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RESUMEN: Este articulo analiza los enfoques y escuelas del cambio en poli-
ticas publicas. A través de la evolucion de la politica urbana federal en México
y utiliza de manera minimalista (Beach & Pedersen, 2019) la metodologia de
rastreo de procesos para explicar el cambio en dos momentos: 1993 y 2016.
El objetivo es responder a la pregunta ;qué tipo de cambios ocurrieron en
la politica urbana de México? La hipdtesis es que estos cambios fueron de
corte paradigmatico-graduales (Howlett y Cashore, 2009). Las conclusiones
sugieren que el enfoque en el cambio puede ser 1til para entender momentos
criticos en el proceso de las politicas publicas.
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ABSTRACT: This article analyzes the approaches and schools of change in
public policies. Through the evolution of federal urban policy in Mexico and
uses the process tracing methodology in a minimalist way (Beach & Pedersen,
2019) to explain the change in two moments: 1993 and 2016. The objective is to
answer the question: What kind of changes occurred in Mexico’s urban policy?
The hypothesis is that these changes were paradigmatic-gradual (Howlett and
Cashore, 2009). The conclusions suggest that the focus on change can be useful
to understand critical moments in the public policy process.
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INTRODUCCION

“Toda politica es un cambio de politica (4// policy is policy change)” prego-
naron Hogwood & Peters en 1983. Posterior a esa época el debate se ha
ampliado buscando comprender “los cambios en la politica (changes within
policy) y los cambios de politica (change of policy)” (del Castillo, 2017, p. 54);
su clasificacion como cambios incrementales o paradigmaticos (Hall, 1993), la
velocidad del cambio (Howlett & Cashore, 2009); sus motores (Harguindeguy,
2015) y de manera mas reciente, comprobar si hay conexion entre el cambio de
politicas y la resolucion de los problemas publicos.

Por lo tanto, es importante analizar el enfoque del cambio como una pers-
pectiva que permita ir mas alla de los limites del enfoque ciclico de las poli-
ticas y entender ;Qué es el cambio? ;Por qué cambian las politicas? ;Coémo
medirlo? ;Qué tipos de cambio hay? ;Cuéles son los motores del cambio?

En este sentido, el objetivo de este trabajo es analizar las diferentes
escuelas y enfoques del cambio en politicas publicas y su aplicaciéon como
marcos explicativos de los cambios paradigmaticos en la politica urbana de
México, partiendo de la pregunta ;De qué tipo han sido los cambios en la
politica urbana de México en 1993 y 2016? Como hipdtesis, se plantea que el
cambio en la politica urbana de 1993 fue de corte incremental-rapido, mientras
que el de 2016 fue de tipo paradigmatico-gradual (Howlett & Cashore, 2009).

Para ello, en el primer apartado se explica qué es el cambio de politicas
publicas; en el segundo se describe la evolucion de la politica urbana federal
en México; en el tercero se describen dos momentos de cambio paradigmatico
a través de la metodologia de rastreo de procesos y, por ultimo, se ofrecen
conclusiones en torno a los aportes del enfoque del cambio para comprender
momentos decisionales en el proceso de las politicas ptblicas.

72



¢ Continuidad o disrupcion? Una caracterizacion del cambio paradigmatico en las politicas...

EL CAMBIO EN/DE POLITICAS PUBLICAS

Los estudios del cambio de politicas se enmarcan primordialmente en los deno-
minados estudios de politica (policy studies), perspectiva bajo la cual se busca
comprender la logica causal que orienta las decisiones en torno a una politica
a través de un andlisis ex post, tomando en cuenta el contexto econémico,
institucional y social, asi como los actores particulares que buscan incidir en
un campo determinado de politica en un momento dado.’

El interés por estudiar dicho enfoque es consecuencia de los resultados de
los procesos de implementacion de una politica, ya que si éstos “no detonan ni
generan los cambios esperados en el estado de cosas que constituye el problema
publico a resolver, se abre la necesidad dilucidar si se requieren cambios en
la politica (changes within policy) o de plano un cambio de politica (change
of policy)” (del Castillo, 2017, p. 54). Mientras los primeros aluden a cambios
técnicos y de calibracion,’® los segundos se refieren un cambio radical o susti-
tucion en los fines, problemas y orientacion de la politica.

Por otra parte, la discusion y analisis del enfoque del cambio encuentra
un comun denominador al reconocer (Capano, 2009; Cruz-Rubio, 2012; del
Castillo, 2017; Harguindeguy, 2015) que el cambio es una variable depen-
diente, mientras el contexto y motores del cambio (ideas, intereses, cambios
partidistas, conflictos, imagen de la politica) actiian como variables indepen-
dientes configurando por tanto el disefio de las politicas.

Por lo que la discusién no se debe limitar en su ontologia (el cambio
existe), sino en su epistemologia (como estudiamos el cambio) y su metodo-
logia (cuales son los pasos, métodos y perspectivas para abordar el cambio).
Por lo tanto, es importante conocer y examinar los distintos subenfoques para
entender el cambio en las politicas y si estas perspectivas estan orientadas a la
resolucion de problemas publicos.

Las propuestas teoricas para estudiar el cambio de politicas se han conver-
tido en aportes de lo més interesantes y complejos en el estudio de las poli-
ticas publicas durante los tltimos 30 afios. La proliferacion de subenfoques ha
encontrado diversas aristas y métodos para el abordaje del cambio como objeto
de estudio. En este sentido, se pueden ubicar, en primer lugar, dos posiciona-
mientos diferenciados a través del tiempo: la antigua ortodoxia u ortodoxia
incremental y la nueva ortodoxia (Howlett & Cashore, 2009).

2 Estas variables son lo que se conoce como el andlisis transversal y longitudinal. El primero se enfoca en la tipologia
de politicas y los tipos de problemas y conflictos que generan en el sistema politico (por ejemplo, si son regulatorias
o redistributivas), mientras que el segundo se centra en estudiar un problema publico especifico a través del tiempo,
aludiendo a que éstos son dinamicos y no se mantienen estaticos. (Baumgartner & Jones, 2009, p. 40).

3 Agradezco esta precision a las o los revisores del articulo. Incluso la literatura mas reciente ha prestado un mayor
énfasis en este aspecto los componentes menos estudiados y comprendidos de la politica son aquellos a nivel micro, a
pesar de que estos componentes son tipicamente clave para afectar el mundo de la préctica politica, ya que es a través
de las especificaciones de objetivos y las calibraciones de instrumentos que se puede moldear el disefio de politicas,
determinando qué tipo de efectos se pueden tener en la realidad (véase Howlett, Ramesh & Capano, 2023).
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La primera, se asocia con el enfoque incremental de las politicas, bajo el
cual los cambios no son radicales sino marginales y se entienden como apro-
ximaciones en lapsos amplios de tiempo para atender una problematica, por
lo que se entiende como un sinénimo de estabilidad. Bajo esta corriente se
pueden ubicar las siguientes perspectivas:

1. Incremental, la cual se basa en ajustes graduales que no desestabilicen la
prestacion de programas o servicios, considerando que 1) la eleccion de
valores y objetivos va de la mano con el anélisis empirico; 2) que el analisis
medios-fines es limitado o inadecuado; 3) una ‘buena politica’ es en la que
varios actores estan de acuerdo y 4) que se reduce o elimina la dependencia
de la teoria (Lindblom, 1959; Lindblom, 1979).

2. El Marco de Andlisis y Desarrollo Institucional (AID), en donde el cambio
incremental es una norma y proceso evolutivo y se centra en el individuo
racional como un promotor que, a través de la accion colectiva y la toma
de decisiones racionales, altera el orden establecido modificando reglas y
acuerdos institucionales (Ostrom, 2007).

