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Resumen del proyecto:

Los fraccionamientos cerrados o gated communities son desarrollos horizontales que se
presentan principalmente en las zonas urbanas como un nuevo modelo de vida en las
ciudades, esto es resultado de una serie de factores como: el reflejo del modelo econdmico
vigente, la cada vez mayor percepcion de inseguridad, la aspiracion de homologacién de
clase o sentido de pertenencia y la modificacidn del espacio publico. El territorio en el que
se localiza Zapopan se caracteriza por ser un polo econémico del Area Metropolitana de
Guadalajara (AMG), y al mismo tiempo es un municipio altamente desigual en términos
sociales y econdmicos. La proliferacion de este tipo de desarrollos horizontales se
desprende también de elementos por mencionar algunos la ineficiencia para actualizar los
instrumentos de gestion y ordenamiento del territorio, omisiones en la gerencia de éstos,
la aparicién de actores politicos corruptos con poca visidon de ciudad, todo esto ha dado
como resultado que hoy Zapopan tenga un 22% del total de la superficie municipal
construida bajo este modelo urbano. Lo que ademas trae consigo elementos negativos
sobre la convivencia publica, la privatizacion de bienes, y fisuras sociales, tales como

encono, pérdida de identidad colectiva y desprestigio de lo publico.

Este trabajo es una propuesta de politica publica que establece una serie de medidas con el
objetivo de regular y transparentar la gestion del territorio en Zapopan. Esto, desde una
perspectiva administrativa, legal y politica de ordenamiento territorial con énfasis en la
sustentabilidad, y respaldada con una serie de opiniones como resultado de entrevistas con
actores que ayudaron a delinear una ruta para la implementacion de la propuesta. El
trabajo busca ademds establecer una serie de recomendaciones para enfrentar el

crecimiento de estos fraccionamientos en el municipio.

Palabras Clave: gestidon urbana, politica publica, regulacién, fraccionamientos cerrados,

sustentabilidad.



ABSTRACT

Gated communities are horizontal developments initially presented in urban areas as a new
way of living in the cities due to several factors: the reflection of a current economic model,
the increasing perception of insecurity, the aim of a higher social status, a sense of
belonging and the alteration of public space. The territory in which Zapopan is located is
characterized by being an economic hub of the Metropolitan Area of Guadalajara (MAG)
yet a municipality highly unequal in economic and social terms. The proliferation of the
horizontal development detaches from elements such as the inefficiency to update planning
tools and spatial planning, omissions in the management of these and the arousal of
political corrupted actors with a low city vision, resulting in 22% of Zapopan being built
under this urban model. Therefore, it brings negative elements to public coexistence,
privatization of goods and services, social rupture turned into bitterness, loss of social

identity and public discredit.

The following document proposes a public policy that stablishes diverse measures with the
objective to regulate and transparent Zapopan’s urban planning from an administrative,
legal and political perspective of spatial planning. Emphasizing sustainability, backed by
actors’ opinions obtained through interviews that will help in the implementation of this
proposal in addition to delimiting recommendations to affront growth from these gated

communities in the municipality.

Keywords: urban planning, public policy, regulation, gated communities, sustainability.



1. Analisis Contextual
1.1 Delimitacion del objeto de innovacion

El urbanismo es una disciplina interdisciplinaria por esencia, tal y como lo reconoce Ducci
(2009), dadas las caracteristicas que se presentan en el fendmeno urbano éste debe
atenderse desde distintas visiones, técnicas, herramientas y propuestas materializadas a
través de sub-disciplinas que permitan un acercamiento integral. Por lo que el presente
proyecto de obtencién de grado se encuentra inmerso en distintas sub-disciplinas, a
continuacion, se describen de manera general y se enfatiza en su relacién con el objeto de
estudio:

-Urbanismo: como ciencia aglutinadora de diversas disciplinas, que permiten no solo
atender la relacion fisica del entorno, sino también las dindmicas que dentro de este
entorno construido suceden. Estos pueden ser flujos econdmicos, politicos, sociales y
ambientales. El urbanismo tiene a bien generar aspectos que se adhieran a la funcionalidad,
la estética y la sustentabilidad; esto a partir del ordenamiento territorial.

-Administracion publica y derecho: como disciplinas instrumentales que se traducen en
acciones encaminadas a definir limites de operacion dentro del territorio. El derecho es la
expresion de una visidn entorno al territorio y la administracidn publicas es la encargada de
su operacion.

-Economia: disciplina ligada a las ciencias sociales que permite el acercamiento para
vislumbrar el mercado del suelo inmobiliario, para la mejor comprensién de los intereses
de quienes participan en la oferta y demanda de este mercado.

-Ciencia Politica: como disciplina aparece aqui en dos momentos y en dos fases distintas,
en un primer momento como ciencia que estudia el ejercicio de relaciones de poder, es
decir, la implicacidn que tienen los tomadores de decisiones en el fenémeno urbano. Y en
un segundo espacio, las politicas publicas definidas como la faceta de accién de la ciencia
politica, caracterizada como la sistematizacién de informacion que permita la mejor toma

de decisiones.



1.2 Objetivo

El objetivo del presente trabajo es la formulacién de una politica publica en el territorio y
una propuesta de gestidon urbana, es decir, politicas que impactan en el uso y administracion
del territorio, y a su vez una ruta que permite la gestion y la aplicacién de la politica publica,
a través de la indagacion del proceso politico-administrativo, la espacialidad del territorio y

el analisis de los policymakers.

1.3 Descripcion de la situacion-problema

Zapopan es un municipio dindmico en términos econdmicos?, su economia esta centrada
en el sector terciario; es decir, servicios y comercio. Entre estos dos sectores productivos
poseen 89.7% de la distribucidn econdmica de unidades, basando su economia en
desarrollar actividades que sumen valor agregado a los productos terminados. Sin embargo,
Zapopan es un municipio altamente desigual (ver imagen 1), segun datos del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) 2015, el 22.8% de la
poblacién presenta algin grado de pobreza (moderada o extrema); mientras que 38.2% es
vulnerable por alguna carencia social, asi como el 5.7% es vulnerable por ingreso. Y tan sélo
una tercera parte de la poblacion en el municipio (33.3%) no presenta rasgos de pobreza y
vulnerabilidad. Por lo que se muestran contrastes importantes, siendo la desigualdad un

problema publico que aqueja al municipio.

L Instituto de Informacién Estadistica y Geografica (IIEG), Jalisco, Diagndstico Municipal: Septiembre 2016



Imagen 1
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Descripcion: la imagen muestra a todo el municipio de Zapopan diferenciando las zonas por grado

de marginacion en las que, posteriormente y a causa del bajo costo de la tierra, predomina el fenémeno
inmobiliario de los fraccionamientos cerrados.

Por otro lado, el diagndstico de incidencia delictiva del propio Ayuntamiento expuesto en
su Plan Municipal de Desarrollo del trienio que comprende 2015-2018, muestra que estos
sucesos representan un reto que requiere atencion permanente; sin embargo, segun el

propio Ayuntamiento estas conductas delictivas se mantienen sin cambios significativos.



El documento del municipio destina un espacio para reconocer el diagndstico con respecto
al desarrollo urbano, al que identifica como un modelo de crecimiento difuso que trae
consigo efectos negativos; como la falta de accesibilidad y seguridad en los espacios
publicos, el incremento en las emisiones contaminantes, deterioro de la movilidad
peatonal, ciclista y de aquella que pudiera proveer elementos de colectividad, seguridad y
sustentabilidad.

Segun Jalisco Como Vamos (2014), la satisfacciéon de los tapatios con su vivienda es alta;
pero baja si se mide con la variable de seguridad. Solamente el 7.7% de los habitantes en
Zapopan estan totalmente satisfechos con los parques, plazas y espacios publicos. Apenas
el 4.5% de la poblacidn se siente totalmente satisfecho con la seguridad publica que brinda
el Ayuntamiento. El 43.3% de los habitantes no confian en la policia municipal. Para el
25.40% de los encuestados en Zapopan consideran bueno a un gobierno cuando éste
garantiza la seguridad publica. Por lo que la percepcidn de inseguridad se ha disparado tal
como refiere Hidalgo (2004), en donde el efecto de la percepcidn ha seguido un proceso de
crecimiento sostenido a través de los medios de comunicacién y como estos abordan y
tratan el fendmeno de la inseguridad, lo que refuerza la percepcién de inseguridad.

Ante esta descripcién, Ornelas (2000) habla que la ciudad se ha visto incrustada en un
proceso de caracter neoliberal, que significa por un lado la pulverizacién del sentido de
comunidad apelando al individualismo exacerbado y el predominio de la razén econdmica
sobre la nocién politica. La proliferaciéon de fraccionamientos cerrados en Latinoamérica
surge a partir de la percepcién de inseguridad y miedo que viven sus habitantes, sin
mencionar que en un primer momento éstos fueron tipologias de viviendas destinadas a la
exclusividad. Sin embargo, este tipo de construcciones tienen implicaciones negativas,
como la negacidon del espacio publico al privatizarlo; asi como asimetrias entre los
ciudadanos y el descrédito de lo publico. Para 2001, Cabrales argiliia que los
fraccionamientos cerrados rompian con la escala humana y desbordaron los problemas de
segregacion social, inseguridad publica y por udltimo promovia un modelo de ciudad
insostenible dado el deterioro ambiental para la construccion de estos fraccionamientos

cerrados.
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En los dltimos anos los fraccionamientos cerrados y sus efectos negativos en la ciudad han

tenido gran auge, sin embargo, la problematica tiene mas de una década en discusion.

1.4 Relevancia del proyecto

1.4.1 Justificacion

La pertinencia del presente proyecto se debe a que la realidad urbanistica aun no ha sido
incluida en los instrumentos normativos (ver Imagen 2), ademas, Troitifio (2006) afirma: “La
ordenacion del territorio no ha servido para proporcionar el necesario control de la
actividad econdmica en su dimension territorial. De ahi que resulte dificil conseguir un

III

nuevo, y quizds utdpico orden territorial” y secunda Massiris (2006): “La planificacion en
América Latina, en sus diversas manifestaciones, ha adolecido de serias debilidades para su
implementacion exitosa (...) desvinculacion entre organismos de planificacion, acciones

aisladas de diversas instituciones”.

Imagen 2
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Distribucién de los fraccionamientos cerrados residenciales en el Municipio de Zapopan hasta 2015, que en
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conjunto representan el 22% del territorio municipal. Entre la imagen 1 y la imagen 2 existe una correlacion de
especulacion inmobiliaria.

En el caso especifico de México se ha optado por gobernar, principalmente, via tres
herramientas: leyes, programasy planes. Esto origina algunas deficiencias implicitas, ya que
insinda una incapacidad principalmente por falta de contrapesos politicos para proponer
alternativas o alertar respecto de los posibles efectos no deseados de las politicas genéricas

(Arellano y Blanco, 2013).

Parece existir un consenso, tanto en el dambito académico como en la administracidn publica
y la ciudadania, al percibir que los problemas publicos comienzan a volcarse a los temas de
caracter urbano, esto se puede confirmar a partir de la publicacion de los documentos por
parte del Instituto Metropolitano de Planeacién del Area Metropolitana de Guadalajara
(IMEPLAN)? un organismo publico descentralizado (OPD) intermunicipal, conformado por
nueve Ayuntamientos del Area Metropolitana de Guadalajara (en adelante AMG) y
encabezado también por el Gobierno del Estado de Jalisco que tiene como fin ultimo
promover la gestidn metropolitana eficaz y que constituye una pieza clave en la
implementacién del proceso de planeacion descentralizado, desde una perspectiva integral
(sic). Esto significa que los esfuerzos previos son insuficientes, la gestidon integral urbana
propuesta por el IMEPLAN en los documentos publicados se acerca al tema de la vivienda,
pero no hace ninguna referencia de caracter especifico a los fraccionamientos cerrados.
Esta tarea sigue vigente para el Ayuntamiento de Zapopan y se muestra como una
oportunidad de caracter social, profesional e institucional.

Hoy las politicas publicas de caracter territorial se presentan como un instrumento

novedoso, en donde la participaciéon de los distintos actores permite proveer de mejores

soluciones. Como mencionan Pfannenstein Herrera y Sevilla (2017) es necesario llevar a
cabo una politica urbana de caracter regulatorio para el crecimiento de

fraccionamientos cerrados y un

2 Los documentos publicados por el IMEPLAN es el Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano del AMG (POTmet)
aprobado el dia 27 de Junio del 2016. El otro documento publicado es el Programa de Desarrollo Metropolitano del Area
Metropolitana Guadalajara, 2042.
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fortalecimiento del concepto de ciudad abierta, pues como refieren, la presencia de uno
(el fenédmeno de los fraccionamientos cerrados) y la ausencia del otro (falta de fuerza en el
concepto de ciudad abierta), desarticulan la ciudad oponiéndose a los objetivos de

funcionalidad e inclusién que los paises latinoamericanos buscan lograr.

1.4.2 Aplicaciones potenciales

La propuesta de politica publica pretende ser funcional tanto para las organizaciones de
orden publico como para las que estan implicadas en la esfera privada; por lo que esta
iniciativa tiene un cardacter de aplicabilidad en los distintos érdenes y poderes de gobierno
o en su defecto para quienes pertenecen al ramo de la construcciéon de vivienda. Los
resultados obtenidos de esta propuesta buscan dotar de instrumentos técnicos-
profesionales a los tomadores de decisiones en el territorio. Por otra parte, la
instrumentacion de las politicas publicas en México se disefia bajo el paradigma del modelo
top-down, dado que se parte de un sistema presidencial en donde las cabezas de Ia
administracién publica (federal, estatal y municipal) poseen gran capacidad de maniobra
(Hurtado, 2001), por lo que los resultados no siempre resultan convenientes. Partiendo de
lo anterior el modelo bottom-up puede asistir en la instrumentacién de politicas publicas
que involucren en el proceso a los distintos agentes de la sociedad en su modelacién y

conducir a resultados mas favorables en el territorio.

De las propuestas que de esta investigacidon se desprenden podemos identificar como
principales beneficiarios a los ciudadanos que no tienen la posibilidad de pagar una vivienda
dentro de fraccionamientos cerrados ya que la regulacién de estas construcciones evitara
la privatizacion de los espacios publicos y la segregacién socio-espacial. De manera
secundaria, los érganos publicos como el TAE se favorecen al limpiar su imagen, ya que no

tendran que recurrir a la afirmativa ficta para otorgar licencias.
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2. Marco conceptual y marco normativo

Este apartado se desarrolla en dos partes, en un primer momento se hace referencia a los
antecedentes empiricos en los que se realiza una revision tedrica y practica acerca del
objeto de estudio. En un segundo momento se hara referencia al marco normativo utilizado

en el presente trabajo.

2.1 Marco conceptual

Para propiciar una mejor comprensién del presente trabajo es necesario un acercamiento
de cardcter tedrico-conceptual a las nociones que se utilizardn a lo largo de esta
investigacion. La importancia de este apartado se sustenta en establecer claridad en el
lenguaje técnico-cientifico y que funjan como instrumento interpretativo. Por lo que se
desarrollara el concepto de gestion publica a partir de la definicion expuesta por Albi (1997)
en el texto Gestion Publica: Fundamentos, técnicas y casos, como: “el conjunto de
decisiones y reglas escritas y no escritas que son necesarias acoger para motivar y coordinar
a las personas con el objeto de alcanzar metas de caracter individual o colectivas”. También
puede ser interpretada como la capacidad de los distintos actores de la esfera publica para

alcanzar sus intereses y objetivos de agenda.

