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Introduccion

Eliana Arancibia Gutiérrez:

partir del 11 de marzo de 2020, momento en que la Organizacién

Mundial de la Salud (OMS) declaré la emergencia internacional

debido a la pandemia de COVID-19, los gobiernos nacionales y
subnacionales de la mayoria de los paises del mundo se enfrentaron al
desafio urgente de gestionar una crisis que se extendia con enorme ce-
leridad, junto con la propagacién del virus SARS-CoV-2. La accién publi-
ca, en sus distintos niveles, debi6é adaptarse a condiciones inestables y
de incertidumbre, en una dinamica constante de toma de decisiones que
implic6 también el establecimiento de medidas coercitivas para contener
los contagios, entre ellas, el confinamiento obligatorio de la poblacién, las
restricciones ala movilidad, asi como la vigilancia y el control por medios
tecnologicos.

De manera vertiginosa, las consecuencias de la pandemia traspasa-
ron el ambito de la salud y cimbraron también la economia, el empleo, los
sistemas de alimentacion, la educacion y la propia seguridad nacional,
entre otros. La contingencia sanitaria cobr6 pronto el cariz de un desastre
global y caus6 una severa crisis humanitaria que empujoé a los gobiernos
a desarrollar mecanismos y estrategias para atender distintas situacio-
nes criticas de manera simultanea: el eventual colapso de los sistemas
sanitarios, la pérdida de empleo, la escasez de alimentos, el incremento
de la violencia de género, entre otras muchas problematicas emergentes.

Desde el punto de vista de las relaciones Estado-sociedad, la ges-
tién de la pandemia y los esfuerzos emprendidos para proteger la vida
y el bienestar de la poblacién han significado retos enormes en térmi-
nos de gobernanza, entendida aqui como los procesos de accion colec-
tiva que organizan la interaccién de actores gubernamentales y no
gubernamentales, y que, mediante ciertas reglas del juego y formas de

! Centro Peninsular en Humanidades y Ciencias Sociales. Escuela Nacional de Estudios Supe-
riores Unidad Mérida, Universidad Nacional Auténoma de México. Correo electronico: eliana.
arancibia@enesmerida.unam.mx
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participacion, delinean el ejercicio del poder y la toma de decisiones
frente a un problema (Plumptre y Graham, 1999).

Siguiendo la l6gica de la llamada “buena” gobernanza, el diseno y
la aplicacién de medidas eficientes y oportunas para atender una crisis
como la provocada por la pandemia de COVID-19 exige, en gran medida,
la accién concertada de los diferentes niveles de gobierno y el desplie-
gue de capacidades para articular acciones publicas integrales, situadas
y territorializadas, que incluyan y fomenten las iniciativas ciudadanas
surgidas frente a la crisis. Estas exigencias, sin embargo, no son faciles de
cumplir, menos aun en los contextos latinoamericanos.

En México, las dificultades para la coordinacién politica y social
de cara a la pandemia se han expresado en toda su complejidad; como
pais federalizado, los retos en ese sentido han sido aun mayores si se
considera, en primer lugar, la importancia de lograr un ambiente
de colaboraciéon efectivo entre el gobierno federal y los gobiernos de
los 32 estados; y, en segundo lugar, la necesidad de que estos ultimos
echen a andar también mecanismos de coordinacién y arreglos en los
municipios, donde de manera no siempre ordenada y coherente se han
emprendido acciones para enfrentar las diversas problematicas inhe-
rentes a la pandemia.

Nuestro pais esta, ademas, signado por profundas asimetrias regio-
nales, lo cual implica que cada estado deba afrontar el desastre ocasio-
nado por la pandemia con capacidades y recursos desiguales en cuanto al
acceso a atencioén sanitaria y alas TIC,las condiciones de empleo, las voca-
ciones productivas, el entorno politico, las condiciones de seguridad y las
instituciones educativas, entre las mas importantes. En aquellas regiones
mas desprovistas de capacidades y recursos, las repercusiones adversas
dela pandemia se han expresado con mas severidad y han traido consigo
un importante incremento de la vulnerabilidad social.

Asi, gestionar las problematicas surgidas en circunstancias criti-
cas como las actuales, demanda también intervenciones diferenciadas
y con enfoque territorial, de ahi que los procesos de gobernanza en el
ambito local se vuelvan fundamentales, pues es precisamente en ese
plano donde se deberian poner en marcha mecanismos de comunicacion,
coordinacién y asociacion, para que los actores gubernamentales y no
gubernamentales se comuniquen, se organicen y cooperen, con el fin de
promover medidas que respondan a las especificidades de los contextos
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Introduccion

locales. Todo esto dentro de un marco democratico y con un enfoque ético
que fomente acciones responsables, transparentes y equitativas.

El estado de Yucatan aparece como un entorno propicio para exami-
nar estas dinamicas por varias razones. Desde el inicio de la pandemia, la
region fue identificada como uno de los territorios con mas alta vulnerabili-
dad ante la contingencia sanitaria, asilo establecié un estudio de 2020 que
integra un indice de vulnerabilidad al COVID-19 en México, conformado
por tres dimensiones: demografica, de salud y socioecondémica. A partir de
la medicién efectuada, los municipios del estado de Yucatan se ubicaron
en una vulnerabilidad entre Critica y Muy Alta (Suarez-Lastra et al., 2020).

La entidad tiene una poblaciéon maya de 1 028 856 personas, que
representan 49.05% de la poblacion total; en 67 de sus 106 municipios, la
poblacién indigena alcanza 70% o mas del total (Inegi, 2015). Esta situa-
cion representa multiples desventajas en torno al acceso a la atencion
en salud; asi, tal como lo constata la Organizacién Panamericana de la
Salud (OPS), en México la letalidad por COVID-19 en la poblacién indigena
(15.4%) es mas elevada que la calculada para la poblacién general (8.4%)
(Murtioz-Torres, Bravo-Garcia y Magis-Rodriguez, 2020).

Por su ubicacién geografica situada dentro de la linea subtropical
de alta incidencia de fenémenos hidrometeorolégicos, la region es tam-
bién un escenario algido de problematicas socioambientales vinculadas
al cambio climatico. Durante 2020 se registraron varios episodios criticos
como la tormenta tropical Cristébal (1-5 de junio), el huracan Delta (5-10
de octubre) y el huracan Zeta (26-29 de octubre), que dejaron miles de
damnificados en la peninsula.

Hacia mediados de 2021 pudo constatarse que la pandemia empeor6
las condiciones de vida de los habitantes de la regién. De hecho, en el
estado de Yucatan la poblacién en situaciéon de pobreza aumento de 44%
en 2018 a 49.5% en 2020; al igual que la poblacién en pobreza extrema,
que paso de 6.5% a 11.3% en el mismo periodo (Coneval, 2021).

En un escenario de por si dificil, la diversidad de orientaciones
politicas en la administracién estatal y en las municipales ha entorpe-
cido también la coordinacién y la accién concertada para afrontar las
consecuencias de la pandemia. El estado es gobernado por el Partido
Accion Nacional (PAN), y los tres municipios mas poblados son, en este
orden, Mérida, municipio capital gobernado por el PAN; Kanasin, donde
gobierna el Partido Revolucionario Institucional (PRI), y Valladolid,
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gobernado por el Movimiento Regeneraciéon Nacional (Morena). La enti-
dad ha establecido, de manera adicional a las disposiciones federales,
medidas para salvaguardar la salud publica, como restricciones a la
movilidad vehicular, horarios restringidos de circulacién en via publica
y prohibicion de la venta de alcohol, disposiciones que no han estado
exentas de polémica e inconformidades ciudadanas. Adicionalmente,
al menos 24 municipios tomaron también sus propias medidas, que van
desde la instalacion de filtros sanitarios hasta limitaciones al ingreso
para personas no residentes.

No obstante, en medio de la crisis han surgido también distintas
iniciativas ciudadanas de caracter solidario para atender los efectos
adversos de la pandemia. En varios municipios, entre los que desta-
can Mérida, Kanasin y Valladolid, algunas de estas acciones han sido
respaldadas por las autoridades locales, colectivos sociales e incluso por
empresarios, lo cual revela potencialidades para la cooperacién y la orga-
nizacién comunitaria en torno a ciertos problemas mas acuciantes, como
la seguridad alimentaria, la crisis del empleo, la violencia de género y la
atencién a la salud de la poblacién maya.

En ese contexto, motivados por comprender los procesos de gober-
nanza local frente a la pandemia y desarrollar contribuciones acadé-
micas para mejorar las acciones colectivas en nuestro entorno local, un
grupo interdisciplinario de investigadores sociales planteamos la crea-
cién del Observatorio Regional de Gobernanza y Coordinacion Social ante
el COVID-19 en Yucatan (ORGA).

El ORGA inici6 sus funciones en agosto de 2020 gracias al financia-
miento del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de México (Conacyt)
mediante el proyecto No. 312572, seleccionado en la Convocatoria 2020-1
“Apoyo para Proyectos de Investigacion Cientifica, Desarrollo Tecnolégico
e Innovacién en Salud ante la Contingencia por COVID-19".

El observatorio ha operado desde entonces como un organismo
anclado ala Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Mérida, de
la Universidad Nacional Auténoma de México (ENES Mérida), con parti-
cipacién del Centro Peninsular en Humanidades y Ciencias Sociales de
la UNAM (CEPHCIS) y el Centro de Investigacion Cientifica de Yucatan,
A. C.(CICY).

El ORGA se concibe como un centro de vigilancia estratégica dedi-
cado a monitorear los procesos de gobernanza local frente a la pandemia.

14



Introduccion

El analisis enfatiza en las dinamicas de articulacién y cooperacién esta-
blecidas entre diferentes actores territoriales, particularmente, en cinco
ambitos relevantes para Yucatan, los cuales son concebidos como “espa-
cios de observacién”, a saber: 1. “Seguridad alimentaria”; 2. “Economia y
empleo”; 3. “Violencia de género”; 4. “Restricciones a la movilidad”, y 5.
“Pueblo maya”.

Este libro documenta el trabajo de investigacion realizado en el
ORGA, el cual implic6, en una primera etapa, el desarrollo de un marco
tedrico-conceptual de la gobernanza, enfocado en los procesos de caracter
local y enla comprension de los mecanismos de interaccion y coordinacion
social que se despliegan en los ambitos comunitario, municipal y regional.
De ese ejercicio derivo la elaboracién de un modelo analitico de la gober-
nanza local, conceptualizado como una herramienta metodologica para el
estudio de experiencias concretas de organizacién social en cada una las
tematicas sefialadas, identificadas como arreglos de gobernanza.

Enuna segunda etapa, el analisis de estas experiencias se tradujo en
estudios de caso que de modo exhaustivo pretendian obtener caracteriza-
ciones cualitativas de los actores implicados, de sus espacios y mecanis-
mos de interaccion, de sus estrategias de cooperacion y de los resultados
de sus acciones colaborativas en tiempos de pandemia.

Los dos apartados en que se organiza este libro sistematizan ambas
etapas del trabajo de investigacion y dan cuenta de los procesos de cons-
truccion tedrica-metodoldgica y su aplicacion en los estudios de caso,
cuyos resultados amplian también las reflexiones conceptuales acerca
de gobernanza local, dejando ver las limitaciones y posibilidades para la
accion colectiva en Yucatan en el contexto de la pandemia.

Asi, la primera parte, titulada “El marco conceptual y analitico de
la gobernanza”, se integra por cuatro capitulos de caracter teérico en
los que se exponen los fundamentos conceptuales de la gobernanza, y
como estas ideas han sido recreadas en el modelo de observaciéon de la
gobernanza local que ha desarrollado el observatorio, incluyendo la ver-
tiente de analisis espacial. El capitulo que abre el apartado presenta una
amplia discusién en torno a la gobernanza en su vertiente conceptual
y normativa, con el titulo “Buena gobernanza y pandemia en Yucatan:
un marco conceptual para el estudio de experiencias locales”. Su autora,
Cristina Puga Espinosa, examina los rasgos y atributos mas notables de
la gobernanza; destaca que esta aparece mas como un proceso dinamico
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que como una condiciéon permanente y que, por lo mismo, puede expre-
sarse en acciones o espacios puntuales de colaboracién entre actores
sociales diversos, que abren posibilidades para la toma de decisiones mas
incluyentes. Esta idea fundamental es ejemplificada por Puga a partir de
algunos hallazgos provenientes de los estudios de caso emprendidos en
el ORGA que muestran, en efecto, formas heterogéneas de coordinacién
social que ponen de manifiesto capacidades asociativas y participativas
con impronta local.