La segunda, alude al denominado enfoque paradigmético en el que el
cambio ha sido tratado como un proceso anormal, atipico, relativamente ines-
table y generalmente de corta duracion asociado con cambios en los fines de
las politicas (Howlett & Cashore, 2009; Baumgartner & Jones, 2009). Desde
este posicionamiento, destacan las siguientes propuestas:

1. Las Corrientes Multiples (Multiple Streams Framework), el cual parte de la
premisa de que los problemas, la politica (agentes del sistema politico) y las
politicas publicas (respuestas institucionales) son corrientes que al sumarse
impulsadas por emprendedores estratégicos (strategic entrepreneurs), los
cuales buscan generar un cambio en ciertas politicas, haciendo confluir los
problemas, la politica y las soluciones para generar ventanas de oportu-
nidad (policy window), las cuales se abren durante un tiempo limitado
para impulsar alternativas y modificaciones a través de la incidencia en los
formuladores de las politicas (policy makers) (Kingdon, 1984).

2. Coaliciones promotoras (Advocacy Coalitions Framework) (Sabatier,
Jenkins-Smith, 1993), el cambio en las politicas es un proceso orientado
por el aprendizaje, el cual se fundamenta en las ensefianzas de legados del
pasado, las experiencias de otros paises (transferencia y difusion de poli-
ticas) (Rose) o en comprender qué fallo y qué no en el proceso de politicas
(Hall, 1993). Dichos cambios son impulsados por coaliciones promotoras o
de defensa, los cuales “son grupos que se unen sobre la base de un conjunto
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compartido de creencias sobre un tema o problema en particular” (Birkland,
2007, p. 69).

3. Equilibrio interrumpido (Punctuated Equilibrium Framework), el cual
parte de la premisa de que los sistemas politicos nunca estan en equilibrio y
¢éstos pueden mantenerse gracias a la estabilidad de instituciones politicas
fuertes y la definicioén de problemas procesados por esas instituciones, por lo
que la regla se basa en amplios periodos de equilibrio y cortos pero rapidos
momentos de cambio impulsados por modificaciones en la imagen de la
politica, la destruccion de un monopolio de politicas y el canal institucional
por el que se logra (Baumgartner & Jones, 2009).

Para Capano y Howlett muchos estudios no han logrado comprender las
premisas epistemologicas y metodologicas del cambio, ademas de que la natu-
raleza focalizada del estudio del cambio ha implicado limites en cuanto a sus
alcances, ya que diferentes estudios se centran en diferentes dimensiones del
proceso de cambio y destacan una dimension, pero ignoran otras (John, 2003;
Cruz-Rubio, 2012).

Una de esas dimensiones gira en torno al termino ‘paradigméatico’ retomado
por Peter Hall que alude a la propuesta acufiada por Thomas Kuhn para refe-
rirse a los avances cientificos revolucionarios en la historia de las diferentes
ciencias. Los aportes de Hall, valga la redundancia, ha sido paradigmaticos
debido a la categorizacion que hace en torno a los niveles del cambio por lo
que puede atravesar una politica publica:

1. Cambios de primer orden: los cuales se centran en la calibracion de
instrumentos de politica.

2. Cambios de segundo orden: Creacion de nuevos instrumentos de politica.

3. Cambios de tercer orden: Nueva definicion de problemas de politica,
nuevas orientaciones y por tanto nuevas politicas sectoriales.

Los cambios de primer y segundo orden se refieren a cambios particular-
mente incrementales generados de manera enddgena en las instituciones y
politicas, mientras que los cambios de tercer orden son los que considera-
riamos cambios paradigmaticos, los cuales son “un proceso en el que hay una
realineacion fundamental de la mayoria de los aspectos del desarrollo de poli-
ticas, ocurre solo cuando las instituciones politicas mismas se transforman”
(Howlett & Cashore, 2009, p. 31).

La discusion actual ya no se centra en si lo ideal son los cambios incremen-
tales o paradigmaticos ya que los estudios actuales han buscado reconciliar
ambas posturas, puesto que “los periodos de adaptacion marginal y transfor-
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macion revolucionaria estan tipicamente vinculados en un patrén de ‘equili-
brio puntuado’ de cambio de politica” (Howlett & Cashore, 2009, p. 34; Baum-
gartner & Jones, 2009).

En este sentido cabe preguntarse ;Ante qué situaciones nos referimos a
cambios incrementales o paradigmaticos? ;Influye el tiempo en las variaciones
del cambio? y ;Qué dimensiones del cambio se pueden medir? Para diferentes
autores (Howlett & Cashore, 2009; Méndez, 2017) la variable tiempo nos
puede ayudar a comprender que la linea que divide los cambios paradigma-
ticos de los incrementales es difusa lo cual se puede apreciar en el Cuadro 1.

CUADRO 1. TEMPO Y TIPOS DE CAMBIO

Tempo o velocidad del cambio

Tipo de cambio Réapido Lento
Paradiematico Paradigmatico clasico Paradigmatico gradual
& (A gran escala) (A gran escala, pero lento)
Incremental rapido Incremental clasico
Incremental ~ (. ~
(Pasos pequefios, pero rapidos) (Muchos pasos pequeiios y lentos)

Fuente: Howlett & Cashore, 2009, p. 40.

Si bien la variable longitudinal-diacrénica no es nueva en los estudios
del cambio, comprender el tiempo que tardan en desarrollarse las modifica-
ciones o su velocidad si, ya que puede dar més claridad acerca de las carac-
teristicas del cambio, puesto que a veces, lo que puede parecer un cambio
radical es simplemente un cambio incremental que se ha producido muy rapi-
damente; del mismo modo, lo que parece ser un cambio incremental puede ser
en realidad una transformacién radical que se ha producido muy lentamente
(Howlett & Cashore, 2009).

Por lo tanto, el cambio en politicas publicas es una variable transversal,
esto quiere decir que estd presente en diferentes sectores de desarrollo y en
diferentes etapas del ciclo de las politicas. Considerando que hay un abanico
muy importante por analizar, el siguiente apartado busca situar su aplicacion
como marco descriptivo en un campo en particular: la politica urbana en
Meéxico (véase Camacho, 2021). Este subsistema de politicas es un espacio
interesante debido a que se distingue por contar con amplios periodos de esta-
bilidad, cambios incrementales y cambios paradigmaticos muy especificos.

INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA URBANA
EN MEXICO

Como consecuencia de los impactos del Milagro Mexicano, México se con-
virtié en un pais predominantemente urbano entre la década de 1970 a 1980.
Dicho crecimiento se caracterizé por ser desordenado, y genero6 la necesidad
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de una respuesta institucional inminente para poder atender la migracion hacia
las ciudades y el establecimiento de asentamientos irregulares en zonas peri-
féricas. Esto detond que el Estado comenzard a trabajar en la procuracion de
viviendas, bienes y servicios para satisfacer las demandas del crecimiento
poblacional y econémico.

Fue asi como, en 1972, a través de una reforma constitucional, se obligara
a los patrones a generar aportaciones para constituir el Fondo Nacional de
Vivienda a través del otorgamiento de créditos accesibles para la adquisicion
de viviendas, dando origen al Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (INFONAVIT), el cual “ha financiado mas del 70% de la
vivienda de interés social en México” (Zamorano, 2015, p. 9).

De acuerdo con Zamorano en 1973 se cre6 el Fideicomiso de Interés Social
para el Desarrollo de la Ciudad de México (FIDEURBE) y en 1974 la Comi-
sion para la Tenencia de la Tierra (CORETT), ademas del decreto afiadido a
la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al
Servicio del Estado (ISSSTE), con el cual se cre6 el Fondo Nacional de
Vivienda del ISSSTE (FOVISSSTE) con la finalidad de brindar créditos hipo-
tecarios a los trabajadores del Estado.