Autores como Klijn (1998) en Redes de Politicas Publicas: Una vision general, hacen una
revision a los patrones de conducta de los actores politicos, siempre bajo una mirada
postmoderna en donde refiere a la racionalidad limitada como esta nueva visién que se
alimenta de un desarrollo tedrico en la cual los actores involucrados son multiples, regidos
por reglas formales e informales, dentro de las reglas del juego institucionales que deberan
ser influenciadas en proceso por distintos intereses. En sintesis, la definicion de Klijn hace
énfasis en la interaccion compleja en la medida que el proceso en donde participan distintos
actores publicos persigue distintos intereses detona en soluciones cambiantes y no

estaticas.
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Para este trabajo se definira a la gestidén publica como: la capacidad de lograr objetivos a
través de la coordinacidn, interaccidn y el consenso previamente definidos dentro del plano

institucional formal y no formal.

Por otro lado, el concepto de Politicas Publicas es una nocién mucho mas desarrollada a lo
largo del tiempo, mientras que el concepto de gestidon publica aparece en la literatura
cientifica en los anos 90’s ante la caida del muro de Berlin; el concepto de politicas publicas
aparece por primera vez en 1951 por Harold Lasswell y a partir de ahi, una produccion
importante sobre la disciplina que es elemental para esta investigacion. Se utilizan dos
impresiones conceptuales, la primera es desarrollada por Julio Franco (2013) en su texto
Disefo de Politicas Publicas como: “las acciones emprendidas por un gobierno con objetivos
de interés publico, que surgen de decisiones sustentadas en un proceso de diagndstico y
analisis de factibilidad”.

Por otra parte, a quien se le considera el precursor de las politicas publicas en Iberoamérica,
Luis F. Aguilar (1996) define a las politicas publicas como la suma de un proceso que incluye:
a) el disefio de una accion colectiva intencional, b) el curso que efectivamente toma la
accion como resultado de las muchas decisiones e interacciones que comporta y, en

consecuencia, c) los hechos reales que la accién colectiva produce.

Las politicas publicas tienen como objetivo el de intervenir de manera deliberada en uno o
mas actores del sistema politico, con la intencién de influir y producir cambios en los
tomadores de decisiones sobre la vida publica (decision makers). Algunas de las

caracteristicas de las politicas publicas son las siguientes:

1. Acciones de gobierno encaminadas a establecer metas y objetivos particulares.

2. Una declaracidn politica expresada de manera formal escrita indicando la intencion
de una unidad de gobierno (para este TOG, una unidad subnacional como lo es el
municipio) con respecto a un problema publico (fraccionamientos cerrados) y como
se pretende la solucién de este.

3. Esto se cristaliza a través de una ley, orden ejecutiva-administrativa, reglamento,

discurso o mensaje oficial.
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4. Esto debe basarse en algun tipo de ley, reglamento, norma autorizada por una

unidad de gobierno de caracter obligatoria.

Por lo anterior, se entendera a las politicas publicas como las acciones emprendidas por los
gobiernos para hacer frente a asuntos de interés publico de manera deliberada en la que se

pretende establecer con claridad los problemas y sus posibles soluciones.

Las politicas publicas son acciones tomadas de manera deliberada por parte de los
gobiernos, estas acciones poseen diversas caracteristicas y finalidades. Theodore Lowi
(1972) desde una vision politolégica define que existen cuatro tipos de politicas publicas

enlistadas de la siguiente manera:

1. Regulatorias
2. Distributivas
3. Redistributivas

4. Constituyentes

En el presente trabajo, y para definir el concepto de regulacién, se abordara a partir de las
caracteristicas definidas por Lowi. Las politicas publicas regulatorias se caracterizan por ser
instrumentos de control sobre las actividades de los agentes privados, por lo general estan
vinculadas a legislaciones ambientales ya que imponen obligaciones a los individuos que
tienen aplicacion en la norma en general con la finalidad de armonizar el mercado.

North (1990) hace referencia a las politicas regulatorias como variables exégenas. Es decir,
las reglas del juego en una sociedad de mercado determinan los incentivos de los jugadores
ex ante. Y estas a su vez son definidas por actores politicos que modifican la naturaleza del
proceso de intercambio.

Para efectos de este trabajo se definira a la regulacién como la accion de gobierno dirigida
a la ordenacion de las fallas del mercado con la intencién de propiciar un entorno
econdmico mas armanico.

Para Cochrane (2007) en su libro Understanding Urban Policy tiene cierta dificultad definir

gue es una politica urbana. Citando a DETR (2000) en Nuestros Pueblos y Ciudades donde
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aparece una caracteristica que dice: “Cédmo vivimos nuestras vidas estd modelado por
donde vivimos”, por lo que continda: “seguramente la politica urbana no es nada mas que
un conjunto de iniciativas que tengan como fin atender los problemas de las ciudades y sus
adentros a través de propuestas innovadoras”. Las politicas urbanas aparecen en la misma
década que el surgimiento de las politicas publicas, es decir, en la década de los 50’s en
Estados Unidos como una forma racional de atender los problemas relacionados a las
ciudades que se veian inmiscuidas en problemas a través de la urbanizacidn de estas. Esto
con la finalidad de atemperar el desorden por medio de la racionalidad del disefio de
alternativas (public policy alternatives).

Las politicas urbanas pueden ir en sintonia con la descripcién de Lasswell (1951) “...creemos
que es un subconjunto de estas técnicas (politicas publicas) que son métodos bdsicos, con
un rendimiento resultados rdpidos y que sirven como ayudas tedricamente sonoras para
tomar buenas decisiones de politica”. Blackman (1995) decanté algunas caracteristicas que
permiten establecer un marco sobre las politicas urbanas, asi como sus alcances.
Entendidas como los problemas que suceden en un area urbana y que presentan un
problema momentaneo o retos especificos. Por lo que una politica urbana es entendida con
todos los aspectos de las politicas publicas que tiene afectaciones en las personas que viven
en las ciudades; es decir, la mayoria de los problemas de corte social y econémico que
suceden en las urbes pueden ser interpretados como politica urbana ya que requiere de la
intervencién del Estado y sus decisiones tendran repercusién en el terreno urbano.
Fainstein y Fainstein (1982) explican este concepto como: “Actividad estatal que afecta el
uso del espacio y el entorno construido en relacion con el proceso de acumulacién y la
ocupacion social del espacio en relacion con la distribuciéon de las oportunidades de
consumo.”

Algunas personas podrian argumentar que la variedad de problemas de politica publica es
tan grande que ningun conjunto de procedimientos sistematicos podria ser desarrollado
para hacer frente a todos ellos. Los problemas denominados como “urbanos” requieren de
politicas urbanas de manera que resuelvan a través de esta ldgica. Siguiendo con Cochrane

(2007), él define que los problemas urbanos requieren de cuando menos dos elementos:
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1. Un lugar o territorio de aplicacion de la solucidn publica.
2. Una espacialidad que esté delimitada a través de un grupo de personas vinculadas

al sitio.

Los criticos también podrian decir que el contexto geografico y politico para estos
problemas es tan de largo alcance que no tienen mucho en comun, desafiando asi cualquier
método estandar (Subirats, 1992). Sin embargo, el proceso para abordar estos problemas
ha evolucionado al modelo racionalista, en el que la definicién del problema conduce a la
identificacion y evaluacion de alternativas seguido de aplicacion de politicas. Hay evidencia
de que cuando el tiempo y los recursos estan disponibles, el proceso analitico toma esta

forma o alguna similar.

Siguiendo el hilo conductor es momento de definir conceptualmente el objeto a regular del
presente trabajo: los fraccionamientos cerrados. Los fraccionamientos cerrados son objeto
de estudio cuando menos desde su aparicion en la década de los 60’s. Ickx (2000) menciona
que estas edificaciones pueden provenir de alguna influencia californiana. Los
fraccionamientos cerrados poseen ciertas caracteristicas que hay que mencionar para dar
cuenta del fendmeno estudiado: barda perimetral, garita de control de acceso y guardias
de vigilancia. Los hay de cualquier nivel socioeconémico y ahi es donde la lista puede
desagregarse en ‘amenidades’ como lo son canchas de tenis, alberca, casa club e incluso
campo de golf. Por otro lado existen aquellos que responden a una demanda social
aspiracional, aquellos fraccionamientos que pretendieron contar con un control de acceso,
areas verdes y de recreacién y seguridad en todos los sentidos; sin embargo, debido a la
demanda tan alta que tuvieron en la mayoria de ellos las caracteristicas de fraccionamiento
cerrado fueron abandonadas por los constructores.

El planteamiento de politica publica propuesto dentro de este trabajo de obtencién de
grado es el de regular los fraccionamientos cerrados con la finalidad de preservar la
sustentabilidad ambiental y social. Por eso es preciso definir el concepto de sustentabilidad
ya que éste ha sufrido transformaciones a lo largo del tiempo hasta llegar a la definicidon

vigente en donde la configuracidon hace referencia a tres dimensiones necesarias para
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garantizar la sustentabilidad que son: la econdmica, la social y la ambiental. En 1992 Ila
celebracion del Earth Summit en Rio de Janeiro organizada por las Naciones Unidas
desembocaria en un programa de alcance mundial llamado Agenda 21; de este documento
se rescata la definicidn de sustentable como, “la actividad maxima que puede mantener un
sistema sin degradarse en el largo plazo.” Esto significa, parafraseando a Lépez Moreno
(2014), la capacidad de desarrollarse de manera sustentable contemplando la capacidad de
satisfacer el sistema humano sin comprometer los recursos para el crecimiento de las
generaciones futuras. La sustentabilidad social en el presente trabajo aparece en las
relaciones asimétricas entre quienes hacen “ciudad” dentro de los fraccionamientos

cerrados y desde la auto-segregacion y los demas.

2.2 Marco normativo

El cambio demografico de caracter nacional también tiene relacion en el entorno local;
Meéxico crecié a velocidades muy altas, segun el Ultimo censo poblacional realizado por el
INEGI (2010) el aumento en la poblacién ha repuntado en 2% con respecto del afio 2000. El
municipio de Zapopan se encuentra en una posicion similar, al pasar de 1’001,021 de
habitantes en el afio 2000 a 1’243,536 en el ultimo censo en el afio 20103, lo que significa
que tuvo un aumento del 2.12% en su poblacidn. Con este cambio de caracter demografico
vienen implicitas demandas para la administracién publica municipal como la ampliacién de
infraestructura publica, pero también asuntos de demanda de vivienda que tiene
implicacion directa en la configuracién de modelo de ciudad. Segun Iracheta (2012) se ha
priorizado a los mercados inmobiliarios como determinantes de localizacidn y planeacién
sin una visién de largo plazo que termina por incumplir los instrumentos de planeacion
emanados por las autoridades. Hoy la especulacién del uso de suelo permite que los
desarrolladores pasen por encima de los ayuntamientos ya sea por vacios legales, disefio

institucional o complicidad. Con lo anterior expuesto, la proliferacién de los

3http://iieg.gob.mx/contenido/PoblacionVivienda/libros/LibroDiezproblemas/capitulo10.pdf
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fraccionamientos cerrados en el municipio de Zapopan aumentd de manera considerable
en los ultimos afios. Solamente en el periodo 2010-1015 se otorgaron 93 licencias para la
construccion de fraccionamientos cerrados que contempla la edificacién de mas de 35,000
viviendas; esto sin contar las 33 mil viviendas avaladas por el Tribunal Administrativo del
Estado (TAE), en los alrededores de la Carretera a Colotlan. Ante tal situacion es necesario
plantear nuevas politicas. El municipio representa el érgano administrativo mas cercano a
la ciudadania y entre sus facultades expresas en el articulo 115 constitucional se encuentra
la de “formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano

I’I

municipal” asi como la de “autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito
de su competencia, en sus jurisdicciones territoriales” (Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Art. 115, Fraccion V, Inciso a 'y d)

Los desarrollos cerrados se posicionan desde 1990 como el producto inmobiliario mas
exitoso, por lo que proponer politicas publicas para el territorio debe incluir una visién
integrada de lo territorial, urbano y lo sustentable (Cabrales, 2006). Este tipo de politicas
para el territorio y en especifico para la vivienda, debe estimular la idea de gobernanza que

permita crear canales de participacién de todos los actores desde una plataforma que les

dé las mismas oportunidades de accidn participativa en el desarrollo del municipio.

Para concluir este apartado, la Constitucién Politica del Estado de Jalisco, en su articulo 80
fraccién VII, establece que los municipios, via sus Ayuntamientos, y en los términos
dispuestos en las leyes federales y estatales, estan facultados para organizar y conducir la
planeacién del desarrollo del municipio.

Es asi como la Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco y sus municipios, en sus articulos
10 y 11 sefiala que la planeacion democratica en el municipio se hara a través del Comité
de Planeacion del Desarrollo Municipal (COPLADEMUN), y para ello deberan contemplarse
cuando menos las etapas de consulta publica, concertacidon, aprobacion, publicacion,
instrumentacion, ejecucién, control y evaluacion.

Por lo que la investigacion considera pertinente el abordaje tecnocientifico de los distintos
instrumentos ligados al fendmeno a investigar, el analisis y diagndstico resultante

determinard las medidas necesarias a cambiar. Estas modificaciones, en caso de
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presentarse, deberan ir acompanadas de una serie de medidas posteriormente disefiadas

para la aplicacidn de estas en un entorno politico.

2.2.1 Los modelos de fraccionamientos cerrados

Hidalgo, Salazar y Alvarez (2003), reconocen a los fraccionamientos cerrados como una
entidad que pretende insertarse en la ciudad a modo de unidad auténoma, lo que provoca
importantes procesos de fragmentacién y segmentacidn espacial, ademas de fortalecer la
imagen de esa ciudad de islas* por tratarse no solo de entornos que parecieran tener
pretensiones de independizarse del resto de la ciudad, sino porque se insertan en
ambientes de alto contraste social. Enriquez (2006) sefiala que: “El patrén de segregacion
espacial se fortalecio con el discurso del miedo y del incremento de la violencia”.

Los fraccionamientos cerrados popularmente conocidas como cotos, han mostrado un
dinamismo en los ultimos afos. Segun Cabrales (op.cit.), los fraccionamientos cerrados se
han convertido en el producto del mercado inmobiliario con mayor éxito. Estas
edificaciones vienen revestidas de propaganda que permite la exaltacién de ciertas
promesas a sus compradores. La de mayor importancia y ante un clima de aumento
sustancial en la percepcién de seguridad® es la de un clima de paz, sumado a otro mas como
exclusividad social y la generacion de plusvalia. La férmula es sencilla, consiste en demarcar
la urbanizacién con un muro y agregar valor a partir de un equipamiento de espacios
comunes y herramientas de mercadeo. A la fecha, 12% de la poblaciéon del AMG vive en
cotos cerrados, segun datos emitidos por el propio Cabrales; mientras que datos obtenidos
del H. Ayuntamiento de Zapopan, via infomex y para efectos de esta investigacion, entre el

aflo 2010y 2015 se otorgaron 93 licencias de construccién para desarrollos que representan

4Término acufiado por Michael Janoschka en su texto “El nuevo modelo de la ciudad latinoamericana:
fragmentacién y privatizacion”, 2002.