El disefio conceptual y operativo del ORGA es abordado en el capi-
tulo “Gobernanza local en la mira: la creacién de un observatorio especia-
lizado para Yucatan”, de las autoras Eliana Arancibia Gutiérrez y Maria
Antonieta Saldivar Chavez. El texto plantea las particularidades de este
observatorio social y destaca las posibilidades que un instrumento de
este tipo ofrece para la generacién de conocimiento acerca de la trayec-
toria de fenémenos dinamicos como la gobernanza. Convertido en un
dispositivo de vigilancia y analisis de la gobernanza local, el ORGA no
solo opera para recabar datos y organizar informacioén, sino que también
realiza diagnoésticos y sugiere areas de accién prioritaria para encauzar
los esfuerzos de colaboracién gubernamentales y ciudadanos. Al mismo
tiempo realiza un esfuerzo arduo de difusién de sus resultados y reco-
mendaciones en diversos formatos: notas de investigacion, infografias,
cartografias tematicas y podcast, y hace un uso intensivo de las redes
sociales como soporte de comunicacion.

El capitulo “Modelo analitico del Observatorio de Gobernanza y
Coordinacion Social ante el COVID-19 en Yucatan”, de Maria Elena Giraldo
Palacio, desarrolla una pormenorizada explicacién de las dimensiones y
variables que integran esta herramienta de analisis y como han sido apli-
cadas para guiar los estudios de caso, en el entendido de que se trata de
un modelo que opera como “tipo ideal”, al cual las experiencias exami-
nadas pueden acercarse en menor o mayor medida. De alli se desprende
también un conjunto de reflexiones acerca de los alcances y limitaciones
que ha presentado este modelo en su acercamiento empirico a los arre-
glos de gobernanza estudiados.

En el capitulo “Gobernanza y territorio: contribuciones del analisis
espacial”, Ayesa Martinez Serrano y Maria Elena Giraldo Palacio exponen
las perspectivas que ofrece para el estudio de la gobernanza la incorpo-
racion de las herramientas propias del analisis espacial. Estas permiten,
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sobre todo, representar las caracteristicas, las dinamicas y el comporta-
miento de los procesos sociales que ocurren en el territorio, ampliando
su comprension y valia para la planeacion, la gestion y la toma de deci-
siones con enfoque territorial. El texto detalla también la aplicacién que
ha tenido el analisis espacial en las experiencias estudiadas en el ORGA
y discute cdmo estas herramientas enriquecen las capacidades explicati-
vas del modelo analitico de gobernanza.

La segunda parte del libro agrupa los siguientes cinco capitulos bajo
el titulo “Experiencias de coordinacién social para enfrentar la pande-
mia en Yucatan”, donde se presentan los estudios de caso que examinan
un arreglo de gobernanza particular para cada ambito de observacion.
El trabajo “Seguridad alimentaria, politicas y gobernanza: estrategias y
alianzas en Yucatan durante la pandemia de COVID-19”, de Luis Anto-
nio Blanco Cebada, Vera Isabel Flores Medina y Arantza Franco Salazar,
indaga acciones e iniciativas estratégicas que se han emprendido desde
instancias de gobierno estatales y municipales, asi como de la sociedad
civil, para contrarrestar la inseguridad alimentaria en grupos vulnera-
bles en el estado.

El capitulo “Construyendo gobernanza: apoyos econémicos emer-
gentes ante el COVID-19 en Mérida, Yucatan”, de Rubén Torres, Fernando
Gallegos y Martha Ku Uc, analiza los procesos de negociacién que permi-
tieron implementar apoyos emergentes para dinamizar la economia y el
empleo en el contexto de la emergencia sanitaria. El texto se focaliza en el
programa Estamos Contigo, del Ayuntamiento de Mérida, y documenta
como se gestaron acuerdos entre las camaras empresariales regionales,
emprendedores y el gobierno estatal de Yucatan y municipal de Mérida
para su desarrollo.

En el capitulo “Género y gobernanza durante la pandemia de
COVID- 19 en Yucatan”, las autoras Sara Sanz Reyes, Maritza Yeh Chan y
Paola Floryan Villafafia Amézquita profundizan en los procesos de ges-
tién tendientes a la adaptacion de estrategias para atender la violencia
basada en género (VBG) durante la pandemia. En un contexto en el que
esta problematica se agudiz6 incluso mas que a nivel nacional, las auto-
ras investigan las dinamicas de atencién a la VBG en Yucatan y documen-
tanlas interacciones entre instancias gubernamentales y organizaciones
de la sociedad civil para la procuraciéon de servicios de atencién psicolo-
gica, asesoria juridica y canalizacién a refugios.
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El trabajo “Movilidad y COVID-19 en Yucatan. Construccién de
acuerdos colegiados en contextos de crisis”, de Rubén Torres e Isaias Hau
Uribe, situa su analisis en las condiciones en que se implementaron en
Yucatan las medidas de excepcién que limitaron la libre movilidad y la
reunion de personas. En el contexto yucateco se han puesto en marcha
medidas mas severas que en el resto del pais, que incluyen toques de
queda y restricciones a la venta de alcohol, sobre todo en los primeros
meses de la contingencia y en diversos momentos considerados “cri-
ticos”. De esta forma, los autores examinan los acuerdos compartidos
entre actores politicos, econémicos y sociales que confluyeron para dar
solucién a los problemas de movilidad y transporte urbano, agravados
por la pandemia.

Finalmente, el capitulo “Gobernanza y participacién: atencién a la
salud del pueblo maya en tiempos de COVID-19”, de Yassir Rodriguez y
Arantza Franco Salazar, da cuenta de como se llevaron a cabo en Yucatan
las acciones de traduccién-difusién y atencién a la salud, con pertinencia
cultural y lingiiistica, referidas en la Guia para la Atencién de Pueblos y
Comunidades Indigenas y Afromexicanas, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion en mayo de 2020. En esa trama se indaga en los procesos
de colaboracién para la atenciéon a la salud de la poblacién maya, y se
observa la participaciéon de los actores gubernamentales, tanto estatales
como municipales, y las organizaciones mayas.

En suma, el libro conjunta conocimiento tedrico y metodolégico para
el estudio de los procesos de gobernanza local y, al mismo tiempo, analiza
de manera empirica una diversidad de experiencias de cooperacion social
eintersectorial sucedidas en el territorio yucateco durante el primer atio de
la pandemia. Los resultados de esta investigacion colectiva invitan a repen-
sar el papel de los gobiernos para gestionar problemas publicos complejos,
asi como las capacidades que guardan actores sociales y comunitarios
para impulsar practicas colaborativas y ejercitar métodos mas distribui-
dos para la toma de decisiones en circunstancias criticas.
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Buena gobernanza y pandemia en Yucatan:
un marco conceptual para el estudio
de experiencias locales

Cristina Puga Espinosa’

a gobernanza es un concepto polémico que ha adquirido vigencia en

las ultimas décadas y que ofrece elementos analiticos fecundos para

el estudio de las democracias; como muchas nociones de la ciencia
politica, tiene un doble caracter: analitico y normativo. En tanto en los
textos de este libro se utiliza en ambos sentidos, vale la pena reflexionar
un poco acerca de su contenido y su posible utilidad para el analisis so-
ciolégico, por un lado, asi como para orientar la accién de la politica, por
el otro.

Un primer problema en el abordaje del término “gobernanza” es que
no hay un completo consenso acerca de su significado y uso. Los diccio-
narios difieren: el de la Universidad de Oxford (2021) lo define como “la
actividad de gobernar un pais o de controlar una empresa o una organi-
zacion, y 1a forma en que un pais es gobernado o en que una empresa u
organizacion es controlada”. Mas sintético, el de la Universidad de Cam-
bridge (2021) se refiere a la conduccion de paises, empresas u organiza-
ciones, “al mas alto nivel”, mientras que el de 1a Real Academia Espafiola
(2021), sorprendentemente mas actualizado, indica que el significado
simple de gobierno esta en desuso y define “gobernanza” como el “arte
o manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un desa-
rrollo econémico, social e institucional duradero, promoviendo un sano
equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia”,
acepcién que parece inspirada en algun texto del Banco Mundial.

Por su parte, Chavez y Esquivel, en Léxico de la vida social, advier-
ten que el concepto “se refiere a una vasta serie de transformaciones y

'Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México. Correo
electrénico: cpugae@gmail.com
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procesos sociales y politicos diversos, heterogéneos que, incluso llegan a
ser contradictorios y que reflejan diferentes interpretaciones e intereses
disciplinarios e ideolégicos variados” (2016, p. 305).

La diversidad de acepciones se pone de manifiesto en un texto breve
que tuvo gran difusiéon hace algunos afios, publicado en State of the
World (2014), una coleccioén de ensayos que hacia principal referencia al
deterioro del medioambiente y sus consecuencias para la supervivencia.
Con el titulo “Comprender la gobernanza” (Seyle y King, 2014), los autores
senalaron la diversidad de sentidos que se le da a una palabra que etimo-
logicamente se refiere a la conduccion de un barco (del latin gobernare,
adaptacion del griego kybernan), y que ha servido para designar desde
procesos a pequena escala hasta el gobierno de los paises y la estruc-
tura de los organismos internacionales. Afiadieron a su sefialamiento
una consulta del término governance en Google que les arrojé mas de
un millén de referencias entre 1950 y 2010, donde el mayor numero se
concentraba en las dos ultimas décadas del periodo, junto con un des-
censo en el uso de la palabra “gobierno”, lo cual ejemplificaba la creciente
importancia de un concepto que precisaba su capacidad explicativa. Una
consulta semejante hecha el 23 de junio de 2021 en Google Scholar del
término “gobernanza” arroja hoy 79 200 resultados para el periodo 2000-
2021, de los cuales, 57 500 se han producido en los ultimos 11 afios.

Sorprende, sin embargo, la ligereza con la cual, tras su amplia bus-
queda, los autores del ensayo mencionado definieron la gobernanza:
“los mecanismos y procesos formales e informales utilizados por el
ser humano para gestionar sus relaciones sociales, politicas, econémi-
cas con las demas personas y con la ecosfera [sic]”. Es desafortunada,
en esta ultima definicién, la ampliacién del término practicamente a
cualquier arreglo social en el tiempo y en el espacio, lo cual despoja ala
gobernanza de su contenido contemporaneo y su capacidad explicativa
de procesos politicos. Aunque es posible, y asilo hacen numerosos auto-
res, hablar de la gobernanza como una relaciéon entre actores diversos
que puede corresponder a varios modelos, dimensiones y posibilidades
(gobernanza internacional, como en las Naciones Unidas; gobernanza
empresarial; gobernanza corporativa), la tendencia creciente es enten-
der la gobernanza como un fenémeno referido a cambios importantes
en la relacion entre los individuos y el ejercicio del poder en las demo-
cracias modernas. La extensa literatura a la que hicieron referencia Seyle

26



Buena gobernanza y pandemia en Yucatan

y King (2014) y su correlato en la produccién académica en espaiiol han
colaborado para dar al concepto una mayor profundidad.? Con base en
esta amplia bibliografia, en un texto electrénico reciente, Laura Montes
de Oca (2021) ofrece dos acercamientos distintos: el primero resume las
contradicciones del término: la gobernanza, dice, es la “accién, arte o
forma de gobernar o dirigir los procesos de decisién y gestién que afec-
tan la interaccién o el funcionamiento de una colectividad publica o
privada”, lo cual parece regresarnos a ese terreno de vaguedad de las
definiciones anteriores que, es preciso decirlo, incluye a autores pres-
tigiados como Fujuyama (2013), quien prefiere referir la gobernanza
exclusivamente a la accién del gobierno. Sin embargo, unas lineas mas
adelante, la autora precisa que la gobernanza

se caracteriza por ser una coordinacion de multiples agentes situa-
dos en distintos niveles o sectores [...] que incorpora, al menos, dos
componentes basicos: 1) la articulacidn equitativa entre los inte-
reses, las necesidades y la capacidad de influencia de los diversos
agentes involucrados o afectados; 2) la busqueda de un desarro-
llo o desempeiio social, econémico o institucional sostenible, efi-
ciente y legitimo.

