno abierto desde
finales de la década de 2000 contribuy6 a institucionalizar mecanismos como los
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cabildos abiertos bajo los principios de transparencia, participacién y colaboracion,
ello no implica que dichas practicas deriven exclusivamente de este paradigma. La
co-creacion de lo publico tiene un origen tedrico mas amplio y anterior, vinculado a
la coproduccion de bienes publicos y a enfoques relacionales de la gobernanza, que
cuestionan la centralidad exclusiva del Estado en la definicion y produccion de lo
publico.

En este sentido, los cabildos abiertos pueden interpretarse como espacios de
convergencia entre distintas tradiciones: el gobierno abierto, en tanto marco
normativo que impulsa la apertura decisional, la co-creacion, como practica de
generacion conjunta de valor publico, y la co-gobernanza, como arreglo institucional
que redistribuye la autoridad entre actores estatales y no estatales, aunque sea de
forma parcial. Esta convergencia no es automatica ni garantizada, sino contingente a
condiciones politicas, institucionales y sociales especificas.

Finalmente, el analisis de los casos en Jalisco pone de relieve que los cabildos abiertos
operan de manera diferenciada seglin el contexto territorial. En municipios rurales
y semiurbanos, tienden a configurarse como herramientas de defensa del territorio
frente a proyectos extractivos o decisiones percibidas como impuestas, mientras que
en contextos metropolitanos funcionan como arenas de disputa técnica y politica
en torno al derecho a la ciudad. En ambos casos, su potencial democratico se ve
limitado por obstaculos estructurales como la ausencia de vinculacion juridica, la
opacidad administrativa, las resistencias burocraticas y las desigualdades sociales
que atraviesan la participacion.

A partir de estos hallazgos, este trabajo contribuye a la literatura sobre democracia
local al subrayar que larevitalizacion democratica no puede descansar exclusivamente
en reformas normativas ni en la adopcion de paradigmas globales como el gobierno
abierto. La clave reside en fortalecer las capacidades organizativas de la ciudadania
y en disefiar instituciones locales que reconozcan el conflicto, la deliberacion y
la vigilancia como componentes legitimos de la accion publica. Futuros trabajos
podrian profundizar este analisis mediante estudios comparados entre municipios,
investigacion empirica de largo plazo sobre los efectos de los cabildos abiertos y
evaluaciones mas sistematicas sobre su impacto real en la redistribucion del poder a
nivel local.
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Resumen: La creciente incorporacion de la inteligencia artificial en la
gestion publica ha cambiado la manera en la que los gobiernos locales toman
decisiones, gestionan servicios y se relacionan con la ciudadania. En el ambito
local, donde se experimenta con mayor cercania la democracia cotidiana, la
adopcion de estos sistemas plantea tanto riesgos como oportunidades. A través
de una revision de literatura académica y documentos de politica publica
nacionales e internacionales, este trabajo analiza los retos y posibilidades de
democratizar el uso de la inteligencia artificial en los gobiernos locales en
México entendiendo la democratizacién tecnologica como la construccion
de arreglos institucionales que garanticen la transparencia algoritmica,
participacion ciudadana, equidad territorial y proteccion de los derechos.
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Abstract: The increasing incorporation of artificial intelligence into public
administration has changed how local governments make decisions, manage
services, and engage with citizens. At the local level, where everyday
democracy is most closely experienced, adopting these systems poses
both risks and opportunities. Through a review of academic literature and
national and international public policy documents, this work analyzes the
challenges and possibilities of democratizing the use of artificial intelligence
in local governments in Mexico, understanding technological democratization
as the construction of institutional arrangements that ensure algorithmic
transparency and citizen participation, territorial equity and protection of rights.
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La inteligencia artificial (IA) se define, segun la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura y la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econdmicos, como un sistema basado en maquinas que, con objetivos
explicitos o implicitos, infiere a partir de los datos recibidos como generar resultados
tales como predicciones, contenidos, recomendaciones o decisiones que pueden influir
en entornos fisicos o virtuales (UNESCO, 2021; OCDE, 2024). La UNESCO (2021)
afade que la IA es capaz de imitar ciertas funcionalidades de la inteligencia humana,
como la percepcion, el aprendizaje, el razonamiento, la resolucidon de problemas y la
interaccion lingiiistica. Estas definiciones permiten entender que la IA no es solo una
herramienta tecnologica, sino un conjunto de sistemas que inciden directamente en
la vida cotidiana de las personas.

La literatura sobre “poder algoritmico” y “gobernanza algoritmica” ha mostrado que
quien controla los datos, el disefio de los modelos y los criterios de optimizacion
concentra una capacidad inédita para definir qué problemas se ven, qué opciones se
consideran y quién resulta afectado por las decisiones (Aytac, 2024). De este modo,
la toma de decisiones se desplaza parcialmente desde los procedimientos politicos
tradicionales hacia infraestructuras técnicas, configurando una “arquitectura invisible
de poder” que determina qué y quién es visible, qué se vuelve prioritario y qué queda
fuera de la agenda (Aytac, 2024). En la misma linea, se ha planteado la necesidad de
someter estos sistemas a un control democratico mediante mecanismos como juntas
ciudadanas, comités de supervision o disefios de “democracia técnica” que permitan
impugnar sesgos y decisiones algoritmicas (Swist et al., 2024).

En el contexto mexicano, la literatura sobre gobiernos municipales subraya que el nivel
local es el espacio donde se experimenta con mayor claridad la “democracia vivida”:
ahi se tramitan los servicios, los conflictos vecinales y la gestion del espacio publico;
por lo tanto, las practicas de gobierno local reflejan de manera directa los habitos
y costumbres civicas de la sociedad (Meza Canales, 2020). Cuando los municipios
adoptan sistemas de IA para temas como seguridad, recaudacidn, servicios urbanos
o participacion digital, lo que estd en juego no es una abstraccidon tecnoldgica, sino
la forma concreta en que las personas viven la democracia, perciben la cercania o
lejania del gobierno y valoran si su voz cuenta en la toma de decisiones (Ruvalcaba-
Gomez & Cifuentes-Faura, 2023).

El problema central que se aborda en esta ponencia es que la adopcion de IA en
los gobiernos locales mexicanos avanza en un contexto de capacidades limitadas y
marcos democraticos aun incipientes, lo que abre la posibilidad de concentrar poder,
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profundizar desigualdades y debilitar la participacioén ciudadana. En este marco, la
pregunta que orienta el andlisis es la siguiente: ;en qué condiciones es posible hablar
de “democratizar” la IA en gobiernos locales de México?

El tema es relevante para los estudios de politicas publicas porque la IA, en los
gobiernos subnacionales, reconfigura el ciclo de la politica: modifica la manera en
que se definen problemas, se priorizan territorios y se distribuyen recursos, como
muestran los estudios recientes sobre IA en el sector publico y gobernanza de la [A
en México (Garcia Benitez et al., 2025; Ruvalcaba-Gomez & Garcia-Benitez, 2025).
En el campo del gobierno local, la literatura evidencia que la calidad democratica
municipal se encuentra marcada por pobreza democratica, clientelismo y decisiones
poco participativas; introducir IA en este contexto puede profundizar automatismos
autoritarios o, en sentido opuesto, abrir nuevas formas de rendicion de cuentas y
transparencia si se disefia con participacion (Meza Canales, 2020). Desde la cultura
democratica, diagnosticos como el Barometro de las Américas documentan niveles
preocupantes de desconfianza institucional y ambivalencia hacia la democracia, lo
que vuelve critico preguntarse si los usos de IA en lo local refuerzan o erosionan la
confianza, la percepcion de justicia y la disposicion a participar (Parés et al., 2022;
OCDE, 2025).

Al mismo tiempo, la expansion de la IA importa para actores concretos: cabildos,
ciudadania organizada, organizaciones de la sociedad civil (OSC) y universidades.
Por un lado, los gobiernos municipales enfrentan presiones para digitalizar servicios
sin contar siempre con capacidades técnicas ni marcos €ticos claros, lo que puede
derivar en dependencia de proveedores, pérdida de control sobre datos y opacidad en
decisiones automatizadas (Carrera Herndndez, 2020; National Alliance for Artificial
Intelligence (ANIA), 2024; Millan-Vargas et al., 2024). Por otro lado, la ciudadania
organizada y las OSC se encuentran ante la oportunidad de utilizar la 1A para co-
disenar sistemas de participacion, monitoreo y analisis de datos puiblicos, pero también
ante riesgos de vigilancia, discriminacién automatizada y exclusion de grupos menos
conectados (Lahdili & Nyadera, 2024; Red de Defensa de los Derechos Digitales
(R3D), 2023). Finalmente, universidades y centros de investigacion se perfilan como
actores clave en propuestas de gobernanza de IA en México, al articular conocimiento
técnico, analisis ético y acompafiamiento a gobiernos subnacionales que carecen de
capacidades propias (Fuentes Nettel, 2024; ANIA, 2024). En conjunto, todos estos
actores se ubican en el centro del dilema de democratizar la IA: aceptar soluciones
algoritmicas como cajas negras o impulsar arreglos institucionales que las sometan
al escrutinio democratico cotidiano (David et al., 2025).
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Metodologicamente, el presente escrito se construye a partir de una revision narrativa
de literatura académica y documentos de politica publica nacionales e internacionales
sobre inteligencia artificial, gobierno digital y democracia local, complementada con
informes de organismos internacionales y organizaciones de la sociedad civil. Se
recurre a este corpus para identificar categorias analiticas, tensiones normativas y
experiencias recientes de uso de IA en el sector publico, méds que para evaluar un
caso unico en profundidad o contrastar hipotesis causales. Por lo tanto, el enfoque es
conceptual-analitico, orientado a formular lineamientos de politica y a problematizar
las condiciones bajo las cuales puede hablarse de una democratizacion de la 1A en el
ambito local.

Lanocion de gobernanza tecnoldgica alude al entramado de actores, reglas y procesos
mediante los cuales se decide qué tecnologias se adoptan, codmo se disefian, qué
datos se recolectan, como se utilizan y quién puede acceder o auditar los sistemas
algoritmicos. En el sector publico, se recomienda integrar criterios de transparencia
y trazabilidad en el disefio, adquisicidon y operacion de la [A, asi como establecer
consejos, comités y registros publicos para los sistemas de alto riesgo (4d hoc
Committee on Artificial Intelligence (CAHAI), 2021; Martin et al., 2024; OCDE,
2025). Decidir qué problema atiende un algoritmo, qué datos incorpora y como
se ajusta su funcionamiento es, por tanto, un ejercicio de poder que debe quedar
sometido a mecanismos de control democratico.

Desde los estudios sociales de la ciencia y la tecnologia, autores como Latour (2005)
y Feenberg (1999) han insistido en que la tecnologia no puede comprenderse como un
mero instrumento neutro, sino como parte de una infraestructura socio técnica donde
se entrelazan normas, practicas e intereses (Hess & Sovacool, 2020). En el caso de la
[A, esta perspectiva sociotécnica implica reconocer que su disefio responde a valores
y contextos especificos. De modo que cada decision técnica, como clasificar datos,
definir umbrales o priorizar alertas, es también una decision social y politica (Chen
& Metcalf, 2024; Schiitze, 2024).

En cuanto a la democracia local, puede entenderse como el conjunto de arreglos
institucionales y culturales que permiten la participacion directa o cercana de la
ciudadania en los asuntos publicos del territorio donde vive. Sus componentes centrales
incluyen: la participacion efectiva en decisiones y el control sobre las autoridades; la
proximidad entre la poblacion y quienes disefian e implementan politicas publicas; y
la capacidad ciudadana para supervisar, deliberar y modificar las acciones del poder
local (Meza Canales, 2020; Falanga, 2024). Bajo esta concepcidn, los municipios
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funcionan como “escuela de democracia”, donde ciudadania y autoridades interactian
cara a cara.

Los cabildos abiertos constituyen una institucion de deliberacion publica que permite
a la ciudadania presentar propuestas, reclamos y proyectos ante el gobierno municipal.
Enlaultima década, distintas municipalidades mexicanas han incorporado tecnologias
digitales para transmitir sesiones, facilitar participacion remota y documentar
intervenciones mediante plataformas en linea, mecanismos de consulta y espacios
de co-creacion digital. Estos procesos han ampliado el espectro de participacion,
aunque también han evidenciado brechas digitales y nuevos retos para la inclusion
efectiva de todos los grupos sociales (Soria Romo, 2021; Casanuevas Vargas, s. f.).

Apartir de estas categorias es posible formular una definicion operativa de democratizar
la IA en el &mbito local. En esta ponencia, se entiende por democratizacion de la [A
el conjunto de arreglos normativos, institucionales y socio técnicos que permiten:

1. Transparenciay auditabilidad algoritmica, haciendo comprensibles y escrutables
las 16gicas, usos y efectos de los sistemas de 1A.

2. Participacion ciudadana en todo el ciclo de la politica de [A, desde la definicion
de problemas hasta la supervision posterior a la implementacion.

3. Equidad territorial y social, evitando que la IA perpetie sesgos o excluya grupos
y territorios, y procurando que sus beneficios se distribuyan de forma justa.

4. Proteccidon de derechos, especialmente en materia de privacidad, proteccion
de datos personales y no discriminacion algoritmica, conforme a marcos
nacionales e internacionales de derechos humanos.

A continuacion, estas dimensiones pueden sintetizarse en la Tabla 1, que ilustra
como cada una se traduce en implicaciones concretas para los gobiernos locales (por
ejemplo, obligaciones de publicidad activa, mecanismos de consulta y criterios de
asignacion de recursos).
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Dimension

Descripcion sintética

Implicaciones concretas
para gobiernos locales

Transparencia y auditabilidad

Hacer visibles las logicas,
datos y efectos de los
sistemas de [A

Publicar registros de
sistemas de IA; difundir
criterios de decision
automatizada; permitir
auditorias técnicas y
ciudadanas de algoritmos y
datos

Participacion ciudadana en el
ciclo

Incluir a la ciudadania desde
la definicion del problema
hasta la evaluacion posterior

Realizar consultas publicas
sobre proyectos de IA;
incorporar cabildos abiertos
y foros deliberativos;
mecanismos para impugnar
decisiones algoritmicas

Equidad territorial y social

Evitar que la IA reproduzca
o profundice desigualdades
entre grupos y territorios

Priorizar inversion en
municipios rezagados;
adaptar sistemas a contextos
rurales e indigenas;
monitorear impactos
diferenciados por género,
etnia y territorio

Proteccion de derechos

Garantizar privacidad,
proteccion de datos
personales y no
discriminacion algoritmica

Evaluaciones de impacto
en derechos humanos;
protocolos de uso de datos
sensibles; canales de queja
y reparacion ante decisiones

automatizadas injustas

Co-gobernanza sociotécnica

Compartir el control de la
IA entre gobierno, sociedad
civil y academia

Crear consejos mixtos de
IA; observatorios locales de
datos; convenios formales
con universidades y OSC
para disefo, supervision y
evaluacion de sistemas
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Sostenibilidad a largo plazo

Considerar impactos en
capacidades, inclusién
social y medio ambiente en
el tiempo

Programas de capacitacion
continua; mantenimiento
presupuestal de
infraestructuras; evaluacion

de huella ambiental y
continuidad de proyectos
de IA

Tabla 1: dimensiones e implicaciones de la democratizacion de la IA para los gobiernos locales Fuente:
elaboracion propia con base en UNESCO (2021), OCDE (2025), Open Government Partnership (2025),
Medina Romero y Torres Chéavez (2025) y Campos Rios (2025).

Contexto mexicano: brechas, capacidades locales y agenda digital

El debate sobre la democratizacion de la TA en los gobiernos locales no puede
sostenerse en abstracto, sino que debe anclarse en el contexto mexicano de brecha
digital, capacidades institucionales y marcos de politica publica.

Segtin la Encuesta Nacional sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologias de la
Informacion en los Hogares (ENDUTIH), la brecha entre usuarios de internet en
zonas urbanas y rurales se redujo de 25.1 a 18.4 puntos porcentuales entre 2021 y
2024; sin embargo, persisten obstaculos vinculados al costo del servicio, la falta de
cobertura y las habilidades digitales (INEGI, 2025). En 2024, los estados con mayor
proporcidon de hogares con acceso a internet fueron Ciudad de México y Sonora
(84.4%), seguidos por Nuevo Leon (83.7%), mientras que los niveles mas bajos
se registraron en Guerrero (58.9%), Oaxaca (55.5%) y Chiapas (50.7%) (INEGI,
2025). Estas cifras reflejan fuertes desigualdades regionales y, al mismo tiempo,
disparidades internas entre zonas metropolitanas altamente conectadas y municipios
rurales e indigenas con acceso limitado a infraestructura basica.

En cuanto a la poblacion indigena, se estima que 86% cuenta con cobertura moévil
en al menos una tecnologia (3G o 4G), pero muchas localidades pequeiias siguen sin
conectividad o con servicios intermitentes; solo en 10 de los 67 pueblos indigenas se
reporta una cobertura plena, con especial rezago en el sur del pais (IFT, 2024). Estos
datos muestran que cualquier politica de IA que se pretenda democratica debe tomar
en cuenta las condiciones desiguales de acceso y las vulnerabilidades territoriales.

En el plano de las politicas publicas, México ha desarrollado estrategias y agendas
digitales que mencionan ladigitalizacion del gobiernoylaadopciondeIA; sinembargo,
la implementacion concreta a escala municipal es fragmentaria y poco robusta. El
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caso de Jalisco destaca como pionero con la iniciativa de Transformacion Digital
y “Jalisco Innovacién Digital”, que ha promovido gobierno abierto, plataformas
de datos y experiencias iniciales de IA aplicadas a servicios y transparencia; no
obstante, son ejemplos todavia excepcionales y concentrados en capitales o ciudades
intermedias (Gobierno de Jalisco, 2020; Carrera Hernandez, 2020). La mayoria de
los municipios carece de estrategias digitales locales articuladas, lo que limita el
posible impacto transformador de la IA en la gobernanza cotidiana.

Diversos diagnésticos subrayan también las limitaciones de capacidades
institucionales en los gobiernos municipales: presupuestos minimos, ausencia de
personal técnico especializado, dependencia excesiva de proveedores privados para
el desarrollo de cualquier plataforma y carencia de unidades especificas dedicadas a
datos, digitalizacion o IA (Carrera Hernandez, 2020; Labandeira-Garcia & Martinez-
Justo, 2024). Durante la pandemia de COVID-19, muchos municipios mostraron baja
capacidad para responder mediante canales digitales, desaprovechando el potencial
de la tecnologia para atender necesidades ciudadanas (Milldn-Vargas & Quintana
Alonso, 2021). De manera reciente, estudios sobre el impacto y las barreras de la [A
en el sector publico han confirmado estas dificultades, incluso en estados con mayor
desarrollo institucional (Millan-Vargas et al., 2024).