> Seglin la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2016 realizada
por el INEGI, en Jalisco el 69.1% de la poblacidn se siente insegura. Por encima del desempleo (40.8%) y la
pobreza (31.9%) se considera que la inseguridad y la delincuencia se encuentran en el primer lugar de
problemas que aquejan a la entidad federativa.
http://www.inegi.org.mx/saladeprensa/boletines/2016/especiales/especiales2016_09_04.pdf*
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un poco mas de 35,000 viviendas edificadas que se expande en un total de 1005 Ha; esto

sin contar las autorizadas via el Tribunal Administrativo del Estado (TAE).

2.2.2 Marco regulatorio y disposiciones oficiales

El ordenamiento territorial permite establecer las directrices del crecimiento de la ciudad y
tienen la funcionalidad de promover la planificacion parcial del municipio de manera
ordenada. Los Ayuntamientos poseen Programas Municipales de Desarrollo Urbano
(PMDU) que permiten establecer los lineamientos y normas que proveen un marco para la
planeacién del municipio. Zapopan no cuenta con un instrumento de esta naturaleza, por
lo que deja un vacio en el marco juridico que regula el territorio. Por otra parte, el Plan de
Desarrollo Urbano de Centro de Publicacién (PDUCP) que tienen como prioridad el
promover un desarrollo sustentable tampoco existe. Y, por ultimo, los Planes Parciales de
Desarrollo Urbano (PPDU), que otorgan certidumbre con respecto a la zonificacion, asi
como la regulacion de suelo y a qué actividad sera destinado a partir de su area de aplicacion
son vigentes desde el 2012. Segun el articulo 12 del Cédigo Urbano del Estado de Jalisco, los
instrumentos de planeacion tienen como prioridad atender las siguientes acciones:
fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacidon. Segun
el Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano (POTmet) 2016, los conflictos en la sobre
posicion de instrumentos radica en la imprecision de los limites que reconoce el municipio
con respecto a los que formalmente reconoce el Congreso del Estado de Jalisco (ver

Diagrama 1).
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Diagrama 1
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Fuente: Elaboracion propia

2.2.3 Impactos sociales de la ciudad cerrada

Los fraccionamientos cerrados son un producto inmobiliario en funcidn de ingresos para los
desarrolladores, pero estos tienen efectos colaterales no siempre positivos para la ciudad.
Cabrales (op.cit.) sefiala que son acciones de caracter individual y atomizadas que provocan
un efecto general en la ciudad. Por una parte, el aumento del precio de suelo ayuda a

propiciar mercados especulativos de vivienda, lo que tiene consecuencias directas sobre los
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precios de la tierra y la vivienda en el perimetro cercano y tiende a convertirse en tierra
inaccesible para un grupo poblacional importante en términos numéricos mas alld de las
implicaciones fisicas directas sobre el libre transito y limites materiales de la movilidad ante
la ruptura de continuidad y la depredacidn de areas naturales protegidas. Las consecuencias
socio-espaciales son menos claras en la inmediatez, sin embargo, tienen repercusiones
importantes en el mediano y largo plazo. Una de ellas es lo que llamé Enriquez (2010) “el
repliegue de lo publico y la ampliacién de lo privado”, esto significa el debilitamiento de la
esfera publica, y por la disminucién de fuerza del Estado; el terreno ganado ha sido para la
esfera privada, aquella que apela al individuo por encima del concepto de comunidad.
Siguiendo con Enriquez, el entramado urbano que se despliega al interior de los
fraccionamientos cerrados es perimetrado con accesos controlados y esto obliga a que

qguienes habitan al interior puedan organizarse de manera privada.

La fragmentacién espacial esta estrechamente ligada a la segregacion social, esto puede
traer efectos negativos tales como la baja intensidad en la participacion ciudadana,
fomentar la cultura del miedo hacia el otro y ocasiona el abandono natural de los espacios
publicos. La aparicidn de los fraccionamientos cerrados también ha configurado una nueva
cultura urbana, se ha interiorizado que la Unica manera de vivir seguros es dentro de una
barda perimetral. Por lo anterior, no sera fécil, ni es un proceso menor el de revertir estos
elementos expresados. Los efectos de la ciudad fragmentada son reflejo de un modelo

fincado sobre la desigualdad (Van Lidth de Jeude y Schiiette, 2010).

Lépez Moreno (2014) ha realizado una lista de los efectos que tienen los fraccionamientos

cerrados sobre la ciudad:

Crecimiento mas limitado y menor eficiencia econémica
Capital humano pobre
Reduccién de la movilidad social en varios contextos

Inestabilidad social y criminalidad

A A .

Cohesion social pobre
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6. Falta de confianza, apatia social e incertidumbre

7. Tensiones sociales e inestabilidad politica en ciertas circunstancias

8. Enfermedad vy estrés

9. Segregacion, exclusién y una ciudad amurallada

10. Ciudad con pagos o “impuestos” multiples (costos en sistemas y personal de

seguridad)

Los efectos establecidos permiten observar las consecuencias que la desigualdad urbana
tiende a generar como la desigualdad socio-espacial. En la medida en que se apueste por el
abandono del espacio publico y este sea suplido por las amenidades que proveen los
fraccionamientos cerrados es de esperarse que la brecha de desigualdad urbana termine

por hacerse aun mas profunda, siguiendo con Lopez Moreno (2014) dice:

“Las diferencias tangibles en el acceso y disfrute de lo urbano son a la vez sintomas y causas
de divisiones intangibles, muchas veces mds perdurables que las desigualdades del ingreso

y el consumo.”
Los muros, rejas y barreras son las fronteras visibles de la ciudad, sin embargo, estas traen

consigo divisiones invisibles, el acceso asimétrico a bienes publico se traduce en espacio

desigual que termina por generar desigualdades sociales.
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3. Diseino metodologico y seleccidn de técnicas

3.1 Apartado metodologico

El siguiente apartado tiene como finalidad dar a conocer y explicar el porqué de la seleccién

de ciertas técnicas que ayudaron a la construccién de las conclusiones del presente

documento. Todas las técnicas utilizadas tuvieron la transversalidad de dos componentes

necesarios del programa de maestria: el territorio y la sustentabilidad.

Lo primero que se realizd sobre el presente trabajo fue la seleccién de la unidad de
analisis o problema a resolver. En este apartado es necesario definir los aspectos
generales de una situacion existente que pueda ser considerada insatisfactoria. En
el presente caso se utilizd a los fraccionamientos cerrados como una situaciéon
insatisfactoria para la realidad urbana. Es necesario elegir una unidad de andlisis
porgue sera el elemento que ird guiando la elaboracidn de la politica publica; esta
seleccion de la unidad de andlisis supone un elemento no deseado, por lo que es

necesario atender, y por tanto revertir.

En un segundo paso es necesario que la unidad de analisis seleccionada
anteriormente pase a ser considerada un problema publico que eventualmente
requerira la intervenciéon del aparato del Estado. En este punto es necesaria la
justificacion de la intervencion o no del aparato administrativo para atender dicho
problema. Se debe contemplar que la intervencién puede traer consigo
consecuencias que pueden afectar o mejorar la calidad de vida de quienes habitan
la ciudad. Aqui es esencial establecer los argumentos suficientes para que la unidad
de analisis sea considerada un problema “mas” importante que otros problemas que
aparecen en la esfera publica. Para la construccion de la justificacion se tendra que
indagar en la informacion ya existente de la unidad de analisis, para esto se puede

recurrir a fuentes de informacidon como:
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Libros
Revistas cientificas
Informes de instituciones de investigacion

Periodicos o diarios

LA

Normas vigentes que competan a la unidad de analisis.

Cuando se realiza la justificacién para la atencién de este problema publico debe
apuntarse las consecuencias negativas que esta unidad de analisis trae consigo. Por
lo que la intervencién traera, al mismo tiempo, beneficios socio-urbanos
conseguidos a través de la injerencia administrativa. La intervencidn significa un
espacio de disputa por naturaleza, en cada intervencion siempre estard la presencia
de ganadores y perdederos; quienes apelen a que la situacién existente no es
negativa y quieran mantener el statu quo, y por ende su situacion de privilegio, vy,
por otro lado, quienes argumentan que es imperante la modificacién de la situacidn
existente por otra diferente tenderan a visualizar la unidad de analisis como un
problema. Esto viene a colacién para valorar la importancia de una buena
justificacidn es necesaria para que este problema aparezca en la agenda publica y

sea tomado como un punto a atender.

Después de realizar la investigacion documental y justificar el problema publico, se
deben establecer los actores que aportaran sentido a la informacién revisada con
anterioridad. Sin embargo, primero es necesario delimitar el problema que se ha
elegido como unidad de andlisis, esto para poder dotar de informacidn precisa la
investigacion y fortalecer el resultado de la politica publica. Contribuir con una
solucidn concreta y apegada a la realidad a través de la delimitacion es esencial para
cualquier trabajo de investigacion. Este punto se refiere especificamente a poner
limites a la investigacion y especificar el alcance de esos limites, es el momento en

donde la definicion de caracteristicas y aspectos particulares lo haran mas reducido
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para su estudio. A continuacién, se enlistan los aspectos particulares de este
problema de estudio que se tomaron en cuenta para su delimitacion:
1. Obijetivos: regulacién y transparencia administrativa del proceso de licencia
y construccidn de fraccionamientos cerrados.
2. Territorio: Zapopan

3. Temporalidad: 2010-2015

e Al momento de disefiar el cuestionario de la entrevista es necesario marcar cual es
la informacién que se quiere obtener, pero también, y como se menciond
anteriormente, los actores elegidos son agentes de poder por lo que un cuestionario
cerrado no provee de informacion informal y mas bien se limita a la formalidad
institucional. Es una técnica que da orden y permite homogenizar la informacién

basica minima de todos los entrevistados.

® Posterior a la realizacion de las entrevistas es necesaria la transcripcidon vy
categorizacion sobre las respuestas mas recurrentes y urgentes segun la experiencia
de quienes participan en el ejercicio. Esto da espacio a la creacion de un listado de
causas con respecto a la unidad de analisis que permite observar a manera de
registro la serie de causas desde la realidad conceptual de los participantes. Esto
trae consigo un diagndstico desde las posiciones de poder y la aplicacion de la

norma.

e Con esto se puede comenzar a inferir ciertas actitudes y comportamientos formales
e informales dentro de las instituciones, lo que ayuda a tener mayor certeza sobre
las acciones a realizar, asi como la ponderacion de los problemas y su causalidad
sobre otros problemas que puedan surgir como colaterales. La red de problemas da
la posibilidad de mapear y diagramar el inconveniente, cudles son efectos
secundarios de la causa principal, entre otros. El objetivo es focalizar los esfuerzos
para solucionar algunos puntos criticos y que estos tengan como consecuencia el

mejor funcionamiento de situaciones secundarias. Por lo que es un instrumento que
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reconoce cuales son las causas y efectos desde los actores involucrados en el

proceso politico-territorial.

Con la informaciéon recabada es momento de realizar un Mapa de Actores Clave
(MAC). Esto con el fin de pilotear que esa discusién publica entorno al problema
tenga viabilidad y transite con éxito para lograr los objetivos. Este ejercicio supone
un esquema que representa la realidad social, asi como los intereses de los actores
ya sean institucionales o sociales. Esto pretende saber si apoyan o no la iniciativa,
asi como conocer sus movimientos, acciones y objetivos. Pero también, visualizar
cudl es su posicion (ganador/vencedor) en caso de que transite de manera exitosa.
Igualmente permite establecer estrategias de gestién a sabiendas del despliegue de
recursos de quienes se opongan o estén a favor de la formulacién. Todos los actores
tienen elementos que hay que analizar para utilizar esa informaciéon en el MAC y se
enlistan de la siguiente manera:

4. Objetivos: todos los actores toman decisiones con el Unico fin de alcanzar su
objetivo.

5. Recursos: la capacidad de cada actor de influir sobre los resultados de un
proceso de toma de decisiones, estos pueden ser politicos (admon. publica),
econdmicos (constructores) y legales (TAE).

6. Ladimensién de los intereses implicados define el nivel de complejidad para

la solucién del problema publico.

Una vez identificado y realizado el MAC, se comienza el proceso de disefio de las
propuestas para atender el problema; se trata de seleccionar opciones concretas,
pero que ademas este acompafnada de coherencia con la imperante necesidad de
revertir o mitigar la situacién actual. En este apartado serd necesario realizar una
lluvia de ideas que dé pie a la creatividad sobre las soluciones a proponer. Esto debe

tener sustento sobre la factibilidad de elementos como:
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Legal
Politico
Ambiental

Administrativo

v kA o hdoe

Socioecondmico

e Una vez que todos los elementos previos a este punto estén realizados es necesario
integrarlos de manera sintetizada y clara para que la recomendacién sea de facil
acceso al emprendedor (policy entrepreneur) de la accién publica. Este es un
documento primero de control y después de decisién, con la sintesis de la
informacion serd mas facil sustraer lo importante de toda la investigacion previa, y
asi corroborar con expertos, actores y otros hacedores de politicas publicas
territoriales sobre si la propuesta tiene coherencia o no. Permite hacer un analisis
externo de manera rapida dado que los tiempos administrativos y politicos son
fugaces. Teniendo esto resuelto es momento de que el policy memo se entregue al
tomador de decision. Su objetivo al momento de ser entregado es la de proveer
informacidn relevante. Este debe incluir el porqué de la importancia del problema a
tratar. Proveer de hechos e informacién técnica al tomador de decisiones y, por

ultimo, recomendar acciones de manera clara y corta.

La necesidad de utilizar un método simple o genérico de planeacion y diseiio de politicas

publicas

Las relaciones dentro de la sociedad son cada vez mas complejas por lo que resulta dificil
resolver los problemas publicos. A pesar de esto, los problemas pueden ser “atacados” o
“dirigidos”, sin embargo, no tienen respuestas correctas Unicas, esto significa que las
politicas publicas no tienen una solo forma de solucionar un problema. Algunos autores
caracterizan los problemas de la sociedad moderna como “confusos”, “poco tangibles” y

“complejos” (Head, 2008). Y con frecuencia estos tienen ciertas caracteristicas:
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1. No estan bien definidos. Es decir, muchas veces los problemas son difusos.

2. Las soluciones no pueden demostrar ser las correctas antes de su aplicacion, por lo
que el disefio de politicas publicas antes de su aplicacidén parte del supuesto que se
realizan propuestas con la informacién que se tiene al momento del disefio.

3. Las soluciones propuestas no garantizan alcanzar el objetivo deseado.

4. Llas soluciones del problema son pocas veces o la mejor o menos costosa en
términos de su aplicacién.

5. La adecuacién de la solucion es a menudo dificil de medir contra las nociones del
bien publico.

6. Laimparcialidad de soluciones es imposible medir objetivamente.

Al definir los problemas publicos como confusos y malignos, Head (2008) contempla al

menos tres elementos: complejidad, divergencia e incertidumbre.