Coincidimos con Montes de Oca en que la gobernanza es, ante todo,
coordinacion. Esa es también la definicién a la que llegan Chavez y Esqui-
vel3 y tal fue el término que usé Messner (1999) hace poco mas de 20 afios
para describir un nuevo fenémeno que tenia que ver con la formacién de
redes y el establecimiento de vinculos sociales entre actores diversos que
no pasaban necesariamente por el control del Estado y no se regian exclu-
sivamente por el interés econ6mico. Messner veia el fenémeno como pro-
ducto de un desarrollo social complejo que incluia una nueva tendencia a
la organizacién. El momento se caracterizaba por un mayor interés, cono-
cimiento o capacidad profesional de grupos en torno a asuntos ambien-
tales, de riesgo tecnoldgico o de programas sociales; por una sobrecarga
estatal; por una incapacidad del mercado para procesar la vida social, y

2 Véase el texto de Maria Elena Giraldo Palacio en este volumen.

3“En este nuevo contexto, en los ultimos anos, la idea de gobernanza ha ido trasladandose
paulatinamente al analisis de formas cooperativas, crecientemente horizontales, de coordi-
nacion social” (Chavez y Esquivel, 2016, p. 308).
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por una incorporacién de actores que tendia a diluir la separacion entre
lo publico y lo privado. Todos estos factores y algunos mas producian una
“sociedad activa”, con una mayor interaccién y multiples relaciones de
coordinacién e interc ambio (Messner, 1999, p. 81). A este fendmeno rela-
cional diversos autores empezaban a referirse como la construccién de
redes de coordinacién o “de gobernanza”.

Otros fenémenos colaboraban al cambio en la ultima década del
siglo XX: el enorme vuelco en las relaciones internacionales tras el fin
de la Guerra Fria, la expansion del paradigma neoliberal con su conse-
cuencia en el declive del Estado de bienestar, el auge de los mercados y la
fragmentacion de los procesos de produccion, al lado del crecimiento de
los conglomerados urbanos, la mayor especializacién profesional y, sobre
todo, el desarrollo de las tecnologias de la comunicacion que vinculaban
crecientemente paises, mercados, operaciones comerciales, procesos de
trabajo, ciudades e individuos a través de conexiones electrénicas. Habia
comenzado la que Castells identificara como la “sociedad de redes”.

Las redes constituyen la nueva morfologia social de nuestras socie-
dades y la difusiéon de su légica modifica sustancialmente la opera-
cién y los resultados de procesos de produccién, poder, experiencia
y cultura. Si bien la organizacién en redes ha existido en otros tiem-
pos y espacios, el nuevo paradigma tecnolégico de la informacién
proporciona la base material para su expansion a través de toda la
estructura social (Castells, 2001, p. 500).

La sociedad de redes constituia el gran escenario para el avance de
las experiencias de “coordinacién” que surgian de una mayor presion de
la sociedad hacia la participacién en la toma de decisiones. El extraordi-
nario empuje colectivo de la sociedad civil en Europa oriental desperto
el interés de la teoria social, e iniciativas como la del presupuesto par-
ticipativo de Porto Alegre en Brasil, que dio pie a otros experimentos
semejantes, demostraron, asi fuera temporalmente, la viabilidad de la
colaboracioén, y dibujaron el espacio para que los ciudadanos intervinie-
ran con mayor o menor éxito en el disefio de aquellas politicas que les
concernian. Elinor Ostrom gano el Premio Nobel en 2009 tras demostrar
empiricamente la capacidad de las comunidades para proteger y gestio-
nar adecuadamente bienes publicos (Ostrom, 2000). Se trataba, en todos
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los casos, de ensayos de coordinacion entre actores sociales, es decir, de
gobernanza. Se caracterizaban por la desconfianza hacia las jerarquias,
las imposiciones y los modelos de comportamiento rigidos para buscar
opciones mas imaginativas y mas horizontales.

Diversos autores asilo percibieron e incluso imaginaron, como Hirst
(1995), que vislumbra la posibilidad de una sociedad dirigida casi exclu-
sivamente por asociaciones, sin intervenciéon de gobiernos. Todo ello
parecia encaminar al mundo a una etapa nueva de “gobernanza”, defi-
nida como una diversidad de procesos especificos de coordinacién entre
actores sociales en los que, de acuerdo con Chavez y Esquivel (2016), hay
un transito de sistemas jerarquicos hacia sistemas horizontales, una bus-
queda de consensos dentro del respeto ala pluralidad y,cuando implicala
relacion entre las dos esferas, un minimo equilibrio entre las propuestas
del gobierno y las necesidades y demandas de la sociedad. Sin embargo,
pese a las predicciones de los autores citados, 1a tendencia ha tardado en
afianzarse, y ademas de problemas practicos, a los que nos referiremos
mas adelante, experimenta hoy amenazas de diverso tipo, muchas prove-
nientes de gobiernos que regresan a esquemas autoritarios y personalis-
tas (o que nunca han salido de ellos).

En todo caso, es la transicién hacia una estructura social y partici-
pativa, en la que predomine la horizontalidad y el consenso, a la que se
refiere Montes de Oca (2021) cuando en la definicién mencionada esta-
blece, como caracteristica de la gobernanza, “la articulacién equitativa
entre los intereses, las necesidades y la capacidad de influencia de los
diversos agentes involucrados o afectados”. Cuando anade que en esa
coordinacién hay “la busqueda de un desarrollo o desempefio social,
econdémico o institucional sostenible, eficiente y legitimo”, entra en una
segunda dimensién normativa, a la que nos referiremos mas adelante.

La gobernanza como forma politica

Luis Aguilar Villanueva, uno de los primeros autores en tratar el concepto
de gobernanza en el ambito de las ciencias sociales mexicanas, lo enten-
di6é como una nueva etapa de procesar decisiones que corresponde a una
sociedad cada vez mas diversa, fragmentada y compleja (Aguilar, 2010).
Desde la optica del Estado, semejante a la que habian empleado Pierre
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y Peters (2000), Luis Aguilar encuentra que la gobernanza remite a una
forma “posgubernamental” de gobernar. Es decir, revela el agotamiento
del modelo vertical centrado en la capacidad conductora de los gobier-
nos y el transito a esquemas mas participativos que repartan el peso de
la decision entre actores sociales diversos, incluido el propio gobierno.
Un factor importante es la pérdida del control econémico por parte de
los Estados, que los obliga a compartir decisiones con los actores directa-
mente relacionados con el mercado.

El concepto es distinto al de gobernabilidad, que se refiere a la capa-
cidad para llevar a cabo las acciones proyectadas por el propio gobierno
a partir de su legitimidad y consenso, pero, dice Aguilar, la gobernanza,
al incorporar los sectores y distribuir la responsabilidad, facilita justa-
mente la gobernabilidad. De hecho, la incluye “en tanto la direccién de la
sociedad requiere la accién de un gobierno legitimo, competente y eficaz”
(Aguilar, 2010, p. 30).

Es decir, la gobernanza no implica de ninguna manera la desa-
paricién del Estado para dar paso a una politica conducida desde la
sociedad. Aguilar sostiene la importancia de la buena conduccién
gubernamental, solamente que le aniade la capacidad de incorporar los
puntos de vista de muchos otros actores en la elaboracién de progra-
mas y politicas. A eso se refiere basicamente la idea de la coordinacion.
El autor la hace descansar en una adecuada combinacién de ejercicio
gubernamental y elementos técnicos proporcionados justamente por
los actores relacionados con la politica de que se trate. Por lo mismo, no
se circunscribe a una opinién favorable o desfavorable, ni a la percep-
cion social de los efectos posibles de una medida, sino al conocimiento
especializado que diferentes actores aportan al proceso de confeccién de
la politica. Mas recientemente, y con una intencién mas normativa que
analitica, Aguilar (2021) replanteé el concepto como “co-gobernanza”
para enfatizar la necesidad que los gobiernos tienen de incorporar en
sus proyectos y decisiones a los diferentes actores sociales.

Detras de este planteamiento yacen los aportes hechos por la teoria
de las politicas publicas que el propio Luis Aguilar introdujo en la ciencia
social mexicana. Una politica publica debe ser entendida, seguin Mauricio
Merino (2013), como
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una intervencién deliberada del Estado para corregir o modificar
una situacién social o econémica que ha sido reconocida como pro-
blema publico. [..] aunque en general las decisiones transversales
que regulan a los gobiernos suelen llamarse con ese nombre, para
ser verdaderamente politicas publicas han de ser decisiones toma-
das por érganos ejecutivos o representativos del Estado —y no de los
particulares— con el propésito explicito de modificar el statu quo en
un sentido determinado, mediante el uso de los recursos normativos,
presupuestarios y humanos con los que cuenta el sector publico.

De acuerdo con diversos autores que abordaron el proceso de las
politicas publicas, si bien existen numerosos factores que inciden en la
exitosa puesta en practica de un programa o una politica (presupuesto,
reglas, eficiencia de los funcionarios responsables, numero de agencias
involucradas, etcétera), es crucial la participacion de los actores intere-
sados, no solamente porque le aporta legitimidad, sino porque se cons-
tituye en una condicién de viabilidad (Aguilar, 1996; Merino, 2013). Una
de las formas de aportar sentido al caracter “publico” de las politicas es
justamente la incorporacion de los diversos actores sociales que solici-
tan, ejecutan, administran o reciben los efectos de una politica en el pro-
ceso de su diseno, implementacién y evaluacién. “Cada politica publica
supone también la mayor transparencia y la mayor participacioén posi-
bles de la sociedad y muy especialmente de quienes padecen de manera
inmediata o sistematica los problemas que han sido seleccionados en la
agenda publica” (Merino, 2013, p. 89).

Los procedimientos para lograr que esa participacién sea productiva
y tenga un efecto social positivo son justamente los que constituyen el
nucleo de la gobernanza. En tal sentido, esta aparece mas como un pro-
ceso que como una condicién permanente; se expresa a partir de acciones
puntuales o de la creacién de espacios para tomar decisiones incluyentes
previas a la toma de estas. Al aceptar que la discusion previa atenua con-
tradicciones y facilita la implementacién, gobiernos, partidos politicos y
legislaturas han empezado a utilizar consultas publicas, consejos ciuda-
danos, grupos de enfoque y otros semejantes que se constituyen en lo
que se ha dado en llamar espacios de gobernanza, y preparan el terreno
para la implementacién y justificacién de la politica (Canto, 2010; Pierre
y Peters, 2000).
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En el caso mexicano, hacia 2013, el gobierno inicié un catalogo de for-
mas de relacion entre ambas esferas que da una idea de la multiplicacion
de opciones (aunque no todas constituyan formas de gobernanza) que
se empiezan a producir en los ambitos federal, estatal y municipal y
que se expresa en una larga lista de modalidades participativas en
dichos ambitos (Chavez, 2020).

En unos y otros casos, estas formas de relacién y/o coordinacién
integran los dos elementos (gobierno y sociedad) en lo que Hevia e Isunza
(2010) han identificado como “interfases”, y respecto a lo cual han hecho
una tipologia para senalar la interseccion entre sociedad y gobierno, que
se refiere en sentido amplio a muy diversos mecanismos de coincidencia
y participacién que incluyen la dimensién formal y la semiformal.

Las interfases socioestatales son un complejo y numeroso conjunto
de instituciones que, en su versién mas perenne, cuentan con un
fundamento legal y recursos financieros que permiten un grado
de operacion alto; en el otro extremo [..] se encuentran relaciones
altamente volatiles como son las negociaciones ad hoc resultado de
movilizaciones de actores sociales orientadas a la resolucién de un
problema o necesidad puntual; en este caso, la interfase se consume
en si misma, desapareciendo con la mesa de didlogo y concertacién
(Hevia e Isunza, 2010, p. 76).

Los autores clasifican las interfases, de acuerdo con su intencion,
direccionalidad y forma de participacién, en seis tipos ideales donde el
Estado es sinénimo del poder politico:

1. Contribucién. La sociedad civil informa al Estado; ej., buzones
de quejas y mecanismos de atencién ciudadana.

2. Transparencia. El Estado informa a la sociedad civil; ej., paginas
de internet gubernamentales, informes y camparias mediaticas.

3. Comunicacién (colaboracién informativa). La sociedad civil y
el Estado se informan y comunican mutuamente; ej., consejos
consultivos con caracter no vinculante.

4. Mandato (democracia directa, control social). La sociedad civil
controla, domina o dirige el Estado; ej., referéndum, plebiscito.
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5. Transferencia. El Estado controla, domina o dirige la sociedad
civil a partir de politicas concretas; ej., proyectos de desarrollo
social gestionados por organizaciones civiles y obras de parti-
cipacioén social.