A continuacion, la Tabla 2 resume los principales obstaculos para la adopcion
democratica de 1a IA en los municipios mexicanos, distinguiendo cuatro dimensiones:
infraestructura, capacidades institucionales, normatividad y cultura politica. Esta
sintesis evidencia que el desafio no se reduce a incorporar tecnologia, sino a construir
condiciones estructurales para que la IA no se convierta en un nuevo factor de
exclusion.

nsuficientes o
desiguales entre
territorios

cobertura plena;
brecha urbano—rural
en hogares con
internet; servicios
digitales basicos
ausentes

Dimension Descripcion del Ejemplos en el Riesgos
obstaculo contexto mexicano democraticos
asociados
Infraestructura Conectividad, Municipios rurales Exclusion de
tecnologica equipos y plataformas e indigenas sin comunidades del ciclo

digital; imposibilidad
practica de participar
en plataformas o
beneficiarse de IA.
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Capacidades Falta de personal Dependencia de Captura tecnoldgica
institucionales especializado, proveedores privados por empresas;
Unidades de datos/ para cualquier proyectos mal
IA y experiencia en solucion digital; disefiados; escaso
contratacion y gestion | ausencia de areas de | control sobre datos y
tecnologica datos o innovacidon | algoritmos usados en
en la estructura lo local
municipal
Normatividad y regu- Marco juridico Iniciativas Opacidad en el uso
lacion fragmentado e legislativas sin de IA; vulneracion de
incipiente sobre aterrizaje municipal; | derechos; ausencia de
IA, transparencia falta de reglas responsabilidad clara
algoritmica y sobre decisiones ante errores o abusos
proteccion de datos | automatizadas; vacios algoritmicos
en supervision y
sancion
Cultura politica y Practicas clientelares, Municipios con Naturalizacion de
ética desconfianza baja participacion la “caja negra”
institucional, baja en cabildos; algoritmica; apatia o
alfabetizacion digital | escasa apropiacion miedo a participar;
y resistencia al ciudadana de refuerzo de habitos
escrutinio plataformas digitales; autoritarios y
uso de tecnologia sin excluyentes
debate publico

Tabla 2: dimensiones de los obsticulos para la adopcion democratica de la IA. Fuente: elaboracion
propia con base en INEGI (2025), IFT (2024), Carrera Hernandez (2020), Labandeira-Garcia y Martinez-
Justo (2024), Millan-Vargas y Quintana Alonso (2021), Millan-Vargas et al. (2024), FinTech México (2025)
y Casalet y Stezano (2025).

Casos contrastados en gobiernos locales: usos de IA y tensiones democraticas
Sobre este contexto se superponen riesgos adicionales asociados a la orientacion
que adopta la TA en los gobiernos locales. Por un lado, la brecha digital territorial
limita la posibilidad de que la A se utilice para ampliar la participacion y el acceso a
servicios; por otro, las capacidades institucionales bajas dificultan que las decisiones
tecnologicas se conduzcan con criterios democraticos (FinTech Meéxico, 2025;
Casalet & Stezano, 2025; Ruvalcaba-Gomez & Garcia Benitez, 2023).

A ello se suma un vacio regulatorio significativo. El marco juridico mexicano sobre [A
se encuentra fragmentado y en etapa incipiente, con multiples iniciativas legislativas
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en discusion, pero sin una ley integral ni un sistema robusto de supervision y ética
algoritmica. La Camara de Diputados ha impulsado propuestas para expedir una Ley
de Regulacion Etica de la IA y la robética, mientras que otros documentos abordan
la TA desde la proteccion de datos o la ciberseguridad (Camara de Diputados,
2023; Ayala, 2025; Monroy Garcia & Morales Owseykoff, 2025). No obstante, la
proteccion efectiva de datos, la transparencia algoritmica y la evaluacidon de impactos
en derechos humanos siguen siendo limitadas, lo que expone a la ciudadania y a los
gobiernos locales a riesgos de abuso, sesgos y opacidad (Medina Romero & Torres
Chavez, 2025; Barroso Camiade & Pérez Castrejon, 2025).

Un caso problematico ilustrativo es el de las tecnologias de vigilancia con IA, que
incluyen biometria, geolocalizacion y bases de datos masivas. La R3D ha mostrado
gran preocupacion ante su implementaciéon en México sin consulta publica, sin
marcos transparentes y fuera de controles democraticos efectivos (2023). Informes
recientes documentan contratos opacos, sobreprecios, desaparicion de registros y
casos de abuso sistematico, asi como letalidad asociada al rastreo sin autorizacion
judicial, lo que ha motivado llamados a moratorias, reformas y mecanismos estrictos
de auditoria, notificacion y sancion (Garcia Mufioz et al., 2025).

El contraste entre una IA utilizada para potenciar transparencia, servicios publicos
y participacion ciudadana, y una IA orientada al control y la vigilancia, radica
precisamente en quién define el rumbo y el modelo de gobernanza tecnologica.
Cuando empresas privadas o gobiernos ejercen control sin contrapesos (sin procesos
de consulta, auditoria independiente o deliberacion publica), la IA se instrumentaliza
como herramienta de gestion autoritaria mas que como soporte para la democracia
cotidiana (Ibarra Vazquez et al., 2025; Casalet & Stezano, 2025).

En cambio, democratizar la 14 implica invertir esa ldgica: hacer publicos los
algoritmos, abrir sus usos al escrutinio ciudadano, permitir el control social sobre
datos y sistemas y asegurar que la orientacidn priorice la equidad, la proteccion de
derechos y la ampliacion de capacidades colectivas (Open Government Partnership,
2025; Campos Rios, 2025).

A continuacion, la Tabla 3 propone un esquema comparativo entre IA orientada
a servicios y participacion, e A orientada a vigilancia y control, destacando sus
implicaciones para la democracia local.
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IA orientada a servicios y IA orientada a vigilancia y
participacion control
Objetivo Mejorar servicios publicos, Monitorear conductas,
transparencia y canales de incidencia | identificar “riesgos” y controlar
ciudadana poblacion
Ejemplos Chatbots de transparencia Reconocimiento facial en
espacios publicos
Plataformas de cabildo abierto digital Geolocalizacion masiva 'y
bases biométricas
Sistemas de analisis de demandas Sistemas predictivos de
ciudadanas para priorizar politicas “riesgo” sin supervision
independiente
Logica de Co-disefio con ciudadania y academia Decision centralizada en
gobernanza gobierno y/o proveedores
Publicidad de algoritmos y datos Opacidad sobre datos, modelos
y criterios
Mecanismos de impugnacion y Ausencia de consulta y de vias
revision efectivas de protesta
Implicaciones para | Refuerza la confianza en instituciones Aumenta desconfianza y
la democracia local sensacion de vigilancia
Amplia espacios de deliberacion y Enfria la participacion y el
voz disenso
Mejora la percepcion de justicia en la Puede discriminar y
asignacion de recursos y servicios criminalizar selectivamente a
ciertos grupos o territorios

Tabla 3: esquema comparativo entre IAs para la democracia local Fuente: elaboracion propia con base
en Ruvalcaba-Gomez y Cifuentes-Faura (2023), R3D (2023), Garcia Muiioz et al. (2025), Lahdili y Nyadera
(2024), Ibarra Vazquez et al. (2025), OCDE (2025) y Campos Rios (2025).

Lineamientos para democratizar la IA en el ambito local

A partir del diagnostico anterior, resulta necesario avanzar hacia un conjunto de
lineamientos para la democratizacion de la IA en los gobiernos locales, que traduzcan
los principios internacionales y las experiencias nacionales en orientaciones concretas
de politica publica.

Organismos como la UNESCO (2021), la OCDE (2025) y actores nacionales como el
Comité de Informatica de la Administracion Publica Estatal y Municipal coinciden en
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que democratizar la IA desde lo comunitario implica construir sistemas tecnoldgicos
centrados en la transparencia, la participacion, la equidad, la proteccion de derechos,
la co-gobernanza y la sostenibilidad (CIAPEM, 2025). En el plano local, esto se
traduce en:

* Transparencia, mediante la publicacion de 16gicas, usos y efectos de los algoritmos,
asi como la habilitacion de mecanismos de auditabilidad ciudadana.

+ Participacion, involucrando ala comunidad en la definicion de problemas, el disefio
y la supervision de los sistemas de [A, a través de instrumentos deliberativos y
consultas permanentes.

* Equidad territorial, mediante la asignacion diferenciada de recursos hacia
municipios rezagados y la adaptacion de las soluciones tecnoldgicas a contextos
locales especificos.

* Proteccion de derechos, priorizando la privacidad, la no discriminacion y el acceso
equitativo, y garantizando el cumplimiento de los marcos de derechos humanos.

* Co-gobernanza, mediante 6rganos mixtos que integren sociedad civil, academia,
gobiernos locales y, en su caso, sector privado, con roles claros y capacidades
efectivas.

» Sostenibilidad, considerando los impactos de largo plazo en capacidades, inclusion

social y medio ambiente (UNESCO, 2021; OCDE, 2025; CIAPEM, 2025).

La experiencia mexicana en gobernanza multinivel muestra que la coordinacion
entre niveles de gobierno, sociedad civil y academia es fundamental para gestionar
problemas complejos, como el cambio climatico o la reduccion de emisiones (Libert-
Amico et al., 2018; Moreno Plata & Hernandez Gonzalez, 2024). En el caso de la 1A,
iniciativas como la ANIA sugieren que esta 16gica multinivel también puede aplicarse
a la gobernanza tecnologica, generando observatorios, consejos asesores € instancias

consultivas que permitan aprendizaje colectivo y distribucion de responsabilidades
(ANIA, 2024; Fuentes Nettel, 2024).

En términos regulatorios y de financiamiento, algunos lineamientos clave serian:

* Reformar leyes estatales y municipales de gobierno digital y transparencia
para incluir obligaciones especificas relacionadas con la TA, como informar a
la ciudadania cuando una decision sea automatizada y ofrecer explicaciones
comprensibles (Camara de Diputados, 2023; Monroy Garcia & Morales

Owseykoft, 2025).
* Alinear la proteccion de datos personales con esquemas obligatorios de evaluacion
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¢tica e impacto en derechos humanos paraproyectos de IA, incluyendo mecanismos
de apelacion ciudadana (Medina Romero & Torres Chéavez, 2025).
* Formalizar la co-gobernanza en reglamentos municipales, dotando de presupuesto

estable a consejos ciudadanos, observatorios de datos y laboratorios civicos.

* Crear fondos federales condicionados a la equidad territorial, que prioricen
proyectos en municipios con mayores rezagos en capacidades digitales
(COPARMEX, 2020; Alarcon Galindo, 2025).

* Disefiar incentivos a la capacitacion técnica, la innovacidén social digital y
la adquisicién de infraestructura basica, canalizando recursos de programas

nacionales de ciencia y tecnologia hacia el ambito local (Campos Rios, 2025).

A continuacidn, estos elementos se sintetizan en la Tabla 4, que organiza los
lineamientos propuestos segun el principio, su traduccion institucional y ejemplos de
instrumentos, como ordenanzas municipales, programas de capacitacion o esquemas

de financiamiento.

Principio

Traduccion institucional
en el ambito local

Ejemplos de instrumentos

Transparencia

Obligacion de informar
sobre todos los sistemas de
IA usados por el gobierno

municipal y sus fines

Registro publico de
algoritmos; ordenanzas que
regulen la publicacion de
modelos y datos; informes
periodicos de uso de IA

proyectos de IA con
criterios de reduccion de
brechas digitales y sociales

Participacion Incorporar a la Cabildos abiertos tematicos
ciudadania en el disefio, sobre IA; consultas en linea;

implementacion y mesas de co-disefio con
evaluacion de proyectos de | colectivos vecinales y OSC;

1A encuestas deliberativas

Equidad territorial Orientar recursos y Fondos etiquetados para

municipios rezagados;
programas de conectividad
comunitaria; priorizacion de
zonas rurales/indigenas en
pilots
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Proteccion de derechos Integrar salvaguardas Evaluaciones de impacto
de privacidad, no en derechos humanos;
discriminacion y debida protocolos de manejo de
diligencia en el uso de datos | datos personales; oficinas de
y algoritmos defensa ciudadana ante IA
Co-gobernanza Establecer 6rganos mixtos Consejos ciudadanos de
para decidir, supervisar y IA; observatorios locales

evaluar proyectos de A en de datos; comités técnico
el municipio sociales para licitaciones y
auditorias de sistemas

Sostenibilidad Garantizar continuidad, Programas de capacitacion
mantenimiento y desarrollo permanente; partidas
de capacidades, evitando presupuestales recurrentes;
proyectos aislados o planes de largo plazo
efimeros en agendas digitales
municipales

Tabla 4: lineamientos para democratizar la IA en el ambito local Fuente: elaboracion propia con base en
UNESCO (2021), OCDE (2025), Comité de Informatica de la Administracion Publica Estatal y Municipal
(2025), Campos Rios (2025), Libert-Amico et al. (2018), Moreno Plata y Hernandez Gonzalez (2024),
ANIA (2024) y Fuentes Nettel (2024).

Implicaciones para la cultura democratica y la ciudadania organizada

La IA tiene el potencial de transformar profundamente la cultura democréatica local.
Cuando se emplea para diversificar las formas de deliberacion ciudadana, aumentar
la transparencia y facilitar el acceso a informacion sobre el quehacer publico, puede
fortalecer la confianza y la percepcion de eficacia institucional. Herramientas como
chatbots de transparencia, analisis automatizado de grandes volimenes de datos y
plataformas de participacion digital amplian la capacidad ciudadana para monitorear
decisiones y fiscalizar autoridades (Ibarra Vazquez et al., 2025; IEPC, 2025; OCDE,
2025).

Sin embargo, estos efectos positivos so6lo se materializan cuando la ciudadania
logra una apropiacion critica de la tecnologia. Si la IA se percibe como un sistema
impuesto desde arriba, incomprensible y ajeno, se corre el riesgo de profundizar
la desconfianza y la sensacion de opacidad. En cambio, cuando se emplea para
fortalecer mecanismos como cabildos abiertos, consultas publicas o presupuestos
participativos, la IA puede convertirse en un aliado para la ciudadania organizada,
siempre que existan garantias de inclusion y canales efectivos de incidencia (Lahdili
& Nyadera, 2024; Soria Romo, 2021).
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Persisten, no obstante, retos juridicos, institucionales, éticos, culturales y politicos.
Juridicamente, el marco regulatorio especifico para 1A sigue siendo incipiente y
fragmentado, conlagunasenmateriade proteccidondedatos, supervisionytransparencia
algoritmica, tanto a nivel federal como local (Monroy Garcia & Morales Owseykoft,
2025; Ayala, 2025). Institucionalmente, la capacidad y la voluntad politica para
adaptar estas directrices a los municipios son desiguales, dificultando el uso de la A
en beneficio democratico. Eticamente, se abren dilemas sobre los usos legitimos de
la TA en servicios y participacion, frente a su utilizacion en esquemas de vigilancia
masiva o decisiones opacas que desplazan el poder ciudadano (Barroso Camiade
& Pérez Castrejon, 2025). Culturalmente, la desconfianza, el desconocimiento y
la resistencia al cambio tecnologico limitan la apropiacidn critica y perpetiian las
brechas de acceso (Paras et al., 2022; FinTech México, 2025). En el plano politico,
se reafirma la intuicion de que “quien controla el algoritmo controla el poder”: sin
mecanismos agiles de participacion y control social, la IA puede reforzar la captura
tecnoldgica por parte de €lites politicas o proveedores privados.

En este escenario, la IA se configura como un campo de disputa democréatica. La
construccion de una IA democratica puede entenderse como una forma contemporanea
del derecho a la ciudad, que extiende la lucha por el control social sobre el espacio
fisico al ambito de los datos y algoritmos que configuran la vida urbana (Meza
Canales, 2020; Schiitze, 2024). Democratizar la 1A significa que la ciudadania
organizada debe participar en la definicion de limites, objetivos y usos de estas
tecnologias, disputando el control del disefio, el acceso y la supervision, y evitando
que los algoritmos se conviertan en “cajas negras” impuestas sin consentimiento ni
escrutinio publico (Ibarra Vazquez et al., 2025; IEPC, 2025).

El anélisis desarrollado permite afirmar que la adopcion de IA en los gobiernos
locales mexicanos se inscribe en una constelacion de tensiones entre innovacion,
desigualdad y poder. Por una parte, la IA ofrece oportunidades claras para mejorar la
gestion publica, ampliar la transparencia y diversificar los canales de participacion
ciudadana. Por otra parte, su despliegue en contextos de brecha digital, capacidades
institucionales fragiles y marcos regulatorios incompletos abre la puerta a riesgos de
vigilancia, concentracion de poder y profundizacion de desigualdades territoriales.

En este escenario, democratizar la IA no puede entenderse tinicamente como ampliar
el acceso a herramientas tecnologicas, sino como una tarea politica que exige una
mayor transparencia los algoritmos, en distribuir las capacidades de decision y en
asegurar que los sistemas se disefien y supervisen con participacion ciudadana,
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enfoque de derechos y equidad territorial. Los lineamientos propuestos (centrados
en la transparencia, la participacion, la equidad, la proteccion de derechos, la co
gobernanza y la sostenibilidad) buscan aportar un mapa preliminar para orientar
politicas publicas de IA en los gobiernos locales.

Por ello, los municipios pueden convertirse en laboratorios de innovacion
democratica, siempre que se les dote de recursos, acompafiamiento técnico y espacios
institucionalizados de co gobernanza con universidades y sociedad civil. Esta
perspectiva abre lineas de investigacion futuras, entre las que destacan el andlisis de
percepciones ciudadanas sobre la IA en lo local, la evaluacion de impactos concretos
de proyectos algoritmicos en comunidades especificas y el estudio comparado de
modelos de gobernanza tecnologica en distintas entidades federativas.

Finalmente, la discusion se inserta en una agenda mas amplia sobre la regulacion
de la IA en el sector publico y en la educacién superior, donde se exploran las
condiciones para que esta tecnologia contribuya a fortalecer, y no a erosionar, la
cultura democratica en México. En ultima instancia, el sentido democratico de la
IA dependera menos de sus capacidades técnicas que de las estructuras de poder, las
normas y las practicas colectivas que se construyan en torno a ella.
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Resumen: El articulo plantea un estudio sobre el funcionamiento de los sistemas
institucionales, con una especifica atencion a la relacion entre los poderes
centrales y los locales. El estudio busca ir mas alla del analisis del componente
normativo (aun incluyéndose dentro de los puntos a observar) para conocer las
dindmicas reales que orientan las relaciones entre centro y periferia Para ello se
plantea el empleo del concepto de soberania subnacional y la implementacion
de un instrumento para su medicién empirica (Indice de Soberania Subnacional,
ISS), construido sobre cinco dimensiones y 22 variables. Una vez definido el
concepto y la estrategia metodologica para la construccion del Indice se presentan
los datos relativos al caso mexicano, para proceder a una interpretacion del actual
escenario que caracteriza la relacion entre niveles institucionales en el pais.

Palabras clave: Federalismo, gobiernos locales, democracia.

Abstract: The article presents a study on the functioning of institutional systems,
with specific attention to the relationship between central and local powers.
The study seeks to go beyond the analysis of the normative component (while
still including it among the aspects to be observed) in order to understand the
real dynamics that shape relations between center and periphery. To this end, it
proposes the use of the concept of subnational sovereignty and the implementation
of an instrument for its empirical measurement (Subnational Sovereignty Index,
SSI), constructed on five dimensions and 22 variables. Once the concept and the
methodological strategy for building the Index are defined, data relating to the
Mexican case are presented, followed by an interpretation of the current scenario
that characterizes the relationship between institutional levels in the country.