Malicia
(Wickedness)

Complejidad

7

Divergencia

Incertidumbre

Fuente: Elaboracion propia a partir de Head (2008) en Wicked Problems in Public Policy.
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Problemas complejos tenemos muchos ya que cualquier problema llevara a tomar
decisiones que tendran consecuencias para los ciudadanos, positiva o negativamente, con
alto o bajo impacto (Aguilar, 2002).

Los policymakers o hacedores de politicas publicas, son la posibilidad para ofrecer las
mejores soluciones a los decision makers o tomadores de decisiones entendidos como
aquellos actores con capacidad de agencia sobre la vida publica o en esta formulacién con
respecto al objeto de estudio, ellos analizaran distintas formas de abordar el problema y
propondran, desde diferentes enfoques y segun el origen del problema, soluciones que

atenderan a los grupos de presion.

Proceso metodoldgico para el analisis y disefio de politicas publicas urbanas.

Desde las politicas publicas existe un conjunto de procedimientos sistematicos que
permiten tomar decisiones con mayor precision. Las politicas urbanas deberian de
incorporar de manera procedimental algunas de estas caracteristicas. Sin embargo, primero
hay que establecer qué son las politicas urbanas. ¢ Cudles son las caracteristicas bdsicas para

saber que cuando se habla de politicas urbanas?
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RETROALIMENTACION

MARCO LGGICO §
IDENTIFICACION DISENO IMPLEMENTACION Y EVALUACION*
GESTION
Andlisis del Andlisis de la Andlisis del Supervisidn, Control
Problema y solucion, disefio de Problemay y Evaluacion de la
Posibilidad de instrumentos de Posibilidad de Politica Pdblica
Solucién recoleccion de Solucidn
Problema e Resultado

(inputs) (aplt;]mtln elegida (Outputs)

VALIDACION — COHERENCIA —— SEGUIMIENTO — EVALUACION

EVALUACION

H A . A

ESCENARIOS Y REGISTRO DE
SIMULACION INFORMACION

Fuente: Elaboracién propia con informacion de J. Subirats (1992) en Analisis de politicas publicas y eficacia de
la administracion.

Los analistas de politicas publicas a menudo tienen que dar consejos a los responsables de
las decisiones en periodos muy cortos de tiempo, en contraste con los investigadores
universitarios y los consultores que son contratados especificamente para llevar a cabo una
intensa investigacién sobre cuestiones de politica publica. Algunos han llamado a este
ultimo tipo de trabajo “estudios de politica” o “politica de investigacion.” Los analistas que
hacen este trabajo por lo general son dotados de grandes presupuestos y largos periodos
de tiempo para producir resultados, y trabajan con grandes conjuntos de datos. Por
consiguiente, los métodos que utilizan son diferentes a los utilizados por el personal que
trabaja para los tomadores de decisiones en el dia a dia. Los términos “andlisis de

investigacion” y “analisis basico” se acufiaron para describir esta diferencia.
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Ill

Los objetivos de las personas que producen el “andlisis de investigacidn” son diferentes a
los de las personas que producen “analisis basico.” Convencidos de que seran revisados de
manera critica por sus pares, los investigadores buscan la verdad detrds de los problemasy
las soluciones no intuitivas, o incluso contrarias a la intuicion; y se impresionan con la
complejidad, elegancia y precision del analisis. Para un andlisis rapido-basico, los objetivos
son mucho mas practicos. El objetivo puede ser simplemente informar, y los tomadores de
decisiones lo reconocen suficientemente bien como para que no queden atrapados en los
errores mas elementales. Hablando de algo mas idealista, el objetivo podria ser la de
informar sélo a los tomadores de decisiones, de manera que se produce una discusion sobre
la politica publica y la mejor planteada es adoptada como consecuencia de ello. En un nivel
practico, el andlisis basico justifica cualquier problema local, donde el costo de un estudio
a gran escala excederia el beneficio de la solucidn, o cuando por razones politicas la mejor
alternativa técnica tiene pocas posibilidades de ser aprobada.

El proceso de analisis basico es mucho mdas complejo en algunos aspectos que el del analisis
de investigacion. El analisis de investigacion esta bastante bien codificado; hay pasos de
rutina de exploracién y comportamientos cientificos. Por otro lado, la caracteristica mas
atractiva de analisis basico es si el consumidor lo entiende, es capaz de seguir su légica, y
como resultado es capaz de formular una politica mejor. Esto significa que hay una
interaccion entre las rutinas analiticas basicas, el proceso para interactuar con los clientes
y las herramientas de comunicacién utilizadas para transmitir los resultados del analisis. Por
eso, algunos autores no consideran el andlisis basico como ciencia. El éxito se mide por la
calidad del debate publico y la eficacia de la politica adoptada. Por lo tanto, el analisis bésico
debe ser sensible al problema que la politica buscara atacar. Los métodos deben ser
seleccionados por su capacidad para abordar el problema que el cliente posee en el tiempo
disponible, y con razonamiento. Para la presente investigacion se optd por un modelo
hibrido que contempla algunos elementos de ciertos procesos de recoleccion de
informacidn como son el andlisis secundario, la reseia de investigacién y la entrevista semi-
estructurada que pertenece al método cualitativo. A continuacidon, se elabora una

descripcidn sintética de cada una de las formas de obtener informacién:
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Investigacion
en las
politicas
publicas.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Comision Europea (2008), Evidencia cientifica para el disefio
de politicas publicas. Investigacion de Politicas.

Se ha escrito mucho acerca de las diferencias entre el analisis y la planificacion de politicas.
Algunos podrian decir que las diferencias estan bien descritas por las frases analisis de
investigacién y andlisis bdsico, siendo la planificacién la caracteristica del primero y el
anadlisis superficial del daltimo. Esta, como otras simples dicotomias propuestas, es
insuficiente (Kingdon, 1995).

Primero, se revisaron los documentos pertinentes en ambos campos, y se encontré que el
anadlisis de politicas se ha concentrado principalmente en problemas a nivel federal,

mientras que la planificacion se ha centrado en los problemas de los gobiernos estatales y
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municipales. Aunque se trata de una declaracién a través de lo documentado, esta
dicotomia tiene también relativamente poco significado para nuestros propdsitos. Los
gobiernos estatales y municipales adoptan politicas publicas, mientras que el gobierno
federal tiende al desarrollo de planes. Y hay quienes afirman que las politicas son mas
amplias y abstractas, que requieren mas informacién y analisis, asi como que poseen

ramificaciones mdas amplias que los planes, sin embargo, otros analistas argumentan lo

contrario.

Fuentes de
obtencién de
informacion.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Hanzl (2002) en Policy Formulation and Implementation.

Comision Europea, Departamento de Investigacidn Sustentable.



La respuesta depende del nivel de gobierno: tacticas de uno puedan ser las politicas de los
otros o planes para otros mas. Esta diferencia semantica no es muy importante. La mayoria
de los planificadores profesionales y analistas de politicas, utilizan los dos métodos: el
analisis basico y el andlisis de investigacidn en su trabajo, ya sea en la practica publica o
privada.

Tal vez mas revelador es el desarrollo histérico de cada campo y las diferencias resultantes
entre los paradigmas de sus procesos. La planificacidon integral cldsica presenta los

siguientes elementos:

1. Una fase extensa de investigacion, por lo general para recoger datos sobre la geografia
natural y el entorno, sobre la infraestructura fisica y sobre las caracteristicas
demograficas y econémicas de la poblacion.

2. Una busqueda de alternativas de solucién, que podria ser descrita como exhaustiva,
pero en realidad estd ampliamente limitada al eliminar las alternativas menos
significativas antes de su presentacion al cliente (el publico).

3. La preparacion de un plan.

4. Un cliente no especificado: “el interés publico”.

5. La orientacion de un tema de manera opuesta al alcance de la problematica (Ej: El
sistema de transporte frente a la congestién de las principales avenidas).

6. Un lapso relativamente largo (por lo menos diez afios).

7. Un enfoque apolitico al proceso de implementacidn.

El andlisis de politicas, por otro lado, incluye este conjunto paralelo de caracteristicas:

1. Una fase de busqueda de alcance limitado y dirigida a un problema particular.

2. Una limitada buisqueda de alternativas, que luego son todas evaluadas vy
mostradas al cliente.

3. La preparacién de agendas, documentos de opinidn, documentos politicos o un
proyecto de ley.

4. Un cliente en particular ya sea un director ejecutivo, un funcionario electo, un grupo
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de interés publico, una colonia o la iniciativa privada propensos a tener una
perspectiva particular sobre el problema.
5. La orientacién del problema, descrito alternativamente como una postura reactiva.
6. Un tiempo comprometido por los términos de los funcionarios electos y la
incertidumbre.

7. Un enfoque politico para lograr las cosas.

El proceso de planificacién integral tiene mas en comun con los métodos investigados, y el
proceso de analisis de politicas tiene mas en comun con los métodos basicos. Sin embargo,
deben valorarse distintos puntos adicionales. En primer lugar, el analisis de politicas es, en
cierto sentido, sélo una parte de un proceso de planificacion politica mds amplia. El analisis
en si es la ruptura de un problema politico en las partes que lo componen, al entenderlos,
se lograra el desarrollo de ideas sobre qué hacer. Muchas actividades mas alla del analisis
estan involucrados en el proceso de desarrollo de politicas, y el término “analisis de
politicas” a menudo es utilizado cuando el término "planificaciéon de politicas" es el mas
apropiado. En el caso de las politicas urbanas si bien no se hace referencia de manera
expresa un método a seguir, se ha interpretado que puede funcionar como tal en Land in

Conflict escrito por Nolon (2013), a través del siguiente procedimiento:

Inicio de la evaluacién de un objeto o fendmeno especifico.
Disefiar un método de evaluacién.

Entrevistar a los portadores de intereses en especifico.
Analizar y presentar los hallazgos.

Decidir qué hacer.

Disefiar un proceso para la accion.

N o v A w NP

Compartir los resultados.

En segundo lugar, las dos descripciones sugieren que el andlisis de politicas es mucho mas
reactivo que la planificacidn, y siempre sucede después de que alguien ha detectado un

problema o ha propuesto una solucién. Esta es una realidad del andlisis de politicas en la
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actualidad y puede ser el resultado de la escasez de recursos en el gobierno para el analisis
profundo. Alguien tiene que dar el primer paso en la creacidon o el disefio de un plan, politica
0 programa, y este papel del planificador profesional en el gobierno se ha visto gravemente
descuidado.

En tercer lugar, la planificaciéon se lleva a cabo debido a la preocupacion por el uso adecuado
de los recursos en el largo plazo y la preocupacion por el interés del publico objetivo. Como
se sefald anteriormente, el paradigma del analisis de una politica funciona especificamente
para un solo cliente. Ese cliente podria ser una figura de interés publico,
como un alcalde tomando una posicidn particularmente heroica sobre un tema visto como
vital para quienes habitan la ciudad. O el agente podria tener una agenda muy personal,
como la reeleccion, visidn electoral, que podria trabajar en oposicidn al interés publico con

una vision en términos de periodos electorales.

3.2 Técnicas y diseiio de instrumentos

Entre las técnicas de investigacion empleadas se enlistan:
(1 Revision documental
(1 Entrevistas
(1 Diseio de mapa de actores

1 Policy memo

3.2.1 Revision documental

La revision documental es la herramienta que permite un primer acercamiento al tema o
problema seleccionado a través de investigaciones, teorias y discusiones elaboradas con
anterioridad. A partir de esta revisién y reflexion de la informacién documental se delinea
el objeto de estudio, se definen los autores que se tomaran en cuenta posteriormente para
el apartado tedrico y se logran distinguir elementos esenciales a abordar durante la

investigacion. En este apartado se pueden identificar dos procesos forzosos:

39



i. Labusqueday organizacidn de las fuentes de informacidn.

ii. Integracion de la informacion seleccionada a partir del analisis de las fuentes.

Objetivos
Los principales objetivos que persigue este proceso metodoldgico son:
e Reunir los datos e informacidn existente sobre el tema que pretende estudiar.
e Analizar desde diferentes fuentes y puntos de vista el tema o problema por estudiar.
e Permitir un primer contacto entre el investigador y los diferentes fendmenos
histéricos, socioldgicos, psicolégicos o cientificos que envuelven el problema a
estudiar.
e Garantizar la posibilidad de informar objetiva e intelectualmente a través de un
marco tedrico y bibliografia que sustente la investigacion realizada durante el

estudio del problema planteado.

Para la revisién documental de la presente investigacién se acudid a fuentes bibliograficas,
hemerograficas y normativas las cuales coadyuvaron a establecer, en un inicio, la cronologia
y caracteristicas que forman parte del fendmeno inmobiliario de los fraccionamientos
cerrados en Zapopan. Posterior al reconocimiento de los aspectos mencionados, la revision
documental aproxima a una idea general de los procesos y actores que participan en el tema
seleccionado.

Es importante considerar que la recopilacién de toda la informacidn posible sobre lo
realizado con anterioridad respecto al tema de investigacidon ayuda a profundizar en el
marco de la investigacion ya que ésta serd el punto de partida para integrar y complementar

el estudio con otras técnicas metodoldgicas de recoleccion de informacion.
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3.2.2 Entrevistas Semi-Estructuradas

Guion de entrevista para actores elegidos

El modelo de entrevista elegido para el presente trabajo es el modelo mixto o
semiestructurada este se caracteriza por un despliegue de preguntas estructuradas o pre
seleccionadas y preguntas espontaneas o contra preguntas. Esta forma se consideré la mas
adecuada ya que mientras la parte estructurada permite comparar entre los diferentes
actores a entrevistar, la parte abierta accede a profundizar en las caracteristicas especificas
del actor entrevistado. Por ello, permite una mayor libertad y flexibilidad en la obtencion

de informacion.

Objetivos:
e Reconocer la comprension de los sujetos sobre los fraccionamientos cerrados y su
juicio de valor con respecto a estos.
e Analizar la valoracién de los entrevistados sobre los instrumentos normativos y

acciones emanadas por parte de las autoridades.

Perfiles elegidos para la aplicacion de la entrevista:

El proceso de seleccion para la aplicacion de la entrevista partié de ciertas caracteristicas
necesarias para la obtencidn de informacidn. Se eligieron a estos entrevistados ya que estan
vinculados a este tema especifico desde diferentes areas disciplinares. La intencidn de esta
entrevista es profundizar sobre la subjetividad de los entrevistados sobre los
fraccionamientos cerrados con la intencidon de encontrar informacidon complementaria a la

revision documental. Por lo que la lista se integra de la siguiente manera:
Dr. Luis Armando Garcia Estrada- Magistrado Presidente de la Cuarta Sala Unitaria del
Tribunal de lo Administrativo del Poder Judicial del Estado de Jalisco, a partir del 7 de Marzo

del aifio 2007 hasta el dia de hoy.
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Mtro. Miguel Angel Rodriguez- Titular de la Unidad de Planeacién y Programacién del
IMEPLAN. Asi como una amplia experiencia en el sector publico, especificamente en los H.

Ayuntamientos del AMG.

Mtro. Trinidad Padilla Lopez- Forma parte del cuerpo académico de la Universidad de
Guadalajara, actualmente es procurador de la PRODEUR (Procuraduria de Desarrollo
Urbano del Estado de Jalisco), fungié como diputado local en la pasada legislatura en donde

participd en la comisidn de desarrollo urbano.