Si bien esto fue una primera respuesta institucional, se caracterizd por su
falta de ‘integralidad’ (comillas propias) y por focalizarse en “la regularizacion
de la tenencia de la tierra como mecanismo para resolver la ocupacion in-
formal del suelo y la construccidn masiva de viviendas para los derecho-
habientes de los sistemas de seguridad social” (Zamorano, 2015, p. 10).

Ante estos fendmenos, fue que, en junio de 1976, se llevo a cabo la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (Habitat I) en
Vancouver, Canada. Dicho evento internacional buscaba discutir las acciones
implementadas a nivel mundial para atender los problemas de la migracion
hacia las ciudades, la creciente demanda de servicios urbanos y el papel de la
economia para procurar a los nuevos habitantes urbanos.

Es en este punto donde debemos ubicar el rol del sistema politico mexicano
el cual se fundamentaba en un centralismo excesivo y un hiperpresidencia-
lismo, ademas de la figura de un partido dominante: el Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI). Dichos factores son los que permiten explicar que
en 1976 la institucionalizacion de la politica urbana de corte nacional adoptara
el nombre de la cumbre Habitat I, con la finalidad de que el presidente Luis
Echeverria mostrara su liderazgo en una cumbre internacional (Azuela, 2010).

Dicho evento detoné dos procesos fundamentales para constituir la politica
urbana a nivel nacional: una reforma constitucional a los articulos 27, 73 y 115
y la expedicion de la Ley General de Asentamientos Humanos (en adelante
LGAH) en 1976. Las modificaciones a los articulos constitucionales versaban
sobre lo siguiente:
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* Articulo 27: Una adicion al parrafo tercero en la que se establecia la
aplicacion de dicho articulo a los asentamientos humanos, en particular a
lo que se refiere para imponer limites a la propiedad.

* Articulo 73: Adicion de una fraccion relacionada a facultades del Congreso
de la Unidn, dando entrada al sistema de concurrencia en la atencion de
asuntos urbanos.

* Articulo 115: Se estableci6 un fundamento para que las leyes estatales
regularan aspectos urbanos, distinguiendo lo que corresponde a entidades
federativas y municipios, asi como la definicién de un régimen metropolitano
que exhortaba a los tres 6rdenes de gobierno a trabajar de manera conjunta.

En lo que se refiere a la expedicion de la LGAH, su creacion se ha consi-
derado un fenomeno legislativo accidentado (Azuela, 2002), debido a que
fue cuestionada por el sector empresarial, mostrando un desconocimiento
sobre sus intenciones, ya que presuponian que esto permitiera despojar de la
propiedad privada para el interés publico, detalle por demas errado. En cuanto
a su disefio, esta primera ley cont6 con 6 cuartillas que contenian 47 articulos
orientados principalmente a establecer una distribucion de competencias entre
ordenes de gobierno.

De manera puntual, algunos aspectos que valen la pena destacar de este
ordenamiento juridico son los siguientes:

* De acuerdo con las fracciones V, VI y VII de su articulo 3, esta ley buscaba
interconectar mejor los servicios urbanos y los espacios de convivencia
y trabajo, asi como descongestionar las grandes urbes evitando una con-
centracion desproporcionada.

* Aludia constantemente a cuidar la distribucion de competencias para
atender los fendmenos de conurbacion en las ciudades.

* Buscaba vincular de manera planeada y programada las acciones urbanas
a través de la extinta Secretaria de la Presidencia la cual tenia entre sus
facultades elaborar y revisar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y esta-
blecer una Comision Nacional de Desarrollo Regional y Urbano. Asimismo,
se instruia a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico la cual podia
tomar las medidas necesarias para que las instituciones de crédito sélo
autorizaran operaciones acordes con los planes Municipales, Estatales y
Nacional (Camara de Diputados, 1976).

Por ultimo, un aspecto no menor, eran las limitaciones de la ley para incor-

porar propiedad agraria (ejidos y comunidades) a propiedad privada, lo cual
solo era posible a través los ayuntamientos, los cuales determinaban si el uso
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de suelo podia formar parte de procesos de urbanizacion, lo cual implicaba
un proceso complicado ya que la Ley de Reforma Agraria consideraba a la
propiedad agraria inembargable, inalienable, intransferible e indivisible.

Las caracteristicas de este proceso de institucionalizacién permiten ubicar
que la politica urbana a nivel federal fue impulsada por un proceso de trans-
ferencia de politicas (Shipan & Volden, 2012; Cairney, 2012), que el disefio
institucional y politico (polity) orient6 el disefio e implementacion de esta ley
bajo un estilo presidencialista y centralizado y que el rol de las coaliciones
agrarias (politics), limitaba sus espacios de intervencion.

Estas caracteristicas se mantuvieron durante un largo periodo de ajustes
incrementales los cuales fueron intervenidos por otros campos de politica
publica, como el medio ambiente o la planeacion, por lo que es importante com-
prender, qué otros instrumentos y procesos fueron acompafiando este campo
de politica publica (Figura 1).

FIGURA 1. EVOLUCION DE LA POLITICA URBANA EN MEXICO (1976-2016)

Ley Gengral de Ley General
Asentamientos Ley de Propuesta de de .
Humanos Planeacién y Ley General de desaparicion Asentamientos

Creacion de la Sistema Equilibrio Nueva Ley de la Humanos,
Secretaria de Nacional de Ecolégico y General de Secretaria de Desarrollo
Asentamientos Planeacion Proteccion al Asentamientos la Reforma Urbano y
Humanos y Democratica Ambiente Humanos Agraria ?;?r?(rc;?iglento
Obra Publica.

1982 1983 1992 1996-2003 2013

1976 1983 1988 1993 2010 2016

Creacion del Creacion de la
Programa Secretaria de
Habitat Desarrollo

Creacion de la Reforma art.
Secretaria de 115 de la
Desarrollo constituciéon

Reforma al art.
27

constitucional.

Creacion de la
Secretaria de
Desarrollo
Social

Urbano y
Ecologia.

Agrario
Territorial y
Urbano

Fuente: Elaboracion propia.

En cownsecuencia, la planeacion urbana en México como una politica
publica, se desarrollé bajo el enfoque racional comprehensivo* atendiendo
otras agendas como la municipal, la ambiental, la agraria o la de desarrollo
social (Figura 1) guiadas bajo Planes Nacionales que pretendian abarcar una
agenda de partido y luchas sociales, pero no de desarrollo o de mejorar la
calidad de vida en los actuales y futuros medios urbanos. De acuerdo con
Azuela (2010) desde la creacion de la Secretaria de la Reforma Agraria en
1970, los cambios en materia urbana en México a nivel federal pueden ser muy

4 “En principio, se trataba de planeacion fisica y no fue hasta finales de los afos sesenta cuando, como resultado de
movimientos sociales, se empiezan a incluir temas econdmicos y sociales, lo que llevo a los planes a atender todo tipo
de problemas, sin que necesariamente fueran de naturaleza urbana enfoque que le dio el término de comprehensive
(que abarca todo)” (Kunz, 2017, p. 17; Friedmann, 1971, p. 316).
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bien ubicados entre los que destacan la creacion de la Ley General de Asenta-
mientos Humanos en 1976, la creacion de la Ley de Planeacion y del Sistema
Nacional de Planeacion Democratica (1983) y la reforma municipal (1983); la
cuestion ambiental (1988; 1995; 1996); la otrora propuesta de desaparicion de
la Secretaria de la Reforma Agraria en 2010 y su modificacion en 2013 para
crear la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.