Keywords: Federalism, local governments, democracy.
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Introduccion

Uno de los conceptos fundamentales de la teoria politica moderna, que desde el
final de la Edad Media hasta la actualidad sigue teniendo un rol central en el debate
publico es el de soberania (Dardot & Laval; 2020; Marcos, 2004; Matteucci, 2011).
Es muy frecuente, de hecho, encontrar esta palabra mencionada en el discurso de
jefes de estado y de gobierno, en particular en relacidn a cuestiones relativas al orden
internacional. Al mismo tiempo muchas organizaciones partidistas y sus lideres suelen
ser identificados como soberanistas, al invocar un mayor protagonismo del estado
nacional, supuestamente afectados por las presiones de instituciones internacionales
y por los compromisos con otros estados.

Estas acepciones actualizan una vision del concepto, que desde su aparicion en el 1éxico
politico suele ser entendido como la facultad para autoobligarse y autodeterminarse
sin obedecer a otros poderes o autoridades ajenos a si mismo. Esta definicién
contiene de forma subyacente los elementos clasicos de perpetuidad, indivisibilidad,
capacidad de ejercicio por parte de una comunidad y la legitima actuacioén de esta
con base en un acuerdo comun; sin embargo, para el ejercicio de la soberania con
todas sus caracteristicas esenciales se requiere la existencia de un cuerpo politico que
la ejecute y la haga valer. Este cuerpo por excelencia se encuentra representado por
el Estado.

En la literatura el concepto de soberania aparece con el planteamiento tedrico de Jean
Bodinen los Seis Libros de la Republica (Bodin: 2006), para luego ser reforzada en
los siglos sucesivos por Thomas Hobbes en el Leviatdn (2013) y complementada en
sus elementos centrales por Rousseau (2004) en su obra “El contrato social™!.

Para todos estos autores es el estado-nacional el depositario de la funcion soberana,
segun un planteamiento estadocéntrico fue dominante tanto en la teoria como en
practica politica hasta todo el Siglo XIX y siendo todavia muy consolidada en la
primera mitad del Siglo XX. Sin embargo, una larga serie de procesos ocurridos en
los ultimos treinta afios parecen haber redimensionado el papel del Estado en la vida
publica: tras el llamado “Fin de la Historia” - vaticinado por Francis Fukuyama
(1992) - parecia que toda una era centrada en su estudio® como un actor politico

1. Para una reconstruccion historica sobre el surgimiento de la nocién de soberania desde la Edad Moderna se
recomienda la consulta de Duso (2015).

2. Francis Fukuyama sefiala: “El Estado que emerge al final de la historia es liberal en la medida que reconoce y
protege, a través de un sistema de leyes, el derecho universal del hombre a la libertad, y democratico en tanto existe
solo con el consentimiento de los gobernados. Para Kojéve, este asi llamado «Estado homogéneo universal» [...] en
el Estado homogéneo universal, todas las anteriores contradicciones se resuelven y todas las necesidades humanas
se satisfacen. No hay lucha o conflicto en torno a grandes asuntos, y, en consecuencia, no se precisa de generales ni
estadistas: lo que queda es principalmente actividad econdmica” (El fin de la Historia. Fukuyama, 1992)

103



104

Concordia. Afio 3, Num. Monografico 2026 | ISSN 3061-7375

relevante llegaba a su fin. La globalizacion, el mercado mundial y la preponderancia
del modelo neoliberal colocod al Estado en un rol a la apariencia subalterna. En
consecuencia la nocion de soberania era vista como un vestigio del pasado toda
vez que nuevos acuerdos internacionales parecian encaminar la humanidad hacia el
nacimiento del gobierno mundial de los expertos’.

No obstante, en los tltimos afios se han afirmado una serie de fenémenos politicos,
como lareaparicion de los nacionalismos (con formaciones politicas que se autodefinen
soberanistas o defensoras de la soberania nacional); el auge del populismo y el
crecimiento de una politica mds comunitaria, que han devuelto el interés en torno
al fendmeno de la soberania. En este renovado escenario, la nocion de soberania se
vuelve a manifestar pero con elementos de novedad: el concepto ya no es entendido
como atribuciéon de un estado central todopoderoso, sino como una capacidad de
autogobierno local a recuperar. Una capacidad que deja de ser exclusiva de un solo
nivel, para dar espacio la idea de una soberania compartida (Borja, 2002: 795)

En todas sus acepciones la soberania tiene su elemento instrumental en las funciones
gubernativas: por lo tanto, la evidencia apunta a que los gobiernos subnacionales
son la clave para la reconfiguracion de un concepto que permita - desde lo local -
transformar la relacion entre las instituciones y los ciudadanos. Dos premisas dan
cuenta de ello:

e Lo mas cercano es mas confiable. Las encuestas de percepcion de la confianza
demuestran que los niveles de confianza son mayores hacia las instituciones
de proximidad, mientras que las instituciones mas grandes, al representar
organismos mas lejanos de su actuar cotidiano son vistos con una mezcla de
desconfianza y recelo.

e Los ciudadanos priorizan el resultado sobre los medios para obtenerlos.
La poblacion diariamente se enfrenta a problemas de provision de servicios
basicos (seguridad, aseo, transporte) que impactan en su percepcion del propio
sistema democratico. El Latinobarémetro (2021) sefiala a tal propdsito que
“ante la pregunta “No me importaria que un gobierno no democratico llegara

al poder si resuelve los problemas” quienes responden “muy de acuerdo” y
“de acuerdo” aumentan del 44% en 2002 al 51% en 2020. Desde 2018 aumenta

3. Josep Colomer acufi6 esta expresion al hacer referencia a las grandes entidades supranacionales por medio de su
libro titulado “El gobierno mundial de los expertos”. En su resumen indica: la mayoria de las instituciones globales han
ganado en eficacia durante las tltimas décadas. En el mundo globalizado actual, la democracia esta cambiando de escala,
desde los estados hasta el nivel mundial. El reto principal es el diseflo y la eleccion de las normas y procedimientos
institucionales apropiados para un gobierno mundial eficaz y democratico. «;Qué queda de la democracia si los
gobiernos nacionales tienen que inclinarse ante agencias globales especializadas? (Colomer, 2009)
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tres puntos porcentuales de 49% a 51% en 2020. La ausencia de solucién a los
problemas tiene a la mitad de la poblacion dispuesta a aceptar condiciones no
democraticas para solucionarlos”

Estas dos premisas, nos apuntan a la necesidad no solo de fomentar politicas de
descentralizacion (Roversi, 2011) y desconcentracion administrativa sino a analizar
en detalle la capacidad soberana de los gobiernos subnacionales, partiendo de la
premisa de que la presencia de gobiernos locales con capacidades* que no le son
delegadas o asignadas desde otro nivel superior sino que le son inmanentes, pueden ser
la clave para recuperar la confianza de los ciudadanos en los sistemas democraticos.

Por ende, resulta fundamental reflexionar sobre los modelos de distribucion de
competencias® para apreciar que tanto responden a los disefos institucionales con que
fueron concebidos por sus fundadores y al mismo tiempo a las 16gicas y dindmicas del
tiempo presente, con gobiernos que se encuentran ante una revolucion tecnologica
que dia con dia cambia el escenario y que es mucho mds expedito en sus preguntas
que las propias respuestas de las instituciones publicas®.

La respuesta a esta inquietud puede ser encontrada recuperando y renovando el
concepto de soberania, para dotarlo de un sentido que permita construir un concepto
dindmico que involucre aspectos diarios y acciones de todos los actores politicos.
La propuesta del presente articulo consiste en ir mas alla de la teoria clasica, con
la introduccion del concepto de soberania subnacional, tratando de delimitar su
significado y de llevarlo a la observacion empirica a través de la formulacion de
un indice de soberania subnacional (ISS) como una herramienta aplicada para
comprender el verdadero alcance de las instituciones locales.

Estas premisas son la base del presente articulo, lo cual se estructura de la siguiente
manera: en la primera parte se procede a una revision de la literatura y a la
formulacién del concepto y al disefio metodoldgico del ISS evidenciado las variables

4. Existen algunas voces criticas en torno a las capacidades de los gobiernos subnacionales; por ejemplo Remy
Prud’"Homme en su texto “Dangers of the Decentralization” (1995) sefiala una serie de riesgos al respecto de otorgarle
atribuciones mayores a los gobiernos subnacionales entre los que destacan: 1) la pérdida de eficiencia en los servicios
publicos derivados de una mayor dispersion de demanda; 2) el incremento de la corrupcion; 3) la falta de pericia de las
burocracias locales” (Prud’homme, 1995)

5. Es decir, las facultades que tienen cada nivel de autoridad y que en su perspectiva clasica se dividen en tres
(confederal, federal y unitario).

6. Tanzi (2001) indica que uno de los motivos de la descentralizacion fiscal fue “deepening democratization has given
more voice and weight to the preferences of specific groups or regions. The view that fiscal decisions made at the local
level better reflect citizens’ preferences—than, say, decisions made by politicians or officials in often-distant capital
cities—has been a common assumption on the part of those pushing for more fiscal decentralization” (Tanzi, 2001:2)
Coincidimos con esta vision.
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que lo componen y las fuentes empleadas para recabarlos. Después se presentan
los indicadores y los valores del ISS para el caso mexicano, que serd tomado como
universo de andlisis dentro del modelo de un estudio de caso. El apartado final
presenta una serie de coordenadas para interpretar los valores del ISS asi como
para la reflexion sobre la importancia de contar con instrumentos que permitan dar
mediciones cientificas de las dinamicas entre las instituciones centrales y las que
estan mas cercanas a las demandas de la ciudadania’.

La soberania subnacional: propuesta conceptual

Proponer la nocion de soberania subnacional implica poner en discusion siglos de
teoria politica centrados en la idea que la Unica instancia titular de esta atribucion
es el estado nacional, en cuanto sistema de instituciones que no reconoce alguna
autoridad por encima de si mismo, lo que implica la necesidad de sustentar el
concepto con bases solidas. En primera instancia es importante notar que la nocion
tradicional, ante el escenario del Siglo XXI, presenta algunas limitaciones a fines de
comprender el funcionamiento de las instituciones politicas. A tal propdsito Dardot
y Laval argumentan que, en el actual mundo globalizado, lo que estad en juego “no
es la desaparicion de la soberania interna ni externa, sino la reconfiguracion del
significado historico de la soberania [...] que no cede la totalidad de su doble

soberania interna y externa, sino que tiende a exacerbar ciertos usos y formas de la
misma” (Dardot &Laval, 2020: 795-796).

En consecuencia, el concepto puede mantenerse vigente y relevante, a condicion
de adecuarse a las evoluciones del presente. La coexistencia de actores nacionales,
internacionales y subnacionales demuestran la posibilidad de “desplegar” tanto
interna como externamente la soberania: para nuestro caso estamos interesados
especificamente en su vision interna, es decir en como la soberania ya no sea atribucion
exclusiva de una sola institucion central, si no que se convierta en algo compartido
entre centro y nivel local.

Pensar en términos de “soberania subnacional” implica tratar de entender la forma en
que se configura de forma concreta la distribucion de competencias y las relaciones
entre distintos niveles, identificando cuales funciones mantienen los entes internos

de los estados nacionales.

7.La propuesta conceptual y metodoldgica de la nocién de soberania subnacional y del ISS son retomados de Macedonio
Maya (2024). En dicho trabajo se hace una profundizada revision de la literatura sobre la temadtica, asi como se
plantea el disefio del instrumento de medicion detallando con precision las razones de cada dimension, variable y su
ponderacion. El presente trabajo se sustenta en dicho planteamiento, tratando de llevarlo a cabo sobre un caso concreto
de analisis. Sin embargo en el estudio aqui mencionado se enfatiza el valor del instrumento para investigaciones de
caracter empirico que contribuyan a una mayor calidad democratica y a una revisitacion de los conceptos de la teoria
politica (Macedonio Maya, 2024: 207).
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La soberania subnacional, corresponde entonces a la capacidad de imponer decisiones
propias desde las entidades subnacionales sobre las instituciones nacionales. En
la actualidad esta tematica representa una arena poco explorada: los estudios en
torno a descentralizacion prefieren conservar conceptos como descentralizacion y
autonomia, que siguen anclados en las categorias de la teoria cléasica, con el efecto de
no salir de una visidon que concibe solo al estado nacional como actor relevante para
los procesos politicos (Bobbio, 2012; Pasquino, 2011).

La soberania subnacional puede ser definida como el conjunto de competencias,
facultades y funciones que ejercen los gobiernos y administraciones subnacionales en
suterritorio y que presentan las caracteristicas de inalienabilidad®, autodeterminacion’,
exclusividad'® y perpetuidad!!. Dicha categoria analitica permite entender el
funcionamiento real de las instituciones locales en una manera mas profunda de lo
que nos indica la tradicional utilizacién del sistema de organizacidn politica entre
unitarios, autonémicos y federales.

Los sistemas de corte unitario mantiene un solo centro de poder politico, del cual
se emanan todas las funciones y éstas solamente se desconcentran en el territorio,
en tanto que los autondmicos mantienen una definicion dual, donde el poder
politico se comparte mediante estatutos o normativas especificas para cada realidad
politica, finalmente el sistema federal “distribuye” competencias entre varios niveles
gubernativos y estas se definen claramente desde que el pacto politico cobra vigencia
sin que exista la posibilidad de tratos diferenciados entre las partes integrantes del
territorio, sobre todo al deberse a un modelo estatico que no permite el acuerdo
especifico de distribucion de competencias.

Para efectos operativos se considera que estas facultades o funciones pueden ser
divididas en cinco dimensiones (Figura 1) de la soberania siendo respectivamente:

e Soberania Politica (SP), capacidad del ente subnacional de tomar decisiones
politicas vinculantes en materia de su organizacion interna. Esta dimension
implica una perspectiva sistémica del concepto de politica'?, entendiendo al

8. Es decir, que no puede ser concedida o cedida a un ente inferior o para que lo ejerza otro equivalente.

9. Especificamente nos referimos al hecho de que estas funciones son determinadas desde el disefio constitucional a
las entidades subnacionales quienes las ejercen de forma mas o menos libre (dentro del marco legal en que operan).
10. Son funciones que eventualmente pueden ejercer solamente los gobiernos y administraciones subnacionales en su
territorio.

11. No pueden ser eliminadas mediante un acuerdo o decreto de alguno de los poderes nacionales, sino quizas por
medio de una reforma estructural del Estado.

12. “Una parte del sistema social que se encarga de la produccion de decisiones colectivas obligatorias. El concepto de
sistema implica la nocion de una unidad que tiende hacia el equilibrio, diferenciada internamente en una gran variedad
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Estado como “orden politico” que se traduce en instituciones, procedimientos
y en general administracion del mando en determinada region geografica (en
este caso, las entidades subnacionales)

e Soberania Financiera (SF), capacidad para recabar ingresos propios por
medio de impuestos, acompafiado por el ejercicio de recursos propios de forma
autonoma e independiente.

e Soberania Judicial (SJ), capacidad para poseer un sistema judicial propio,
partiendo del supuesto de la independencia de este poder en el esquema de
separacion de las funciones del estado sobre el modelo montesquieviano.
En esta 16gica, como sefiala Dworkin (2017: 66) la caracteristica de que las
entidades subnacionales posean poder judicial subnacional independiente
nombrado por autoridades propias tiene un sentido de soberania implicito.

e Soberania Legislativa (SL) capacidad en materia de facultades legislativas
propias traducidas. Laarticulacion de esta dimension entre centro e instituciones
locales se traduce en cuatro posibles escenarios de competencias: 1) sin
competencia, 2) delegada del ente nacional; 3) concurrente (donde participan
de forma colaborativa tanto el ente nacional como el subnacional); 4) exclusiva
(es decir, que forma parte de un corpus de acciones que pertenecen unica y
originariamente al ente subnacional).

108 e Soberania Electoral (SE) capacidad de determinar los mecanismos con los

cuales se integran las instituciones representativas.

Cada una de ellas aporta una faceta fundamental para comprender las efectivas
capacidades de los niveles subnacionales de tener incidencia en la vida publica y en
las relaciones con el nivel central.

Soberania
Politica

Soberania Soberania
Financiera Judicial

Soberania
Subnacional

Soberania Soberania
Legisiativa Electoral

Figura 1. Dimensiones de la soberania subnacional. Fuente: elaboracion propia

de elementos” (Nohlen, 2006:1251)
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El Indice de Soberania Subnacional (ISS) como instrumento para medir el poder
real de los gobiernos locales

Mas allé de la especulacion tedrica, la aportacion del concepto soberania subnacional
reside en la idea que puede ser medible en una escala de valores, pudiendo identificar
matices y variaciones entre distintas realidades, a diferencia de la nocidn de la teoria
clasica, que plantea la soberania en una limitante 16gica de tipo binario. Por lo tanto,
la soberania subnacional puede constituir una valida herramienta conceptual sélo
a condicion de plantear un indice que permita realizar mediciones empiricas de
distintas realidades, lo que puede generar importantes aportaciones en la perspectiva
de futuros estudios comparados.

De esta exigencia, se retoma la propuesta metodologica que se detalla a continuacion,
que conforma el Indice de Soberania Subnacional (ISS) como un valor articulado en
las cinco dimensiones y un total de 22 variables (Tabla 1). Deriva de ello un indice en
una escala de 0 a 100 donde a mas altos valores corresponden entidades subnacionales
que poseen plenitud de facultades y a mas bajos derivamos un sistema sujeto a las
disposiciones centrales. Bajo esta propuesta cada una de las cinco dimensiones tienen
la misma ponderacion, aportando el 20% del total del valor del ISS, lo que traduce en
la siguiente formula:

ISS =1SP+ ISF +1SJ + ISL + ISE

Dimension Variables

SP-01. Constituciones Subnacionales

SP-02 Representacion de las entidades subnacionales en las ins-
tituciones politicas nacionales

ISP (Soberania
politica) SP-03. Jugadores con veto institucional

SP-04. Institucion de coordinacidon de entidades subnacionales

SP-05. Integracion de los poderes publicos de los entes subna-
cionales

SF-01. Soberania Tributaria

ISF (Soberania
financiera) SF-02. Soberania Presupuestal

SJ-01. Poder Judicial Subnacional Independiente

ISJ (Soberania

S SJ-02. Tribunal Constitucional Subnacional
judicial)

SJ-03. Capacidad de Accion de Inconstitucionalidad
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SL-01. Agricultura y Ganaderia

SL-02. Asistencia Social y Servicios Sociales

ISL (Soberania SL-03. Comercio y Consumo
legislativa) SL-04. Educacion

SL-05. Interior. Seguridad Ciudadana

SL-06. Obras Publicas

SL-07. Planificacion y Desarrollo Economico

SE-01. Sistemas Electorales Coherentes

SE-02. Participacion Ciudadana Subnacional Propia

ISE (Soberania
electoral) SE-03. Caracterizacion de los Partidos Politicos Subnacionales

SE-04. Partidos Subnacionales en Poderes Ejecutivos Subnacio-
nales

SE-05. Partidos Subnacionales en Poderes Legislativos Subna-
cionales
Tabla 1. Dimensiones de la soberania subnacional y sus componentes. Fuente: Elaboracion propia.

Cada dimension, para poder ser convertida en una variable medible requiere ser
observada a través de parametros que se recaben de la observacion del funcionamiento
de las instituciones politicas y a su vez ponderadas en un esquema que permita
una construccion armoénica del ISS. La informacion procesada para disefiar a los
indicadores ha sido obtenida de dos bases de datos internacionales que se dedican
a la recopilacion sobre las bases juridicas y el funcionamiento de los sistemas
institucionales en escala global: el Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute
Project. (2022). Estos dos repositorios de informacion podran ser aprovechados en
futuro, para quienes tengan interés a desarrollar el estudio, como base documental a
aprovechar con informacion exhaustiva y pertinente. Ademas de que en cada una de
las dimensiones establecidas se utilizaron fuentes normativas diversas (legislacion
nacional y subnacional) y estadisticas que son emitidas por los organismos nacionales
de referencia en cada pais (para el caso de la informacidn financiera), asimismo, se
utilizaron fuentes de corte operativo (medios de comunicacion, redes sociales) para
los casos de demostracion de residencia efectiva de legisladores.