Arq. Diego Delfin Alvarez del Castillo- Forma parte del equipo de asesores técnicos de CCD
(Ciudad Creativa Digital), tiene experiencia en la construccién de instrumentos territoriales

para la administracién publica.

Dip. Augusto Valencia- Diputado local por el distrito 6 que se encuentra en el territorio del
municipio de Zapopan; adscrito a la comisidon de asuntos metropolitanos, entre otras. Ha
promovido la “Ley anticotos” que refiere a una reforma en el cédigo urbano para regular la

produccidn de fraccionamientos cerrados.

Lic. Diego Petersen Farah- Periodista y editor del periddico el informador, su columna de
opinién es la mas reconocida en el estado de Jalisco. Ha hecho referencia al problema de

los fraccionamientos cerrados como un tema politico mas que técnico.

Agustin del Castillo- Periodista ambiental del periédico Milenio Jalisco, conductor y
responsable editorial del programa Cddigo Verde, del Canal 44 de la Universidad de

Guadalajara (UdeG).

Lic. Francisco Nicolds Uribe Tapia- Ex titular de la direccién de reglamentos en Zapopan, Ex
secretario de la presidencia del H. Ayuntamiento de Guadalajara, Ex director de
Administracion y Recursos Humanos en el Congreso de Jalisco. Asi como docente sobre

administracion publica local y derecho administrativo en la Universidad de Guadalajara.

Mtro. Conrado Romo- Secretario Técnico del érgano técnico del darea metropolitana

(OTAM).
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Jonathan Obed Martinez — Director Juridico de la PRODEUR (Procuraduria de Desarrollo
Urbano del Estado de Jalisco) asi como ex jefe de Departamento de la Comision de

Planeacién Urbana en el municipio de Zapopan.

Cuestionario:

1. ¢Qué opinas de los fraccionamientos cerrados?
2. ¢Por qué?

3. ¢Sabias que hoy en dia 12% de la poblacién del AMG vive en fraccionamientos
cerrados?

4. ¢Qué opinidn tienes al respecto?

5. éConsidera usted que los fraccionamientos cerrados que existen en la ciudad
responden a un modelo social y ecoldgicamente sustentable?

6. ¢Qué factores consideras determinantes para el desarrollo de fraccionamientos
cerrados?

7. éQué opinidn tiene sobre el disefio institucional que regula la construccion de
fraccionamientos cerrados?

8. ¢Quiénes son los responsables de la proliferacidn de este tipo de vivienda?

9. ¢En algun aspecto normativo crees conveniente alguna modificacion a estos
instrumentos?

10. ¢ Cuales son y que alcances podrian representar?

11. ¢Qué otros instrumentos podrian disuadir la proliferacién de este tipo de vivienda?
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3.2.3 Diseio de mapa de actores
Justificacion de herramienta de recoleccion de informacion

El mapeo de actores claves (MAC) es una herramienta de diagndstico y de gestion de
proyectos, también conocido como mapa social. El esquema supone una representacion de
la realidad, y asi, establecer estrategias para la transformacién de la realidad comprendida
(Gutiérrez, 2007).
El mapeo de actores claves, de ahora en adelante MAC, es una metodologia estrechamente
ligada al enfoque sistémico y la teoria de redes. Sin definirla como la panacea para
comprender la realidad social, esta herramienta tiene sus ventajas. Tal como lo sefiala Gil-
Garcia (2010) “La ventaja de modelar un sistema es que permite representar de forma clara
y concreta una realidad”.
Existen diversas formas de representar un problema social, sin embargo, esta metodologia
seleccionada permite simular problemas reales en el tiempo y asi captar la complejidad
social como un proceso no lineal. Esto nutre el proceso de formulacién de politica publica,
ya que la bibliografia de los padres fundadores es un proceso de caracteristicas secuenciales
de solucion de problemas.
Gutiérrez (op. cit) parte de los siguientes supuestos con respecto al MAC:
1. Es posible pensar la sociedad en términos de estructuras
2. Las estructuras sociales se manifiestan en forma de relaciones entre actores sociales
3. Los conjuntos de vinculos o de relaciones sociales forman redes
4. Valores, creencias, y comportamientos de los diferentes actores varian segln sea la
posicidn que ocupan en dicha red
5. El principio de analisis de las redes o la construccién de mapas no son los individuos
ni los grupos, sino las relaciones y las redes de relaciones. Los grupos surgen de las
redes de relaciones y estan cruzados por la pertinencia de sus miembros a distintas

redes.
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Para el desarrollo de un MAC es pertinente tener un acercamiento conceptual sobre qué es
un actor social o stakeholder, |a definicidn expuesta a continuacién es del Banco Mundial®

y lo describe de la siguiente manera:

Un actor social o stakeholder es cualquiera con un interés declarado o

concebible o participacion en una preocupacion de cardcter politico.

Ahora, no todos los actores sociales se miden de la misma manera, la métrica varia segun
la complejidad del drea de estudio y el tipo de relaciones preexistentes. Algunas variaciones
pueden ser forma, tamafio y capacidad. También pueden ser actores aislados o integrado a
una organizacion o red, esta puede ser de caracter institucional (gobiernos, instituciones) o

no formal (sociedad civil organizada, colectivos, etc.).

Limitaciones del MAC:

Segun Herbert Simon (1976), los individuos dificilmente pueden calcular todas las
consecuencias posibles, de sus actos y decisiones. Su capacidad de decidir se limita al
contexto situacional inmerso en ese momento y la percepcién de este. Por lo que el MAC
se define como una herramienta de sintesis de informacién, por lo que su analisis es de
caracter superficial. Dado el reconocimiento de sus alcances al ser una herramienta
homogeneizadora y entendiendo la realidad como un proceso abierto y dinamico utilizar el

MAC es funcional siempre y cuando se combine con otros instrumentos.

Construccion del MAC:
Pozo-Solis (2007) establece seis pasos necesarios que permiten sintetizar y dar formato y

coherencia, expresados de la siguiente manera:

6 “Stakeholder Analysis” Governance and political economy, en el Banco Mundial, disponible en linea:
http://www1l.worldbank.org/publicsector/anticorrupt/PoliticalEconomy/stakeholderanalysis.htm
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Clasificacion de actores.
Identificacion de funciones y roles de cada actor.

Analisis de actores.

A w Noe

Elaboracién de una matriz que permita visualizar a los actores y su grado de poder,
asi como su posicidn respecto al objeto de estudio.
5. Mapa relacional de actores.

6. Reconocimiento de las redes sociales preexistentes.

A continuacién, se especifica a mayor profundidad cada uno de estos pasos y su disefo

visual.

Clasificacion de actores

Tiene a bien identificar los actores participantes que seran involucrados en funcién del
proyecto de investigacidn, con la finalidad de asemejar cual es la participacion de cada actor
o actores en el proceso relacional. Por lo que es necesario seguir una serie de parametros

definidos por el mismo texto (Pozo-Solis, 2007) y se enuncian de la siguiente manera:

® Reunir un grupo de informantes que proporcionen informacion util.
® Brain-storming sobre un posible listado.

e (Categorizar a los actores por grupos y/o intereses.

Identificacion de funciones y roles de cada actor

El objetivo de este paso es registrar las funciones de cada actor respecto a su grupo social
(o de interés), asi como sus posibles acciones para asociar sus potenciales propuestas de
intervencion. En este apartado es necesario describir los patrones que comparte con

respecto del grupo al que pertenece, asi como su rol social.
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Analisis de actores

Andlisis de corte cualitativo en donde se le asigna a cada actor de manera una posicion
dentro del sistema, sus tipos de relaciones y niveles de poder. Las limitaciones de
homogeneizar a los actores como un grupo que comparten ciertos niveles de poder es que
no permite observar la diferenciacion sobre su posicién con respecto al trabajo de
investigacion y la influencia que ejerce en el ecosistema. Para este apartado sera necesario
incorporar la medida de relaciones predominantes y nivel de poder:

1. Las relaciones predominantes seran categorizadas por definiciones como: a favor
(predominio de relaciones de confianza y colaboracion), Indeciso/indiferente, en
contra (predominan relaciones de conflicto).

2. Niveles de poder definidos como: alto (alta influencia sobre los demds), medio

(mediana influencia sobre los demas) y bajo (no hay influencia sobre los demas).

Elaboracion de matriz de actores

Para proyectos de intervenciéon como lo es la propuesta de politica publica para el TOG es
necesario producir un cuadro que incorpore a los actores segun su grado de poder, como
se expuso anteriormente y su posicidon respecto al objeto de investigacion. Estas dos
variables deben alimentarse de otras variables que complementen el analisis ya sea como

acceso a recurso, tipo de actor, etcétera.

Exploracion de relaciones sociales

Este apartado pretende establecer, identificar y analizar las relaciones entre distintos
actores. Para este TOG sera necesario vincular a los desarrolladores, con autoridades,
funcionarios publicos y politicos que puedan dar luces respecto a posibles privilegios,

conflictos de interés, o accesos determinados a cierta informacion.
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Reconocimiento de las redes sociales preexistentes

Consiste en identificar las redes existentes y el conjunto de acciones que deben de tomarse.

Por ejemplo, se puede identificar las redes sociales que coordinan actividades en comun,

grupos que presentan relaciones que requieren ser fortalecidas y las que representan

relaciones de conflicto. Con esto se permite establecer estrategias de trabajo con las redes

consolidadas y las no consolidadas en su fortalecimiento.

3.2.3.1 Disefio y construccion del MAC

Clasificacion de actores e identificacidon de funciones y roles

a)

b)

c)

d)

f)

Desarrolladores: atienden un modelo de negocio que busca satisfacer la demanda
de vivienda de los ciudadanos por motivos aspiracionales o de seguridad.

Medios de comunicacion: debido a la poca influencia son actores secundarios que
Unicamente informan a la ciudadania sobre la situacién actual del desarrollo urbano.
Administracién publica municipal: es un actor primario ya que posee las facultades
(art.115 constitucional y cédigo urbano estatal) sobre la administracién y desarrollo
urbano de su territorio.

Administraciéon publica estatal (PRODEUR): vigila el cumplimiento de las normas
para el desarrollo urbano de la ciudad y emite recomendaciones cuando éstas son
violentadas.

Tribunal Administrativo del Estado (TAE): esta facultado en materia administrativa
para resolver las controversias suscitadas entre autoridad (municipio) y particulares
(desarrolladores).

Academia (IES): Instituciones dedicadas a la investigacion de este fendmeno urbano
(fraccionamientos cerrados) que interpretan los resultados de los efectos

(positivo/negativo) de este tipo de vivienda.
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Analisis de actores.

Andlisis de corte cualitativo en donde se le asigna a cada actor una posicion dentro del

sistema con respecto a la elaboracién de un marco regulatorio de los fraccionamientos

cerrados.
Actores Posicion
Desarrolladores En contra
Medios de comunicacion A favor
Admin. Publica Municipal Indeciso
PRODEUR Indiferente
TAE A favor
Academia A favor
Poder
ALTO .
MEDIO [ ]
BAIO * ¢ *
Afinidad
(‘?@} G"JOK % -3«0
& & s
¢ & E v
S
=

Grado de influencia
Media

Bajo

Alta

Bajo

Alta

Baja

® Desarrolladores

#» Medios de comunicacion
Adman. Pub. Municipal

@ PRODEUR

® TAE

& Academia
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Matriz de actores

Tipo de Actor Social Légica o interés principal Principales Posicion
organizacién o conflictos con relativa en
actor otros actores  términos de

sociales capacidad
de agencia

Actores Medios de Investigacion y difusidn sobre | No aplica - +
econdémicos comunicacion la situacion actual del
desarrollo urbano.
Desarrolladores = Atender las demandas de Medios de +/- -
este tipo de vivienda basado = comunicacién
en una ldgica comercial. e |IES
Poderes Admon. Pub. Planear, administrar y vigilar Medios de + +/-
publicos Municipal la utilizacion del suelo en sus | comunicacion
jurisdicciones territoriales. , IESy TAE
TAE Resolver las controversias Medios de + +
suscitadas entre autoridades  comunicacidn
administrativas y y admon.
particulares. publica
PRODEUR Vigilar y emitir No aplica - +/-
recomendaciones con
respecto a las normas del
desarrollo urbano.
Organizaciones Promover la investigacion y No aplica - +

de interés IES difusion del conocimiento.
publico

3.2.4 Policy memo

El policy memo es un documento de cardcter académico. Su principal funcion no es otra que
la de otorgar un analisis y recomendaciones de manera sintetizada sobre un tema especifico
para una audiencia especifica; en este caso académicos y tomadores de decisiones. La
finalidad es proveer informacidn rdpida para el mundo de los tomadores de decisiones. Esto
tiene como objetivo el facil acceso a la informacidn, es decir, ante la complejidad de un
problema definido y la limitacién del tiempo disponible por parte de quienes llevaran a cabo
esta politica publica al plano empirico. Los elementos necesarios de un policy memo deben

ser cuatro:
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Consistencia en el contenido
Organizacion de ideas

Lenguaje accesible

Eal S

Informacidn relevante sobre el problema publico

El contenido es el elemento principal, ahi radica la buena redaccion de un policy memo. Si
un policy memo es incapaz de plasmar las ideas clave sobre un problema publico, es
secundario que esté bien hecho el documento. El objetivo es dotar de informacién indicada
es que el problema y la solucién tenga un sentido légico, y realista sobre la posible
alternativa a realizar. Para esto Danziger (1988) propone elementos necesarios del
contenido:

1. Presentar la informacién mas relevante de manera clara.

2. Presentar de manera diferenciada las opiniones de los hechos. En el caso de las

opiniones deben estar bien argumentabas.
3. Evitar falacias que apelen a la autoridad, argumento ‘blandos’ o sueltos,

generalizaciones y causalidades sin sostén.

Objetivo de este instrumento:
El objetivo esencial del policy memo es ser claro. Realizar un buen policy memo segun
Danziger (op.cit.) es la claridad con la que consume el tomador de decisiones la
problemdatica publica. Para lograrlo es necesario que un tercero lea y revise el primer
‘borrador’. Posterior a esa etapa es la entrega del documento al tomador de decisiones.
Para lograr este objetivo es imperante hacer preguntas que respondan a ciertas preguntas
enlistadas de la siguiente manera:

e (Quién es tu audiencia?

e (Cudl es el propdsito del policy memo?

e (Qué es loimportante de comunicar?

e (Qué impacto puede tener la aplicacién de esta politica publica?
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e (Cudles son los costos y beneficios que pudiera traer la aplicacidon de esta politica
publica?

e (Cuadles son los limites o barreras existentes para la implementacion de la politica?

3.2.4.1 Disefio y construccion del policy memo

RESUMEN

La investigacion llevada a cabo refiere que la proliferacién de fraccionamientos cerrados en
el municipio de Zapopan mantiene consecuencias, hasta ahora, irreversibles en términos
sociales, urbanos y ambientales. Tomar una decisidn firme, asumiendo los costos politicos
que esto represente, para la regulacién de este tipo de vivienda es fundamental para dar
un giro al desarrollo urbano del municipio. Este memordndum contiene informacién
esencial que ayudara a explicar la necesidad de tomar esta decisién y las recomendaciones

gue a partir de la investigacién documental y empirica se han articulado.