6. Cogestion. La sociedad civil y el Estado mantienen una relacion
de colaboracion; ej., consejos electorales y consejos cuyas deci-
siones tienen un caracter vinculante.

Las formas de participacion ciudadana sefialadas en la clasificacion
incluyen acciones estructuradas y no estructuradas que, si bien constitu-
yen formas germinales de gobernanza, no pueden ser consideradas com-
pletamente como ejemplos de esta nueva forma de relacién entre gobierno
y sociedad, ya que el proyecto compartido se queda en su fase propositiva
inicial, que puede o no dar lugar a un proceso mas amplio. De hecho, la
gobernanza estaria realmente situada en la ultima forma mencionada en
la clasificacién de Hevia e Isunza: la de “cogestién”. Es ahi donde el cruce
entre la esfera politica y 1a social permite la accion concertada en el sentido
de innovacién democratica que Warren (2013) le atribuye a la gobernanza:
la que procura el dialogo entre sociedad y administracion publica para la
elaboracién de politicas.

De acuerdo con el énfasis en su funcion politica, su caracter opera-
tivo o su organizacién interna, otros autores se han referido a algunas de
estas intersecciones o a sus formas de operacién como “espacios de gober-
nanza” (Aguilar, 2010), cuerpos consultivos (Gomez y Varela, 2012), “redes
deaccion publica” (Lunay Velasco,2009) o simplemente asociaciones com-
plejas (REDA, 2012). Se trata, en la mayoria de los casos, de formas de acciéon
conjunta que responden a la necesidad de alternativas viables que supe-
renlas dificultades derivadas de lalejania entre sociedad y gobierno, dela
complejidad delastareasy,confrecuencia,delafalta derepresentatividad
de gobernantes electos, a partir de arreglos institucionales que permitan
la solucién de problemas y la toma de decisiones entre diversos secto-
res interesados y organizados. En un libro reciente, Luna y Velasco (2017)
conceptualizaron los grupos constituidos de esta forma como “sistemas
asociativos complejos” para subrayar como caracteristicas fundamenta-
les su autonomia, su interdependencia y su dinamismo. Es decir, no son
complejos porque sean muy numerosos o porque tengan una gran

33



Cristina Puga Espinosa

estructura organizativa, sino porque cada uno de sus integrantes tiene per-
tenencias, lealtades y recursos propios que le dan independencia frente a
los demas (autonomia individual), temporalmente estan todos comprome-
tidos con una misma causa y requieren del concurso colectivo para lograrla
(interdependencia) y las reglas se construyen y se ajustan sobre la marcha
para asegurar la supervivencia de la asociacién (dinamismo). Finalmente,
porque se trata de construcciones colectivas que no dependen directa-
mente de otro cuerpo institucional: de ahi su autonomia sistémica.

Problemas en el ejercicio de la gobernanza

Lo dicho hasta aqui permite afirmar que la gobernanza se refiere, pri-
mero, a procesos dinamicos que integran actores sociales diversos y que
pueden tener una gran pluralidad de objetivos, formas de organizacién y
trabajo, y también de dificultades derivadas de su propia naturaleza y del
contexto en que operan.

En los procesos de gobernanza, entendidos entonces como espacios
de colaboracién y coordinacion de intereses, en los que generalmente par-
ticipa el gobierno como promotor o responsable ultimo de las decisiones,
pueden integrarse, de acuerdo con el tema de que se trate, vecinos de una
localidad, representantes de asociaciones, funcionarios relacionados con el
asunto en cuestion, expertos de diversas instituciones, ciudadanos promi-
nentes, actores locales, responsables de organismos que puedan ser afec-
tados, etcétera, los cuales pueden ser portadores de ideologias, lealtades y
formas distintas de interpretar la realidad. Deberan encontrar las condi-
ciones minimas para llevar a cabo un proceso de deliberacién que conlleve
resultados satisfactorios en un contexto institucional no siempre favorable
y en el que pueden predominar los intereses de grupos poderosos, la urgen-
cia politica o el escepticismo hacia las formas participativas.

El buen funcionamiento requiere, pues, resolver problemas de dis-
posicién de los actores, tiempos y esfuerzos requeridos y equidad en la
representacién de intereses. La gobernanza depende en buena medida de
que los gobiernos estén genuinamente interesados en integrar la socie-
dad en las decisiones, de que intervengan funcionarios con capacidad
para organizar acciones y conducir didlogos y de la presencia de una socie-
dad civil interesada, comprometida y dispuesta a involucrarse en el tema
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que le concierne. Si los funcionarios participantes conocen el problema, si
hay reglas minimas de funcionamiento del grupo de trabajo, si se propor-
ciona al grupo una informacién adecuada sobre el problema a tratar, el
proceso puede fluir mejor y alcanzar el objetivo ultimo.

Desafortunadamente, sucede mas frecuentemente lo contrario.
Diversos autores (Fung, 2006; Warren, 2013; Keane, 2018) han advertido las
limitaciones y los obstaculos en los ejercicios de gobernanza y participa-
cién de la sociedad civil. Problemas diversos desaniman a los participan-
tes en el proceso y merman su interés y voluntad de intervencioén; ellos
tienen diversos niveles de informacién o de formacién cultural, lo cual
asegura el predominio de unos actores sobre otros; las deliberaciones se
prolongan demasiado sin llegar a propuestas concretas y, con frecuencia,
“el espacio de participacién-representacién no logra zanjar la brecha que
separa a la ciudadania de las autoridades” (Montes de Oca y Rojas, 2019,
P- 423), todo lo cual exige un gran esfuerzo de compromiso pero también
de diseno de los espacios (Puga, 2019).

Experiencias en distintos paises tienden a demostrar que la gober-
nanza es mas facil de poner en practica a nivel meso y micro (Pierre y
Peters, 2000; Denters y Rose, 2005). Los procesos de corte nacional operan
alaluz de reflectores, demandan una gran disciplina de los actores y sue-
len generar tensiones con el poder. A su vez, proyectos pequefios y mas
acotados (la puesta en marcha de un parque, el cuidado de una escuela,
la vigilancia de una colonia) incorporan facilmente a la ciudadania, le
otorgan un importante caudal de responsabilidad y permiten el ajuste
de opiniones con las autoridades correspondientes. Sin embargo, se
trata por lo general de proyectos efimeros que, a pesar de sus buenos
resultados, incluida la confianza ciudadana que generan, no persisten
como formas estables a ser replicadas por otras instancias locales. No
hay, ademas, patrones constantes de interacciéon que garanticen resul-
tados y estabilidad (Denters y Rose, 2005). Pero analizar este tipo de pro-
yectos mas acotados permite reconocer sus ventajas y limitaciones, los
obstaculos que enfrentan y los recursos de los cuales echan mano tanto
gobiernos (en este caso, locales) como actores sociales para llevar a cabo
sus objetivos a partir de un esfuerzo de coordinacién. Los niveles micro
y meso, que en el caso mexicano serian el de las entidades federativas y
el de los municipios, presentan numerosos casos de éxito o fracaso que
abren un amplio horizonte de analisis.
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Todo lo dicho hasta ahora permite afirmar que la gobernanza par-
ticipativa no es un proceso sencillo: requiere condiciones favorables de
funcionamiento que se relacionan con lo que se ha llamado la “buena”
gobernanza o la gobernanza “democratica”.

La gobernanza como concepto normativo

El aumento de los espacios de gobernanza y el interés ciudadano en par-
ticipar en procesos de formulacién de politicas publicas han conducido a
proponerla como elemento constitutivo de las democracias modernas, lo
cual implica cumplir con una serie de requisitos minimos para garantizar
no solo su buen funcionamiento, sino que se haga dentro de cauces ple-
namente democraticos.

A partir de un texto de Klaus Dingwerth (2004), Chavez y Esquivel
(2016) proponen al menos tres requisitos indispensables: inclusividad,
control democrdtico e igualdad discusiva. La primera caracteristica, refe-
rida a la participacién de todos los afectados; la segunda, a mecanismos
derendicion de cuentas y transparencia, asi como ala sensibilidad social,*y
la tercera, al predominio de la argumentacion y la deliberacién por encima
de lanegociacién. Como ya vimos, Montes de Oca (2021) afiade un requisito
mas: el de un objetivo de desarrollo social “sostenible, eficiente y legitimo”,
que opera lo mismo para comunidades como para instituciones.

Si esas son caracteristicas para reconocer a la gobernanza, otros tra-
bajos (Plumptre y Graham, 1999; Canto, 2010; Puga, 2019) afiaden nuevos
elementos para garantizar su eficacia y su capacidad de generar consen-
sos. Asi, una “buena” gobernanza requeriria, al menos (incluyendo las
caracteristicas sugeridas por Chavez y Esquivel, y por Montes de Oca):

1. Horizontalidad, es decir, funcionamiento basado en discusiones
y decisiones compartidas y no impuestas verticalmente.

2. Inclusividad, que implica el reconocimiento y la integracion de
todos los actores interesados o afectados por el asunto de que
se trate. Tiene como consecuencia la pluralidad de actores y la
diversidad de opiniones.

4 La palabra usada en inglés es responsiveness, término que apela al grado en que una deci-
sion responde a lo que se esperaba de ella.
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3. Tolerancia, entendida como el reconocimiento de la pluralidad y
el respeto a la diversidad.

Confianza, necesaria para garantizar la credibilidad y la cooperacion.

5. Transparencia, que implica la informacién permanente dentro y
fuera dela organizacion. No se reduce a cuestiones contables, sino
a decisiones, avance de procesos, cambios de reglas, etcétera.

6. Objetivos relacionados con el avance democratico, el bienestar
de la poblacién y la sustentabilidad social.

7. Busqueda de acuerdos a partir de procesos deliberativos. Cha-
vez y Esquivel (2016), y Dingwerth (2004) sugieren que un buen
proceso deliberativo debe tener caracteristicas de universalidad,
racionalidad y reciprocidad.

8. Autonomia interna, que implica cuando menos libertad para
organizarse internamente: tiempos, funcionamiento, tareas,
etcétera, sin directrices impuestas desde la autoridad.

Estas y otras caracteristicas plantean una serie de problemas de
actuacién que, a su vez, acarrean cuestiones de organizacién, formacion,
experiencia y compromiso de los actores involucrados (Luna y Velasco,
2017; Puga, 2019). Como vimos en la seccién anterior, algunas buenas
practicas adicionales incluyen, por ejemplo:

1. Disposicién y experiencia de los actores (entusiasmo, dispo-
sicién al dialogo, manejo de crisis, participacién en procesos
anteriores semejantes, etcétera). Esto opera tanto para actores
sociales como para representantes gubernamentales.

2. Reglas claras (quién participa, como se retinen, quién preside,
cémo se usa el tiempo). Las reglas de funcionamiento son un
elemento imprescindible de la institucionalizacion del espacio,
cualquiera que este sea.

3. Acceso ainformacién y conocimiento experto. Implica el acceso
de todos los participantes al conocimiento del tema en cuestion
y, de ser necesario, la asistencia de especialistas.

4. Presupuesto. El proceso debe tener un presupuesto minimo de
operacion; también si se trata de una politica publica futura
debe contar con informacién clara acerca de los fondos de los
que se dispone para hacerla posible.
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5. Liderazgo. Capacidad de uno o mas participantes para conciliar,
encontrar respuestas comunes, evitar conflictos. Se asocia con
traduccioén, que es la capacidad de hacer comprensibles lengua-
jes diferentes (por diferencias culturales, profesionales, regiona-
les, etcétera).

Se trata de caracteristicas que, al involucrar un grado deseable de
institucionalizacion de los espacios, conforman un “tipo ideal” de gober-
nanza,en donde “lo ideal” no se refiere a una posibilidad irrealizable, sino
a una construccion tedrica que permite advertir cercanias o distancias
respecto del funcionamiento posible o deseado. La lista de caracteristi-
cas propuestas conforma, al mismo tiempo, un modelo normativo (cémo
debe ser la gobernanza) y un instrumento analitico (cémo ocurre real-
mente), que permite acercarse a distintas experiencias de gobernanza
con una mirada multiple.