Reforma al articulo 27 de la Constitucion de 1992

El articulo 27 de la Constitucion fue el baluarte del corporativismo agrario
que permiti6 la estabilidad politica a lo largo de casi todo el siglo XX. En €1 se
fundamentaban los valores de la reforma agraria y el dominio del Estado
sobre el territorio.

La influencia de principios de la reforma agraria en la politica urbana radi-
caba en la imposibilidad de darles un uso mercantil al uso del suelo y sus
derechos eran heredados de generacion en generacion. Esto estaba presente en
ejidos y comunidades. Los primeros se caracterizaban por seguir obligatoria-
mente los procedimientos establecidos en la ley, mientras que para las comuni-
dades eran opcionales y éstas podian regirse por usos y costumbres (Mackinlay
& Otero, 2006). Este proceso de reforma agraria comprendio los afios de 1917
a 1992 y permiti6 constituir “29,162 ejidos y 2,366 comunidades agrarias en
103 millones de hectareas del total de 197 millones de hectareas que contiene
el territorio nacional. En total, 3.5 millones de jefes de familia fueron benefi-
ciarios de la reforma agraria y se convirtieron en ‘ejidatarios’ o ‘comuneros’”
(Mackinlay & Otero, 2006, p. 143).

Si bien esto fue lo que fortalecid politicamente el regimen presidencialista
y de partido dominante en el pais, no es mentira que el corporativismo agrario
cobijo la urbanizacion ilegal de ejidos y con ello marcé la fisonomia de las
ciudades mexicanas durante décadas (Azuela, 2002).

Ante esto, es que surge la reforma al articulo 27 de la constitucion, partiendo
de la premisa de que el reparto agrario del pais ya habia concluido y se habia
saldado una deuda histdrica con el sector rural del pais, no obstante, otro factor
que incidié en dicha reforma fue que dicha propiedad ejidal era enajenada
ilegalmente por el Estado y actores privados, es decir, las ciudades crecian en
términos de irregularidad y dar el paso a la transformacion de ejido a propiedad
privada busco institucionalizar una practica que ya se daba, asi como ampliar
la explotacion sobre el uso de suelo como propiedad privada y poder acceder
asi a créditos del sector bancario lo cual antes no era permitido dado el caracter
inalienable de la propiedad ejidal y comunal.

Por otra parte, también se asume que la adicion de México a la globaliza-
cion, impulsando procesos de descentralizacion y configuracion regional del
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pais, fue causa de los cambios en el articulo 27 de la constitucion, lo cual era
esperado por diversos especialistas como una consecuencia de la firma del
Tratado de Libre Comercio (TLC) (Ferrerira, 2004).

Estos procesos sin duda tuvieron impacto en la escala territorial, ya que la
globalizacion ha impactado espacios subnacionales, regiones, ciudades y
localidades (Delgadillo, 2004). De ahi que dichos procesos de modernizacion
gubernamental, econdmica y politica exigieran “llevar a cabo reformas
constitucionales acordes con los cambios econdmicos de corte neoliberal [...]
los cuales trataron de liberar la propiedad comunal de la tierra y propiciar para
su privatizacion, agilizando, de esta manera, la capitalizacion del campo”
(Cruz, 2015, p. 74).

Nueva Ley General de Asentamientos Humanos de 1993

Una consecuencia de la reforma al articulo 27 constitucional fue incidir de
manera directa en la reforma bajo la cual se abrogd la LGAH de 1976, para, en
1993 dar entrada a un ordenamiento juridico renovado publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 21 de julio de 1993.

La LGAH de 1993 constaba de nueve capitulos, entre los que destacaban
por su novedad: IIl. De la planeacion del ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de poblacion;
VII. De la participacion social; VIII. Del fomento al desarrollo urbano; y, IX.
Del control del desarrollo urbano. Esta nueva LGAH tenia por principales
objetivos:

I. Establecer la concurrencia de la Federacion, de las entidades federativas
y de los municipios, para la ordenacion y regulacién de los asentamientos
humanos en el territorio nacional;

II. Fijar las normas basicas para planear y regular el ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion;

III. Definir los principios para determinar las provisiones, reservas, usos
y destinos de areas y predios que regulen la propiedad en los centros de
poblacion, y

IV. Determinar las bases para la participacion social en materia de asen-
tamientos humanos (Camara de Diputados, 1993).

De dichas fracciones se puede apreciar que se buscaba institucionalizar y
facilitar la incorporacion del suelo ejidal al desarrollo urbano, de conformidad
con la reforma al articulo 27 constitucional y a la Ley Agraria reconocer con
mas claridad la distribucion de competencias en materia de desarrollo urbano
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y armonizar su contenido con las reformas 1983 y 1987 al articulo 115 cons-
titucional, y determinar que la planeacion regulada por esta Ley forma parte
del Sistema Nacional de Planeacion Democratica, considerandola como una
politica sectorial que auxilia en el cumplimiento de los objetivos de los planes
nacional, estatales y municipales de desarrollo (Zamorano, 2015; Sanchez,
1995).

Considerando que se trataba de una ‘nueva ley’ podria considerarse un
cambio paradigmatico en el tema de la regulacion e institucionalizacion de
la politica urbana a nivel federal, no obstante, dicha reforma en contenido no
fue tan disruptiva debido a que fue aprobada de manera unanime en ambas
camaras y que paso totalmente desapercibida para la opinioén publica, ademas
de qué no habia un consenso claro en torno a qué habia cambiado con respecto
a la anterior, salvo el darle un mejor orden y desarrollo de conceptos clave
(Azuela, 2010).

Posiblemente un rasgo caracteristico de dicha reforma fue enmarcar la poli-
tica urbana como un asunto de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)
dependencia orientada a promover una nueva politica de combate a la pobreza
que releg6 la conduccion del desarrollo urbano hasta ser practicamente inexis-
tente (Ziccardi en Gutiérrez-Chaparro, 2017).

Esta situacion perdurd por practicamente 20 afios (1993 a 2013), en los
cuales los asuntos urbanos no estuvieron presentes en la agenda institucional
del gobierno federal en una secretaria de Estado, sino en una Subsecretaria de
Desarrollo Urbano a cargo de la SEDESOL. Esto ocasion6 que, de una u otra
forma, los asuntos urbanos se desdibujaran del imaginario institucional y se
convirtieran en aspectos secundarios del desarrollo, lo cual cambi6 entre los
afos 2013 y 2016.

El 2 de enero de 2013 se publicaron diversas disposiciones de la Ley Orga-
nica de la Administracion Publica Federal en el Diario Oficial de la Fede-
racion, entre las que se encontraban la propuesta de reformar la Secretaria
de la Reforma Agraria y convertirla en la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano (SEDATU), absorbiendo a la subsecretaria ubicada en
SEDESOL. Dicho cambio se reestructuré buscando combinar y equilibrar la
atencion entre los asuntos agrarios, territoriales y urbanos, debido a que se
considerd que “aunque subsisten litigios, problemas y conflictos sociales por
la tenencia de la tierra en zonas rurales, en la segunda década del siglo XXI el
tema nodal del campo mexicano ya no es la reforma agraria, sino el desarrollo
agrario” (Camara de Diputados, 2013).

Esto fue un asunto paradigmatico en tanto posicionaba a los temas urbanos
a nivel federal después de 20 afos. Aunado a ello, se puede ubicar también
la expedicion de una nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Orde-
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namiento Territorial y Desarrollo Urbano en 2016. Durante las discusiones
para gestar esta ley se argumento6 que la regulacion excesiva sobre el espacio
edificable en las ciudades no dio los resultados esperados, segregando el terri-
torio en “supuestas zonas puras” (Cémara de Diputados, 2016), sin generar
usos mixtos que beneficiaran a la poblacion urbana en la conexion entre sus
viviendas, actividades econémicas y de esparcimiento.