En este disefo cada variable es organizada en una escala donde los valores minimos
corresponden al 0 e indica el maximo nivel de concentracion de poder en el estado
central, mientras que los maximos, que en su consistencia numérica pueden ser
distinto dependiendo de la variable en turno, en todos los casos indican el maximo
nivel de soberania de las entidades locales, escenarios en los cuales la institucion



Concordia. Ao 3, Num. Monografico 2026 | ISSN 3061-7375

central no tiene facultad alguna de intervencion (Tabla 2).

Dimension | Variable Pardmetro Ponderacion
SP-01 Presencia de Constitucion Subnacional 4
SP-02 Rango Medio en la representacion en la Camara Alta
(Rango Mayor + Rango Menor/2) 4
ISP SP-03 Cantidad de Disposiciones que permiten al ente
subnacional vetar decisiones nacionales 4
SP-04 Cantidad de Instituciones de coordinacion de entidades
subnacionales 4
SP-05 Mecanismos mediante los cuales se integran los poderes
publicos subnacionales 4

Porcentaje de impuestos recaudados por las entidades
subnacionales con relacion a los recaudados por el Estado
ISF SF-01 Nacional (2021-2022) 10
Porcentaje de recursos ejercidos por las entidades
subnacionales con relacion al Presupuesto Nacional

SF-02. (2021-2022) 10
SJ-01 Presencia/Ausencia de Poder Judicial Subnacional Propio 8 111
Presencia/Ausencia de Existencia de Tribunales
1S SJ-02 Constitgcionales S.ubnacionales: ‘ 6
Presencia/Ausencia de Capacidad de los Organismos
SJ-03 Subnacionales de Interponer ante el Poder Judicial
Nacional una Accion de Inconstitucionalidad 6
SL-01 Asignacion de la competencia al orden subnacional 3
SL-02 Asignacion de la competencia al orden subnacional 3
SL-03 Asignacion de la competencia al orden subnacional 3
SL-04 Asignacion de la competencia al orden subnacional 3
ISL SL-05 Asignacion de la competencia al orden subnacional 3
SL-06 Asignacion de la competencia al orden subnacional 3
SL-07 Asignacion de la competencia al orden subnacional o)
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Aplicacion de la misma formula electoral a nivel nacional
SE-01 y subnacional 4

Figuras de participacion ciudadana propias a la entidad

SE-02 subnacional (ajenas a la legislacion nacional) 4

Cantidad de partidos politicos subnacionales propios (NO
ISE franquicias nacionales) o)

Presencia/Ausencia de representantes de partidos politicos
subnacionales en instituciones de corte nacional

SE-03 2
Cantidad de ejecutivos subnacionales que encabezan
SE-04. |representantes emanados de partidos politicos
subnacionales 4

Cantidad de legisladores subnacionales emanados de
partidos politicos subnacionales que integran los poderes
SE-05. |legislativos subnacionales 4

Tabla 2 Parametros a observar para medir el ISS y respectivos valores. Fuente: Elaboracion propia.

La determinacion de las ponderaciones de cada una de las variables se ha definido
de manera equidistante, de tal forma que cada dimension corresponde a un 20% del
total del ISS, no obstante, para cada variable aunque se ha procurado mantener una
constante (4%) lo cierto es que se les ha otorgado mayor peso especifico a aquellas
relacionadas con el ejercicio de recursos econdmicos y con la posibilidad de tener un
poder judicial soberano, dada la virtual capacidad de autogobierno que esto genera.

El ISS, asi designado, permite evidenciar el nivel de soberania que ejercen las
entidades locales al interior de un sistema de organizacion politica, pudiendo
identificar distintos grados, lo que permite ir mas alld del formalismo constitucional.
Con base en esta matriz, la tradicional conceptualizacidn entre modelos confederales,
federales y unitarios, se sustentaria en una herramienta capaz de dotarla de sustento
a través de mediciones empiricas (Tabla 3).
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ISS Nivel de Caracteristicas empiricas principales Sistema de
(valores) | soberania organizacion
subnacional politica
0-32 Baja Ausencia de constituciones subnacionales; Unitario

Ausencia de poder judicial subnacional propio;
Competencias en su mayoria delegadas;

Bajos niveles de tributacion y de ejercicio de recursos
propios.;

Débil presencia de partidos politicos subnacionales

33-66 | Intermedia | Presencia de constituciones subnacionales propias; Federal
Integracion de poderes politicos subnacionales de
forma democratica y autonoma del nivel central;
Poder Judicial Subnacional propio;

Competencias en su mayoria concurrentes entre el
nivel local y el nacional;

Niveles intermedios de tributacion y ejercicio de
recursos propios;

Presencia de partidos politicos subnacionales propios

67-100 Alta Niveles de tributacion y ejercicio de gasto elevados | Confederal
por parte del nivel subnacional;

Poder Judicial Subnacional propio con capacidades
para interponer recursos en contra de acciones del
nivel nacional;

Competencias concurrentes entre nivel subnacional
y nacional con tendencia a la presencia de exclusivas
por parte del ente subnacional;

Alta presencia de partidos politicos subnacionales
propios.

Tabla 3. El ISS como instrumento de medicion de los sistemas de organizacion politica Fuente:
Elaboracion propia.

El criterio adoptado en el presente estudio es de atribuir a los sistemas unitarios,
es decir aquellos que tienden a alejar en un centro nacional la toma de decisiones
colectivas, valores del ISS en un rango entre 0 y 32; a los federales, entendidos como
los que realizan en equilibrio entre centro y periferia, valores entre 33 y 66 y a los
confederales, correspondientes a los que tienden a una preponderancia del nivel local
sobre el central, valores superior al 66, hasta un maximo de 100.

Estados y federacion en México: un analisis a través del ISS

Una vez disefado el instrumento en todas sus variables integradoras, el siguiente
paso es aplicarlo a nivel empirico. A continuacidn, se presentaran los valores del ISS
en un estudio de caso sobre México. Su aplicacion permitird realizar una reflexion
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sobre la naturaleza del sistema de organizacidén politica vigente en el pais, que
permita comprender el efectivo nivel de Soberania subnacional de las entidades que
lo componen y en consecuencia que tanto el ejercicio de las funciones del estado sea
cercano o alejado de la ciudadania.

El caso mexicano es relevante dado que en términos formales hablamos de un sistema
de corte federal (amparado desde la propia carta magna como tal) que no obstante
las determinaciones de jure al respecto ha tenido una larga data de comportamiento
centralista en la practica, por medio de diversas estrategias que desde el poder central
se han establecido a fin de cooptar y reducir el margen de las entidades subnacionales.
En este sentido, es paradigmatico apreciar si los diversos intentos de reforma
politica de corte centralista han tenido efecto en la configuracién real del sistema de
distribucion de competencias.

Del cruce de fuentes normativas de cardcter constitucional y de la revision de los
elementos que caracterizan al sistema politico mexicano, pudimos encontrar los
valores reportados en la Tabla 4.

Variable Max. México
SP-01 4 4
SP-02 4 0
SP-03 4 3
SP-04 4 2
SP-05 4 4
Total 20 13

Tabla 4: Medicion de la soberania politica (ISP) en México en el periodo 2018-2022. Fuente: Elaboracién
propia con datos de Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute Project. (2022).

En lo relativo a la dimension de la soberania politica (SS) se observa que México
tiene los valores mas altos en las variables SP-01 y SP-05, eso debido al hecho que
cada entidad cuenta con constituciones propias y que existen mecanismos propios
para que los estados conformen sus propios poderes. Sin embargo, en las otras
dimensiones la SS no se cumple plenamente: en la SP-02 pesa la normativa relativa a
la conformacion del Senado’’. Esta asamblea, que a nivel formal deberia representar
de forma paritaria a todos los estados, en los hechos se aleja claramente de este
principio. En especifico, la eleccion de 32 senadores en una circunscripcion nacional

13. Sobre la importancia del Senado, como Asamblea que de representacion paritaria entre los estados véase Blanco
Valdes (2013)
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altera el sentido original del senado en su concepcion modélica.

Enlalegislatura 2018-2024 el Senado tuvo 22 con residencia en la Ciudad de México,
seguida por Veracruz (6) y Michoacan (5) mientras las menos representadas contaron
solo con los 3 senadores electos por mayoria relativa (2) y primera minoria (1). Eso
se traduce en una valor de 0 para la variable SP-02, al presentar un nivel de rango
medio por encima de los 10 puntos.

La medicion de la SP-03 se asocia al tipo de veto institucional que existen por parte
de las entidades subnacionales: 1) poder de reforma constitucional, es decir, si tienen
voz y voto en la reforma de la Carta Magna; 2) la participacién de las entidades
subnacionales en la aprobacion de legislacion general; 3) el derecho de iniciar leyes
generales (de corte nacional) por parte del poder subnacional. El tercer poder de
veto corresponde al derecho de iniciar leyes generales nacionales por parte del poder
subnacional, es decir, si los érganos legislativos tienen capacidad de proponer leyes
de aplicacion general para todo el Estado Nacional. En el caso mexicano se observa
que el Art 71 constitucional otorga a los estados facultades para iniciar legislacion, y
que los estados estan llamados a ratificar las reformas constitucionales, disponiendo
de una determinada tipologia de veto. Sin embargo, no se registran mecanismos que
permitan la participacion de las entidades federativas en la redaccion de las leyes
generales. Esta limitacion motiva una puntuacién de 3 sobre 4 en lo relativo a la
variable SP-03.

La variable SP-04 se mide relevando la presencia de agrupaciones de entidades con
funciones vinculadas al mutuo apoyo solidario. En el caso mexicano esta corresponde
a la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO), que busca la realizacion de
proyectos y estudios politicos, sociales y juridicos, enfocados a aspectos concretos que
van desde la politica presupuestaria, los recursos de desarrollo social y la seguridad
social con énfasis en la descentralizacidn; sin embargo, se puede advertir que no
existe una guia programatica que permita conocer la forma en que estos acuerdos o
proyectos se materializan en politicas publicas conjuntas. En el caso de la CONAGO
se tienen varias decenas de exhortos y documentos mas discursivos que programaticos
que han sido fruto de las diversas comisiones de trabajo. Estas mismas en la mayor
parte de los casos se encuentran acéfalas o desintegradas toda vez que gobernadores
que las presidian han dejado sus cargos. La escasa institucionalizacién de dichas
funciones ha conducido a una inoperancia por abandono de las mismas y una falta de
efectividad de estos documentos. Un caso atin més acabado de la escasa coordinacion
politica subnacional — para el caso de México — es el de la Alianza Federalista, una
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organizacion que nacidé como la union de 10 gobiernos estatales'* que tenian como
objetivo central “poner al dia al Sistema de Coordinacioén Fiscal, la Convencion
Nacional Hacendaria, el Federalismo Politico y la Coordinacién de atribuciones
exclusivas y concurrentes” (Diaz Ortiz, & Barrera Rojas, 2023: 3) cuestiones que
parecen sumamente relevantes y que en términos generales se encuentra en la médula
del debate de la soberania subnacional, no obstante, el proposito quedé muy lejos de
materializarse sin que se hayan realizado proyectos conjuntos en materia de disefio
institucional que den cuenta de alguna politica publica concertada; adicionalmente
hay que sefialar que esta instancia de coordinacidén parece que ha desaparecido por
la salida de varios de los gobernadores que la impulsaron, y con sus sucesores que
dejaron en suspenso la decision sobre su ratificacion. Por lo tanto, el valor asignado
a la variable SP-02 ha sido 2, al tener organizaciones, pero con alcances limitados
y lejanas de ejercer un rol institucional en la vida publica. La suma de las cinco
variables se traduce en un ISS de 13 sobre el maximo de 20.

Variable Max. México
SF-01 10 4
SF-02. 10 4
Total 20 8

Tabla 5 Medicion de la soberania financiera (ISF) en México en el periodo 2018-2022. Fuente:
Elaboracion propia con datos de Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute Project. (2022).

LamediciondelaSoberania Financiera (Tabla 5) implicalarevision de los mecanismos
de recaudacion de impuestos por un lado (SF-01) y de ejercicio presupuestario por
otro (SF-02). En relacién a la primera variable México presenta un valor de 11.9% de
impuestos recabados desde nivel estatal, frente a un 83% de recaudacion federal. Esta
proporcidn se convierte en un valor de 4 del SF-01. Por lo que concierne el porcentaje
de recursos ejercidos por las entidades subnacionales con relacion al Presupuesto
Nacional se nota que este valor en periodo 2021-2022 fue del 19.04%: también en
este caso, se encuentra un valor entre el 10 y el 20% que puede ser convertido en el
valor de 4 para la variable SF-02.

La marcada supremacia de la recaudacion central sobre los sistemas fiscales locales
da pie a un valor del ISF correspondiente a 8 sobre 20. En sintesis, el total del ISF
muestra una situacion de tendencia a la centralizacién por lo que concierne las
cuestiones relativas a los recursos econdmicos de las instituciones publicas.

14. La Alianza Federalista fue integrada por los gobiernos de Aguascalientes, Chihuahua, Coahuila, Colima, Durango,
Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nuevo Leén y Tamaulipas.
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Variable Max. México
SJ-01 8 8
SJ-02 6 0
SJ-03 6 6
Total 20 14

Tabla 6 Medicion de la soberania judicial (ISJ) en México en el periodo 2018-2022. Fuente: Elaboracioén
propia con datos de Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute Project. (2022).

La soberania judicial, como indicado en la Tabla 6 se compone de tres variables
observables en la revision del disefo institucional: primeramente, la existencia o
menos de un poder judicial subnacional independiente, es decir, si se contempla
la existencia de tribunales superiores de justicia en las entidades subnacionales,
nombrados por autoridades locales, con principios de independencia y autonomia
con relacion a los poderes subnacionales constituidos. En el caso mexicano es posible
observar la presencia de Tribunales estatales encargados de la imparticion de justicia
y enmarcados en un sistema de autonomia garantizado por las constituciones de las
entidades. Esta conformacion indica un nivel méximo de la dimension SJ-01, que de
acuerdo a la ponderacidn correspondiente se traduce en un valor de 8.

La segunda variable es la relativa a la existencia de tribunales constitucionales
subnacionales, es decir, si mas alld de poseer tribunales ordinarios las entidades
subnacionales cuentan con un tribunal especializado en analizar la constitucionalidad
de las legislaciones propias; ademas de tener la facultad de tomar una decision
crucial en materia de interpretacion de la carta magna. Esta figura es del todo ausente
México, lo que motiva la medicion de 0 en la variable SJ-02.

La tercera variable bordea un asunto que posibilita observar la capacidad de injerencia
del orden judicial subnacional en el contexto nacional: la capacidad de interponer
acciones de inconstitucionalidad, esta facultad expresa la capacidad de las entidades
subnacionales para hacer valer su opinidon en el contexto nacional. Al respecto de
esta dimension, se observa en México el reconocimiento de capacidad de accion de
inconstitucionalidad por parte de los estados, lo que también maximiza el valor de
SJ-03. El agregado de las 3 variables indica que México tiene un valor de ISJ de 14
sobre el total de 20, lo que indica un cierto grado de rol de las entidades, pero con
algunas limitaciones estructurales.

117




118

Concordia. Afio 3, Num. Monografico 2026 | ISSN 3061-7375

Variable Max. México
SL-01 o)
SL-02
SL-03
SL-04
SL-05
SL-06
SL-07

N |W |W |[W |W |W |W

2
2
2
2
2
1

Total 20 13
Tabla 7 Medicion de la soberania legislativa (ISL) en México en el periodo 2018-2022. Fuente:
Elaboracion propia con datos de Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute Project. (2022).

La medicién de la dimensién de “‘soberania legislativa” implica un esfuerzo de
aprehension en torno a la caracterizacion de su demostracion en el aspecto legal,
con referencia a los niveles territoriales que emiten el corpus legislativo (Tabla 7).
Para ello es importante remontarse al concepto de competencia, entendida como la
facultad o poder para ejecutar actos de corte publico, sefialando asi las posibilidades
de ejecutar acciones por parte de los diversos érganos de la administracion publica.
Por lo general todos los sistemas institucionales que cuentan con mas niveles, tienden
a distribuir las funciones legislativas entre ellos, pero con diferentes configuraciones,
segun el criterio implementado para distribuir estas mismas materias. Asi mismo se
ven escenarios donde uno de los niveles (el nacional o el subnacional) ejerce una
competencia exclusiva, que implica el total dominio sobre la teméatica o escenarios
donde hay competencia concurrente, que implican la colaboracién entre los dos
niveles. Esta pluralidad permite definir los diferentes valores de las dimensiones que
componen la soberania legislativa. A tal proposito se seleccionaron siete bloques de
competencias con sus respectivas tematicas, colocadas a fin de que sean esclarecedoras
del tipo de legislacion, organizadas en los siete grupos tematicos indicados en la
Tabla 1 en el apartado relativo a la soberania legislativa.

El resultado de la aplicacion del célculo, en el caso mexicano indica la prevalencia
de escenarios de competencia concurrente en todas las materias, lo que se traduce
en un valor del ISL de 13 sobre el total de 20, lo que se muestra coherente con la
nocion clasica de los sistemas federales, que se suelen sustentar sobre el supuesto que
los entidades ejercen la facultad legislativa pero la federacion tiene una funcién de
coordinacion entre ellas, lo que en México se traduce en la presencia de normativas
federales que orientan y definen el marco dentro del cual se articulan las normativas
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estatales Esta condicion nos habla de un sistema de distribucion de competencias que
timidamente otorga funciones compartidas entre el nivel central y el subnacional pero
que no logran del todo articular un modelo realmente soberano para las entidades
subnacionales, ya que en la concurrencia de funciones pueden existir areas en las que
el control del nivel central sea muy poderoso.

Variable Max. México
SE-01 4 4
SE-02 4 4

2 0

SE-03 2 0
SE-04. 4 0
SE-05. 4 1
Total 20 9

Tabla 8 Medicion de la soberania electoral (ISE) en México en el periodo 2018-2022. Fuente: Elaboracion
propia con datos de Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute Project. (2022).

Completa el panorama de las dimensiones a abordar la relativa a la soberania
electoral (Tabla 8). Esta dimension se enfoca en los aspectos procedimental para
dilucidar las formas en que las entidades subnacionales — por un lado — seleccionan
a sus autoridades analizando en lineas generales las caracteristicas globales del
sistema electoral nacional con relacion al sistema electoral subnacional y — por el
otro — evaluando la forma en que desarrollan herramientas propias de participacion
ciudadana.