Bien utilizada, la gobernanza deberia producir consecuencias “vir-
tuosas”. La participaciéon puede desarrollar habilidades democraticas
—discusién de ideas, opiniones mas articuladas, mejor capacidad de
analisis en los involucrados (Fung y Wright, 2010; Warren, 2001; 2013)—,
mientras que una mayor vigilancia ciudadana de los procesos contribuira,
entre otros efectos, a asegurar su continuidad y reducir la corrupcién, al
tiempo que, como ya dijimos, el discurso oficial se vuelve mas legitimo
y creible. Sin embargo, la gobernanza constituye, a la par, un reto para
los modelos autoritarios y personalistas de poder que pueden ver una
amenaza en una sociedad civil cada vez mejor preparada, demandante
y capaz de proponer soluciones. Por lo mismo, su utilizacién con todas las
caracteristicas ya enunciadas esta en una inevitable tensién con gobier-
nos y autoridades que deben realizar cambios importantes de estructura
funcional, mentalidad y formas establecidas de ejercicio del poder (Rosan-
vallon, 2007). De igual manera, hay una tensién con ciudadanos acostum-
brados a la sumision; a que el gobierno resuelva sus necesidades, asi sea
de manera incompleta o deficiente, 0 a una relacién confrontativa en la
que no hay dialogo posible. Dicho de otra forma, la buena gobernanza
requiere, por un lado, gobiernos abiertos al dialogo y dispuestos a reducir
sus aspiraciones autoritarias y, por otro, una sociedad civil con capacidad
de organizacién, aprendizaje y colaboracién creativa, sostenida en prin-
cipios éticos y en la conciencia de sus derechos ciudadanos (Keane, 2018).
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El proyecto del Observatorio de Gobernanza
ante el COVID-19

Al plantearse con cierta premura la propuesta de un “Observatorio de la
gobernanza” con relacién a la pandemia de COVID-19, el grupo de inves-
tigacién que se expresa en este volumen requeria un concepto analitico
que le permitiera discernir si determinados fenémenos sociales observa-
bles constituian o no expresiones de “gobernanza”s Elaboramos, por ello,
una definicién sintética, basada en algunas de las ideas aqui expuestas
y en la propuesta de Luis Aguilar: entenderiamos la gobernanza como
“la coordinacién entre gobierno y actores sociales diversos para llevar a
cabo acciones puntuales, disefiar o poner en practica politicas publicas o
tomar decisiones en beneficio de la sociedad misma”.

La definicién permitia observar como gobernanza diferentes accio-
nes concertadas entre sociedad y gobierno que no tuvieran necesa-
riamente una expresién institucionalizada, al igual que aquellas que
surgieran de la necesidad de afrontar las dificultades generadas por la
pandemia, pero eliminaba otras formas igualmente importantes que, en
una acepcién mas amplia del concepto, también podrian ser considera-
das al menos como formas de coordinacion social. La dimensiéon norma-
tiva, expresada a manera de “tipoideal” por las caracteristicas y requisitos
enunciados en el apartado anterior, aport6 una perspectiva metodologica
adicional para observar la gobernanza y otorgarle una “calificacién” rela-
cionada con la existencia o no de los atributos establecidos.

Una caracteristica mas de la aplicacién del concepto fue su carac-
ter regional, que permitié observar formas de gobernanza a nivel meso
o micro, de acuerdo con el tema y la dimensién de las acciones realiza-
das. Es interesante en este sentido el reconocimiento de Yucatan como
un entorno con rasgos politicos, sociales y culturales especificos que
distinguen a la entidad respecto del resto del pais y aportan elementos
distintos para entender la gobernanza. Es ya un lugar comun en México
referirse a Yucatan como un sitio diferente, singularizado por su geo-
grafia, su historia y su composicién étnica; “la hermana republica de
Yucatan”, se dice en el centro del pais para recordar el momento en que
la peninsula intent6 su independencia en el primer tercio del siglo XIX.

5 Véase el texto de Maria Elena Giraldo Palacio en este volumen.
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Hay conciencia de las diferencias entre los aztecas del centro del pais,
fundadores de Tenochtitlan y defensores de la gran ciudad a la llegada
de los espafioles, y los mayas que, ya dispersos, constituyeron una civi-
lizacion anterior y distinta, con una mayor tradiciéon de conocimiento y
una arquitectura singular que se expandié hacia el sur y de la que aun
siguen encontrandose vestigios asombrosos. Por ese lugar llegaron los
espanoles y comenzaron su tarea de sometimiento cultural y religioso
de América Central. Y ahi se cultivé con éxito el henequén, ese agave
que daria enormes riquezas a sus productores en el siglo XIX junto con
nuevas ideas de independencia.

Hoy Yucatan sigue defendiendo esa singularidad: Mérida es con-
siderada como la ciudad mas segura del pais y los yucatecos se pre-
cian, ademas, de su relativa independencia politica: la alternancia en el
gobierno se ha mantenido y fortalecido a lo largo de los ultimos 30 afios,
periodo en que el estado ha sido gobernado por el PRI o el PAN y donde
no necesariamente el gobernador y el alcalde de Mérida han pertenecido
al mismo partido. En las ultimas elecciones presidenciales, los yucatecos
votaron mayoritariamente por Lépez Obrador (Morena) pero eligieron a
un gobernador del PAN y a senadores del PRL

Por otra parte, la entidad adolece de enormes brechas sociales en las
cuales el elemento étnico con frecuencia es definitorio de la separacién
econdémica y social. La poblacién maya, que constituye al menos 32% de
la poblacién total del estado, padece de grandes carencias y conserva for-
mas ancestrales de vida colectiva, lo cual obliga a un esfuerzo adicional
en el analisis de sus formas de relacién interna y con los gobiernos esta-
tal y municipales. Todo lo anterior, asociado a una historia compleja de
conflicto y convivencia entre la poblacién mestiza y la indigena, y a una
defensa histérica de la economia local por parte de las élites yucatecas,
conforma un contexto interesante para entender las tendencias locales a
la solucién colectiva de los problemas (Puga, 2021).

Asi, el proyecto de un observatorio de gobernanza debia conjuntar las
caracteristicas propias de la regiéon y del estado con la coyuntura excep-
cional provocada por la aparicion del COVID-19. Se ha afirmado repetida-
mente que el inesperado arribo de la pandemia puso a prueba la capacidad
de los gobiernos y sociedades para enfrentar una situaciéon extrema que
requeria medidas emergentes de atencién a la salud y, con ellas, de protec-
cién ala sociedad para evitar el contagio, lo cual incluy6 cierre de escuelas,
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reduccion drastica de actividades econdémicas, clausura de espacios de reu-
nién;en suma, modificaciones delas actividades normales en ciudades, y de
rutinas sociales. Ello produjo lo mismo enojos, rechazos y resistencias que
actitudes solidarias y nuevas formas de accién gubernamental y colectiva.
En todos los casos, la pandemia devino en un escenario propicio para el
analisis sociolégico y politolégico. Por lo mismo, el estudio de la gober-
nanza, que implica la relacién creativa entre gobierno y sociedad, tuvo
un momento privilegiado para ser observado en una suerte de laborato-
rio social en el que todas las acciones se producian simultaneamente y los
resultados se sucedian con extrema celeridad.

La aplicacion del lente de 1a gobernanza a través del cual seria posible
entender las relaciones sociales y politicas en el estado de Yucatan rindi6
diversos frutos. Como puede leerse en los ensayos de este volumen, ver los
acontecimientos de los primeros seis meses de la pandemia desde el lente
de la gobernanza permiti6 advertir cuestiones tales como las brechas de
comunicacion entre comunidades indigenas y gobiernos municipales a
pesar de los esfuerzos de estas ultimas por disenar formas de ayuda; el sur-
gimiento de iniciativas comunitarias en las poblaciones mayas; las nume-
rosas modalidades de organizacién y accion de sectores de la sociedad
urbana y su capacidad para intervenir en asuntos publicos, asi como para
establecer formas de comunicacién solidaria con la poblacién;los esfuerzos
gubernamentales por frenar la debacle econémica; la organizacién emer-
gente del apoyo a victimas de violencia de género; la eficacia de las orga-
nizaciones empresariales locales tanto para prestar ayuda a desempleados
y enfermos como para presionar cuando sus intereses concretos se ponian
en riesgo (como el caso de la construccién de las ciclovias en Mérida).t

El ejercicio de observacién permite esbozar algunas conclusiones
interesantes respecto a las formas de coordinacién en Yucatan:

En primer lugar, los trabajos senialan que las acciones de gobernanza
pueden ser aun mas diversas que lo dicho en la primera parte de este capi-
tulo: a lo largo de los primeros seis meses del proyecto se descubrieron
formas de colaboracion entre organizaciones de mujeres para proveer de
comida a familias de pocos recursos, las cuales no requerian mas que muy
ocasionalmente del apoyo gubernamental y en cambio funcionaban de

¢ Nos referimos a los trabajos de Yassir Rodriguez y Arantza Franco; Luis Antonio Blanco, Vera
Isabel Flores y Arantza Franco; Rubén Torres, Fernando Gallegos y Martha Ku; Rubén Torres e
Isaias Hau, y Sara Sanz, Maritza Yeh y Paola Villafafia de este volumen.
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manera espléndida como redes de gobernanza;” habia coordinacion entre
grupos, rompimiento de barreras culturales, establecimiento de reglas
de funcionamiento. Algo semejante pasaba con la relacién entre actores
sociales diversos para proteger y promover la cria de abejas o la mejora
de la dieta basica en comunidades mayas.® Evidentemente, el concepto
de gobernanza, limitado a la relacién entre gobierno y sociedad, resulta
estrecho para la realidad de lo que sucedi6 en este periodo en Yucatan y
merece ser estudiado mas detenidamente. La cohesion de las comunida-
des locales adquiere en este rubro una enorme importancia explicativa.

Una segunda conclusion tiene que ver con la importancia de una
cultura participativa que poco a poco permea las instituciones de
gobierno. Acciones no siempre plenamente exitosas pero ciertamente
movilizadoras fueron impulsadas desde algunas presidencias munici-
pales u oficinas del gobierno estatal, gracias a funcionarios previamente
convencidos de la importancia de dialogar con la sociedad e incorporarla
a procesos participativos. Mérida Nos Une tal vez no cumplia con todos
los requisitos del modelo de gobernanza utilizado, pero demostré ser un
mecanismo eficaz para impulsar la accién organizada de muchos grupos
sociales en la capital del estado.® En otros casos, sin llegar a procesos ni
siquiera cercanos a la gobernanza, se pudo advertir una preocupacion
gubernamental por mantener a la ciudadania debidamente informada y
atender sus reclamos cuando se presentaron.’

Una tercera conclusion es la importancia de la organizacion pre-
via para una mejor participacién en grupos o acciones de gobernanza.
Los empresarios tienen la capacidad, por medio de sus organizaciones
de larga data, de entablar con el gobierno un diadlogo propositivo y de
hacerse cargo de acciones de diverso tipo,lo cual también sucede con aso-
ciaciones de la sociedad civil que ya existian desde antes de la pandemia.
En todos los analisis se pone de manifiesto una tradicion asociativa y par-
ticipativa en el estado que actué como elemento positivo para acelerar
acciones que de otro modo podrian haber demorado demasiado.

7 Véase el capitulo “Seguridad alimentaria, politicas y gobernanza: estrategias y alianzas en
Yucatan durante la pandemia de COVID-19” en este volumen.

8Véase el capitulo “Gobernanza y participaciéon: atenciéon a la salud del pueblo maya en tiem-
pos de COVID-19” en este volumen.

9 Véase el capitulo “Seguridad alimentaria, politicas y gobernanza: estrategias y alianzas en
Yucatan durante la pandemia de COVID-19” en este volumen.

°Véanse los capitulos “Construyendo gobernanza: apoyos econémicos emergentes ante el
COVID-19 en Mérida, Yucatan”y “Movilidad y COVID-19 en Yucatan. Construccion de acuer-
dos colegiados en contextos de crisis” en este volumen.
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Finalmente, es importante registrar el nuevo uso de las redes socia-
les para la comunicacién entre actores. No solo los espacios abiertos por
la organizacién del proyecto que permitieron reunir a actores diversos
para exponer sus experiencias, sino el uso de los teléfonos celulares como
forma de comunicacion y conversacion rapida que permite lo mismo
el acompafiamiento solidario en caso de necesidad que el llamado a la
accion. Esto parece haber sido extraordinariamente importante en las
acciones emprendidas por las organizaciones relacionadas con el género
en la proteccién a victimas de violencia.” En un nuevo momento de trabajo
en casa, escuela virtual y participacién a través de plataformas diversas,
habra que explorar los cambios que esas modalidades produciran, y que
empezaron a advertirse desde hace anos en diversos levantamientos en
Europa y en los paises arabes (Arditi, 2013). La diferencia es, tal vez, 1a nor-
malizacién de su uso en tareas de coordinacién en sectores que habian
permanecido al margen o que las utilizaron solamente para cuestiones
familiares o de trabajo. Ahora parecen probar su utilidad para llevar a
cabo labores de acopio, informacién y movilizacién de emergencia. Con
ellas, los ninos y adolescentes podrian incorporarse a una mayor partici-
pacion que en épocas anteriores.