Esto dio como resultado una fragmentacion urbana que ha afectado las
posibilidades de desarrollo en el pais, motivo por el cual esta nueva ley ha sido
la mas radical a nivel general. Asimismo, no es dbice mencionar que su disefio
se vio influenciado por los acuerdos alcanzados en la cumbre de Hébitat I11 de
la ONU, con sede en Quito, Ecuador. Entre las principales caracteristicas del
nuevo ordenamiento, destacan la generacion de principios rectores de la ley
como la accesibilidad universal y movilidad, la sustentabilidad ambiental, la
resiliencia, seguridad urbana y riesgos, la equidad e inclusion y el mas impor-
tante: el derecho a la ciudad.

Este concepto acunado por el filosofo y socidlogo francés Henri Lefevbre
en 1967, es, sin lugar a duda, el concepto mas revolucionario de la historia de
la teoria urbana, puesto que centra a la ciudad como un objeto de estudio y un
asunto de planeacion y programacion para el gobierno. Dicho concepto busca
garantizar el derecho a la vida urbana, esto es, al esparcimiento, al conflicto,
al intercambio, a la deliberacion y ocupacion de los espacios generando asi
el derecho colectivo de cambiarnos mientras cambiamos la ciudad (Lefevbre,
1978).

Bajo este cambio, es como se reconfigur6 el disefio institucional del desa-
rrollo urbano en México, el cual se encuentra organizado de la siguiente forma:

ESQUEMA 1. ORGANIZACION DE LA PLANEACION URBANA
ANIVEL FEDERAL

m Presidencia de la Republica
j J ( C
=

i conanp CONAVI FONHAPO INSUS

Hipotecaria
Federal

Organismos descentralizados Secretaria de Estado Dependen de Secretarias

INFONAVIT: Instituto del Fondo Nacional de . oowiaia s Desaruio Adrario CONAVI: Comisidn Naclonal de Vivienda

Vivienda para los Trabajadores SISOy SNDERI0 FONHAPO: Fondo Nacional de Habitaciones Populares

FOVISSSTE: Forida d B Whends dal sttt o Jeciatarfa da Hacknday Créditn Rablico INSUS: Instituto Nacional del Suelo Sustentable

dela Sggu,,;,a‘;';, ;ers,ci,s Ssc‘;esede';zs ©  SEMARNAT: Secretarfa de Medio Amblente y FONDIN: Fondo Naclonal de Infraestructura

Trabajadores del Estado Recursos Naturalos BANOBRAS: Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
SCT: Sacrataria tis Comunicaciones y Feasporis CONANP: Comision Naclonal de Areas Naturales Protegidas

Fuente: Zubicaray, Garcia & Macias, 2020.
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Entre dichas instituciones, destaca SEDATU como cabeza de sector del
Ramo 15 de la Administracion Publica Federal, responsable de la coordina-
cion de las politicas de desarrollo agrario, ordenamiento territorial y desarrollo
urbano a nivel federal. Ademads, el marco normativo que tienen injerencia
en los asuntos urbanos se encuentra ordenados conforme a lo indicado en el
Esquema 2.

ESQUEMA 2. INSTRUMENTOS DE LA POLITICA URBANA

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Ley Federal de Ley L Ley General del Equilibrio Loy de Ley General de
y Humanos, Territorial . ) Ecol6gico y la Proteccién Vivienda (2006) Desarrollo Forestal
(2015) y Desarrolio Urbano (2016) (g al Amblente (1988) Sustentable (2018)
Presupuesto de Egresos Programa de Fomento Pian Nacional de Desarrolio Programa Naclonal Reglstro Forestal Naclonal
a 0 a la Planeacion Urbana, de Vivienda o
| u"‘l’:;r’n“?ﬂ“ ;"mmu;;h Zonificacion Forestal
orial - rr
Crotont ) Costatt ) Cmiciont) ™90 Reglonales Politica Forestal Naclonal/
S ———————————— Estatal/Municipal
Programa Presupuestarlo (Estaral) (nicipal) Programa Federal/ Estatal/Municipal Programa Federal
Plan/Programa de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano de proteccién al ambiente de vivienda

L Hacienda y Crédito Piblico

- Comunicacones y Fansportes

- Desarrollo Agrario, Tenitorial y Urbano
(- Medio Ambiente y Recursos Naturales

Fuente: Zubicaray, Garcia & Macias, 2020.

CARACTERIZANDO EL CAMBIO EN LA POLIiTICA URBANA
DE 1993 Y 2016

Considerando el amplio lapso (40 anos) de evolucion de la politica urbana
en México, se han ubicado dos momentos de cambio torales: 1993 y 2016
(Por qué estos anos? Porque fue cuando el principal instrumento de la politica
urbana fue sujeto a reformas para emitir un nuevo ordenamiento juridico que
permitiera guiar el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial del pais,
pero la pregunta cabe plantear es ;Estos dos momentos de cambio fueron para-
digmaticos?

Para ello este apartado buscara entender el proceso de cambio en ambos
afios a través de la aplicacion preliminar de un rastreo de procesos y en segundo,
se caracterizara el nivel o intensidad del cambio para distinguir su naturaleza.

JQué es el rastreo de procesos?

Es un método que se centra en la comprension mecanica de las relaciones
causales, en la que la validez de cualquier afirmacién causal se basa en la
capacidad del analista para establecer los medios por los cuales X causa Y
(Mahoney, 2008; Beach & Pedersen, 2019). Se basa en una reconstruccion
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documentada (Fuentes primarias: proceso legislativo; Fuentes secundarias:
articulos; entrevistas a profundidad) de una secuencia de eventos.

Asimismo, se distingue por adentrarse en el caso (within-case), es decir,
suele emplearse en investigaciones con un caso de estudio muy bien acotado,
priorizando asi la profundidad, las explicaciones detalladas y, por tanto,
la causalidad entre variable independiente y variable dependiente. En este
sentido, su objetivo es comprender el mecanismo causal que guia procesos de
cambio para hacer inferencias. Son procesos recurrentes que vinculan condi-
ciones iniciales especificas y un resultado especifico (Mayntz, 2003, pp. 4-5)
Dichos mecanismos causales pueden ser entendidos a la luz de dos posiciones
metodoldgicas: el determinismo vs el probabilismo.

El determinismo implica que un mecanismo especifico en operacion siempre va
aproducir un resultado especifico, mientras que una perspectiva probabilistica
argumenta que ‘debido a que los mecanismos interactian con el contexto en
el que operan, los resultados del proceso no pueden determinarse a priori
conociendo el tipo de mecanismo que esta en funcionamiento’ (Trampusch &
Palier, 2016, p. 442).

De este modo, el contexto juega un rol determinante como variable inde-
pendiente que permite comprender como y por qué cambiaron las cosas como
lo hicieron. En adicion a esto, el tipo de rastreo que se elige también incide en
como analizamos el proceso, pues en el caso particular de esta investigacion
se emplea un rastreo basado en la teoria. En este tipo de rastreo “conocemos X
y Y y tenemos conjeturas existentes sobre un mecanismo plausible o podemos
usar el razonamiento l6gico para formular un mecanismo causal a partir de la
teoria existente” (Beach & Pedersen, 2019, p. 14).