Meéxico cuenta con sistemas electorales coherentes entre lo nacional y lo local, lo
que nos conduce a comprender que eventualmente esta condicion permite que los
ciudadanos mantengan un conocimiento de claro de la transformacion de su voto
en espacios de decision politica, lo que facilita la incidencia ciudadana en la toma
de decisiones y se convierte en un valor de 4 de la SE-01. La siguiente variable
se relaciona a la posibilidad para los ciudadanos de ejercer un voto para otorgar
un cargo a sus autoridades locales, sin bien este principio parece representar una
obviedad dentro de los sistemas politicos (Altman, 2022), es importante recordar que
en los contextos autoritarios esta opcion suele ser reemplazada por nombramientos
desde arriba. Ademas, incluso en algunas democracias del Siglo XX se asistia en
algunas situaciones a la presencia de gobiernos locales (por ejemplo en algunas
capitales politicas) que eran considerados como parte del ejecutivo nacional y no
eran sometidos al principio del voto popular. En la actualidad en México todos los
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gobiernos locales son expresion del voto popular (incluyendo la capital, desde el afio
1997), lo que da pie a un valor maximo de la variable SE-02, correspondiente a 4
puntos.

Asimismo, se reconoce que los partidos politicos’ son fundamentales en Ia
configuraciéon de la voluntad popular como vehiculos para la integracion de la
representacion politica (Colomer, 2004), virtud de lo cual se analizan tres aspectos
importantes: 1) la presencia de partidos politicos subnacionales; 2) los sistemas de
partidos politicos subnacionales; 3) la capacidad que tienen los partidos politicos
subnacionales para postular candidatos a cargos de eleccidon popular de corte nacional.

A nivel estatal, en el periodo entre 2018 y 2022 ningin gobernador era expresion
de los partidos locales (eso en gran parte debido a las restricciones de la normativa
electoral federal), lo que se traduce en un valor de cero de la variable de SE-03. En
el mismo periodo de observacion, se detectd que apenas el 1.7% de los diputados
locales pertenecian a un partido politico local, lo cual nos da una proporcién de
0.59 diputados locales por entidad federativa. Dicha condicion ratifica una clara
centralizacion de la competencia en los partidos nacionales, en mérito de las fuerzas
locales. 23 de las 32 entidades carecieron de diputados locales emanados de partidos
subnacionales, en tanto que en 9 de ellas existen representantes de fuerzas politicas
de este nivel. Entre ellas se distinguen algunas entidades en las que se percibe mayor
fuerza de lo local, como Sinaloa (5 diputados), Chiapas (3), Jalisco (3), Querétaro (2)
y Quintana Roo 2). Estos valores revelan la presencia de entidades donde el clima
politico es mas proclive a la presencia de fuerzas subnacionales y dan pie a un valor

de 1 de la variable SE-05.

Dimension Max. Meéxico
ISP (Soberania politica) 20
13
ISF (Soberania
financiera) 20 8
ISJ (Soberania judicial)
20 14
ISL (Soberania
legislativa) 20 13

15. Los cambios de sistema electoral tienden a producirse en una inmensa mayor parte a favor de formulas cada vez
mas incluyentes y menos arriesgadas: desde las elecciones directas hacia las directas, desde la regla de la unanimidad
hacia la de la mayoria, y desde esta hacia sistemas mixtos y de representacion proporcional (en otras palabras, hacia
asambleas, distritos y reglas de cuotas grandes). (Colomer, 2004: 27)
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ISE (Soberania electoral)
20

Total 100 57
Tabla 9 Medicion del ISS en México en el periodo 2018-2022. Fuente: Elaboracion propia con datos de
Comparador de Constituciones. (2022) y Constitute Project. (2022).

El total de las distintas componentes de la soberania subnacional (Tabla 9) se traduce
enun valorde 57, lo que ratifica la ubicacion de México como sistema de organizacion
politica federal segun el criterio interpretativo indicado anteriormente en la Tabla 3.
El valor nos indica de todos modos una relacion donde la federacion ejerce fuertes
limitaciones a las atribuciones de las entidades mexicanas, con el efecto de alejar una
importante serie de cuestiones relevantes de los niveles institucionales mas cercanos
a la ciudadania.

Conclusiones

Laconduccidéndelainvestigacion hapermitido validar los modelos teodricos de sistemas
de competencias por medio de una nueva categoria conceptual, correspondiente
a la nocion de soberania subnacional. Esta nocion se revela acertada al observar
que la vision tradicional de soberania, como esencia unitaria e indivisible, ha sido
cuestionada en tiempos recientes por autores que, tomando como referencia las
dinamicas politicas entre Siglo XX y XXI, han detectado la tendencia de la misma a
representar algo compartido entre distintos niveles institucionales. Bajo esta logica
se ha considerado que los modelos tradicionales de sistemas de distribucion de
competencias pueden ser puestos a la prueba de una metodologia que, por medio de
la observacion empirica, permite una medicioén del fenomeno. El planteamiento del
Indice de Soberania Subnacional (ISS) expuesto en las paginas anteriores nace con
la idea de generar una herramienta practica que atienda esta finalidad.

Su implementacion al caso mexicano representa el primer paso al interior de una
agenda de investigacion destinada a replicar el modelo hacia otros paises, que por
un lado permitan contrastar los enunciados de las constituciones con la naturaleza
efectiva de los sistemas de organizacion politicas de varios paises, para poderlo
aplicar en la medida posible en escala global. Por otro lado, el rodaje y aplicacion
hacia otros casos del instrumento podra favorecer ajustes, calibraciones y en general
un perfeccionamiento de la férmula propuesta en el presente estudio.

En su relevacion en México, el ISS nos muestra una realidad donde se encuentra
una coherencia entre lo afirmado por la constitucion federal y la realidad del sistema
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politico. Llama la atencion el hecho que el sistema, pese a reconocer a las entidades
una naturaleza soberana, presenta una serie de candados que juegan en favor del
nivel central, limitando el efectivo ejercicio del poder por parte de los niveles mas
proximos a la ciudadania. Datos como los bajos valores en materia de Soberania
Financiera Subnacional, tanto en términos de recaudacion (SF-01) como de ejercicio
(SF-02) o el predominio de los partidos politicos nacionales sobre las - casi ausentes-
fuerzas locales (SE-03) son algunos de los indicadores mas ilustrativos a tal proposito.
Cabe destacar que el sistema federal debe entenderse como un equilibrio entre centro
y periferia, lo que contradice una cierta vision presente sin desde los origenes del
modelo federal (Hamilton, 2014). El sistema que mas eleva la soberania subnacional
es representado por modelos confederales, donde el rol del centro es nulo y las tinicas
autoridades que ejercen las funciones politicas serian las locales.

Por supuesto, mantener un equilibrio es tarea sumamente compleja y esto se vio
reflejado también en las pugnas politicas en México en los afios recientes, con los
intentos de algunos gobernadores de reivindicar la soberania de sus entidades como
herramienta politica a usar en la contienda con el gobierno federal. En este aspecto
el ISS puede jugar un importante papel tanto para la comunidad cientifica como para
los actores politicos operantes en las instituciones. En primer lugar porque el ISS
se presenta como una herramienta de ingenieria constitucional. Esta condicion se
materializa tras el despliegue de la misma, ya que se puede utilizar para promover
la reforma institucional de los estados nacionales y dar cuenta a las entidades
subnacionales de las tareas que tienen atn pendientes de desplegar. En este sentido,
conviene resaltar que el estudio aplicado puede dar a los tomadores de decisiones
mayores herramientas para planear y plantear reformas estructurales y de forma de
estado que incidan en disefios que piensen no solo en la dimension teodrica sino en las
consecuencias de una aplicacion legal diferente o de una atribucion otorgada a tal o
cual dimension territorial.

La segunda tarea del ISS es fungir como una herramienta para innovacion tedrica
ya que puede darse con el cruce que ya hemos realizado de forma primigenia en
este trabajo en torno a la vinculacion de los modelos tedricos con la practica real, es
decir, una ruta adicional que se puede seguir es acufiar modelos tedricos intermedios
robustecidos a partir de la implementacion del modelo de soberania subnacional (en
sus escalas de baja, media y alta) para posiblemente transitar a una escala unificada
en los sistemas de organizacion politica que combine el modelo clasico tedrico con
el despliegue del ISS como anverso de la misma moneda.
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Finalmente, la tercera tarea es la posibilidad de que el ISS funcione para conseguir
estudios de calidad democratica mas puntuales ya que la combinacidon de ambos con-
ceptos permitiria explorar la posibilidad de que paises con mayores niveles de ISS
puedan colocarse en algin punto superior de las escalas de satisfaccion democrati-
ca, pudiendo establecer correlaciones interesantes, bajo la idea, ya remarcada en las
premisas del presente capitulo, de la tendencia de la ciudadania a tener una mayor
confianza hacia los niveles institucionales locales sobre los federales.
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Resumen: En este trabajo se busca discurrir en el pensamiento critico del lector/a,
frente a la creacion de un nuevo concepto: “inteligencia publica”. Para esto, se
aplico estrictamente la metodologia sobre como se crea un concepto, asi como
la utilidad del mismo dentro de las ciencias politicas a través del anélisis de sus
tres elementos: definicion, término y referente empirico. Es importante discutir
el concepto “inteligencia publica” ya que actualmente no cuenta con referentes
académicos, alcontrariodelasnocionesde“inteligenciacolectiva”o“participacion
ciudadana” que se ha desarrollado ampliamente en las ciencias sociales. Para
ello, sellevo a cabo una limitada pero suficiente revision bibliografica donde se
confrontan los términos de inteligencia y de lo publico. El objetivo final de este
trabajo es promover la reflexion y el pensamiento de las palabras que se utilizan
de manera cotidiana, sin pretender ofender al lector. Al término de este trabajo,
se concluye que, para que la “inteligencia publica” pueda constituirse como
concepto util, es necesario delimitar los objetivos que actualmente persiguen
las diversas formas de “inteligencia”, generalmente privadas y fragmentadas.

Palabras clave: Propuesta conceptual, gobernanza, ciencia politica.

Abstract: This paper aims to encourage critical thinking in the reader
regarding the creation of a new concept: “public intelligence.” To this end, the
methodology for creating a concept was strictly applied, as well as its utility
within political science, through the analysis of its three elements: definition,
term, and empirical referent. It is important to discuss the concept of “public
intelligence” because it currently lacks academic references, unlike notions
such as “collective intelligence” or “citizen participation,” which have been
extensively developed in the social sciences. Therefore, a limited but sufficient
literature review was conducted, comparing the terms “intelligence” and
“public.” The ultimate goal of this paper is to promote reflection and critical
thinking about the words we use daily, without intending to offend the reader.
In conclusion, this paper argues that for “public intelligence” to become a
useful concept, it is necessary to define the objectives currently pursued by the
various forms of “intelligence,” which are generally private and fragmented.

Keywords: Conceptual proposal, governance, political science.
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La formacion de los conceptos: significado, término y referente empirico

Los conceptos, son palabras para el uso académico y de investigacidn, se consideran
palabras multifacéticas y al mismo tiempo flexibles capaces de aprehender la
complejidad de la realidad social. Por ello, para un estudio serio de la sociedad
las palabras son fundamentales para poder responder al interrogante qué se estd
investigando y qué se puede comparar (Mair, 2013: 195). En las ciencias exactas,
asi como en las ciencias sociales, las y los cientificos deben estar de acuerdo con el
significado de estas palabras para poder realizar estudios comparados y sobre todo,
para lograr el acuerdo cientifico sobre lo que se esta hablando. Por ello, se entiende
que “los conceptos son “unidades del pensar”, “imagenes mentales” capaces de
condensar fragmentos de la realidad (Della Porta y Keating, 2013: 378; Nohlen,
2012:44; Sartori, 1984: 65; Riggs, 1975: 47).

Todo concepto debe estar compuesto de un término o vocablo utilizado, de un
significado y de un referente empirico u objeto al que remite. Asi como se muestra
en el siguiente esquema:

Componentes y problemas en la definicién de un concepto.

Significado
Ambigiiedad Vaguedad

Término Referente

Banalidad
Fuente: Elaboracion con base en Ogden y Richards (1964) y Morlino (2010: 82).

Figura 1. Componentes y problemas en la definicién de un concepto Fuente: Bautista (2019)

El primero de estos elementos es el término, es decir, la palabra, la unidad lingiiistica
o Iéxica, un conjunto de sonidos que conforman el vocablo seleccionado. El segundo
elemento es el significado, que remite al campo semantico y todo lo que implica
la idea abstracta detras de las palabras, tanto en su origen etimologico como ligado
al contexto. El tercer elemento es el referente empirico o la realidad a la que esta
ligada el significado. Cuando estos tres elementos no estan armonizados, nuestra
conceptualizacion enfrentard problemas.

En la ciencia politica, es muy importante tener conceptos operacionalizados y
empiricos. La Teoria de la Medicidén sefiala que un concepto no puede medirse
directamente. Los conceptos se miden indirectamente a través de indicadores
especificados por las operaciones. Segin Adcock y Collier (2001) hay diferentes
niveles para conceptualizar: el Nivel 1 incluye el andlisis de los antecedentes del
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concepto. La tarea es investigar la constelacion de significados a un concepto
dado. Se deben explorar los temas mas amplios relacionados con los antecedentes
del concepto a la luz de la comprension de los valores, indicadores y el concepto
sistematizado. El Nivel 2 tiene que ver con el concepto sistematizado, es decir, la
formulacién de un concepto utilizado por un académico o grupo de académicos que
sostienen en comun una definicion explicita, lo que genera escuelas de pensamiento.
Los conceptos sistematizados pueden encontrarse en la literatura académica, que ha
sufrido revisiones por pares académicos para que se permita su utilizacion. En esta
fase ya son observables los indicadores para clasificar o calificar los casos. El Nivel
3 se refiere a la medicidn y a la operacionalizacion. Se deben aplicar valores para los
casos analizados, asi como a los valores asignados. Por ultimo, el Nivel 4 tiene que
ver con los valores y casos de los indicadores. Estos indicadores pueden definirse
como variables y hay de tres tipos. En primer lugar, las variables nominales se refieren
a valores que se clasifican de acuerdo a un conjunto de categorias o atributos. Por
ejemplo: género, religion o partido politico. En segundo lugar, las variables ordinales
son las variables que tienen un orden o jerarquia de categorias, pero sin ser numéricas
como, por ejemplo: el Nivel Socio Economico (NSE), el nivel educativo, el grado
de aprobacion al presidente y el puesto o categoria laboral dentro de una empresa.
En tercer lugar, las variables numéricas o de escala, son aquellas variables cuyas
categorias tienen un orden preestablecido y el espacio entre una categoria y otra es
el mismo, como el ingreso expresado en cantidad numérica, tales como la edad o los
afos de experiencia. Por ello, un concepto bien formulado debera tener un término o
vocablo exclusivo, asi como un significado excluyente de otras palabras o vocablos
y finalmente, un referente empirico que pueda observarse en indicadores o variables
como las mencionadas. Pero ;qué sucede cuando estos requisitos no se cumplen
efectivamente? Si hay desequilibrio en los tres requisitos del concepto entonces se
pueden encontrar conceptos ambiguos, vagos o banales.

Conceptos ambiguos, vagos o inespecificos y banales

Los conceptos ambiguos se refieren a los conceptos en los cuales cuando entre el
término y el significado no hay una relacidon precisa, tal y como puede observarse
con claridad en los intentos de traducir (significado y término) categorias como las de
free rider, accountability o responsiveness, o neologismos como “empoderamiento”,
“gobernanza”, entre otros. Es decir, que entre el vocablo y el significado no se logra
del todo hacer una relacion que lo haga distinto, excluyente de otros existentes. Por
ejemplo, en el caso de Governance, el vocablo en inglés pareciera tener relacion con
los vocablos y significados de gobernabilidad o democracia, ambos relacionados a la
inclusion de multiples actores en la escena publica. Harlan Cleveland fue el primero
en introducir el término ‘gobernanza’ como una alternativa a la administracion publica
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(Cortés 2020). A mediados de los afios 1970, el mismo autor dijo que ‘la gente quiere
menos gobierno y mas administracion’. La gobernanza se define como organizaciones
que no trabajan en pirdmides con control real, sino como organizaciones horizontales,
consultivas y consensuales. Frederickson (2004) encontr6 en su investigacion siete
aplicaciones de la gobernanza: eficiencia, transparencia, meritocracia, igualdad,
interdependencia jurisdiccional, el Estado como regulador de servicios, no como
servicio. proveedor y, por ultimo, existencia de redes. Por otro lado, Offe (2009)
encuentra que la gestion es un concepto vacio como la globalizacion porque apunta
a observar “estructuras” y “procesos”, pero no es un verbo y no se puede “hacer”
gestion. Su caracter “multilateral” y “en red”, que identifica un gran ntimero de
actores involucrados, lo hace dependiente de acciones y consecuencias. Aun asi,
tanto globalizacién como gobernanza son términos que siguen generando multiples
trabajos académicos y debate, aunque sigan siendo en lo formal, conceptos ambiguos,
ya que otras palabras se pueden referir a lo mismo como democracia representativa,
gobernabilidad que son términos que también hacen referencia a la misma esencia.

Los conceptos vagos o inespecificos existen cuando no se determina claramente el
objeto al que refiere ese significado, como, por ejemplo, puede visualizarse en la
discusion en torno al “giro a la izquierda latinoamericano”. Esta definicion referia
a formatos muy diversos de izquierda y multiplicidades de modalidades de cambio
o viraje (Stoessel, 2014). Por ejemplo, Marquez (2022) ha identificado tres ciclos
de cambio politico, que estadn asociados con ciertas perspectivas ideologicas en las
ultimas décadas (Levitsky y Roberts, 2011; Weyland et al., 2010; Sdnchez y Garcia
Montero, 2019; Alcantara, 2016). Primero, la transicion a la democracia, que incluye
la implementacién de politicas economicas después del Consenso de Washington
en la década 1990-2000. En segundo lugar, cuando los gobiernos de la izquierda
moderada y la radical llegaron al poder (Weyland, 2010; Weyland, Madrid y Hunter,
2010) en diversos paises de la region como parte del auge comercial (1998 y 2013).
Y por ultimo, sefiala un ciclo fruto del regreso de algunos gobiernos en respuesta
a las politicas sociales de los gobiernos anteriores después de fin de afio en que
existio aumento de precios de las materias primas (2013-2018). En esta propuesta se
observa claramente que el giro a la izquierda como concepto nos refiere a distintos
significados, por lo que es inespecifico.

Los conceptos banales existen cuando no hay una clara sintonia entre el término y
sus referentes. Por ejemplo el autor Robert Dix (1989) en la obra Cleavage Structures
and Party Systems in Latin America sefiala los limites y las dificultades de utilizar el
término “partido Catch-all” en América Latina cuando el referente historico del término
es completamente diferente del anclaje histérico en el que se baséd la formulacion
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del concepto, en este caso, europeo. Si se intenta analizar el partido “atrapa todo”
en Ameérica Latina, donde no existe una tradicidon ideologica ni organizativa como
si existi6 en Europa, entonces el término se vuelve banal ya que la mayoria de los
partidos politicos entrarian en este término. Del mismo modo est4 el ejemplo de
Carmen Gonzalez Enriques (1995) quien plantea la poca capacidad explicativa del
término “transicion a la democracia” en los paises de Europa Central y Oriental, ya
que esta region sufrid una transformacion de mayor envergadura (politica, econdmica,
identitaria, entre otras) que los casos de Europa Meridional y América del Sur en los
que se formulo el concepto. Ademads, de no ser comparable con otras regiones, en la
misma region latinoamericana €ste fenomeno es muy diverso en Argentina donde se
llevaron a cabo elecciones en 1982 después de una dictadura y en México, donde se
toma la alternancia del afio 2000 como uno de los indicadores de transicion, asi como
las leyes de 1965 y 1977 y las elecciones de 1982 como referentes también de que
algo estaba cambiando en la democracia mexicana. Por ello, se le considera concepto
banal pues el término no corresponde a un referente empirico solido o consistente.