Desafortunadamente, la incomunicacion obligada durante la pan-
demia dificulté profundizar en todas las acciones observadas y en ese
sentido no fue facil documentar su cercania o lejania con el modelo ana-
litico-normativo. Sin embargo, los estudios de caso que se encuentran en
este volumen apuntan hacia algunas pistas adicionales para profundizar
y fortalecer el estudio de la gobernanza. Son situaciones que no son pri-
vativas de Yucatan, pero que, en el contexto de la emergencia ocasionada
por la pandemia, se vuelven mas evidentes. Enumeramos algunas:

1. La apariciéon de acciones colectivas que, con el apoyo del
gobierno o sin él, constituyen cimientos de gobernanza y pue-
den ser reconocidos como tales, ya sea porque son redes de
colaboracion, porque fomentan la deliberacién entre actores
diversos o simplemente porque abren la posibilidad de la parti-
cipacion ciudadana en proyectos cercanos a sus intereses.

nVéase el capitulo “Género y gobernanza durante la pandemia de COVID-19 en Yucatan” en
este volumen.
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2. Al mismo tiempo, la importancia de la institucionalizacion
—asi sea minima— de espacios o practicas participativas con-
vertidas en programas oficiales promovidos por la autoridad,
que abren las puertas al aprendizaje y la cooperacion.

3. La falta de continuidad de muchos proyectos que puede atri-
buirse, por un lado, a problemas senalados en paginas ante-
riores, o a la poca experiencia de autoridades y sociedad, pero
también al descenso del ritmo acelerado impuesto por los pri-
meros meses de la pandemia.

4. El predominio de la desconfianza de actores (y en ocasiones
también de los investigadores) respecto de las intenciones del
gobierno. Implica un esfuerzo adicional que se exige de este
ultimo para reforzar su credibilidad y legitimar sus propésitos
frente a muchos de los grupos sociales con que trabaja.

5. La capacidad organizativa de la sociedad civil en tiempos de
crisis y, a la par, su poca continuidad como sociedad organi-
zada. Importante para considerarla como elemento fundamen-
tal de resiliencia que al mismo tiempo esta amenazada por
el desanimo, la falta de recursos (no solo econémicos, sino de
conocimiento, de apoyo oficial, etcétera) y la presion de otras
obligaciones de supervivencia.

Ninguna de las observaciones anteriores tiene pretensiones de
generalidad, pero si apunta hacia elementos observables que se des-
prenden del trabajo hecho por los autores en este volumen y que pueden
nutrir futuras investigaciones sobre un tema que, por un lado, se extiende
como practica que brinda una mayor calidad a las sociedades democrati-
cas y, por otro, encuentra aun numerosos obstaculos que tienen que ver
lo mismo con inercias politicas y sociales que con fuerzas que actuan
deliberadamente en su contra. La gobernanza es una estrategia de rela-
cién entre gobierno y sociedad, pero, en el sentido que le damos en este
proyecto, es también un camino de participacion comprometida de la
sociedad que, al tiempo que la empodera y la enriquece en conocimientos
y habilidades, debe conducir a la solucién de sus problemas y a politicas
publicas cada vez mas certeras y adecuadas.
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Gobernanza local en la mira:
la creacion de un observatorio
especializado para Yucatan

Eliana Arancibia Gutiérrez' y Maria Antonieta Saldivar Chdvez?

ste siglo quedara marcado porla pandemia ylasincalculables trans-

formaciones que el fenémeno ha causado en el funcionamiento de

nuestras sociedades. Vivimos ahora (y lo haremos en el futuro) en
la era de las catastrofes subrepticias, tal como lo anunciaba Beck en 1998.
En el contexto del desastre de Chernobil, este autor discurria sobre los
significados e implicaciones sociales del peligro, y se preguntaba: “;Se
puede tener en cuarentena a grupos enteros de paises? ;Estalla el caos
en el interior? ;O también, en ese caso, al final todo habria tenido que
suceder como ha sucedido después de Chernébil?”. Estas cuestiones po-
nen en claro una implicacién objetiva en la que el diagnéstico del peligro
coincide con el conocimiento de que se esta “ineluctablemente a merced
del mismo” (Beck, 1998, p. 12).

Desde el primer caso registrado en México el 27 febrero de 2020, vivi-
mosenelriesgoy peligro cotidianos.3Hacia 2021 se guardaba una esperanza
de mitigar la crisis con el proceso de vacunacién, sin embargo, al momento
de concluir este capitulo, en julio de ese ano, se intensifico la llamada “ter-
cera ola” de la pandemia en México, particularmente, por la aparicién de
nuevas variantes del virus, como Delta. La Ciudad de México registr6 en
una semana un alza de casi 3 ooo casos activos, mientras que la positivi-
dad de las pruebas pasé de 13% a 17%; le siguen Baja California Sur, Tabasco,
Yucatan, Estado de México, Quintana Roo, Tamaulipas, Sonora, Veracruz,

! Centro Peninsular en Humanidades y Ciencias Sociales. Escuela Nacional de Estudios Su-
periores Unidad Mérida, Universidad Nacional Auténoma de México. Correo electrénico:
eliana.arancibia@enesmerida.unam.mx

2 Centro de Investigacién Cientifica de Yucatan, A. C. Correo electrénico:
maria.saldivar@cicy.mx

3 El secretario de Salud estatal informé del primer caso en Yucatan el 13 de marzo de 2021
(Bricefio, 13 de marzo de 2020).
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Sinaloa y Nuevo Le6n como las entidades que concentran 86% de los
casos activos del pais, segun datos de la Secretaria de Salud. Por su parte,
la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) reporta un aumento de
los casos en México, Colombia, Brasil, Bolivia, Uruguay y Argentina, entre
otros; mientras que la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) registra
incrementos de 2% en contagios semanales, tras dos meses de descenso,
todo lo cual revela lo lejos que esta el fin de la crisis sanitaria mundial.

Cuando se elabord la propuesta de creacion del Observatorio Regional
de Gobernanza y Coordinacién Social ante el COVID-19 en Yucatan (ORGA),
si bien se atisbaron algunos riesgos potenciales y la necesidad urgente
de analisis y respuestas ante el fenémeno en su propio transcurrir, no se
vislumbraban todavia las magnitudes de la catastrofe, los impactos mul-
tidimensionales a nivel global, nacional y local. La entidad de estudio,
Yucatan, mostraba en abril de 2020 solamente 28 municipios de casos
confirmados de coronavirus. En julio del mismo afo alcanzé un punto
algido en el lugar 9 respecto al numero de contagios y solo 2 municipios sin
estos, con una tasa estatal promedio de 252.2 casos (Figuras 1,2y 3).

I o 1002250

|
A [ perato
N l:l Ningun caso

Figura 1. Panorama municipal COVID-19 en Yucatdn (abril 2020).
Fuente: Gobierno del estado de Yucatdn (26 de abril de 2020).
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(3,553 de vigilancia centinela)
9,767 confirmados

7,553 recuperados

1,161 defunciones

N

Figura 2. Panorama municipal COVID-19 en Yucatdn (julio 2020).
Fuente: Gobierno del estado de Yucatdn (31 de julio de 2020).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Secretaria de Salud, https://www.gob.mx/salud/documentos/datos-ablertos-152127

Nota: Cierre con corte a las 13:00 horas del 09 de Jullo de 2020.

Figura 3. Casos de coronavirus por cada 100 ooo habitantes, México (julio de 2020).
Fuente: Gobierno del estado de Yucatdn (31 de julio de 2020).
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Figura 4. Panorama municipal COVID-19 en Yucatdn (julio 2021).
Fuente: Gobierno del estado de Yucatdn (11 de julio de 2021).
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Al momento de finalizar este capitulo, en julio de 2021, la tercera
ola ponia en jaque al estado y sus principales municipios, con la posicién
numero 8 a nivel nacional y el registro de casos en toda la entidad, parti-
cularmente en 27 municipios, con datos de entre 100 a 40 500 contagios
de la enfermedad (Figuras 4 y 5).

Desde el inicio de la contingencia sanitaria, como investigadores
sociales provenientes de distintas disciplinas (sociologia, ciencias politi-
cas, administracién publica, economia, antropologia, comunicacién), nos
inquietaban, principalmente, las expresiones locales de las consecuen-
cias de la pandemia y saber si tanto las medidas sanitarias para la con-
tencioén del virus como el manejo de la crisis y sus derivaciones sociales
y econémicas resultaban de la improvisacién o mas o menos respondian
a una accion publica coordinada, coherente y adecuada a las compleji-
dades y urgencias del fenémeno. El marco conceptual y analitico de la
gobernanza, particularmente en su vertiente local, ayudé a orientar nues-
tros intereses de conocimiento y a plantearnos interrogantes a partir de
la pluralidad de problemas surgidos, que en el territorio yucateco se
manifestaban con tintes propios y adquirian un tratamiento particular
en la administracién estatal y los municipios.

Estas inquietudes y preocupaciones, presentes hasta ahora, nos moti-
varon a responder a una demanda de conocimiento especifica del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), titulada “Gobernanza. Estu-
dios comparativos de tensiones y colaboraciones entre politicas federales y
politicas locales (municipales y estatales), asi como entre éstas, que apun-
ten a identificar estrategias tanto exitosas como fallidas para prevenir,
afrontar y superar la enfermedad”.4 Dicho llamado fue la oportunidad para
proponer el proyecto de creacién de un observatorio social para el estado
de Yucatan, enfocado en los procesos de gobernanza local frente al COVID-
19; el propésito era crear un instrumento apto para dar seguimiento a
los procesos de accion colectiva y los mecanismos de coordinacién entre
actores gubernamentales (federales, estatales, municipales) y no guberna-
mentales (organizaciones de la sociedad civil, sector privado, comunidad
cientifica) en el contexto de la pandemia.

4 Correspondiente a la Convocatoria 2020-1. Apoyo para Proyectos de Investigacién Cientifica,
Desarrollo Tecnolégico e Innovacién en Salud ante la Contingencia por COVID-19, publicada
el 15 de abril de 2020 en el portal web del Conacyt.
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El objetivo general y los objetivos especificos, si bien para efectos del

proyecto de investigacién con el Conacyt se cumplieron, es evidente que
no han hecho sino abrir expectativas y lineas de continuidad, ya con el
ORGA en marcha.

Tabla 1. Objetivos del proyecto Observatorio Regional de Gobernanza y
Coordinacién Social ante el COVID-19 para el estado de Yucatan.

Objetivo general

Crear el Observatorio Regional de Gobernanza y Coordinacién Social ante el
COVID-19 para el estado de Yucatan como un instrumento que permita dar se-
guimiento a los procesos y mecanismos de coordinacién entre actores guberna-
mentales y no gubernamentales, con el fin de contribuir a mejorar las acciones
de politica publica ante la pandemia en el corto y mediano plazo.

Objetivos especificos

1.

Disenar la propuesta de un observatorio centrado en el analisis y moni-
toreo de los procesos de accién colectiva y tomas de decision para hacer
frente a la pandemia.

Contribuir con informacién documental organizada, dispositivos de ana-
lisis y prospeccién, basados en el uso de aplicaciones digitales, como los
sistemas de informacién geografica (SIG), que permitan a los usuarios
crear consultas interactivas y analizar espacialmente la informacién.

Elaborar recomendaciones que sirvan como insumo a los tomadores de
decisiones para mejorar las acciones de politica publica ante la pandemia
en el corto y mediano plazo.

Establecer alianzas estratégicas y mecanismos de colaboracién con acto-
res gubernamentales y no gubernamentales claves para propiciar la difu-
sién y utilidad social de la herramienta.

Disenar y establecer el sitio web del observatorio, en el cual, de forma
periddica y sistematica, se organiza y difunde toda aquella informacién
relevante para mejorar los procesos y mecanismos de accién colectiva
frente a la pandemia.

Fuente: elaboracion propia.