FIGURA 2. SEGUIMIENTO DE PROCESOS CENTRADO EN LA TEORIA

Nivel Causa Mecanismo causal Resultado

tedrico X) Ni —>N; —> ... Na - (Y)

Nivel Py — Manifestacion empirica de cada Manif =
ve ALESACIon una de las partes del mecanismo anifestacion
empirico empirica empirica

Fuente: Beach & Pedersen, 2013.
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Por ultimo, su gran virtud y limite como metodologia “es asumir que el
diablo estd en los detalles” (Hoyo, 2019, p. 239), por lo que el investigador tiene
basarse de manera excesiva en el positivismo y en el empirismo, a partir de la
recoleccion de evidencia, no obstante, se debe tener un control y delimitacion
puntual, pues el tiempo es el principal obstaculo en este tipo investigaciones.

Un rastreo minimalista del cambio

Debido a la naturaleza y alcance de esta investigacion, la posibilidad de en-
tender en su totalidad el rastreo del cambio necesitaria un espacio mas amplio
de exposicion, no obstante, se puede compartir un avance preliminar a manera
de un rastreo minimalista el cual explora si hay alguna evidencia sobre algiin
mecanismo de un proceso uniendo causa y resultado en un caso. Bajo este
esquema se comparte como se percibe el mecanismo en términos tedricos y
diferentes muestras empiricas sin desagregarlo en diferentes partes (Beach &
Pedersen, 2019).

FIGURA 3. VARIABLES TEORICAS QUE EXPLICAN EL CAMBIO

Variables independientes
(infervinientes) Variable dependiente

) (Cambio paradigmatico vs incremental
)\ en la politica urbana)

Variable
independiente
(contextual)

Cambio de primer

: Conformacion de una
Trarﬁferencm de et e Img'gen de orden
L subsistema de la politica Politica Calibracionde ~ Reformas
urbana instrumentos de incrementalesa la
politica LGAH
+"Proceso por el cual +Se refiere a las +Concepto acufiado
el conocimiento de “relaciones cercanas por Baumgartnery
ciertas politicas, entre grupos de Jones (2009) que Cambio de
arreglos interésy servidores alude a la definicion segundo orden Expedicionde
administrativos, publicos, basadasen que se tiene en tomo . nuevasleyes
instituciones e ideas elintercambiode aun problema Creacion de  relacionadasal
en un entorno informacion para publico, a fravésde nuevos subsistemade la
politico (pasadoo influiren un sector la construccién instrumentos  de e
presente) es usado espedfjco. Esta discqr[s'\yo y — politica gf lﬂg\c/%lg::gf ng
para desarrollo, comunidad puede medidticade Equilibrio
arreglos perdurarsilos determinada Eeolbgico
administrativos, participantes situacion, lo cual gl o ¥
instituciones e ideas establecenun impregnauna Pro!gcc;on 9'
en ofro entorno monopoliode concepcionen el Medio Ambiente;
polifico" (Dolowitz & politicasouna imaginario colectivo Ley de Vivienda)
Marsh, 2000: 5) imagen dominante de lasociedad.
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4. Condicionada Nivel de consenso palificas ciudad
sectoriales
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Explicaciones preliminares de las causas

Esta investigacion busca entender si las causas y procesos ubicados generan
un cambio paradigmatico vs uno incremental. La naturaleza minimalista de
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los avances preliminares busca particularmente ahondar en las evidencias que
orientan al investigador en realizar un rastreo basado en la teoria: las causas
(variables independientes) y resultados (variable dependiente).

1. Transferencia de politicas (TP): Este concepto alude a la difusion de
conocimientos, experiencias, ideas o instituciones de un entorno politico
a otro. Esta transferencia se puede dar entre paises, regiones, ciudades,
estados, etc. Particularmente para este caso, la transferencia de politicas es
algo que se puede ubicar en el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte para el caso de 1993 y la Cumbre de Habitat I11 de ONU Habitat para
el caso de 2016.

El primero buscod generar un acuerdo que fue parte de las reformas
institucionales y econdmicas del pais, pero realmente no fue impulsado por
Meéxico, sino por sus vecinos del norte: Canada y Estados Unidos. En este
sentido, entre los diversos cambios que deton6 este proceso de transferencia
de nuevas reglas economicas y comerciales fue la reforma agraria.

Si bien el nucleo del asunto urbano no es lo agrario, en el caso mexicano
nuestro desarrollo urbano siempre se ha guiado en funcién de lo agrario,
esto debido a la existencia de la figura ejidal la cual impedia comercializar y
desarrollar el suelo rural. En este sentido, la incursiéon del TLCAN implico
acabar con esta figura historica para dar paso a la explotacion comercial del
ejido y por tanto modificar el articulo 27 de la constitucion y la LGAH.
Por otra parte, en el caso de 2016, el desarrollo de las Cumbres de ONU
Habitat siempre ha acompanado el difuso desarrollo de la LGAH, ya que
uno de los principales catalizadores para poder contar con un instrumento
reformado, era presentar a México como un pais vanguardista en el tema
de desarrollo urbano, lo cual explica porque la transferencia es un elemento
necesario, pero no suficiente para el cambio.

2. La comunidad de politicas (CP) se refiere a las “relaciones cercanas entre
grupos de interés y servidores publicos, basadas en el intercambio de
informacion para influir en un sector especifico. Esta comunidad puede
perdurar si los participantes establecen un monopolio de politicas o una
imagen dominante del problema” (Cairney, 2012, p. 176). En el caso de la
politica urbana, ha sido influida por actores de otras arenas de politica, par-
ticularmente por coaliciones agrarias las cuales se fortalecieron como
producto de la Revolucion mexicana en 1917, estableciendo el régimen
de propiedad social del suelo: ejidos y comunidades, para evitar que los
actores privados acapararan la tierra. No obstante, debido a la proliferacién
de ejidos en casi todo el pais y a la alta demanda de viviendas y servicios
publicos, enormes porciones de las ciudades mexicanas se desarrollaron a
través de la invasion o venta ilegal del suelo ejidal (Zamorano, 2015).
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Lo que explicaria porqué el cambio no fue disruptivo o desequilibrador, se
puede explicar por la apertura la comunidad de politicas, la cual no hizo
a un lado a actores agrarios, sino que busco articular sus demandas junto
con las de colegios de profesionistas y académicos que venian impulsando
reformas a la Ley General de Asentamientos Humanos.

3. Imagen de la politica (IP): Este concepto acuiiado por Baumgartner & Jones
(1993) alude a la definicidon y percepcion que se tiene en torno al problema
publico, a través de la construccion discursiva y mediatica de determinada
situacion, lo cual impregna una concepcion en el imaginario colectivo
de la sociedad. Particularmente el cambio en la imagen de la politica ur-
bana se reestructuré buscando combinar y equilibrar la atencion entre los
asuntos agrarios, territoriales y urbanos, debido a que se considerd que
“aunque subsisten litigios, problemas y conflictos sociales por la tenencia
de la tierra en zonas rurales, en la segunda década del siglo XXI el tema
nodal del campo mexicano ya no es la reforma agraria, sino el desarrollo
agrario” (Camara de Diputados, 2013). Asimismo, la regulacion excesiva
sobre el espacio edificable en las ciudades no dio los resultados esperados,
segregando el territorio en “supuestas zonas puras” (Camara de Diputados,
2016), sin generar usos mixtos que beneficiaran a la poblacion urbana en la
conexion entre sus viviendas, actividades econdmicas y de esparcimiento.