Para finalizar este apartado, se muestra el ejemplo del concepto de “Poliarquia” en
comparacion con la clasificacion de especies animales detallado en el trabajo de
Bautista (2019) donde pueden observarse con claridad los atributos o componentes
del concepto, asi como la categoria primaria o secundaria a la que es asignada.

Conceptos Cldsicos y Construccién de Subtipos
Atributos o Componentes del Concepto
Atributos bisicos o Atributos Diferenciadores o

Categoria Generales Adjetivadores
Categoria Perro A B C
Primaria
Subtipo o | Ovejero A B C D
:::zi‘;::m Spaniel A B B E

Caniche A B C | F

Figura 2. Conceptos clasicos y construccion subtipos Fuente: Bautista (2019)

Como puede observarse en el cuadro de la categoria animal, “perro” es la categoria
primaria que tiene ciertos atributos basicos o generales propio de su especie. Sin
embargo, también existen subcategorias o tipos de perro, al compartir éstos los
atributos generales pero también atributos diferenciadores o adjetivadores como los
sefialados con las letras D, E y F.
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Afributos del concepto de “Poliarquia”
Autor Atributos
Dahl (1989: 221) 1- Autoridades publicas electas
2- Elecciones libres y limpias
3- Sufragio universal
4- Derecho a competir por cargos
publicos
5- Libertad de expresion
6- Informacion Alternativa
7- Libertad de asociacion
Atributos que se anexan a la propuesta de Dahl para “ajustarlo” al contexto

Latinoamericano
Karl (1991:391) 8- Control civil sobre las Fuerzas
Armadas
O’Donnell (1996: 222 y 223) 9- Finalizacion de los mandatos en

gobiernos electos

10- Plena capacidad decisoria de los
gobiernos electos (ausencia de
actores de veto no electos)

11- Disponibilidad de un territorio
indisputado de plena ciudadania

12- Expectativas positivas de la vigencia
de las condiciones polidrquicas

Figura 3. Atributos de Poliarquia. Fuente: Bautista (2019)

Como puede observarse en la figura 3 las nociones anglosajonas (Dahl) y
latinoamericanas (O’Donnel) difieren sobre todo en cuanto a procesos, actores del
contexto y la region analizada. Por ejemplo, si se compara Argentina con México,
hay diferencias en cuanto al término de los mandatos y los actores de veto no electos
debido a que mientras en Argentina habia golpes de Estado por parte del Ejército,
en México el Ejército mantenia el orden del partido hegemonico. De esta manera
el concepto de Poliarquia logra un equilibrio en su término, significado y referente
empirico. A partir de este ejemplo ;Podrd ser “Inteligencia publica” un concepto
valido?

Antecedentes del concepto de “inteligencia publica”

Siguiendo la metodologia de la creacion de un concepto se hizo una revision limitada
pero suficiente de los antecedentes de los términos de inteligencia y de publico.
Debido a que este concepto no existe en la literatura politologica formal, se recurri6 al
concepto mas cercano en la literatura de las ciencias sociales. Se tomo la decision de
seguir la pista a los conceptos de “Inteligencia”, “publico”, “inteligencia colectiva”
e “inteligencia de enjambre” debido a la gran cantidad de articulos académicos y
referentes que se encontraron como produccion académica. No se buscara definir
participacion ciudadana, sino, sélo desafiar al lector a replantear las palabras que
utiliza de manera cotidiana con la metodologia de creacién de los conceptos antes

mencionados. ;Resulta pertinente replantear las palabras que utilizamos a fin de
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evitar la banalizacion de nuestras reflexiones?

Analisis del Primer vocablo: Inteligencia

Para empezar, ;cudl es el significado del término “inteligencia”? Moreno et. al.
(1998) hacen un recuento del concepto de inteligencia desde una perspectiva historica
y de escuelas sociologicas y psicologicas. Las nociones las dividen en dos: en la
inteligencia entendida como un proceso y en segundo, la inteligencia enfocada a un
objetivo. La primera es de acuerdo a Mayer (1983): “las caracteristicas cognitivas
internas relativas a las diferencias individuales en el rendimiento, para la resolucion
de problemas”. Segin Weschler (Marina 1993) la inteligencia significa: “la
capacidad global del individuo para actuar de forma propositiva e intencional, para
enfrentarse eficazmente con su medio”. En este mismo sentido, para Gardner (2001
p. 45, Villamizar y Donoso 2013) la inteligencia es “un potencial biopsicoldgico
para procesar informacion que se puede activar en un marco cultural para resolver
problemas o crear productos que tienen valor para una cultura”. Es esta segunda
definicién de inteligencia a la que se le atribuye un incipiente componente publico
o colectivo, es decir, en relacién con su colectividad debido a que involucra un
beneficio (resolver problemas o crear productos) que tienen valor para la cultura en
la que viven. Si bien no se trata de una conclusion tajante, y no es el objetivo de este
articulo profundizar sobre otros conceptos como cultura sino de una conclusion de
las definiciones antes dadas al término. Y en este sentido se podria inferir que para
este autor el objetivo de la inteligencia tendria que ser para beneficiar a su entorno.

En este componente “colectivo” de la inteligencia, Majfud (2008) considera que la
inteligencia estd asociada a las ideas y a la educacion. Para €l, toda idea es siempre
colectiva, pues nadie puede crear una sola idea ex nihilo, y mucho menos una
mentalidad. Casi todas las definiciones de inteligencia tienen un fuerte significado
biologico pero para €l la educacion es inteligencia colectiva. Eso no es un problema
el nimero de neuronas, asi como las conexiones convenientes que podemos construir
entre los individuos en la sociedad y en todas las sociedades. En el mundo de la
creacion inteligente: un artista, tecnoldgico, filosofico y cientifico la inteligencia puede
ser el factor que marca la mayor diferencia entre las personas. Pero en la sociedad
en general, asi como también en las sociedades académicas, no es la inteligencia,
sino la educacion lo que determina la mayor diferencia entre individuos, grupos y
sociedades.

En el trabajo de Toca Torres (2014) inspirado en colonias de insectos se hace
referencia a la “inteligencia de enjambre” (Bonabeau et. al. 1999, Beni et. al. 1989)
que implica la actuacion de diversos agentes individuales ocupen uno o dos ambientes
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dimensionales para generar modelos y autoorganizarse mediante interacciones con
vecinos cercanos. Asi, esta inteligencia colectiva es también “cualquier intento por
disenar algoritmos o mecanismos para la solucién de problemas, inspirados en la
conducta colectiva de colonias de insectos sociales” (Martinoli 2001, p. 315). De
esta manera definen “inteligencia colectiva como (...) una conducta que emerge
de un grupo de (agentes) que viven en (colectivo) (...) que siguen reglas simples
y no necesitan supervision. La conducta de enjambre se convierte en inteligencia
colectiva cuando un grupo puede usarla para resolver un problema colectivamente,
de forma tal que los miembros que forman parte del grupo no lo pueden hacer de
forma individual” (Fisher 2009).

Elestudioestadenfocado enanalizarcolonias deabejasy dehormigas. La “Optimizacion
de Colonias de Abejas” (OCA) es un sistema de inteligencia colectiva donde el
representante de bajo nivel es la abeja. Es el nombre que se le da al comportamiento
colectivo de orientacion. Entre sus caracteristicas resaltan: a) trabajo en equipo
organizado, b) comunicacion bien coordinada, c) coordinacién en la division del
trabajo, d) implementacién simultdnea de las tareas, €) personas especializadas y
comunicacion tejida. (Duarte et. al. 2008 y Kaur y Goyal 2011). En cuanto a la
“optimizacidn de colonias de hormigas” (OCH) se toma en cuenta también el rastro
de feromonas que dejan las hormigas y como esta influye en su comunicacion y
comportamiento.

Bonabeau et al. (1999) hacen énfasis en el sistema de inteligencia de enjambre para
resolver problemas globales. Reconocen que los problemas requieren un conocimiento
profundo no so6lo del comportamiento individual sino también para determinar las
interacciones entre €stos para producir un comportamiento global.

Entonces, de lo que se trata es como coordinar las interacciones entre los individuos
para lograr soluciones efectivas a problemas dificiles (Bonabeau y Meyer, 2001).
Cabe recordar que las interacciones no lineales entre los componentes del sistema
se encuentran en cada sistema con las diversas partes del entorno con las que estan
asociados (Gallopin, 2000). Desde los tomadores de decisiones hasta la integracion de
todos los agentes para resolver un problema especifico. Es necesaria asi la cooperacion
social para encontrar un criterio para un grupo de usuarios cuya inteligencia se puede
integraren un entorno de insuficiencia e incertidumbre (Thanh, 2008).

Enel casodelas abejas, termitas y hormigas como especies sociales existen patrones de
comportamiento bien coordinado y distribuido. La inteligencia conectada o colectiva
se valora en las colonias cuando los vecinos intercambian informacion compleja,
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con muchos estimulos para al fin procesarla y asi cambiar su comportamiento para
tomar decisiones de acuerdo colectivo. Es decir, el agente pierde su individualidad
y se debe comprender como una red. La red se define como un modelo estable,
de agentes independientes y autoorganizados (Morc§6l y Wachhaus, 2009). Aqui
pierde importancia el individuo y lo que importa es el complejo, la red y el sistema
organizativo de todos estos componentes conectados e interactuando. Estos agentes
se consideran entonces agentes conectados y tienen las siguientes caracteristicas:
a) autonomia para que el agente pueda actuar activamente en tareas relacionadas
sin intervencion externa; b) adaptabilidad, se refiere a su capacidad para percibir
y adaptarse al entorno y c) coordinacién que le permita realizar accidon conjunta.
(Vesterby, 2008).

Analisis del Segundo vocablo: Publica

La distincion entre lo publico y lo privado esta presente en la literatura desde un
punto de vista territorial, legal o arquitectonico. Sin embargo, en la filosofia politica
también hace referencia a la misma idea de civilizacién humana politica y de
comunicacion que se ha manifestado sobre todo en los escritos de Hannah Arendt y
Jirgen Habermas.

Para Arendst, lo publico como idea hace referencia a la pluralidad y a la interaccion
en comun de los seres humanos. Para Hannah Arend lo publico es el espacio de
convivencia humana pues para ella “el mundo no coincide con la naturaleza o el
cosmos sino que es el lugar de aparicion de los sujetos, el espacio publico de encuentro
con ellos mismos y con los demas. Estar en el mundo es estar entre los hombres,
es el inter homines esse que en los griegos coincidia con la poli y fuera del cual
no podria concebirse una vida verdaderamente humana”(Sahui 2002). Asimismo,
Hannah Arendt afirma en La Condicion Humana que “el significado mas elemental
de las dos esferas indica que hay cosas que requieren ocultarse y otras que necesitan
exhibirse publicamente para que puedan existir” (p. 79).

Para Tapias (2005) la vision de Arendt sobre la division entre lo publico y lo privado
se puede observar en su vision del Nacimiento, pues “con ello la natalidad como
la mas pura accidn so6lo es posible en la conjugacion y distincion entre las esferas
publica y privada (...) (ya que) siendo el nacimiento lo mas privado, que es posible
solo a través del cuerpo como la mds eminente forma de aparecer en el mundo,
lo convierte en la categoria principal de la accion que es la actividad humana que
constituye la esfera publica-politica”.

El filésofo Habermas aborda la cuestion de la Offentlichkeit o espacio publico como
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un resultado contemporaneo resultado del capitalismo y de la sociedad burguesa
(Barrionuevo y Rodriguez 2019). La traduccion “Offentlichkeit” como ‘espacio
publico’ se debe a que el propio Habermas vincula el término con metaforas
arquitectonicas: asambleas, escenarios, foros, o sea lugares publicos’. Ademas de las
metaforas fisicas también existen conceptos espaciales: medios de comunicacion, de
los lectores, espectadores, etc.

Por ello, lo publico lo entiende el autor “como el lugar donde los ciudadanos se
comportan como un “cuerpo publico”, siendo fundamental para su constitucion tres
niveles historico-sociales: la familia, el publico y los espacios publicos literarios. El
espacio de la opinion publica es una red para la comunicacidn de opiniones, en la que
los flujos de comunicacion quedan filtrados y condensados en opiniones publicas en
torno a un tema especifico, el cual se reproduce a través de la accion comunicativa.
Los canales de comunicacion del espacio publico, por tanto, estan conectados con
los de la vida privada, asi el entendimiento intersubjetivo predominante en la practica
comunicativa cotidiana se mantiene en la comunicacion entre extraiios, la cual se
efectian en espacios de opinidn publica ramificados™ (p.154).

Lo publico en términos arquitectonicos es importante si seguimos preguntandonos
donde es que se desarrolla la inteligencia publica, que va de la mano con la polis, la
ciudad amurallada que sirvio a los griegos para definir la politica como todo lo que
pasa en la ciudad (Sartori 1996). Gamboa (2003) dentro del contexto del desarrollo
capitalista, hace un recuento del espacio publico y la ciudad desde el siglo XIX,
comenzando por Paris y su maxima expresion en el Boulevard, hasta el desarrollo
de los edificios publicos hasta llegar a convertir la ciudad como “fabrica”. Después,
reconoce como “la casualidad, la oferta multiple y aleatoria de actividades y servicios,
la polivalencia de ciertos espacios urbanos o de partes de la ciudad que caracterizaban
la ciudad del siglo XIX, desaparecen para abrir paso a la zonificacion:los barrios
residenciales, los centros de oficinas y de negocios, los centros comerciales son las
formas que ha adquirido esta separacion en el siglo XX”. Y finalmente, la importancia
de “los centros historicos y que emerge nuevamente la forma urbana, es decir el alto
nivel de definicion formal, fisica, que poseen sus edificios como conjunto, sus calles,
sus plazas, jardines y elementos singulares”.

Asi pues, como lo menciona Fonseca (2014) “Los espacios publicos son lugares en la
ciudad donde las personas ocupan y circulan de manera continua a través de su vida
cotidiana. Es decir, es donde sucede todo lo publico. Lugares en comun dentro de una
sociedad, que son disefiados para distintos usos, segin la necesidad o funciones para
los que han sido creados. En otros casos, los espacios ya existentes toman funciones
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especificas segun las necesidades de sus usuarios.” Por ello, estas ideas completan el
significado de lo publico en términos fisicos y arquitectoénicos con los simbodlicos que
ya se citaron anteriormente.

Reflexion de la exclusion de los conceptos “inteligencia publica vs. inteligencia
colectiva”

Después de haber analizado por separado los términos, ahora se hard una sintesis
para discutir la pertinencia de “inteligencia publica” como nuevo concepto que sea
excluyente de “inteligencia colectiva”. Para ello, se hard una sintesis de los términos,
significados y referentes empiricos analizados en cuanto a: a) el objetivo publico y
privado de la inteligencia b) la interferencia de las €lites y desigualdades entre los
individuos

En primer lugar, si son conceptos excluyentes porque la inteligencia colectiva
puede referirse a temas de indole privada, mientras que la inteligencia publica haria
referencia s6lo a temas publicos. Ngoc (2008) utiliza la teoria del consenso para
explicar que la inteligencia (intelligence) de la colectividad es resultado de la union
del conocimiento (knowledge) de los miembros en relacion a su contexto. Es ahi donde
esta la clave de la inteligencia colectiva: la relacion del individuo o miembro con la
colectividad y las ventajas que obtiene de ésta. Pero para el caso de la inteligencia
publica tendriamos que referirnos no solo a organizaciones privadas sino a todo lo
que tenga que ver con lo publico, previamente discutido.

Como lo afirman Flores et. al. (2022) La inteligencia colectiva hace referencia a
como las organizaciones sociales -grupos, tribus, corporaciones, grupos, gobiernos,
naciones, gremios, etc... - se unen para compartir y colaborar, encontrando ventajas
individuales y un colectivo mas grande que si cada participante permaneciera
solo. La Inteligencia colectiva se entiende como una economia agregada positiva.
Estrictamente en el nivel conductual y dejando de lado el nivel simbolico de la cultura,
la inteligencia colectiva de las comunidades no es una prerrogativa exclusivamente
humana, como se ha mencionado antes se ha observado en muchas especies animales,
desde un hormiguero hasta una manada de lobos del pescado, donde el nivel de crisis
es claramente mas prudente que sus componentes individuales. En las sociedades
humanas coexisten diferentes formas de inteligencia colectiva, como por ejemplo,
un equipo deportivo, una banda de musica: cada miembro es un experto que sabe
qué hacer en el momento adecuado en relacion con la situacion global percibida.
El equipo trabaja como una unidad coordinada; es homogéneo sin una estructura
jerarquica que oriente el seguimiento de la informacion.
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En segundo lugar, entre los limites con que se cuentan las colectividades en el
terreno publico estd en primer lugar, el nimero limitado de participantes que pueden
comunicarse efectivamente. Esto tiene que ver con la teoria de la clase politica (Mosca
1894) o de las ¢lites (Pareto 1919) que ha demostrado como las minorias organizadas
generan las condiciones y organizacion necesaria para dirigir a las masas. También,
segun la teoria de Robert Michels (1919) es una minoria de los partidos politicos
quienes toman las decisiones y llevan adelante a toda la organizacion (Ley de hierro
de la oligarquia). Generalmente, lo publico y la opinion publica estd dominada por
los actores con veto, que trabajan desde un punto de vista individualista y buscando el
maximo beneficio propio, muy distinto del ideal colectivo o publico de la utilizacion
de la inteligencia.

Sin embargo, las teorias pluralistas que estan en auge en los ultimos afios han
dado pie a una resignificacion de lo publico, sobre todo en cuanto a lo femenino
y lo masculino. Ademas, la esfera privada y publica a partir de la pandemia por
la COVID-19 resignifico el lugar de trabajo a niveles privados (home office), asi
como la inclusidon de mas voces que habian estado marginadas del espacio publico
(indigenas migrantes, comunidad LGTB-+++, personas con discapacidad, etc.) ahora
se incluyen en las agendas publicas. Del mismo modo la Inteligencia Artificial a
la cual tiene acceso actualmente toda la humanidad. Por lo tanto, las estructuras
jerarquicas si bien se han pluralizado, también han dado pie a la transformacion de
las instituciones como se habian conocido hasta ahora.

Conclusiones de la pertinencia o no del concepto “Inteligencia puablica”

La inteligencia publica como concepto podria acufiarse si se delimita hasta donde
llega lo publico. Sin embargo, no existe un referente empirico que lo respalde atin
mas alla de los ejemplos de la inteligencia de enjambre y que sobre todo se pueden
observar en organizaciones con objetivos privados. En el momento en que cada
unidad privada busca su interés colectivo de grupo entonces se puede hablar de una
inteligencia colectiva, pero dentro de los limites de éste. ;Cual seria el &mbito de
accion o el objetivo de lo publico?

Si se busca utilizar el vocablo de inteligencia publica los objetivos tendrian que
referirse a un beneficio general, a un bien comlin que implicaria ignorar que la
sociedad esté dividida en distintos intereses y objetivos. Como mencion6é Shumpeter
(1942), el bien comun es algo casi inexistente, por lo que para ¢él, la participacion
ciudadana no seria del todo publica. Su argumento es que entre las masas no hay un
bien comun a perseguir, debido a que ésta esta dividida entre multiples intereses. Esto
es tangible en la existencia de los grupos de interés, asociaciones civiles, empresas,
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diferencias de género e ideologia (Marquez y Montaiio 2023) y demds grupos de
personas que buscan objetivos opuestos, generalmente explicados por los clivajes o
fracturas de la sociedad (Lipset y Rokkan 1977).