En este capitulo se documenta la metodologia seguida para el

disefio conceptual y operativo del observatorio, reconstruyendo de
manera reflexiva los procedimientos que permitieron su creacién y
puesta en marcha.
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Un observatorio social
para el analisis de la gobernanza

Tradicionalmente, los observatorios sociales son entendidos como dispo-
sitivos orientados a dar seguimiento a diferentes temas o problemas de
interés publico (por ejemplo, derechos humanos, violencia de género, pro-
cesos migratorios, inseguridad, salud de la poblacién, desarrollo cientifico
y tecnoldgico). A medida que se acompana la trayectoria y evolucién del
fenémeno observado, se elaboran sefialamientos puntuales y propositivos
basados en el estudio, registro y analisis de la situacién estudiada. Los
resultados de este ejercicio se comunican publicamente, lo que propicia
la reflexion y el didlogo social. Asi, la funcién principal de un observato-
rio deberia “responder a la construccién y divulgacién de conocimiento
socialmente pertinente” (Moreno y Mantilla, 2016, p. 355).

En un ambiente saturado de datos e informacién cambiante y que cir-
cula a gran velocidad por diferentes canales de comunicacién, incluyendo
las redes sociales, los observatorios sociales ayudan a la depuracion, cla-
sificacion y organizacion del conocimiento. Tales tareas implican generar
un sistema de gestién de este que permita transformar la gran cantidad de
datos disponibles en informacién veraz y confiable, la cual puede conver-
tirse en insumo para el trabajo de académicos, organizaciones sociales y
servidores publicos, mas aun en contextos de incertidumbre.

Deacuerdo con Enjuto (2008),1os observatorios sociales, porlo gene-
ral, siguen estas lineas de trabajo: 1. Recopilar y depurar informacién
del fenémeno observado; 2. Realizar un diagnéstico sobre su situacion;
3. Efectuar el seguimiento de la evolucién de este fenémeno, y 4. Presen-
tar informes y documentos de analisis que sirvan como insumo para la
toma de decisiones en materia de politicas publicas o acciones puntuales,
a fin de resolver un problema publico.

Los observatorios sociales pueden ser movilizadores de la inteli-
gencia colectiva, esto es, la suma de las inteligencias individuales incre-
mentadas a partir de la interaccién y el intercambio de informaciéon y
de conocimiento con los demas integrantes del colectivo, e incluso con
otros observatorios cuando se establecen redes entre estos organismos.
Pero también son un catalizador de la participacién ciudadana y, en este
sentido, actian como promotores de la democracia.
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Conforme a lo expuesto hasta aqui, la eleccién de un observatorio
social como instrumento para el analisis de la gobernanza local de la pan-
demia en Yucatan se sustentano solo enlas ventajas que este tipo de figura
ofrece para el estudio y la comprensién de un fenémeno dinamico, sino
también en las posibilidades que brinda para recabar y organizar datos e
informacién, realizar diagnoésticos y prospecciones, asi como sugerir areas
de accién prioritaria para encauzar los esfuerzos gubernamentales y ciu-
dadanos. Ademas, la légica de funcionamiento de un observatorio social
se orienta a la socializacién constante de resultados a través de canales
publicos, fomentando la utilidad social del conocimiento producido, lo
cual, en el contexto de la pandemia, constituye un mandato ético para
los investigadores involucrados en este proyecto. En sintesis, la figura de
un observatorio permitia, en un contexto de crisis, investigar y, al mismo
tiempo, socializar resultados con sentido de utilidad.

El establecimiento de un observatorio social de gobernanza de la
pandemia en el nivel local nos parecio6 pertinente dado que en las escalas
regionales y locales es donde existe una mayor proximidad entre gobier-
nos y ciudadania, y, por tanto, donde puede haber mas posibilidades de
dialogo e intercambio para elaborar politicas y acciones diferenciadas y
especificas.’ En ese sentido, la figura de observatorio se pensé también
como una contribucién al fortalecimiento de las capacidades locales de
monitoreo de la pandemia, en palabras de Arancibia y Giraldo:

en el mejor de los casos, el observatorio puede representar un
potencial para reforzar las capacidades institucionales en estos
niveles de gobierno, los cuales normalmente no poseen los recursos
suficientes para atender, de manera independiente, un fenémeno
critico y de alto impacto (2021, p. 16).

5 Para un analisis detallado de este tema, véase Arancibia y Giraldo (2020).
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Metodologia para el diseno conceptual
y operativo del observatorio

La creacién del observatorio implicé el desarrollo de una metodologia
para su diseno conceptual operativo, organizada en diversas etapas, las
cuales contemplaron la realizacién de diversas actividades conducentes
a materializar el proyecto, a saber: 1. Documento base para el diseno del
observatorio; 2. Elaboracion del modelo de observaciéon y analitico de
gobernanza de la pandemia en Yucatan; 3. Creacién de base de datos geo-
grafica digital, y 4. Creacién y difusién de la pagina web del observatorio.
A continuacion se describen de manera breve estas actividades.

Documento base para el diseno del observatorio

Esta actividad se desarroll6 durante agosto de 2020, coordinada por la
responsable técnica del proyecto, con la participacién de todos los inte-
grantes del equipo de trabajo. Con base en las ideas originales estableci-
das en el protocolo del proyecto, y mediante las técnicas documentales
y analiticas propias de las ciencias sociales, se elaboré un documento
base en el que se expusieron de manera detallada el diseno, la estruc-
turay el funcionamiento del observatorio. Ademas, se definié su modelo
de trabajo y metodologia de observacion, delimitando los campos pro-
blematicos abordados, los cuales fueron concebidos como “espacios de
observacién”, pertinentes y relevantes para la realidad local, a saber:
1. “Seguridad alimentaria”; 2. “Economia y empleo”; 3. “Violencia de
género”; 4. “Restricciones a la movilidad”, y 5. “Pueblo maya”.

De igual forma, se delimité el territorio de observacién, y se enfa-
tiz6 en cinco municipios de Yucatan: Mérida, Uman, Kanasin, Hunucma y
Valladolid, por sus condiciones socioeconémicas y por los casos registrados
de COVID-19 al inicio del estudio, como muestra el mapa de la Figura 6.

Conforme con los parametros establecidos en los observatorios
sociales, se estableci6 el objetivo, la mision y la visién en coherencia con
la tematica abordada, sus propésitos y métodos (Figura 7).
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Figura 6. Mapa descriptivo. Fuente: Arancibia y Saldivar (2021).
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OBJETIVO, MISION Y VISION DEL OBSERVATORIO REGIONAL DE GOBERNANZA
Y COORDINACION SOCIAL ANTE EL COVID-19 EN YUCATAN

OBIJETIVO

El ORGA tiene por objetivo principal dar seguimiento a los procesos y mecanismos
°© amn J de coordinacién entre actores gubernamentales (federales, estatales, municipales) y
:: “ no gubernamentales (organizaciones sociales, sector privado, comunidad cientifica,
entre otros) para enfrentar las consecuencias sociales y econémicas de la pandemia
en el estado de Yucatan.

MISION
Contribuir a comprender y mejorar los procesos de gobernanza y acciéon social
en torno al COVID-19 en el estado de Yucatan, a través de la conformacion de
un Observatorio Regional especializado en dar seguimiento a la articulacion entre
instituciones gubernamentales, organizaciones, comunidades y personas para
atender las diversas problematicas sociales y econémicas derivadas de la pandemia,
particularmente, en los siguientes dmbitos:
* Seguridad alimentaria
¢ Economia y empleo
« Violencia de género
* Restricciones a la movilidad
* Pueblo Maya

VISION

El ORGA constituye un centro de pensamiento y de vigilancia estratégica en
esos ambitos, entendidos como “espacios de observacién”; en ese sentido, el
ORGA produce y provee informacién documental organizada, dispositivos de analisis
y prospeccion, asi como recomendaciones para mejorar las acciones de politica
publica ante la pandemia en el corto y mediano plazo. El ORGA busca igualmente
un didlogo permanente con todos los grupos sociales para enriquecer y profundizar
el conocimiento y comprension de los ambitos observados, promoviendo asi
la reflexién y el debate publico sobre las consecuencias sociales, econdmicas y
culturales de la pandemia en el estado de Yucatan.

En el corto plazo, el ORGA se proyecta como una herramienta ampliamente conocida
y valorada por su utilidad para la comprensién y atencion de las problematicas
sociales derivadas de la pandemia COVID 19 en los &mbitos de estudio. EIl ORGA
se posiciona como un referente regional y nacional de excelencia y replicable para
otras regiones, en cuanto a:

e Su modelo analitico y organizativo para la comprensién y seguimiento de los
procesos estudiados.

e Sus capacidades para la produccion y distribuciéon de informaciéon documental y
datos especializados en torno a la gobernanza y accién social frente al COVID 19.

e Su modelo de vinculacidn con la sociedad que abarca un didlogo permanente
con el sector publico, privado y grupos sociales.

e Su modelo de difusion del conocimiento que contribuye a mejorar la gobernanza
y accién social frente al COVID 19.

Figura 7. Visién, mision y objetivos del ORGA. Fuente: Arancibia y Saldivar (2021).
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Elaboracion de un modelo de observacion
y analitico de gobernanza

Desde el punto de vista conceptual y metodolégico, se trabajo con la
perspectiva de la gobernanza local, en el entendido de que corresponde
a un proceso dinamico en un territorio determinado y toma la forma de
coordinacién entre actores sociales diversos para llevar a cabo acciones
puntuales, disefiar o poner en practica politicas publicas y tomar deci-
siones en beneficio de un grupo o de la sociedad.® Bajo esa orientacién
se desarrollé un modelo de observacion de estos procesos (Figura 8), que
ha permitido estudiar y observar los procesos de gobernanza local frente
al COVID-19; se focalizé en cinco ambitos de interés y relevancia para el
estado de Yucatan y, en particular, en los municipios estudiados.

\

GOBERNANZA =N

N

PROCESOS DE GOBERNANZA
Y ACCION SOCIAL FRENTE
AL COVID EN YUCATAN

o et

MODELO DE

¢(QUE Y COMO
VAMOS A
OBSERVAR?

“Refiere a la coordinacion entre
gobierno y actores sociales
diversos para llevar a cabo
acciones puntuales, disefiar
0 poner en practica politicas
publicas o tomar decisiones
en beneficio de la sociedad
misma’”.

(Puga, 2019).

\
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ESPACIOS DE OBSERVACION

B 1) P

Este modelo orienta nuestr)
observacion y refiere a un
“tipo ideal”, es decir, a un
modelo tedrico al que las
experiencias reales y concre-
tas pueden acercarse en

mayor o menor medida.

{ ! !

SEGURIDAD
ALIMENTARIA

VIOLENCIA
DE GENERO

ECONOMIA
Y EMPLEO

é

RESTRICCIONES
A LA MOVILIDAD

N

PUEBLO
MAYA

OBSERVAMOS LA COORDINACION ENTRE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO Y ACTORES SOCIALES
PARA DAR RESPUESTA A PROBLEMAS Y DEMANDAS SURGIDAS EN ESOS AMBITOS

Figura 8. Modelo de observacion ORGA. Fuente: Arancibia y Saldivar (2021).

¢ El marco conceptual del proyecto se sintetiza en el primer capitulo de este volumen, titulado
“Buena gobernanza y pandemia en Yucatan: un marco conceptual para el estudio de expe-

riencias locales”, de Cristina Puga.
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Cada uno de estos espacios es coordinado por un investigador, y
en ellos colaboran especialistas y estudiantes vinculados a través de un
programa de servicio social o como becarios de investigacién;’ esta inte-
gracion permite que cada equipo se encargue de realizar un monitoreo
permanente de las acciones y decisiones publicas relacionadas con cada
tematica y, al mismo tiempo, desarrollar un estudio de caso que analiza
con mayor profundidad un arreglo de gobernanza particular, que se des-
cribe en la Figura 9.

ESTUDIO ESPACIO DE DESCRIPCIGN

DE CASO OBSERVACION GENERAL DEL AREA

"Seguridad alimentaria, é& Examinar las acciones estratégicas del gobierno y la
politicas y gobernanza. sociedad civil que tengan como objetivo contrarrestar las
Estrategiasy alianzas en consecuencias de la inseguridad alimentaria en grupos
Yucatan durante la pandemia ~ SEGURIDAD vulnerables en Yucatén ante el Covid-19 en 2020.
Covid-19." ALIMENTARIA

N procesos de generacién de acuerdos y alianzas que han
emergentes ante el Covid-19 3
Mérida. Decisi llevado a cabo las empresas y el gobierno estatal yucateco
en en.da. ecisiones R y municipal de Mérida para impulsar la economia y el
comparti b‘c.]s emﬂpresas— Y EMPLEO empleo frente a la emergencia sanitaria por medio de los
goblerno apoyos emergentes con el programa “Estamos contigo”.