Resultado paradigmadtico vs incremental

Hasta ahora la descripcion anterior da cuenta de las diferentes causas ubi-
cadas en términos tedricos para dar lugar al cambio, no obstante, la revision
de fuentes primarias (diarios de debate, procesos legislativos y expedicion de
leyes por parte del Congreso), secundarias (articulos y libros especializados,
asi como fuentes periodisticas) y siete entrevistas a profundidad a especialistas
y actores involucrados en los procesos de cambio, han permitido comprender
que aun cuando existen variables similares en ambos casos (sin afan de realizar
una comparacion) dan resultados diferentes.

En el caso de 1993 se tiene claro que hubo una abrogaciéon y publicacion
de una nueva LGAH, no obstante, como menciona Azuela (2010) no habia un
consenso claro en torno a qué habia cambiado con respecto a la anterior, salvo
el darle un mejor orden y desarrollo de conceptos clave, sumado a un proceso
legislativo nada difundido y a una votacién unanime para lograrlo.

Una respuesta tentativa inicial en esta investigacion consideraba que este
momento se desarrolld dentro de un paquete secundario de reformas enmar-
cadas en la reforma del articulo 27 de la Constitucion, lo cual explica que la
atencion y acciones se encaminaran a defender el régimen agrario, sin dimen-
sionar los asuntos urbanos, dando como resultado un cambio de primer orden
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Incremental rapido (Pasos pequefios, pero rapidos) (véase Cuadro 1). No
obstante, la evidencia proporcionada da cuenta de que en realidad la LGAH
de 1993 respondi¢ a las aspiraciones presidenciales de Luis Donaldo Colosio,
quien aprovecho dicho instrumento para mostrar capacidades de concertacion
politica con la oposicion en la Comision de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas de la Camara de Diputados dirigida por Alejandro Encinas, de manera
que este proceso sirvié como un predmbulo politico para consolidar la figura
de liderazgo de un candidato a la presidencia.

En este caso, mas que una comunidad de politicas, se aprecié la forma-
cion de un tridngulo de hierro (Browne, 1998; Heclo, 1978), aunque no en el
modelo clésico de la teoria de politica publica en el que se incluyen grupos de
interés, sino que este proceso fue impulsado por las relaciones e intercambios
entre una comision particular del congreso, la Direccion de Asuntos Juridicos
de SEDESOL y el titular de esta secretaria de Estado, lo cual explica la fluidez,
falta de conflicto y la autonomia para tomar decisiones dentro del subsistema
de la politica urbana al evitar una deliberacion pluralista.’

Por ultimo, la finalidad de conformar una comunidad de politicas es generar
una imagen, es decir, este concepto alude a crear una definicion del problema
dominante en las agendas publicas y decisionales. Su construccion se basa en
recursos discursivos y mediaticos, por medio de los cuales se busca generar
en la sociedad una comprension accesible del asunto y del porqué cierto
asunto debe ser prioridad y no otro. Asimismo, cuando se logra el cambio en la
imagen de la politica, es cuando se puede entender que se ha consolidado el
cambio en la politica misma.

En este caso basta apreciar que, dentro del proceso de reforma del Estado y
cambio en la politica urbana, la linea argumental se centraba en la moderniza-
cion del Estado Mexicano, declarando asi el fin del reparto agrario iniciado con
la Revolucion mexicana para comenzar ahora con la ‘superacion del rezago
agrario’ o en el caso de la LGAH argumentando una modernizacion y adecua-
cion del instrumento, acorde con la realidad urbana del pais después de 20 anos
de haber entrado en vigor.

Por otra parte, el cambio de 2016 ademas de contar con la presencia de todas
las variables propuestas se caracteriza por lograr una LGAH mejor disefiada
e incluir principios como la equidad, la accesibilidad, el derecho a la ciudad,
entre otros. Posiblemente la diferencia se ubica en la comunidad que impuls6
este cambio pues se formd principalmente por académicos, especialistas que

5 Incluso “una de las criticas que se le hacian a la LGAH de 1993 es que carecia de una dimension humana; es decir,
no reconocia los derechos humanos fundamentales como: calidad de vida, vivienda digna, seguridad, accesibilidad
a servicios urbanos y espacio publico. También que no habia una clara concepcion de la planeacion y regulacion del
ordenamiento territorial centrada en las personas” (Reséndiz, 2016 en Moreno, 2017, p. 8). Esto como resultado una
reforma totalmente juridica, pero no politica.
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desde 2007 estuvo empujando esta reforma junto con personal técnico de la
SEDATU a partir de 2015. Sin embargo, también se ubic en un aspecto secun-
dario para la atencion publica pues el gobierno estaba centrado en las llamadas
reformas estructurales (en las cuales no se incluia el tema urbano), lo cual
explica porque en este caso también se logro una votacion unanime en torno al
instrumento dando como resultado un cambio de tercer orden paradigmatico
gradual (a gran escala, pero lento).

FIGURA 3. PREMISAS TEORICAS, CAUSAS Y RESULTADOS DEL CAMBIO
EN LA POLITICA URBANA 1993 Y 2016

— Mecanismo causal: Capacidad para Resultado (Y): Nueva
1993 Causa (x): Ambicién concertar y lograr acuerdos con la LGAH publicada en
presidencial de oposicion en el Congreso. el DOF (21/07/1993).
Colosio. FP > CD -——->IP
Causa (x): Adecuar la Mecanismos causales: 1) Adecuar .
2016 politica urbana al la LGAH al contexto metropolitano; Resultado (Y)i Expe'd‘lmon
fenémeno 2) Aceptacion internacional a través | —— de la  LGAHOTyDU
metropolitano y al de ONU Habitat I11 "_‘“'edf;l;dﬂ al derecho a la
o LT ciudad.
espacio publico CD <> TP —> IP

Fuente: Elaboracion propia.

Lo que el esquema refleja, es que en el primer caso no hay evidencia
que permita sustentar empiricamente la incidencia de procesos de transferencia
para reformar la politica urbana, pero si de la presencia de una comunidad
dominante que buscaba un cambio en la imagen de la politica a través del dis-
curso de ‘modernizacion’ de la LGAH para responder a un pais que conside-
raba haber cumplido los objetivos de la reforma agraria.

Por otra parte, en el segundo, se aprecia la presencia de dos mecanismos:
la adecuacion de la LGAH al proceso metropolitano, asi como la aceptacion
internacional de México en la Cumbre de Habitat III de la ONU. Al contrario
del primer caso, esto permite puntualizar la conjuncidn de las tres variables
independientes propuestas: transferencia, la consolidacién de una comunidad
dominante y un cambio en la imagen de la politica orientado a ver el tema
urbano como un asunto de derecho a la ciudad.

La linea difusa en la variable dependiente

Analizar el cambio como variable dependiente implica llegar a una disyuntiva
en torno a qué es lo que cambia cuando cambia la politica publica, ya que
para autores como Frank Baumgartner (2013) los cambios de primer-segundo-
tercer orden so6lo evidencian diferencias de grado y no de naturaleza y todos
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son expresion de un mismo proceso-patron: la erosion de autoridad o erosion
del statu quo (Zamora-Aviles, 2021).

Si bien en la escala de Peter Hall es en donde se puede encontrar una clasi-
ficacién normativa en torno a ello a partir de considerar si un cambio es de
primer, segundo o tercer orden (paradigmatico), esta vision ha encontrado
limites para entender la difusa linea en las transformaciones de ciertos sectores
o arenas de politicas, por lo que el primer paso es comprender qué es un para-
digma de politica publica. Estos se entienden como un marco referencial de
ideas que no es puesto en cuestion (Hall, 1993, p. 279) o como:

un conjunto coherente de ideas cognitivas y normativas, sostenidas inter-
subjetivamente por las personas en una comunidad de politicas publicas,
sobre la naturaleza de la realidad, la justicia social y el rol del estado, el
problema que requiere intervencion publica, los fines y objetivos que la
politica debe buscar y los “instrumentos” de politica para alcanzar tales fines”
(Daigneault, 2015, pp. 461-462).