Si el vocablo pudiera utilizarse como una ideologia (una realidad a la que se aspira
llegar, pero que no existe) tendria en primer lugar, delimitar sus alcances en términos
de sus objetivos publicos. Podriamos pensar si estos objetivos publicos de la ciudad
o del contexto delimitado (una ciudad, un estado, una nacion) ;no seria interés de
los gobiernos? ;No seria entonces el gobierno en turno quien buscaria un beneficio
general y utilizaria a los mejores perfiles para lograr dicho entendimiento? Segln
Anthony Downs (1992) este deseo general de bienestar estaria so6lo limitado por
quienes son opuestos al partido politico en el poder y los problemas de la oposicion
o de los grupos excluidos que no se han querido atender. Asi entendido entonces,
la inteligencia publica no se refiere méas que a la gobernabilidad o a la gobernanza,
es decir, a la interaccion de grupos e individuos desde el gobierno con otros actores
con sus propios intereses y vision del mundo para atender la colectividad: empresas,
sociedad civil organizada y otros actores con veto. A menos que en algiin momento
un ente central pudiera encontrar un interés comun entre todas las divergencias y
lograr que cada miembro y elemento de gobierno, universidades, asociaciones
civiles, empresas y otros actores con veto, trabajaran juntas para beneficio de todos,
sin necesidad de supervision, con roles estrictamente definidos y sobre todo, con
una comunicacion efectiva y con la busqueda de los mismos objetivos. Entonces asi,
tendriamos una verdadera inteligencia publica.
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Resumen: Esta intervencion explora el fendémeno del reclutamiento forzado
de jovenes en Jalisco (2010-2025). Esto implica su incorporacion a estructuras
criminales mediante coercion y amenaza que anulan la agencia individual. El
periodo analizado abarca la consolidacion de las agrupaciones criminales y
visibiliza la intensificacion de las violencias, el control territorial y el aumento
de las desapariciones. Se sostiene que el reclutamiento transit6é de un paradigma
de adhesion voluntaria, asociada con la narcocultura, hacia logicas de mercado
basadas en la coaccion sistémica. Con base en la evidencia documental, se
identifican tres zonas criticas con funciones especificas: la Region Valles; laregion
Altos Norte; y el Area Metropolitana de Guadalajara. Finalmente, se propone una
reflexion sobre elementos de politica publica enfocados en atenuar este flagelo.

Palabras clave: Juventud; violencia; crimen organizado.

Abstract: This article explores the phenomenon of forced youth recruitment
in Jalisco (2010-2025). This entails their incorporation into criminal
structures through coercion and threats that nullify individual agency. The
analyzed period covers the consolidation of criminal organizations and
makes visible the intensification of violence, territorial control, and the rise
in disappearances. It is argued that recruitment shifted from a paradigm of
voluntary adherence, associated with narco-culture, toward market logics
based on systemic coercion. Based on documentary evidence, three critical
zones with specific functions are identified: the Valles Region; the Altos
Norte Region; and the Guadalajara Metropolitan Area. Finally, a reflection
is proposed on public policy elements aimed at attenuating this scourge.

Keywords: Youth; violence; organized crime.
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Introduccion: Los contornos de la violencia contemporanea

Esinnegable que la violencia se ha tornado un componente central para la constitucion
de la vida social contemporanea. En nuestro pais, lo anterior ha adquirido matices
sombrios en los ultimos lustros, sobre todo en la regién occidental. La evidencia
sugiere que la naturaleza de este flagelo ha transitado del «murmullo sigiloso al
estruendo espectacularizante» (Bautista, 2016; Gonzalez, 2022). Ello ha traido
consigo la necesidad de instrumentar nuevas herramientas conceptuales para
comprender mejor este fendmeno. Esto se debe a que la violencia perpetrada por el
crimen organizado ya no puede entenderse solo a través de su dindmica instrumental
o utilitaria (orientada ya sea a la aniquilacion de un rival o ya sea enfocada al control
econdémico y politico de ciertos territorios).

Porel contrario, tal como losefialaReguillo (2015;2021), resulta cada vezmas evidente
que dicho flagelo cuenta con una naturaleza performativa. Desde esta perspectiva, el
entrecruce de conceptos como el de horrorismo (Cavarero, 2009) y el de juvenicidio
(Valenzuela, 2015) traza un conjunto de coordenadas fundamentales para entender
como determinadas vidas juveniles son sistemdaticamente precarizadas en entornos
atravesados por la violencia estructural y por la criminalidad. Esto transforma a
determinados sectores de la poblacion joven en «mano de obra desechable» para
las economias ilegales (Bonvillani, 2022). Como veremos mas adelante, todo ello
pone de relieve una reconfiguracion crucial de los modos en los que se despliega
el crimen organizado para la captacion: de estrategias de seduccion basadas en la
narcocultura como referente identitario hacia mecanismos de extraccion violenta de
recursos humanos desechables cimentados en 16gicas mercantilistas.

De este modo, no resulta descabellado sefialar que el estado de Jalisco se ha
convertido poco a poco en un polo crucial en el que se concentra significativamente
el reclutamiento forzado. Esto es asi porque las agrupaciones criminales han puesto
en marcha distintas tacticas para consolidar su expansion territorial. En buena
medida, dichas tacticas se han fundamentado en el uso extremo de la violencia, en la
diversificacion de actividades criminales (Jones, 2018) y, sobre todo, en la captacion/
captura masiva de jovenes para incorporarlos a sus estructuras operativas (Murphy y
Rossi, 2020; Sampd et al., 2023; Prieto-Curiel et al., 2023). Desde esta perspectiva,
vale la pena interrogarse acerca de como ha evolucionado este fenomeno en Jalisco
en los afios recientes. De manera especifica, se precisa explorar cuales son algunas
de sus caracteristicas y como se despliegan territorialmente. También es importante
asomarse a los factores que dan cuenta de la transicion de un modelo basado en la
adhesion voluntaria a un modelo anclado en el reclutamiento forzado. De este modo,
en esta intervencion se revisa dicho fenomeno durante el periodo 2010-2025. En este
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sentido, ademas de la parte introductoria, el articulo esta dividido en tres grandes
secciones. En la primera se desarrolla un marco analitico fundamentado en cuatro
ejes: 1. Latransformacion de la naturaleza de lo violento, desde formas instrumentales
hacia expresiones mas performativas; 2. La condicidn juvenil examinada a través del
concepto de juvenicidio; 3. La reconfiguracion del crimen organizado en Jalisco y
la consolidacion del reclutamiento forzado; y 4. La identificacion de las regionales
jaliscienses en las que este flagelo se concentra con mayor intensidad. Finalmente,
en las conclusiones se exponen algunas reflexiones que sintetizan los principales
hallazgos y, al mismo tiempo, presentan algunos elementos de politica publica
enfocados a la atencion de esta problematica.

1. La transformacion de la naturaleza de lo violento

Sin duda, en los afios recientes, lo violento en nuestro pais ha experimentado cuando
menos dos grandes transformaciones. Por una parte, se observa que en las tltimas
tres décadas ha operado en un desplazamiento del nucleo alrededor del que solia
articularse la violencia. Ello sobre todo en el ambito de las muertes y las desapariciones
en las que —por accidon u omision— el Estado ha desempefiado algun rol. Desde
hace por lo menos dos lustros, el factor que acuerpa lo violento se ha desplazado.
Antes, dicho factor tenia un eje ideoldgico-politico, con efectos relativamente
localizados: quien desaparecia y/o moria era un sector mas o menos delimitado de la
poblacion (i. e. la disidencia politica; los grupos subversivos). Hoy tales efectos se
han fragmentado y dispersado por todo el entramado social. Ello al grado de que la
vida se ha transformado en una mercancia que ha generado una industria perversa,
cuyo trabajo consiste en, basicamente, distribuir la muerte (Jiménez, 2017; Valencia,
2010). Esto ha visibilizado un conjunto de aspectos que inciden de forma fundamental
en la constitucién y el despliegue de la vida social y politica de la nacidon. Por una
parte, como se dijo mads arriba, se ha puesto de relieve tanto una profunda erosion
de la capacidad instituyente del Estado (Lewkowicz, 2004; Gonzélez, 2017) como
el surgimiento de condiciones limite en las que sectores especificos de la poblacion
aparecen como prescindibles. Como puede verse, la violencia en nuestro pais ha
mutado poco a poco; y ha transitado de ser un murmullo tras bambalinas a un
estruendo que ocupa un lugar central y visible en el escenario publico (Gonzalez,
2022). Habitamos la era de la nuda muerte, por decirlo a /la Agamben (1998). Tal
como lo sefialan Cavarero (2009) y Reguillo (2021), en nuestro presente el horror se
ha convertido en una categoria analitica y lo violento hoy es performativo: los actos
violentos mediante los que se despoja a alguien de la vida ya no son suficientes. Tal
como lo sefialan las autoras citadas, este lenguaje se inscribe en lo publico con una
gramadtica particular, con reglas, rituales y cédigos propios, que estructuran un orden
paralegal desde el que también se dota de sentido al mundo. Se ha transitado, pues,
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de una violencia utilitaria a una violencia que exhibe su poder —Reguillo dixit—.
1.1. De la violencia instrumental a la violencia expresiva

Como vimos en el apartado anterior, cada vez es mas evidente que lo violento
ha adquirido dimensiones performativas que reconfiguran su naturaleza y los
efectos sociales que genera. En este sentido, es relevante distinguir entre violencia
instrumental y violencia expresiva. La primera incide sobre objetivos especificos y
calculables: eliminar competidores, controlar territorios, proteger rutas de trafico,
castigar traiciones o enviar sefiales a rivales. Como puede verse, esta es una violencia
funcional, es decir, un medio para conseguir un fin; suele buscar poca visibilidad.
Ello con la intencién de minimizar la atencién de las autoridades y la disrupcion
de las operaciones criminales. En cambio, la violencia expresiva busca comunicar
y tiene como finalidad la demostracion de poder, generar terror y consolidar
simbodlicamente la dominacion (Reguillo, 2015). Asi, la violencia expresiva tiende a
la construccion de significados sociales, a establecer jerarquias de poder y a generar
economias afectivas del miedo (Reguillo, 2021). Sin duda, el reclutamiento forzado
de jovenes se inserta en el centro de dichas economias. Ahora bien, para profundizar
en lo anterior, vale la pena acercarse al concepto de performatividad de la violencia.
En términos generales, este ha sido desarrollado sobre todo por Campbell (2014).
De manera especifica, la performatividad puede ser vista a través del modo en
que ciertos actos —en este caso, actos violentos— producen efectos mediante su
propia enunciacién. En el contexto de la violencia criminal, esto implica que los
asesinatos, mutilaciones y exhibiciones de cuerpos no son meramente expresiones
de la monstruosidad. Por el contrario, cumplen una funcion ritualistica y regulatoria
como parte de un sistema mas amplio de control social. De este modo, dispositivos
como los narcomensajes —que incluyen actos de violencia orquestada, videos,
grafiti, mantas, blogs y narcocorridos— constituyen lo que el autor citado denomina
como «narco-propaganday». Esta es una forma de discurso politico mediante la cual
las organizaciones criminales comunican su poder, establecen legitimidad y desafian
la soberania estatal (Campbell, 2014).

(De qué manera se vincula lo anterior —las formas expresivas y performativas de
lo violento— con el reclutamiento forzado? En primera instancia, es posible afirmar
que el reclutamiento forzado puede entenderse como una modalidad de la violencia
expresiva que comunica mensajes sobre el poder de las organizaciones criminales;
y que se conecta con lo que ya se habia sefialado antes: la violencia ha transitado de
la focalizacion a la dispersion vy, asi, el riesgo de morir y de desaparecer se despliega
por todo el entramado social. De manera especifica, todo ello evidencia una profunda
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demostracion de poder absoluto sobre, por ejemplo, las vidas juveniles. A ello
hay que agregar que los centros de entrenamiento donde se somete a los jovenes
reclutados forzadamente operan como espacios de violencia total. Volveremos sobre
este aspecto mas adelante. Por el momento, hay que sefialar que en dichos espacios
se destruyen identidades previas y se construyen nuevas subjetividades mediante
técnicas que combinan violencia fisica, psicoldgica y simbodlica. No hay que perder
de vista que el hallazgo de crematorios y de restos humanos en el rancho Izaguirre da
cuenta de cdmo se produce un interregno en donde la vida es completamente precaria
y desechable.

1.2. Juvenicidio: vidas precarias y cuerpos sacrificables

Ya se ha dicho aqui que el reclutamiento forzado no afecta por igual a la poblacion
en general. Por el contrario, este fendmeno esta configurado alrededor de un fuerte
componente juvenil. Desde luego, esta especie de focalizacion sobre un sector de
la poblacién no es fortuita. Mds bien, responde a la condicion de vulnerabilidad en
la que suelen estar las y los jovenes; lo anterior se acentiia sobre todo en contextos
donde prevalece la precarizacion econdmica y la exclusion social (Leal e lafiez-
Dominguez, 2025). Para comprender por qué algunos sectores juveniles se han
convertido en el punto nodal del reclutamiento forzado, es preciso recurrir al concepto
de juvenicidio, tal y como ha sido desarrollado por Valenzuela (2015). Dicho término
suele referirse a la eliminacion sistematica de jovenes por el simple hecho de serlo.
Aunque, en un sentido mas amplio, también abarca los procesos de precarizacion,
desciudadanizacion y erosion de proyectos de vida juveniles. Finalmente, traza las
coordenadas tanto de la condicidn limite en la cual se extermina a sectores o grupos
especificos de poblacion joven, como el conjunto de procesos sociales que hacen
posible que ocurra lo anterior (Valenzuela, 2015). De este modo, las juventudes que
habitan contextos de juvenicidio se convierten en lo que Mbembe (2011) denomina
«vidas sacrificables» dentro de la l6gica de soberania de los Estados modernos. Tal
como lo sefiala Valenzuela (2015), las juventudes se transforman en cuerpos-territorios
que devienen instancias privilegiadas para distribuir la muerte. Este imaginario que
sanciona las vidas juveniles como desechables es fundamental para entender el
reclutamiento forzado. Este opera precisamente sobre la base de lo anterior: captura
cuerpos juveniles considerados prescindibles, los somete a violencias extremas para
transformarlos en soldados, y los despliega en confrontaciones donde su muerte
es esperada y considerada aceptable. La vida de un joven reclutado forzadamente
no tiene valor intrinseco para la organizacién criminal que lo captura, sino que
unicamente sirve por su valor instrumental mientras pueda ser utilizado para, una vez
mas, distribuir la muerte. Queda claro, pues, que el concepto de juvenicidio permite
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analizar la violencia ejercida en contra del sector juvenil de la poblacién no tanto
como una suma de actos aislados, sino como un proceso de naturaleza politica y de
anclaje estructural (e. g. la precarizacion, la estigmatizacion, la coercion y, en ultima
instancia, la muerte).

2. El reclutamiento forzado en Jalisco: de la adhesion a la coercion

Sin duda, el flagelo del reclutamiento forzado en nuestra entidad se articula en torno
a cuando menos cuatro grandes ejes: 1. El proceso mas amplio de reconfiguracion del
crimen organizado, el cual tiene lugar practicamente en todo el pais; 2. El despliegue
espectacularizante de nuevas y mas intensas formas de violencia (e. g. violencia
expresiva/horrorismo); 3. La incidencia concreta de lo anterior sobre el juvenicidio;
y 4. La profunda crisis de desapariciones que atraviesa de manera particular al oc-
cidente de México. Esta seccion presenta un analisis preliminar del reclutamiento
forzado en Jalisco durante el periodo 2010-2025. Para ello se examina su evolucion
temporal, su distribucion territorial y los mecanismos operativos especificos que lo
caracterizan. El andlisis se basa en datos oficiales, investigaciones periodisticas y
estudios académicos que permiten reconstruir, aunque siempre de manera parcial
¢ incompleta, las dimensiones de este fenomeno. En lo especifico, se exploran tres
momentos clave: 1. La seduccion de la narcocultura; 2. La fragmentacion del poder
criminal; 3. La consolidacion del reclutamiento forzado.

2. 1. La seduccion de la narcocultura

Durante la primera década del siglo XXI, el reclutamiento llevado a cabo por las
organizaciones criminales operd sobre todo a través de mecanismos de adhesion
anclados en el mensaje seductor de la narcocultura. Esto es asi porque, en tanto
marco interpretativo de la realidad, aquella desempeié un papel fundamental en la
construccion de imaginarios que de una u otra forma postulaban a dicha actividad
como una via atractiva de movilidad y ascenso social mas o menos acelerado (Becerra,
2020). Esta mostraba como «valores» la valentia machista, la extravagancia y el
poder. Como senala Becerra (2023), en la década de los ochenta esta especie de
seduccion cultural, de imaginario, incidid de manera particular sobre los sectores
juveniles marginados. Al respecto, la evidencia sugiere que, en este mismo sentido,
el narcotréfico se configurdé como un modelo de identificaciéon sumamente efectivo en
términos simbolicos (Quiroz ef al., 2018; Avendatio et al., 2025). Ello debido a que
posibilitaba cierto reconocimiento y prestigio social (Ovalle, 2010; Nateras, 2016).
Desde luego, en este contexto resultd cada vez més evidente que la economia ilegal
ofreciaunaremuneracion significativamente mayor que laque se pagabaen los empleos
formales (Valencia Lopez, 2022). Ademads, en comunidades donde el narcotrafico
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tenia una raigambre profunda y era casi una institucidn, los narcotraficantes —sobre
todo los més exitosos— contaban con altos grados de legitimidad y respeto entre
sus comunidades; es decir, se erigian como referentes de movilidad social (Ovalle,
2010; Cordova, 2011). Aunado a ello, las conexiones familiares y de amistad previas
también favorecieron la entrada de los jovenes al mundo de las economias criminales.
No obstante, puede decirse que, durante este periodo (2000-2010), la violencia
del narcotrafico tuvo un despliegue relativamente contenido. Desde luego, habia
confrontaciones entre organizaciones. Sin embargo, éstas se enfocan, sobre todo, en la
eliminacion de los/as integrantes de organizaciones rivales y en el control territorial.
No era frecuente que escalaran hacia las formas de violencia que caracterizarian
la década siguiente. Esto se debid, en buena medida, a que la estructura criminal
estaba conformada por grandes carteles mas o menos estables que competian entre
si, pero que eran capaces de mantener territorios delimitados. Queda claro, pues, que
—como lo veremos enseguida— a partir de 2010, el contexto estatal se reconfigura
por disputas, reacomodos y estrategias de control territorial (Chomczynski y Guy,
2025). Esto implicé un aumento de la coercidon como mecanismo de incorporacion y
retencion, asi como una mayor visibilidad publica del problema.