ANTECEDENTES

El municipio de Zapopan tiene un alto porcentaje de territorio construido a través de
fraccionamientos cerrados, un modelo de desarrollo urbano que segun el propio Plan
Municipal de Desarrollo 2015-2018, corresponde a un esquema de crecimiento difusoy con
grandes efectos negativos como la falta de accesibilidad y seguridad en los espacios
publicos, el incremento en las emisiones contaminantes, deterioro de la movilidad
peatonal, ciclista y de aquella que pudiera proveer elementos de colectividad, seguridad y

sustentabilidad.
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Municipio | Area Cantidad de | Area Proporcién de la

Urbanizada | Fraccionamientos Fraccionamientos | superficie
(Ha) Cerrados por | Cerrados (ha) urbanizada
municipio municipal que se
encuentra en
Urbanizacion

Cerrada (%)

Zapopan | 21.834,28 1.361 4.548,31 20,83

PUNTOS CLAVE

De acuerdo con las fuentes de informacién documental y entrevistas realizadas se puede
concluir que las siguientes son algunas de las causas que han favorecido un desarrollo
urbano bajo el modelo de cotos con altos costos sociales, econdmicos, urbanos vy
ambientales:

1) Larealidad urbanistica no ha sido incluida en los instrumentos normativos.

2) Falta de contrapesos politicos para proponer alternativas o alertar sobre los posibles

efectos no deseados de las politicas publicas.
3) Corrupcién urbana.
4) Intereses del mercado inmobiliario por encima de intereses sociales, urbanos y

ambientales.

RECOMENDACIONES

El conjunto de recomendaciones que se desprenden de la investigacion tiene como objetivo
lograr que el proceso de desarrollo urbano responda a una légica de construir una ciudad

abierta, cohesionada, permeable, incluyente y sustentable.

53



1)

2)

Implementar un servicio civil de carrera que permita la profesionalizacién de la
administracién publica municipal y con ello se garantice un mejor proceso
administrativo.
Modificar las herramientas juridicas que regulan la planeacidén urbana estatal, las
cuales tienen un impacto en la administracién publica municipal, dotdndolas de una
argumentacion clara, precisa y sin espacio para la interpretacién:

i. Reformar el Cédigo Urbano del Estado de Jalisco en sus articulos 5, 175, 176,

183, 225, 338 y 339.

III

ii.  Derogar del régimen de “condominio horizontal” establecido en el articulo 2

del Cdodigo Civil del Estado de Jalisco.

Estas acciones permiten que ningln reglamento municipal sobrepase o se contraponga a lo

expresado en las leyes estatales.

3)

4)

5)

Establecer un impuesto predial progresivo como medida para desincentivar la
proliferacién de fraccionamientos cerrados, esta recomendacion tiene sustento en
la teoria de la elasticidad de la demanda la cual espera una disminucion en la
demanda debido al incremento del costo de habitar en viviendas de esta naturaleza.
Hacer publicos los documentos de viabilidad y licencias que corresponden a cada
permiso de construccién de urbanizaciones cerradas con el fin de transparentar,
durante todo el proceso, la viabilidad social, ambiental y de movilidad que implican
estas edificaciones.

Cambiar el modelo vigente de implementacion de las politicas territoriales
incluyendo una visién horizontal de gobierno que compatibilice los esfuerzos
aislados que hoy hacen los diversos actores involucrados, esto mediante la apertura
de los procesos de elaboracion, implementacién y evaluacidén de las politicas

territoriales a la ciudadania.

Es importante mencionar que el riesgo politico y econémico que se corre al momento de

tomar decisiones en este tema puede ir desde el descenso o freno de la carrera politica

hasta un acceso limitado a recursos financieros en presupuestos o campanas venideras de
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los actores involucrados. La relacién entre los desarrolladores y los tomadores de decisiones
institucionales esta fincada en una serie de pagos de favores por lo que modificar el estado
de las cosas supone un esfuerzo y voluntad politica y de la presién ciudadana. Ante este
panorama el contrapeso principal es el que tiene que ver con la sociedad (organizada o no);
solo la presion ciudadana y el involucramiento de éstos en el tema haran que politicos y
actores econdmicos modifiquen la forma en que se “urbaniza” la ciudad. Posteriormente y
con la aceptacién de las propuestas que aqui se hacen la administracién publica municipal

serd el contrapeso esencial para frenar la voracidad de los actores econémicos.

El alcance de esta técnica metodoldgica es limitado, como ya se menciond anteriormente
su objetivo es plantear las adecuaciones que a través de la recoleccidon de informacién se
consideran las acciones mas pertinentes para transformar el plano institucional que regula
a los fraccionamientos cerrados. Esta es una propuesta de politica publica territorial, para
pasar al plano empirico es necesario encontrar a un policy entrepreneur, es decir, un agente
que emprenda esta propuesta y la lleve a la accién. Por eso la construccidon de un
instrumento de la naturaleza del policy memo permite acercarse a estos posibles
emprendedores de manera sintetizada y directa sobre los alcances y consecuencias que
esta ruta de accién podria implicar. Es una herramienta que sera utilizada una vez que la
investigacion sea concluida y se pretenda poner en practica las recomendaciones que aqui

se hacen.
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4. Desarrollo de la propuesta y recomendaciones

4.1 Hallazgos

Después de la informacion recabada a través de distintas fuentes bibliograficas, asi como
de la disposicion de diferentes actores por tomarse el tiempo de responder sobre el
presente objeto de estudio y sus implicaciones politicas, es momento de delinear los
hallazgos obtenidos durante el proceso de construccién del presente documento. Tal y
como ha referido Seixas (2015), ante la recomposicion de las condiciones sobre lo que
sucede en torno a las realidades urbanas, asi como las estructuras administrativas y
reguladoras de las ciudades (gobiernos), es necesario describir cual es la capacidad de
accién y reaccion de la transformacidn urbana. Hoy, los cotos se han convertido en un tema
que aparece en el debate publico y por tanto ha llegado a la esfera de los tomadores de
decisiones, por lo que hay una correlacién intrinseca de quienes pretenden establecer al
urbanismo como una rama del conocimiento extrinsecamente de la realidad social,
econdmica y politica. Una especie de hermetismo gremial por parte de quienes se dedican

al disefio de instrumentos que hoy establecen las reglas que dan forma a la ciudad.

Ciudad y politica; politicas urbanas.

Dado el contexto de complejidad que presentan las urbes al observarse dinamicas de
expansion sin control (Iracheta, 2009), el crecimiento de las ciudades en nuestro pais ha
sido desordenado, esto se debe a la ausencia de una politica de ordenamiento del territorio
explicita. Siguiendo con el argumento del Dr. Iracheta (op.cit.) las ciudades también se
encontraron con un proceso de cambio en la perspectiva gubernamental, que se caracterizé
por la reducciéon de la presencia del Estado en buena parte de las esferas de desarrolloy la
propension a privatizar espacios que hasta entonces estaban reservados para la propia
administracién publica. Esto tuvo consigo impacto en la construccion de imaginarios

territoriales al reducirlo a un mero ente de cardcter tramitolégico, y no un agente
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preponderante para la planeacién urbana. Por tanto, el resultado fue el de un abandono

del compromiso publico por orientar y controlar la gestidén y ocupacién del territorio.

Los expertos entrevistados durante el proceso de recolecciéon de informacion puntualizan
gue es necesario preparar una discusion sobre la incorporacidon desde el punto de vista
politoldgico, exégetas de la administracion publica municipal, urbanistas, académicos y
sociedad, para la busqueda de un nuevo modelo de gestidn sobre el fendmeno de los
fraccionamientos cerrados. Es necesario incluir un modelo de planeacién-accion ejecutable
en el mediano y largo plazo fincado sobre el concepto de ciudad abierta. En la budsqueda de
la igualdad socio espacial, sustentabilidad ambiental y posibilidades de desarrollo
econdmico apostando por el uso de suelo mixto que hoy no es posible en los
fraccionamientos cerrados. El resultado es claro, un problema al que se le ha permitido
crecer de manera exponencial por décadas y administraciones municipales. Hoy se pueden
observar las consecuencias en el municipio de Zapopan: una quinta parte del territorio

construido en el municipio es de estas caracteristicas.

Otro hallazgo que se reconoce es la incapacidad institucional de quienes tienen atribuciones
sobre los fraccionamientos cerrados: administraciones publicas municipales, tribunales
administrativos, cabildos; incapacidad en la que los desarrolladores han erguido una
relacidn causal que ha sido definida por algunos (Estrada, 2017) como perversa.

Los problemas de caracter urbano deben ser vistos como problemas publicos, por tanto, es
necesario apostar por resolverlos desde la politica, las politicas publicas y la administraciéon
publica, con la intencionalidad de construir vias que permitan el desahogo de los temas
urbanos desde una ldgica jurisdiccional e institucional.

La desarticulacién institucional y administrativa visibiliza el problema de responsabilidad a
quien contravenga el interés publico. Quienes estan envueltos en este proceso urbano
deben razonar sus decisiones y asi evitar la discrecionalidad. Pero mas importante es que

se elimine la ambigliedad con la que se realizan esos razonamientos.
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La figura del condominio: condicion necesaria para el ordenamiento territorial de este

producto inmobiliario.

Los fraccionamientos cerrados en Zapopan no podrian entenderse sin la participacion de
cuatro elementos: la administracién publica municipal, los tribunales administrativos, el
mercado inmobiliario y, por ultimo, los cédigos urbano y civil del Estado de Jalisco. El éxito
de los fraccionamientos cerrados, asi como el ecosistema para la especulaciéon inmobiliaria,
estd fincado bajo la figura juridica del condominio (Enriquez, 2007). Esta figura estd
contenida en la legislacidn estatal en materia de desarrollo urbano, en donde se establece
la copropiedad de las areas comunes.

Condominio, en Derecho Civil, es una rama del derecho privado y consiste en la situacion
en la que la propiedad de una cosa es compartida por dos o mas personas; por lo que toda
modificacidén de las dreas comunes requiere la participacidon y decisién de quienes forman
la junta de conddminos, aunque también es indispensable un reglamento interior (Enriquez,
2010). Este autor, también sefiala que la figura del condominio permite la expansién del
fendmeno de fraccionamientos cerrados debido a que su disefio juridico implica
necesariamente establecer los espacios y perimetros requeridos para diferenciarse de los
otros tipos de propiedad de tipo abierto. En este resquicio legal es donde los
desarrolladores encuentran la capacidad para cerrar calles, separdndose explicitamente de
la ciudad abierta. A manera de conclusién el régimen de condominio es una variable

preponderante para la creacion de entornos fragmentados como lo es Zapopan.

4.2 Prospectiva

Sintesis interpretativa de los datos analizados:

La informacidon obtenida a partir de las entrevistas con los actores definidos en el
cuestionario arroja informacién sustanciosa en términos de hallazgos preliminares. El
presente apartado contiene informacién respecto a la percepcion de los actores

preseleccionados con la bibliografia del diagndstico o situacion-problema. El objetivo
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general de la entrevista es conocer y profundizar en la opinion de los stakeholders de la

esfera publica. Conocer cudl es la percepcion de los actores seleccionados respecto al objeto

de estudio; especificamente, fraccionamientos cerrados. Profundizar sobre las relaciones

de poder que surgen en el territorio para el surgimiento de este fendmeno urbano, asi como

las implicaciones tiene en el desdoble de otras variables.

Hallazgos aprovechables:

Es un tema primero de caracter politico y segundo, técnico.

Es un fendmeno que se gestd a través de la corrupcién. (OP, TAE, Cabildos
municipales)

Falta de aplicacion de la norma.

Es un modelo definido como anti-ciudad.

Visidn parcializada de las soluciones en la esfera publica y la competencia de los
instrumentos.

Instrumentacion rigida que no permite adaptarse a las nuevas realidades urbanas.
Falta de castigo.

Se considera laxa y ambigua la legislacién del Cédigo Urbano del Estado.

Choque de intereses.

Los grandes capitales de la construccién legislan para que no se aprueben los nuevos
instrumentos.

Falta de socializacidon y negociacidon, tanto de los reguladores como de quien es

sujeto de regulacion.
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RED DE PROBLEMAS

. Instrumentos

El tamafio de los circulos representa la importancia que cada actor, proceso o instrumento tiene dentro del objeto
de estudio. Mayor tamafio=mayor importancia

I Actores
I Procesos

I Instrumentos

Diagndstico entrevistas:
1. Proceso: Ausencia de profesionalizacion en la administracién publica municipal.
2. Instrumento: Falta de prospectiva en términos de planeacion e instrumentacion.
3. Instrumento: Exceso de atribuciones por parte de los tribunales administrativos.
4. Instrumento: La PRODEUR es una institucidn sin caracter vinculante.

5. Proceso: Falta de incentivos y castigos a quien contravenga el interés general.
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6. Instrumento: No existe una coherencia juridica entre el cédigo civil y el codigo urbano.
7. Instrumento: Excesos de reglamentaciones municipales, falta de homologacion en los
criterios de zonificacion.

8. Proceso: Vision electoral de la ciudad.

9. Actores: Policy and legislative makers son los actores que posteriormente se
convierten en sujetos obligados.

10. Actores: No hay incentivos por parte de la clase politica para modificar de raiz.

¢Qué hacer ante este diagnodstico?

e La profesionalizacion de la administracion publica municipal podria resolver la falta
de incentivos y castigos para quien contravenga el interés publico, asi como revertir
la visién electoral que se tiene de la ciudad.

e Una vision de futuro en la planeacion e instrumentacion de las politicas urbanas
reduciria las atribuciones que los tribunales administrativos han adquirido
actualmente; ademas resolveria la falta de coherencia juridica entre el cédigo civil y
el cddigo urbano. Finalmente, planear en prospectiva ayudaria a que organismos
como la PRODEUR, se conviertan en instituciones con caracter vinculante.

e Lograr incentivos y castigos para aquellos que atenten contra el interés general
convierte a los hacedores de politicas publicas y a los legisladores en sujetos
obligados.

® En el momento en que el codigo civil y el cédigo urbano homologuen sus partes
juridicas existiran las condiciones necesarias y obligatorias para que la clase politica
modifique de raiz la planeacién urbana en nuestra ciudad.

e Homologar reglamentos y criterios de zonificacion para el AMG solventa la visidn
electoral que los politicos han encontrado en la ciudad.

e En el momento en el que se deje de ver a la ciudad desde una perspectiva electoral

y econdmica, se resolverdan la falta de prospectiva en la planeacion e
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instrumentacion, la incoherencia juridica entre cédigo civil y cdédigo urbano, exceso
de reglamentaciones municipales y falta de homologacién en los criterios de

zonificacion.

e Incentivar a la clase politica para modificar de raiz la forma en la que se planea la
ciudad resuelve la falta de profesionalizacién de la administracidn publica municipal;
se podria castigar a quienes contravengan el interés general y no existirian excesos
de reglamentaciones municipales y se daria una homologacién en los criterios de

zonificacion.

4.3 Propuesta

Las siguientes estrategias conforman una propuesta integral y parten del diagnéstico y
hallazgos obtenidos en la presente investigacidn. Tienen el objetivo implicito de dotar a la
planeacién urbana de una visién de ciudad virtuosa y dejar atras el actual modelo de

negocio y de efecto cortoplacista que impera en el municipio.