En este sentido, mientras los cambios de primer y segundo orden se distin-
guen por su naturaleza incremental y orientarse por el aprendizaje social, los
de tercer orden alteran los objetivos generales de las politicas (Zamora-Aviles,
2021), por lo que “los cambios de primer y segundo orden no conducen nece-
sariamente a cambios de tercer orden mientras que €stos ultimos si ocasionan
cambios descendentemente” (Hall, 1989; Zamora-Aviles, 2021, p. 227), pero
al ser de naturaleza diferente no se basan en el aprendizaje social, lo cual les da
su distincion paradigmatica. Por lo que el cambio paradigmatico contiene por
naturaleza, modificaciones en las ideas e intereses, pero también en las institu-
ciones ¢ instrumentos de politica publica.

No obstante, la dificil diferenciacion entre niveles de cambio se fundamenta
en el posicionamiento metodologico que se tiene para aproximarse a la incon-
mensurabilidad de la variable dependiente. Es decir, hay dos posicionamientos
bajo los cuales los cambios de tercer orden pueden “tomar la forma de cambios
incrementales acumulativos —gobernados por el aprendizaje social— soportado
en las fallas recurrentes del viejo paradigma de politica; en el segundo caso,
el cambio de tercer orden toma la forma de cambio radical —ruptura con viejo
paradigma—, gobernado por procesos mas politicos y sociales, y menos cienti-
ficos” (Zamora-Aviles, 2021, p. 227).

La paradoja aqui es que “los paradigmas estan formados solo por ideas,
mientras que las politicas si tienen una dimension material” (Daigneault, 2015,
p. 50). De ahi que analisis como el de Zamora-Aviles destaquen la inconmen-
surabilidad de los paradigmas y tres problemas para caracterizar el cambio
paradigmadtico: a) el proceso de cambio de paradigma tiene un caracter mas
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socioldgico y politico que cientifico, esto implica que la lucha por el cambio de
paradigma se desarrolla en la arena politica y, por tanto, se desarrolla también
como una lucha de poder entre actores; b) el cambio de paradigma esta prece-
dido por un cambio en el locus de autoridad sobre el campo de politica de que
se trate; y ¢) en el proceso de cambio de paradigma son importantes los esce-
narios de experimentacion y fallas de politica.

CONCLUSIONES

El analisis del cambio de politicas publicas es un campo que ha tomado gran
relevancia e interés debido a que busca comprender de manera amplia las dife-
rentes dimensiones que cambian de una politica publica mas alld del cambio
politico o de fuerzas, ya que se prioriza el rol de las ideas e instrumentos.

La caracterizaciéon del cambio como variable dependiente es lo que se
mantiene en términos tedricos como un nudo gordiano con bastantes hipo-
tesis y dimensiones a considerar, pues los cambios radicales vs graduales no
son posiciones yuxtapuestas, sino que “los periodos de adaptacion marginal y
transformacion revolucionaria estan tipicamente vinculados en un patrén de
‘equilibrio puntuado’ de cambio de politica” (Howlett & Cashore, 2009, p. 30;
Baumgartner & Jones, 2009) y todos los cambios son expresion de un mismo
proceso-patron: la erosion de autoridad o erosion del statu quo (Baumgartner,
2013; Zamora-Aviles, 2021). Por lo que no se pueden entender los cambios
paradigmaticos sin estudiar y comprender largos periodos de estabilidad incre-
mental, de ahi la importancia de tomar de complementar la vieja y la nueva
ortodoxia del cambio.

El caso particular de la politica urbana en México caracterizada por ser
una arena en la que a pesar de tener mas de 40 afios de que se instituciona-
liz6 la planeacion urbana, ésta ha tenido poca efectividad en que las ciudades
evolucionen acorde a sus planes de desarrollo urbano, generando deficiencia y
contradiccion en los procesos de crecimiento y cambio de las ciudades mexi-
canas (Castro, 2018; Rébora, 2017). En este sentido, la linea entre cambios
incrementales y cambios paradigmaticos en la evolucion de la politica urbana
son difusos, y se han enfocado en atender temas como la planeacion democra-
tica, el crecimiento econdmico y la regulacion ejidal del territorio, pero no los
asuntos de la ciudad en si (Kunz, 2017; Azuela, 2010).

El analisis preliminar de dos momentos de cambio (1993 y 2016) en la poli-
tica urbana permite apreciar en términos empiricos que los cambios dentro de
esta arena se enmarcan en un equilibrio entre cambios incrementales y para-
digmaticos, dando como resultado un cambio de primer orden en lareformaala
LGAH de 1993 caracterizado como un cambio incremental rapido y un cambio
de tercer orden en la LGAH de 2016 que se distingue por ser un cambio para-
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digmatico gradual ubicandolos en los dos extremos de la tipologia de Howlett
& Cashore (Cuadro 1).

Sin embargo, los avances hasta ahora logrados en la investigacion y el
analisis de las caracterizaciones mas recientes del cambio paradigmatico, dan
cuenta de la diferencia entre niveles del cambio, pero no en su naturaleza, ya
que el caso de 1993 contiene elementos de cambio radical al ser un efecto de
aspiraciones presidenciales y procesos de concertacion legislativa, afectando
el disefio de la politica, mientras que el caso de 2016 cuenta con caracteristicas
de incrementalismo acumulativo debido al amplio periodo de tiempo en el que
se trabajo la reforma, pero logran un instrumento que refleja ideas, posturas
y principios que alteran de manera radical la gestion del desarrollo urbano en
Meéxico.

Sin embargo, a pesar de haber identificado los contextos en los que se
llevaron a cabo los cambios, asi como sus discursos, y de haber evaluado la
intensidad y ritmo del proceso, surge la interrogante: ;Realmente experimentd
un cambio paradigmatico la politica urbana? En otras palabras, no se puede
reducir lo paradigmatico a un simple adjetivo para medir la intensidad de un
proceso; mas bien, debe reflejar la profundidad del cambio en sus resultados.

Aunque el disefio, objetivo y nuevos principios de la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, Ordenacion del Territorio y Desarrollo Urbano (LGAHO-
TyDU) evidencian una nueva orientacion y finalidad en el desarrollo de la
politica urbana en México, persiste un error fundamental en su concepcion:
la intencion de regular tres procesos interrelacionados mediante una Unica
ley (la gestion de asentamientos humanos, la ordenacion territorial y el desa-
rrollo urbano). Es a partir de este resultado que se puede sostener que un
cambio paradigmatico no necesariamente conduce a un cambio de paradigma.
En otras palabras, el cambio paradigmatico se manifiesta en evidencias empi-
ricas de la intensidad en un proceso de cambio, a través del seguimiento de
nuevos elementos como actores, ideas, programas, leyes y otros instrumentos.
En cambio, el cambio de paradigma indica que la politica urbana no ha
alterado su paradigma, ya que sigue siendo guiada por el principio de la plani-
ficacion racional comprehensiva.

En conclusion la hipoétesis inicial planteada se ha ampliado considerando
que el cambio en la politica urbana no ha sido exclusivamente de tipo para-
digmatico-gradual, que el tempo del cambio brinda sentido en torno a la velo-
cidad, pero no de las caracteristicas que van acompafiando a estos procesos
pues ambos contienen elementos de incrementalismo y cambio radical, y que
el rastreo del proceso en ambos momentos atn sigue abierto a la posibilidad
de concatenar eventos causales que expliquen no solo como cambi¢ la politica
urbana, también qué cambio y como se visualizan esos cambios hoy en dia.
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