2.2. La fragmentacion del poder criminal

No cabe duda de que en las tltimas dos décadas el paisaje criminal en México se ha
transformado. Este ha transitado de organizaciones delictivas mas o menos estables
hacia una atomizacion que propicio el surgimiento de entidades de corte paramilitar.
En este sentido, lo anterior tiene como correlato la gestion estatal de la ilegalidad:
historicamente, la relacion entre el Estado mexicano y el crimen organizado
operd bajo una especie de «zona gris», en la que la criminalidad era relativamente
tolerada (Trejo y Ley, 2020). De hecho, durante el largo periodo en el que el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) estuvo en el poder, la regla no escrita sefialaba
que la corrupcion facilitaba la operacion de los carteles —especificamente al Cartel
de Guadalajara— (Pansters y Serrano, 2023). Ello a cambio de mantener la violencia
bajo control. No obstante, con la reconfiguracion del sistema politico a finales de
la década de los noventa, se erosionaron algunos de estos pactos. De modo que las
redes de proteccion tendieron a debilitarse. En este contexto, los grandes carteles
se dividieron en células mas pequefias y volatiles. Desde luego, estas carecian de
las conexiones politicas de alto nivel de las organizaciones de antafio. Por ende,
recurrieron a una violencia mas agresiva para asegurar su supervivencia y para
hacerse de una posicion hegemonica en el nuevo entorno. En este contexto, el vacio
de poder fue cada vez mas evidente. Las agrupaciones delictivas se fragmentaron.
En este sentido, surgieron otras instancias que buscaban llenar el hueco dejado por
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aquellas (Nufiez de Prado, 2019). En consecuencia, tuvo lugar una intensificacion
brutal de la competencia por el control territorial (Davies ef al., 2024). Asi, con
la paulatina pérdida de fuerza del Céartel del Milenio —que hasta entonces habia
estado bajo la proteccion del Cartel de Sinaloa— emergi6 el Cartel Jalisco Nueva
Generacion (CIJNG). La irrupcion en la esfera publica de esta ultima marcd, desde el
inicio, el patron operativo muy claro: violencia extrema y tacticas paramilitares. Asi,
la confrontacidon simultdnea con multiples rivales trajo consigo la necesidad creciente
de recursos humanos que permitiesen solventar la expansion territorial (Jones, 2018;
Sampo et al., 2023). Sobra decir que la intensificacion de la competencia violenta
durante este periodo generd una demanda creciente de «soldados» por parte de las
organizaciones criminales.

2.3. La consolidacion del reclutamiento forzado

En los ultimos afios, el reclutamiento forzado se ha perfilado como una de las
principales practicas de las organizaciones criminales. Lo anterior se debe, entre
otros factores, a la expansion territorial acelerada que estas han experimentado. Ello
trajo consigo un incremento de la demanda de nuevos integrantes. No hay que perder
de vista que, ademas de las actividades vinculadas con el trasiego de sustancias,
la economia ilegal de las organizaciones criminales se involucrd en temas como
la extorsion, el secuestro, el robo de combustible («huachicoleo») y la trata de
personas. Desde luego, la suma de estos factores implicaba la necesidad de contar
tanto con una mayor presencia territorial como con un conjunto de recursos humanos
ubicados estratégicamente (Henkin, 2020): desde halcones y cobradores hasta
sicarios y operadores logisticos. Adicionalmente, debido a la creciente conflictividad
entre grupos criminales rivales, la muerte en confrontaciones, arrestos o deserciones
hacia imposible mantener las fuerzas operativas a través de la 16gica de la adhesion
voluntaria. El reclutamiento bajo coercion comenzd a adquirir cada vez mas fuerza
como estrategia a la que recurrian las agrupaciones delictivas. De hecho, durante
este periodo, la red de centros de adiestramiento del CING se expandi6 de manera
significativa. Segln la investigacion realizada por El Universal en colaboracion
con CONNECTAS (2025), puede decirse que entre 2011 y 2025 se documentaron
12 centros de adiestramiento y 17 campamentos distribuidos en 21 municipios de
Jalisco, Aguascalientes, Michoacan y Zacatecas. De éstos, la mitad operaban en la
Region Valles de Jalisco, en donde estan ubicados los municipios de Teuchitlan y de

Tala.
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Figura 1. Elaboracion propia con base en CONNECTAS / El Universal (2025) y fuentes hemerograficas
locales. Cartografia: INEGI, Marco Geoestadistico Nacional.

En este sentido, vale la pena mencionar que los métodos de captacion de jovenes se
diversificaron durante este periodo. De acuerdo con lo planteado por Jiménez (2025),
pueden observarse cuando menos cuatro modalidades principales de reclutamiento:

1. Reclutamiento de jovenes que se incorporan de manera voluntaria a las
agrupaciones criminales. Con frecuencia, esto tiene como telén de fondo que ya
se conoce a alguien dentro de la organizacién delictiva.

2. Reclutamiento forzado mediante el engario. Detrds de esta modalidad se
encuentran las falsas ofertas de empleo, sobre todo en el ambito de la seguridad
privada.
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3. Secuestros directos. Esta modalidad constituye el método més violento y remite a
victimas capturadas aleatoriamente.

4. Reclutamiento de personal especializado. Esta modalidad opera bajo la l6gica del
mercenarismo: se contrata a exmilitares, exguerrilleros y personas con experiencia
en violencia para aprovechar las competencias que adquirieron a lo largo de su
trayectoria pasada.

Como puede verse, la diversificacion y sofisticacion tecnologica de estos mecanismos
—que transitan de la fachada legitima empresarial al uso algoritmico de plataformas
y redes sociales— evidencian el transito hacia una industrializacién de la coercion.
Ya no se trata inicamente de la seduccion ejercida por la narcocultura; el fendémeno
tampoco puede reducirse a la marginaciéon econdmica, porque ello equivaldria a
criminalizar la pobreza. Lo que emerge en este contexto es mas bien la instauracion de
una maquinaria juvenicida que instrumentaliza la precariedad para reducir a las vidas
juveniles como vidas prescindibles, matables y sujetas a una violencia sin limites
(Valenzuela, 2015; 2019). Lo anterior configura espacios de excepcion (Morales,
2025; Valenzuela, 2019) donde se despliega una pedagogia del horror (Reguillo,
2021; Cavarero, 2009). Esta dinamica confirma que el CJNG ha instaurado un sistema
de esclavitud moderna que, ante la colusién o inaccidén del Estado, ha convertido la
desaparicion forzada en un componente estructural de su gobernanza criminal.

3. Distribucion del reclutamiento forzado en Jalisco

El fenomeno del reclutamiento forzado no se distribuye de manera homogénea en
el territorio jalisciense. Igual que ocurre en otras entidades, este flagelo se concentra
en zonas y corredores especificos que responden a la gobernanza del poder criminal
(Lessing, 2021; Buitrago, 2022; Samp¢ et al., 2023). Lo anterior no es producto del
azar. Mas bien, tiene que ver, por un lado, con el despliegue de economias ilegales
(e. g. narcotrafico, extorsion, huachicol, etc.) que demandan mano de obra para las
tareas de logistica y sicariato. Por otro lado, dicho fendémeno se enraiza, también, en
espacios donde hay debilidad institucional y alta marginacion socioecondmica. Este
conjunto de condiciones facilita la incorporacidon forzada en actividades ilicitas. Es
por ello que en esta seccion revisa lo que acontece en algunas de las regiones mas
criticas del estado, en donde se presenta un patron de concentracion territorial del
fenomeno.

3.1. El corredor del adiestramiento: la Region Valles

En la Region Valles de Jalisco estdn ubicados los municipios de Teuchitlan y Tala.
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Lo anterior es importante porque aqui se localizan los centros de adiestramiento
documentadostantoporautoridades gubernamentalescomopordistintasinvestigaciones
periodisticas. De hecho, se tiene que, de los 12 centros identificados entre 2011 y 2025,
la mitad operaban en esta zona (El Universal y CONNECTAS, 2025). En Teuchitlan,
en particular, concentré multiples instalaciones: el Rancho Izaguirre y el Rancho
Los Amiales, ambos descubiertos en 2025, junto con otros centros identificados en
operativos previos. Desde hace practicamente dos décadas, la region ha estado bajo
dominio del CJNG. Es probable que en esto haya influido un cierto grado de colusion
con autoridades locales. El caso del presidente municipal de Teuchitlan ilustra con
precision que existe una profunda infiltracion de las estructuras de gobierno local, con
lo que se garantiza impunidad operativa (El Universal y CONNECTAS, 2025). Por
otra parte, Tala, municipio vecino de Teuchitlan, ha sido identificado como uno de
los sitios en donde se han descubierto por lo menos tres centros de adiestramiento en
las zonas serranas de la municipalidad (El Universal y CONNECTAS, 2025). Queda
claro, pues, que la Region Valles opera como un nodo que articula conectividad
carretera con espacios semi-rurales. En estos, el control territorial permite que las
organizaciones criminales reduzcan costos (e. g. de vigilancia). Lo anterior hace que
la regidn se erija como una especie de «infraestructura» que facilita el transito de la
fase de la captacion inicial (que usualmente ocurre en zonas urbanas) hacia la fase de
retencion coercitiva y disciplinamiento. Esto es consistente con los hallazgos de las
investigaciones periodisticas que se han enfocado en el reclutamiento en esta area:
se revela una tendencia a intensificar la violencia expresiva que erosiona cualquier
nocion de seguridad ontologica. Esto es asi porque ahi convergen el traslado, la
retencion, la coercidon y la desaparicion. De forma especifica, puede decirse que
la Region Valles es, en principio, una zona de conectividad. En otras palabras,
dicha region se sitia entre la ZMG y las rutas que llevan hacia la costa. Esto es: un
corredor que facilita los movimientos interregionales de las asociaciones criminales.
En términos del reclutamiento forzado, esto resulta crucial porque —no hay que
perderlo de vista— el traslado de personas de los lugares de captura a los lugares de
detencidn y adiestramiento es parte central del mecanismo. A esto se suma que en la
region coexisten espacios urbanos y semi-rurales. Esta especie de «interfazy» produce
condiciones para que se interconecte la captura de los jovenes (que usualmente ocurre
en areas metropolitanas) y el traslado hacia los espacios (semi-rurales) donde ocurre
la detencidn, el adiestramiento e, incluso, la desaparicion. Asi, en el marco de la
violencia expresiva (vid supra) la region desempefia una funcion de disciplinamiento.
Este espacio no solo es operativo. También es un escenario en el que se produce
miedo y se comunica la dominacion sobre los cuerpos. En este sentido, la evidencia
sugiere que los centros de adiestramiento que se han descubierto en la zona son
indicios de la presencia profunda de una gobernanza criminal.
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3.2. Los Altos Norte: la disputa en las fronteras

En este contexto, la region de los Altos Norte puede ser vista como una instancia en
la que convergen la disputa territorial y la coercion persistente. Los municipios que
conectan Jalisco con Aguascalientes, Zacatecas y Guanajuato aparecen menos como
un espacio de «captacion masiva» que como un territorio de coercion. Esto se debe
a tres condiciones. En principio, se destaca la posicion de corredor (e. g. movilidad
interestatal y circulacion de mercancias/personas). A esto hay que sumar la presencia
de disputas y reacomodos entre las organizaciones criminales. Finalmente, esta la
densidad institucional desigual en comparacion con el ZMG. Esto es asi porque las
caracteristicas de la zona permiten conectar zonas urbanas de contacto con destinos
periféricos. Al mismo tiempo, ahi se condensan las actividades de retencion y
disciplinamiento. De modo que la coercion se sostiene mediante la vigilancia local y
mediante la construccion de una reputacion violenta. En otras palabras, en la region
hay un control de la circulacién (e. g. retenes informales, vigilancia comunitaria
forzada), una imposicion de reglas y sanciones (gobernanza criminal). Como se vera
mas adelante, a diferencia de lo que acontece en la Zona Metropolitana de Guadalajara,
en la region Altos Norte el mecanismo principal tiende a ser ya sea la coercion directa
o ya sea la coercion mediada por redes sociodigitales. En este sentido, la primera
incluye amenazas, privacion de libertad o violencia para forzar incorporacion
o colaboracion; la segunda opera a través de las redes sociodigitales, cuando las
amenazas se trasladan a la familia, la pareja o la comunidad. Asi, la frontera entre
reclutamiento forzado, desaparicion, desplazamiento y extorsion resulta altamente
porosa. Por ello, el caso de la regiéon Altos Norte pone de relieve la necesidad de
coordinacion mas alla del propio municipio: rutas, carreteras, y limites estatales
requieren respuestas interestatales para la busqueda y la proteccion de la poblacion.
No hay que perder de vista que en este corredor la discontinuidad institucional es un
factor que incrementa tanto el riesgo como el impacto del reclutamiento forzado. En
este sentido, en buena medida debido a su ubicacidon geografica colindante con las
entidades federativas mencionadas arriba, la region es un corredor logistico disputado
intensamente por el Cartel Jalisco Nueva Generacion (CING) y algunas facciones del
Cartel de Sinaloa. Este espacio es, pues, una zona de disputas activas que requiere una
reposicidon constante de la poblacion que es apenas «carne de cafion». Finalmente, la
fragilidad del Estado de derecho en la region ha permitido la institucionalizacion de
lo que Reguillo (2025) denomina como «territorios del horrory.

3.3. La zona de captacién: el Area Metropolitana de Guadalajara

Comosehavistoyaenlosapartadosprevios, laszonas semi-rurales tiendenaconcentrar
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los centros de adiestramiento. En cambio, las areas metropolitanas funcionan mas
bien como un lugar de captacion de las victimas de la «leva» moderna perpetrada
por los organismos criminales. De manera especifica, la Zona Metropolitana de
Guadalajara (ZMG) tiene la mayor proporcion de desapariciones vinculadas a
reclutamiento forzado. La evidencia sugiere que la mayoria de las victimas asociadas
con este flagelo fueron vistas por tltima vez en la ZMG, principalmente en Zapopan,
Guadalajara, Tlajomulco de Zuiiga y San Pedro Tlaquepaque (Estrada, 2025).
Distintas investigaciones periodisticas muestran que Zapopan y Guadalajara son
zonas criticas de captacion (Tapia, 2025). En este contexto, San Pedro Tlaquepaque
requiere una mayor atencion. Esto es asi porque en 2024 se reportaron mas de 50 casos
de jovenes que desaparecieron después de asistir a supuestas entrevistas de trabajo
en este municipio (Cano, 2024). Asi, puede decirse que la mayor concentracion de
casos en la ZMG responde a factores demograficos y socioecondmicos. En principio,
la ZMG concentra mas de 5 millones de habitantes, con lo que se tiene un «mercado»
amplio de potenciales victimas. A esto habria que sumar que dicha zona cuenta con
una alta proporcioén de poblacidon joven, particularmente en municipios periféricos
como Tlajomulco y Tlaquepaque. No hay que perder de vista que en estos municipios
hay condiciones de empleo fraudulentas. Ahora bien, también hay que sefialar que El
Saltoy Tonalaregistran casos significativos. Estos municipios concentran zonas de alta
marginacion con jovenes en situacion de vulnerabilidad econdmica. La presencia de
industrias —muchas con condiciones laborales precarias— genera flujos de personas
buscando empleo derivado de esta situacié de vulnerabilidad, son aprovechados para
reclutamiento mediante ofertas falsas. En fin, queda claro que la ZMG constituye
un nodo estratégico para entender este fendmeno. En principio, se tiene la presencia
de infraestructura de movilidad (e. g. centrales de autobuses, corredores viales y
conectividad con municipios periféricos). Ademas, la zona ofrece mercados laborales
formales e informales lo suficientemente amplios como para hacer verosimiles ofertas
de empleo cuyas prestaciones se encuentran muy por encima del promedio (y, por
tanto, facilitar el engafo a través de dicha estrategia). De este modo, Lomeli (2024)
ha identificado, por ejemplo, que el Cartel Jalisco Nueva Generacion (CJNG) ha
perfeccionado el uso de ofertas laborales falsas, particularmente en sectores como la
seguridad privada y los servicios de «call centers». Esta modalidad permite al grupo
delictivo mencionado detectar perfiles especificos que posean familiaridad con la
violencia o aspiraciones de movilidad social. De acuerdo con el taller de prevencion
impartido en el ITESO, los jovenes representan el 93.1% de las victimas de este tipo
de engafio laboral (CRUCE, 2025).
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4. Reflexiones finales

Elreclutamiento por adhesion y el reclutamiento forzado son fendmenos que, sin duda,
se vinculan con las distintas modalidades que adopta lo violento. La transformacion
que ha experimentado la estructura de las organizaciones delictivas en la tltima década
muestra un reacomodo de la gobernanza criminal. Esto incide sobre las necesidades de
captacion de recurso humano que tienen dichas organizaciones. Lo anterior constituye
un telon de fondo para entender que el reclutamiento es un proceso situado, localizado
en territorios mas o menos aprehensibles. Esto contrasta con interpretaciones que
asumen una cierta homogeneidad estatal o que explican el fendmeno a través de una
criminalizacion de la pobreza. Aunque la precariedad puede ser un factor importante
para el despliegue de este flagelo, la evidencia sugiere que factores como la presencia
de actores coercitivos, las oportunidades de contacto y capacidad institucional
limitada tienen un peso especifico. En la Zona Metropolitana de Guadalajara, por
ejemplo, coexiste una alta densidad de poblacidn juvenil con movilidad y mercados
laborales segmentados. En cambio, en zonas semi-rurales, la dindmica puede estar
mas asociada con otras fases del fendmeno (e. g. el adiestramiento coercitivo y la
desaparicion). Ahora bien, el desglose de las modalidades de reclutamiento visto en
las secciones anteriores sugiere que este flagelo no puede ser visto analiticamente
so6lo como una eleccion instrumental en contextos de pobreza. Mdas bien, implica
mecanismos de coercion, dominacioén y control sobre cuerpos y trayectorias vitales.
En ese sentido, la explicacion centrada tinicamente en variables como el empleo o el
ingreso es insuficiente: la vulnerabilidad econémica puede facilitar la captacion de
los jovenes por parte de las agrupaciones criminales. Pero la coercion y el control
territorial son los elementos que convierten al reclutamiento en un proceso coercitivo
y violento. Para regresar a la discusion planteada al principio de esta intervencion,
hay que sefialar que los mecanismos identificados aqui pueden organizarse en dos
grandes rubros. El primero puede ser denominado como asociado con la demanda:
sustitucion de mano de obra, expansion operativa, necesidad de vigilancia local o de
tareas de bajo perfil, etc. El segundo alude a al control sobre los cuerpos: disciplina
comunitaria, castigo ejemplar, captura de informacidén o combate a grupos opositores,
etc. Para terminar, vale la pena recuperar lo planteado hasta aqui y reflexionar acerca
de las posibilidades de accion tendientes a atenuar este flagelo. En este sentido, vale
la pena subrayar la necesidad de reconocer que la prevencion debe estar basada en el
componente territorial esbozado en los parrafos anteriores. Si la evidencia muestra
concentracion en ciertos municipios o regiones, las estrategias universales pueden ser
ineficientes. En consecuencia, la atencion tiene que enfocarse en fortalecer entornos
escolares, espacios comunitarios y transiciones escuela—trabajo, sin criminalizar a
las juventudes. A esto hay que sumar que los efectos del reclutamiento son colectivos
e impactan a familias y redes enteras. En este sentido, se requiere que la atencion sea



Concordia. Ao 3, Num. Monografico 2026 | ISSN 3061-7375

integral (e. g. asesoria legal, protocolos de no revictimizacion, etc.). Finalmente, si
el reclutamiento forzado se vincula con una gestion estatal de lo violento, entonces
se precisan mejores medidas para la rendicion de cuentas y para la reduccion de la
impunidad. La magnitud de la crisis que aqui se ha expuesto exige una respuesta
de parte del entramado institucional. Cada joven desaparecido, cada centro de
adiestramiento descubierto, cada familia desgarrada por lo violento, evidencian el
fracaso estatal para garantizar condiciones minimas para sostener una vida digna.
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