4.3.1 Objetivo general de “la estrategia de regulacion, ordenamiento y transparencia del

territorio en Zapopan”.

La estrategia gubernamental de regulacidn, ordenamiento y transparencia del territorio en
Zapopan insta al sector publico y al privado, asi como a la sociedad civil a construir una
politica municipal que genere habitos de transparencia, desarrollo econémico ordenado y
sustentable.

Esta politica consiste en educar y regular, controlar y sensibilizar a la poblacién para que
reduzca, se tome conciencia sobre los efectos negativos de ciudades fragmentadas,
inconexas para la ciudad, la sociedad y el medio ambiente.

De lo anterior se deriva la propuesta de asignar una tasa mayor al impuesto predial a

quienes habiten en fraccionamientos cerrados, asi como a quien viole los cddigos,
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instrumentos y reglamentos de la gestion del suelo emanados del municipio. La
construccion de entramados argumentativos, asi como campaifias de comunicacién social

qgue apelan a la necesidad de incorporar el concepto de lo publico como una virtud civica.

4.3.2 Servicio Civil de Carrera Municipal

Estrategia:

El servicio profesional de carrera municipal tal y como ha mencionado Yehezkel Dror (1997)
los cambios en las leyes, las estructuras y las organizaciones son importantes, pero seran
en vano a menos que para ello se cuente con personal profesional en el gobierno,
comprometido, virtuoso y con un conocimiento amplio de temas especificos (ordenamiento
del territorio). Los gobiernos municipales, especificamente Zapopan requieren para
disponer de personal calificado, competente e imparcial para cumplir responsablemente
con sus atribuciones administrativas y legales en materia territorial. Esto con la finalidad de

otorgar seguridad, estabilidad y continuidad institucional en materia urbana.

Lineas de accién:
1.- Disefio del reglamento del servicio civil de carrera en la administracién publica municipal

en Zapopan.

e Este debe contemplar elementos como la descentralizacién de la coordinacién de
gestidn integral de la ciudad del mismo H. Ayuntamiento.

e Derogacion del reglamento de la administracién publica municipal de Zapopan
vigente (2005).

e El reglamento deberd ser expedido en conformidad a lo dispuesto en el marco de
los articulos 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el
Capitulo 7 de la Constitucion del Estado de Jalisco y lo normado por la Ley de
Gobiernoy la Administracién Publica Municipal del Estado de Jalisco, asi como la Ley

para los Servidores Publicos del estado de Jalisco y sus municipios.
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e Establecer cudles son los objetivos del servicio civil basado en la profesionalizacion,
cualificacién, competencia, imparcialidad, objetividad, certeza, capacidades éticas y

desempeno siempre articulado bajo el principio de transparencia.

2.- Instancias competentes para la instalacién de un Servicio Civil de Carrera (SCC)

e Academia Estatal encargada por parte del IMEPLAN

e Carrera administrativa

e Catdlogo general de puestos del servicio de carrera

e Centro estatal de evaluacion

e Comisiones en el pleno, de servicio profesional de carrera municipal y honor y
justicia

e Consejo ciudadano

Meta:

Alcances de esta propuesta o resultados esperados: dotar de certidumbre a los trabajadores
y cambiar el sistema vigente de camarillas y clientelas politicas en los gobiernos en turno.
Lo que se pretende alcanzar es evitar la improductividad en las acciones de gobierno,
discontinuidad de planeacién urbana de mediano-largo plazo, incumplimiento de
responsabilidades y obligaciones publicas municipales formalmente establecidas. La
instauracién de un servicio civil de carrera en Zapopan son una serie de transformaciones
juridicas y procesos orientados a mejorar la capacidad, eficacia y calidad de la accién

directiva, regulatoria y administrativa del gobierno municipal sobre el territorio.

4.3.3 Normativo

Estrategia:
La propuesta de politica publica debe ir acompafiada de fundamentos de cardacter juridico
que permitan dotar de sentido a los instrumentos regulatorios municipales, ningun

reglamento emanado de la administracién publica municipal podra ejercerse de la manera
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Optima si este sobrepasa o contrapone facultades y obligaciones expresamente estipulados

en el Codigo Urbano y Civil del Estado de Jalisco y las leyes que de este deriven.

Lineas de accidn:

1.- Reformas al Cédigo Urbano del Estado de Jalisco en sus articulos 5, 175, 176, 183, 225,

338y 339. (basado en la iniciativa de ley, 2016)

2.- Derogacion del régimen de “condominio horizonta

Cddigo Civil del Estado de Jalisco.

Articulo
Articulos 5

Articulos 175

Articulos 176

Articulos 183

Situacion Actual
No aplica

Areas de cesidn
exentas por parte
de acciones
urbanisticas
afectadas por este
concepto.

Determinacion de
las areas de cesion,
asi  como los
porcentajes.

Las areas
destinadas para el
equipamiento se
utilizaran como

I"

Modificacion

Incorporar el concepto
de permeabilidad
urbana.

Siempre y cuando las
autoridades
correspondientes
determinen
correspondencia que no
causa ningun impacto
mayor al de origen.

Todas las areas de cesion

deberdn ubicarse
fisicamente al exterior
del inmueble, de tal
manera que quede
garantizado su libre
acceso.

Establecera que en

ninguna circunstancia se
podran cerrar o hacer
exclusivas estas areas.

establecido en el articulo 2 del

Alcance

El concepto tiene como
finalidad alcanzar el
objetivo de que los
ciudadanos ejerzan el
derecho a acceder a
cualquier zona de |la

ciudad de la manera mas
Optima, segura y funcional

posible.
Garantizar que los
fraccionamientos se

realicen en zonas urbanas
ya construidas, garanticen
el otorgamiento de areas
de cesién cuando se
incrementa la densidad a
la que se tenia de origen,
como manera de
compensar el impacto en
la zona.

Que las areas de cesion se
encuentren al exterior del
desarrollo no sean
restringidas por plumas,
muros o garitas para el
disfrute colectivo.

Que las areas de cesion
otorgadas no restrinjan el
acceso de cualquier
persona, y no puedan
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Articulos 225

Articulos 338

espacios verdes,
abiertos Y
recreativos, y su
mantenimiento
estara a cargo del
municipio o de la
asociacion de
colonos
correspondiente,
bajo convenio con
el ayuntamiento.
Requerimientos de
estudios de
impactos diversos
en conjuntos
habitacionales de
mas de 500
viviendas.

No aplica

Requerimientos de
estudios de impactos
diversos en conjuntos
habitacionales de mas
de 100 viviendas.

Garantizar la
permeabilidad urbana vy
continuidad de traza en
los proyectos de
urbanizacion,

especialmente en los de
régimen de condominio,
de manera que el diseio
no  contravenga la
estructura fisica y social
del contexto.

realizarse acciones que las
conviertan en exclusivas.

Cualquier nuevo
fraccionamiento de mas
de 100 viviendas debe
realizar  estudios de
impacto vial.

La forma en como
deberan proyectarse los
desarrollos habitacionales
de esta naturaleza, y que
respondan al contexto en
el que se desarrollan.

Meta:

La meta y el objetivo es establecer herramientas juridicas que permitan direccionar la
planeaciéon urbana estatal y tengan impacto en la administraciéon publica municipal. Dotar
de una argumentacion clara, precisa y sin espacio para la interpretacién. Una de las
prioridades de estas modificaciones consiste en precisamente dirigir la atencién y la rectoria
del territorio al municipio a través de una regulacidn que permita responsabilidad

administrativa.
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4.3.4 Planteamiento econdmico

La regulacion debe ser abordada también desde un enfoque econdmico, cualquier
regulacidn trae consigo beneficios y costos de regulacidn. Este enfoque intenta establecer
una relaciéon causal entre los sintomas de los fraccionamientos cerrados y la politica
regulatoria del territorio. Cualquier regulacion hecha por el Estado tiene consecuencias que
pueden ser cuantificables.

La situacién actual del municipio de Zapopan entorno a la densidad de los fraccionamientos

cerrados dentro de su demarcacion se muestra en el siguiente cuadro:

Municipio Area Cantidad de | Area Proporcion de la superficie
Urbanizada | Fraccionamiento | Fraccionamiento | urbanizada municipal que se
(Ha) s Cerrados por | s Cerrados (ha) encuentra en Urbanizacion
municipio Cerrada (%)
Zapopan 21.834,28 1.361 4.548,31 20,83

Fuente: Pfannenstein, Herrera y Sevilla, 2017

Lineas de accion:

1.- Disefio de herramientas de analisis costo/beneficio sobre los fraccionamientos cerrados

debe contemplar e identificar los impactos econédmicos, sociales y ambientales.

Situaciéon actual (sin Mercado regulado Costos Beneficios
regulacion)

Fraccionamientos Administracion y La seguridad publica Dota de sentido de
cerrados que hoy regulacion de este se vuelve un asunto seguridad a quienes
representan 1/5 del @ tipo de vivienda. individual. habitan al interior.
territorio construido

en Zapopan.

Fraccionamientos Depredacién Sentido de
cerrados que hoy ambiental. pertenencia.
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representan 1/5 del
territorio construido
en Zapopan.

Fraccionamientos
cerrados que hoy
representan 1/5 del
territorio construido
en Zapopan.

Administracion y
regulacion de este
tipo de vivienda.

Administracion y
regulacion de este
tipo de vivienda.

Altos costos de
transaccion por
mercados no
regulador

(corrupcion).
Degradacion de la
cohesion social vy
pérdida de la
heterogeneidad

urbana.
Ordenamiento  del
territorio mediante
principios
econdémicos sin
importar los costos
sociales y

ambientales.

N/A

Apuestas por la
homogeneidad en
términos de ingresos.

Regulacion y
ordenamiento del
territorio bajo la
rectoria del
municipio.

2.- Herramienta de cuantificacion del mercado de fraccionamientos cerrados en Zapopan.

3.- Valoracion cualitativa de los datos cuantificados y su impacto social.

4.-Seleccién de indicadores e instrumentos de implementacion y evaluaciéon del

instrumento de regulacion.

5.- Identificacion de actores, asi como de quienes son los perdularios del proceso de

regulacién y quienes son los beneficiados de este proceso.

6.- Utilizar los instrumentos existentes por parte de las administraciones publicas

municipales como lo es el impuesto predial y gravar a quienes deseen de manera expresa

vivir en este tipo de construcciones con el fin de desincentivar.

El impuesto predial progresivo puede ser un mecanismo de evaluacién para desincentivar

la proliferacion de los fraccionamientos cerrados, se debe incorporar mecanismos como el

de la elasticidad de la demanda para tener informacidn suficiente si este ejercicio funciona

de manera adecuada o no.
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ELASTICIDAD DE LA DEMANDA AL AUMENTAR EL PAGO DE PREDIAL

Precio

PO

P-

0 ao a* Q

Descripcion: Este grafico representa la elasticidad de la demanda la cual permite conocer el cambio esperado
en la cantidad demandada dado un cambio contemplado en el precio. Para este caso, mediante el aumento
progresivo del costo de predial se puede desincentivar la compra de predios dentro de fraccionamientos
cerrados.

Este debe contemplar el no descuento por pago anticipado, dado que lo que se busca es
quitar incentivos para vivir en fraccionamientos cerrados. Este debe seguir siendo
anualizado. Como mecanismo de control, el pago atrasado del mismo debe incluir interés y
reajustes. Y este debe irse modificando afio con afio a través de la variacién de la inflacidn,
ademas de los cambios catastrales ocurridos en los inmuebles. Esto debe de ir acompafiado
de fortalecimiento de la transparencia y acceso a informacién catastral, resguardando la
privacidad de las personas. Modernizacion de los procesos de vinculaciéon municipal para
incluir las nuevas tecnologias. Disposicién de cartografias digitales con nivel predial definido
por colores para su mejor lectura. Fortalecer y posicionar al impuesto predial como la mejor

herramienta para capturar plusvalias y minusvalias urbanas.
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Meta:

Establecer un marco de evaluacidén en términos econdmicos, politicos, sociales vy
ambientales de cuanto y que representan los fraccionamientos cerrados. En este momento
determinado, los costos derivados de este mercado esto ayuda a establecer la justificacidon
de la intervencion del Estado en la regulacidn de este. Pero también revertir posibles riesgos
potenciales en materia de segregacion socio-espacial, ambiental y vial. La proteccion de los
grupos segregados y la preservacion de algo que el ayuntamiento estime que es un valor de
la sociedad como lo es el espacio publico. Pero también los costos que tendria sobre los
particulares (desarrolladores), los costos de los particulares (quienes viven en
fraccionamientos) y tendran que pagar un importe de predial mayor a quien habite al

exterior, los costos administrativos que esta regulacién implique.

4.3.5 Transparencia y rendicion de cuentas

Caracteristicas:

Inicio del proceso dimensién del predio,
de ventanilla dnica uso de suelo y tipo
de obra
¥=laXzl
Licencia
( PPDU ) ( Propios planes ) operacion
por giro

Habitabilidad

Via Comision
Pleno

Construccion e Revision
( ) permanente

Licencia

Lesividad:
Intereses
Presiones

lgnorancia

Descripcion: El diagrama representa el proceso para obtener una licencia de construccion ante el municipio.
Los recuadros en rojo son los momentos en los que la posibilidad de viciar el proceso a través de actos de
corrupcion se eleva al 100%
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El proceso de consolidacion democratica en el territorio requiere mecanismos
emparentados con la transparencia y la rendicion de cuentas. La transparencia es un
elemento indispensable para dotar al territorio de una verdadera rendicidn de cuentas.
Segun O’Donnell (1996) la rendicion de cuentas es una aplicacion sobre los asuntos
publicos, en este caso especifico la regulacion territorial es un asunto de la esfera publica
que sirve para reportar de manera acuciosa sobre los actos emanados de los servidores
publicos y las afectaciones de esas decisiones. Por otro lado, la transparencia permite que
la ciudadania tenga cuenta sobre las acciones realizada por los funcionarios publicos.
Eventualmente y siguiendo el argumento de O’Donnell, las limitaciones de la rendicién de
cuentas es la asimetria de informacidn, ligadas directamente a la opacidad de las decisiones
publicas.

Teniendo esto en cuenta y derivado del cuadro presentado anteriormente donde se ilustra
como se obtiene una licencia de construccién para la construccién de fraccionamientos

cerrados y los puntos criticos o de corrupcién (rojo).

Acciones por realizar:

Los dictamenes (SIAPA, CFE, vialidad, ecologia, proteccion civil, asoleamientos, etc.) deben
proveer certeza sobre la viabilidad respecto a las normas vigente en las distintas arenas de
competencia. Pero ademas de un dictamen de mediano y largo plazo con respecto a la
construccion que se quiera realizar emitida por parte del IMEPLAN. Esto con la finalidad de
medir y cuantificar los costos espaciales, sociales, viales y ambientales que implicaria la
construccién de una urbanizacién cerrada.
1. ldentificar a los responsables de cada decisidn en el area de dictdmenes y el 4rea de
trazos, usos y destinos.
2. Publicacién de los documentos comprensivos y claros que ofrezcan informacion y
datos detallados sobre las acciones realizadas.
3. Sustentacion juridica, administrativa y ambiental de la aprobacién de licencias de

construccion.
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4. Impactos sobre el territorio anuales sobre las decisiones tomadas de manera
individual a manera de un reporte macro-territorial.
5. Reglamentacién clara sobre conflicto de interés y marco regulatorio de

transparencia.

Objetivos:

Hacer de la transparencia y la rendicion de cuentas del territorio no un acto de
responsabilidad voluntaria, sino de convertirlo en una obligacion legal de las instituciones y
servidores publicos inmiscuidos en el proceso de otorgar una licencia de construccién. Es
necesario que la administracién publica reporte las actividades de gobierno y suimpacto en
el territorio. Con esto se trata de disminuir la vaguedad y discrecionalidad con la que se
realizan los tramites por parte de la autoridad administrativa. Estableciendo que la politica
publica es de regulacidn territorial y por tanto de cardcter administrativo, es necesario
transparentar el proceso por parte del ayuntamiento con la intencionalidad de que el
transcurso institucional tenga las salidas formales por parte de los funcionarios publicos y
este tenga una resolucién expedita. Evitando asi que llegue a los tribunales administrativos

y se judicialice el proceso de gestidn territorial.

4.3.7 Proceso administrativo

Estrategia:
Reorientar la politica de ordenamiento del territorio al restablecimiento de la relacidn
causal entre administracion y uso de suelo; asi como minimizar los riesgos de cometer actos

ilicitos durante el proceso administrativo para la obtencién de licencias de construccion.

Lineas de accion:

e Implementar de manera correcta y eficiente un Servicio Civil de Carrera que

garantice profesionalizacidon durante el proceso administrativo.
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e Recomponer el progreso mediante el cual se otorgan permisos de construccion
situando al Estado como agente principal para la planeacién urbana y no solo como
ente “tramitologico”.

e Obligar al analisis integral del ordenamiento territorial y la orientacion en el
crecimiento de los usos de suelo en Zapopan antes de conceder permisos para la
construccion de fraccionamientos cerrados.

e Incorporar la evaluacién continua de los procesos administrativos y técnicas de
control para realizar modificaciones pertinentes en el modelo actual y futuro.

e Desarrollar la cooperacion institucional en la regulacién y evaluacion de politicas
enfocadas a la ordenacidn del territorio.

e El impuesto predial como mecanismo progresivo de redistribucién territorial,
ademas de que puede ser un mecanismo para desincentivar la proliferacion de los
fraccionamientos cerrados, se deben incorporar mecanismos como el de la
elasticidad de la demanda para tener informacidén suficiente si este ejercicio

funciona de manera adecuada.

Meta:

Replantear la tutela de parte del municipio sobre la planeacién urbana y reforzar los
controles sobre la actuacidn de la administracion. Modificar el actual modelo administrativo
dotandolo de claridad y precisidn en su actuar y disminuyendo los riesgos de corrupcién.
Alcanzar la eficacia y eficiencia de la parte administrativa en el proceso de planificacion

urbana, asi como dotarla de complejidad e integralidad.

4.3.6 Gobernanza

Enfoque:

Las estrategias y acciones plasmadas deben venir articuladas a través de un proceso de
gobernanza territorial, la finalidad es la transformacién del modelo vigente sobre el

territorio para una aplicacién efectiva y democratica de todos los elementos necesarios
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para transparentar el territorio. Longo y Echebarria (2000) apuestan a que el enfoque de
gobernanza trae consigo un redisefio en las organizaciones publicas, asi como mayor
eficacia y eficiencia del aparato administrativo, la introduccién de estructuras légicas y
valores. Pero también la necesidad de establecer nuevos roles y responsabilidad basado en
evidencia y exigencia de resultados de la administracién publica municipal, y asi alcanzar
politicas publicas territoriales fincadas sobre la cohesion territorial y un desarrollo urbano

sostenible.

Importancia:

e Compatibilizar los esfuerzos sectoriales, que si bien resuelven problemas especificos
no tienen visidn de conjunto y generan problemas colaterales.

e Abrir los procesos que involucran la elaboracién de politicas territoriales para
establecer conexiones mas estrechas entre los distintos actores.

a) Implementar nuevos mecanismos de gestion y decision de la politica
territorial y urbana, que logren acuerdos de visiones compartidas entre
municipio, ciudadanos y constructoras.

e Otorgar ala sociedad civil un papel importante dandole «voz» a las preocupaciones
de los ciudadanos y proveyendo de herramientas que resuelven las necesidades del
entorno social.

e Trabajar en una visién horizontal de gobierno. Priorizar coordinacion, cooperaciény
participacion en funcién de los objetivos de ordenacién del territorio en el

municipio.

Meta:

Lograr que el proceso de gobernanza (reglas, procesos y comportamientos), sea el eje
articulador en cada una de las propuestas que en esta investigacion se exponen. Que se
integren, en los procesos administrativos, legislativos, de transparencia y gestion, grupos
ciudadanos que sean co-responsables junto con organismos de gobierno y privados de

proporcionar solucién a los problemas detectados.
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Gobernanza

territorial

| Busca
1

Un desarrollo territorial mas sostenible y equilibrado
economica, social y territorialmente.

|
E A través de

Una dinamica que exige el compromiso de accidén para
conseguir objetivos establecidos con la participacion de actores:

Institucionales

Donde el reto estd en la capacidad de las politicas publicas de
adaptarse al territorio con caracteristicas de:

Sostenibilidad

Cohesién
territorial

Co-
responsabilidad

Cooperacion Aperturade

informacidn

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Joaquin Farinds, 2008.
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Propuesta para este caso especifico

Gobernanza Territorial

—— Através de

Tribunales de Justicia
Administrativa

Instituto Metropolitanc

de Plaseacion Sociedad Civil Organizada Administracion Puablica

-Datos e informacién
-Marcos regulatorios
-Integridad y transparencia

-Roles y responsabilidades
claras

-Capacitacion
-Monitoreo y evaluacion

-Auditorias Ciudadanas =l

Para conseguir

Fuente: Elaboracion propia
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4.4 Recomendaciones

“El reto de las sociedades liberales, radica en aceptar aquellas diferencias que permiten
mejorar la situacion de los menos favorecidos”

John Rawls

Los fraccionamientos cerrados son un problema que por su naturaleza es considerado de
caracter publico. Lo es porque involucra elementos como la corrupcién urbana y la
transgresion de la norma de manera sistematica por parte de los administradores publicos,
tribunales y desarrolladores. A pesar de una modificacion de normas, reglamentos vy
legislaciones estatales los esfuerzos son insuficientes si no se pone atencion en el proceso
politico dentro de los marcos regulatorios urbanos. Si bien es cierto que es necesario regular
el territorio y su ordenamiento, esto debe ir acompafiado de procesos de discusién publica
que estén anclados bajo el concepto de ciudad abierta y cohesionada. Construir argumentos
lo suficientemente bien sustentados para hacer contrapeso a las aspiraciones de seguridad
y movilidad social, y apostar por un modelo de inclusion social, territorial y cuidado al medio
ambiente. La regulacidn debe venir acompanada de instrumentos de medicién con respecto
a los efectos econdmicos que esto tendria, a su vez el proceso de gestidn e implementacion
debe contemplar el proceso politico; es necesario comenzar por establecer una relacién
causal entre corrupcién, planeacién urbana y entorno politico. Por ultimo, apostar por
modelos de ciudad abierta equilibrados en donde se garantice seguridad para los
ciudadanos, inversiéon y rentabilidad a los desarrolladores, pero sobre todo transparencia
en materia urbana. Los efectos econdmicos de regulacidn del suelo tienen implicaciones
sociales de largo alcance, con la finalidad de garantizar el desarrollo sustentable y la
proteccién al medio ambiente.

Los estudios realizados por Lépez Moreno (2014) afirman que la proliferacion de zonas
residenciales muy alejadas y funcionalmente desestructuradas y no articuladas de la ciudad
restringe oportunidades y ampliacién de riesgos de fracturas sociales, contexto que propicia

nuevas formas de desigualdad espacial. Lo describe de la siguiente manera:
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“Los habitantes que viven separados de la urbe no solo sufren tiempos
de viaje mds largos y altos costos de transporte, sino que también ven
aumentada la distancia social que los separa de las ventajas, de los
recursos y de las comodidades que ofrece la ciudad. La distancia —fisica
y social-de las grandes ciudades se traduce en una “trampa de pobreza

espacial” que separa a ricos y pobres de diversas maneras”.

Los comportamientos caracteristicos de una ciudad que divide a la sociedad los describe

Lépez Moreno (2014) de la siguiente forma:

a) Limita las opciones de empleo, lo que deja a una gran parte de los
habitantes en zonas alejadas en condiciones econdmicas vulnerables
debido al aumento del costo asociado a la movilidad.

b) Aumenta la desigualdad entre los géneros debido a los inminentes
conflictos de violencia y la dificultad para acceder al transporte.

c) Empeoran las condiciones de vida para algunos trabajadores que en
el animo de subsistir econdmicamente se ven obligados a compartir
espacios hacinados en zonas cercanas al trabajo.

d) La exclusion y la marginalizacién social se ensanchan, asi como la
posibilidad de acceder a espacios publicos suficientes y en condiciones
dignas.

f) Se agrava la incidencia delictiva, y coloca a los pobres como victimas

y/o perpetradores.

La desigualdad en la ciudad no solamente es a partir de los ingresos, también tiene
implicaciones de caracter fisico. Los patrones arraigados hacia una utilizacién segregadora
del espacio separan las zonas de ricos de la de los pobres con una poca o nula interaccion
entre sus habitantes. Segun Lépez Moreno (2014) las fronteras de los territorios son

invisibles, argumenta que es posible dividirlas como “los de arriba y los de abajo”, “el centro

y la periferia”, entre otras formas que contribuyen a fragmentarlas social y espacialmente
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por factores geograficos, politicos, histdricos e institucionales. De la misma manera el autor
sefala que entre los efectos negativos que esta segregacion conlleva se pueden observar
en las condiciones de vida, la infraestructura, el transporte y el tipo de vivienda; observa
que, por un lado, los mas aventajados viven con un mayor acceso a la infraestructura,
educacidn, salud, seguridad, transporte y con areas verdes, muchas veces al interior de sus
fraccionamientos. Sin embargo, en Zapopan colindan con ellos barrios desprovistos de
servicio publicos con menos dreas recreacionales y mayores niveles de delincuencia. Asi

pues, se construyen las ciudades polarizadas como se explica a continuacion:

“En las ciudades latinoamericanas la segregacion se asocia con distintas
calidades de servicios y, en general, con distintos niveles de funcionamiento
de la ciudad. (...) Este fendmeno también viene impulsado por el modelo
actual de desarrollo, el cual tiende a dividir y separar las ciudades. Tal
division se ha acentuado sobre todo en los ultimos afios con la emergencia
de los condominios cerrados o urbanizaciones privadas, con los barrios de
pobreza y con la aparicion de zonas alejadas mds alla de las periferias
conocidas. Estos espacios segregados no solamente llevan en si los gérmenes
de la desigualdad, sino que son generadores de nuevas desigualdades,

algunas marcadas por la forma en la que se usa el espacio.”

La aparicidon de agentes econdmicos en el desarrollo de nuestra ciudad es innegable. La
naturaleza de cualquier empresario es buscar la rentabilidad de su negocio; sin embargo,
esto ha traido una disociaciéon entre los intereses privados y los intereses publicos.

La autoridad local han sido el principal aliado de los desarrolladores al momento de
promover urbanismos defensivos. La corrupcidn y la impunidad son elementos necesarios
para que la aplicacién de la norma pase a convertirse en letra muerta. Por accidon u omision,
los desarrolladores han encontrado en las instituciones del Estado a sus gestores que
permitan la aparicién de fraccionamientos cerrados. El desarrollo inmobiliario en Zapopan
es identificado por los actores entrevistados en el presente trabajo como una rama

productiva ligada a la corrupcion.
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A pesar de los esfuerzos reales o simulados por parte de los disefiadores de politica publica,
las negociaciones se dan de manera extrainstitucional o a través de drganos no técnicos
como lo es el caso de los tribunales administrativos. En algunos casos el respetoalaleyya
la reglamentacidn vigente por parte de algunos desarrolladores no los exime de corrupcién
pues la autoridad a través de sus mandos medios y bajos han encontrado una forma de
obtener ganancias mediante su facultad otorgada por el Estado.

Los fraccionamientos cerrados son un problema publico que se ha instaurado en la agenda
publica lo que permite que este trabajo tenga pertinencia y relevancia. El seguimiento de
las reglas y el cumplimiento de las leyes son por antonomasia elementos bdsicos de un
plano democratico. La obligacidn de los cuerpos encargados de regir el entorno urbanistico
en la aplicacién de la norma tiene como principio ver por el cumplimiento previsto por las
leyes. Los excesos por parte de los administradores publicos y los desarrolladores traen
consigo danos ambientales, sociales y econdmicos para la ciudad. Si bien no podemos
erradicar la violencia en un cien por ciento debemos de reducir el espacio de maniobra para
gue el acto de corrupcidn tenga un costo alto y sus beneficios estén por debajo.

En el caso de los fraccionamientos cerrados tenemos un problema de dos salidas, fallas de
Mercado y del Estado. Ambas esferas deben modificar sus conductas para lograr un disefio
urbanistico cohesionado, abierto, conectado, y mds. Dotar de transparencia el proceso
regulatorio, ahi es donde descansa la legitimidad; el desarrollador al ser sujeto regulado
debe tener certidumbre sobre la transparencia en las reglas del juego, si no cualquier
esfuerzo serd en vano.

Esta propuesta de politica publica es ante todo una afirmacién de valores. Una postura en
la que invariablemente supone la intervencion del Estado, la sociedad civil organizada,
academia e iniciativa privada sobre la ciudad y el espacio publico, y este debe ir en funcién
de la consolidacion tanto del espacio publico y contribuir de manera expresa al bien comun.
Ninguna politica publica parte de la neutralidad ética. Ninguna politica debe pretender y
atribuirse como neutra respecto a la realidad normativa, sino de una posicién de poder.
Como ninguna politica publica es infalible, apostar por una definicién de valores permite

establecer un parametro minimo que dote de horizonte a los objetivos que se quieren
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alcanzar. La transparencia y el combate a la corrupcién urbana, asi como la apuesta por una
ciudad incluyente deben de entenderse desde las instituciones y su complejidad; es decir,
se rigen a través de un marco normativo, pero estas instituciones y normas se van
adecuando a su contexto, minadas por intereses internos (burdcratas) y externos
(desarrolladores), pero también la falta de profesionalizacion de los mismos servidores que
terminan por deber su lealtad a redes externas de las que laboran. Por lo que se debe actuar
con cautela ya que una propuesta de politica de esta naturaleza no genera resultados en

automatico, esto seria un grave error.

En suma, los fraccionamientos cerrados son causa y consecuencia de la desigualdad, tal y
como menciona Lopez Moreno (2014) es necesario revertir un modelo de politicas urbanas
fincadas en el paradigma del laissez faire por uno centrado en el concepto de derecho a la
ciudad en donde la conexidn espacial y la cohesion social sean clave para crear un entorno

donde todos tengan las mismas oportunidades.
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