“ .. Estudiar, analizar y crear informacion sustancial sobre los
‘Apoyos econémicos @

Analizar los factores que forman parte de las acciones de
“Género y gobernanza durante gobernanza relacionadas a la adaptaciéon de los servicios
la pandemia por Covid-19 en VIOLENCIA de atencién a la Violencia de Género en Yucatan durante el
Yucatan” ; i i
DE GENERO periodo de la pandemia.

movilidad. Procesos de decretar restricciones de movilidad en la capital y los
colaboracion en contextos de
conflicto”

Generar informacién relevante sobre las estrategias
“Decretos de Restricciones a la @ gubernamentales implementadas en Yucatan para

municipios aledafos, asi como el rol del sector empresarial
en estas medidas y el andlisis de la difusiéon de la
informacién para la ciudadania.

RESTRICCIONES
A LA MOVILIDAD

atencion a la salud del pueblo referidas en la Guia de Atencién de Pueblos y
maya en tiempos de Covid-19” Comunidades Indigenas y Afromexicanas, el papel
Pbllf\\Blll-\D colaborativo del gobierno y los actores indigenas mayas en

este proceso.

Distinguir el desarrollo de acciones de traduccion, difusion
“Gobernanza y participacion: y atencién a la salud con pertinencia cultural y lingUistica

Figura 9. Estudios de caso desarrollados por espacios de observacion.
Fuente: Arancibia y Saldivar (2021).

7 La incorporacién de becarios de licenciatura y maestria fue posible a partir de febrero de
2021 mediante el proyecto PAPIIT IN307121, titulado “Procesos de gobernanza para atender la
vulnerabilidad social frente al COVID-19: alianzas y estrategias en la Peninsula de Yucatan”,
que amplia el alcance de los espacios de observacién abordados en el ORGA.
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Elaboracion del modelo relacional
para el analisis espacial del ORGA

Esta tarea se realiz6 en coordinacién con el equipo de geégrafos especia-
listas participantes en el proyecto e implico: 1. La creacion de la base de
datos geografica digital; 2. El analisis espacial de factores condicionan-
tes de la pandemia locales y globales geograficos, ambientales y socioe-
conoémicos, y 3. El sistema de informacién referenciado asociado al sitio
web del observatorio. Todas estas acciones hicieron posible incorporar el
analisis espacial al estudio de la gobernanza, lo que permiti6 la carac-
terizacion territorial de las problematicas abordadas en cada espacio de
observacion, lo cual se ha comunicado de manera grafica mediante diver-
sas cartografias e infografias.?

El trabajo de analisis espacial ha sido una linea fundamental para el
desarrollo del ORGA. En interaccién permanente con los especialistas en
esta materia, cada equipo de observaciéon ha podido traducir a un lenguaje
cartografico datos e informacioén referenciada respecto al caso de estudio,
con una gran capacidad de sintesis y analisis. De esta manera, el analisis
espacial se ha convertido en una herramienta para el tratamiento de datos
espaciales, con la capacidad de representar las caracteristicas, la dinamica
y el comportamiento de procesos que ocurren en el territorio, ya sea socia-
les, econémicos y/o ambientales, y ha definido los elementos que los con-
forman y la manera en que se relacionan, permitiendo asi transformar
datos en informacién que aporta conocimientos adicionales sobre el pro-
ceso de observacion estudiado. Todas las cartografias y las bases de datos
estan disponibles para consulta y descarga en la pagina web del ORGA.

Creacion y difusion de la pagina web del observatorio

El 17 de agosto de 2020 se puso en marcha la pagina web del observato-
rio (www.orga.enesmerida.unam.mx). El disefio conceptual que implicé
la creacion de las secciones, subsecciones y funciones de comunicacién
e interaccién con usuarios estuvo al mando de la responsable técnica del
proyecto, con apoyo de especialistas en comunicacién participantes en
el proyecto; las funcionalidades operativas, a cargo de servicios externos,

8 Estas tres acciones son expuestas de manera detallada en el capitulo de este volumen, ti-
tulado “Gobernanza y territorio: contribuciones del analisis espacial”, de Ayesa Martinez y
Maria Elena Giraldo.
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mientras quela continuidad y el mantenimiento del sitio web, de la Escuela
Nacional de Estudios Superiores (ENES) Unidad Mérida, de la UNAM.

Cabe mencionar que hubo un disefio inicial del sitio web, el cual fue
actualizado y mejorado durante febrero de 2021, y se han agregado funcio-
nalidades y nuevas secciones que responden al crecimiento del observato-
rio y las necesidades de vinculacion e interaccién con los usuarios. Destaca
laincorporacién de un sistema de informacién geografica, asociado al sitio
web, que permite a los usuarios la consulta de datos e informacién espa-
cialmente situada.

La plataforma ha sido el principal soporte de difusién y, dada la
urgencia de contar con el observatorio, la puesta en marcha de la pagina
se realiz6 desde el arranque del proyecto, mientras que las aplicaciones
para visualizar la informacién y los contenidos se incorporaron y actuali-
zaron de manera dinamica. Semanalmente se han integrado al sitio web
al menos 25 nuevos contenidos en distintos formatos de comunicacién,
que incluyeron notas de investigacion, infografias, cartografias y videos,
entre otros.

De manera paralela, se activaron cuentas en redes sociales como
Facebook, Instagram y Twitter, que han permitido una difusién y réplica
amplia para la socializacion de resultados. Desde su creacioén, el observa-
torio ha contribuido periédicamente con la generacion de conocimiento
e informacién documental organizada por tematica de observacién y dis-
ponible para descarga y consulta en el sitio web respectivo. Hasta junio
de 2021, se generaron mas de 40 notas de investigacion, 41 infografias, 25
cartografias tematicas, un dossier de difusién y uno de vinculacién, asi
como 11 videos y 7 podcast, 67 tuits y 11 hilos, 127 publicaciones en Insta-
gram y 11 videos en Instagram TV, asi como 224 publicaciones en Facebook;
las interacciones alcanzadas en esta red social alcanzaron 103 746, y en
Instagram, 2 552.9

Alianzas y mecanismos
de colaboracion con actores sociales

Desde su creacion, el ORGA ha procurado establecer alianzas estratégi-
cas y mecanismos de colaboracién con actores gubernamentales y no

9Reporte de redes sociales, ORGA, junio de 2021.
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gubernamentales clave, y propiciar la difusién y utilidad social de la
herramienta. Asi, con base en los temas relevantes para los cinco espacios
de observacion establecidos en la metodologia, se configur6 un mapa de
actores fundamentales en los tres niveles de gobierno, asi como los secto-
res privado y académico y las organizaciones sociales. Con dichos actores,
el observatorio estableci6 contacto institucional, lo que dio lugar a diver-
sas colaboraciones y alianzas.

Tabla 2. ORGA, alianzas con actores sociales.

Espacio de
.2 Actores
observacion

¢ Apoyo Mutuo Mérida, organizacion de la sociedad civil

o Secretaria de Desarrollo Rural (Seder) del gobierno del estado
de Yucatan

“Seguridad e Secretaria de Desarrollo Social del Ayuntamiento de Mérida
alimentaria” * Identificacién de 117 asociaciones civiles y 23 instituciones de

beneficencia privada (IBP), 26 organizaciones de la sociedad
civil y 2 microempresas trabajando en pro de la seguridad ali-
mentaria

e Ayuntamiento de Mérida

e Ayuntamiento de Valladolid

e Direccién de Desarrollo Econémico y Turismo del Ayunta-
“Economia miento de Mérida
y empleo” e Direccion de Desarrollo Social del Ayuntamiento de Mérida

o Secretaria de Fomento Econdmico y Trabajo del Estado de Yu-

catan (Sefoet)
e Seder

o APIS Sureste. Fundacién para la Equidad

e Colectivos feministas

e Secretaria de Seguridad Publica. Unidad Especializada para la
Prevencion de la Violencia Familiar y de Género

e Ayuntamiento de Mérida. Policia Estatal. Unidad Especializa-
da para la Prevencién y Atencion de la Violencia Familiar y de
Género

“Violencia
de género”

¢ Universidades y centros de investigacién locales
¢ Institutos pertenecientes al sector gubernamental, como el
“Pueblo Indem_aya. . .
¢ Organizaciones de la sociedad civil
e Organizaciones No Gubernamentales internacionales, como
Population Council
¢ Organizaciones y colectivos mayas

maya”

Fuente: elaboracién propia.
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La interaccion con todos estos actores se ha propiciado también
mediante foros y talleres realizados de manera virtual, asi como la aper-
tura de espacios de colaboracién en diversos formatos y la participacién
activa en medios de comunicacion locales.

Tabla 3. Foros y talleres del ORGA con actores sociales.

Foros y talleres
del ORGA

Descripcion

Foro 1. “Presentacion
del Observatorio
Regional de
Gobernanzay
Coordinacién Social
ante el COVID-19 en
Yucatan”

Foro 2. “Las ciencias
sociales frente al
COVID-19. Retos,
riesgos y perspectivas
ante una nueva
normalidad”

Mesas de dialogo
“Gobernanzay
COVID-19 en Yucatan”:

1. Seguridad
alimentaria

2. Economia y empleo

3. Restricciones a la
movilidad

4. Violencia de género

5. Pueblo maya

Se realizo el 17 de agosto de 2020 con el objetivo de
difundir la iniciativa. Se convoc6 a diversos actores y
publico clave (académico, gubernamental, social y em-
presarial, asi como medios de comunicacién).

Disponible en: https://www.youtube.com/
watch?v=D8X00oBDOtOc

Se realizd en el marco de la 3.2 Semana Nacional de las
Ciencias Sociales, organizada por el Consejo Mexicano
de Ciencias Sociales, del 5 al 9 de octubre de 2020.

Se presentaron dos conferencias magistrales respecto
al trabajo y rol desarrollado por el ORGA.

Disponible en: https://www.facebook.com/
ENESMERIDAUNAM/videos/799224950907299

https://www.facebook.com/ENESMERIDAUNAM/
videos/4458711104199808

En el mismo marco se realizaron cinco mesas de dialo-
go, una por cada espacio de observacion del ORGA.

Disponible en: https://www.facebook.com/
ENESMERIDAUNAM/videos/390565992328337
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Se realiz6 el 27 de noviembre de 2020. Participaron ac-
tores sociales provenientes de diversos sectores involu-

Taller con usuarios crados en acciones de gobernanza y coordinacion social
“COVID-19 y ante el COVID-19 para intercambiar experiencias y accio-
gobernanza en nes ante la pandemia; entre ellos, diputados locales, pre-
Yucatan: miradas sidentes municipales, comunicadores, representantes de
desde los actores organizaciones sociales locales en temas de seguridad
locales” alimentaria, violencia, género, entre otras.

Disponible en: https://www.facebook.com/
ORGACovid19/videos/690655371584128

Se llevé a cabo el 29 de enero de 2021, en dos sesiones (ma-
tutina, de 11:00 a13:30 horas, y vespertina, de 16:00 a18:30

Foro 3. “Difusién de horas). Su objetivo fue difundir los resultados y experien-
resultados ORGA- cias del Proyecto Conacyt del Observatorio Regional de
gobernanza y Gobernanza y Coordinacion Social ante el COVID-19 a di-

COVID-19 en Yucatan”  Versos sectores de interés y publico en general.

Disponible en: https://www.facebook.com/
ENESMERIDAUNAM/videos/873670920118502

Fuente: elaboracién propia.

En 2021 se impuls6 la iniciativa Agora-ORGA, con el propésito de
lograr el involucramiento y la colaboracion de diferentes actores y secto-
res participantes en los procesos de gobernanza y asi establecer una red
de observadores afines que permitieran enriquecer la oferta de conteni-
dos del observatorio hacia diversos publicos.

Agora-ORGA funciona mediante una convocatoria permanente
y abierta para captar participantes, que acceden a espacios de opinién
en la pagina web del observatorio en distintos formatos. Este modelo de
vinculacién con actores busca activar la configuracién de una red for-
mada por instituciones, dependencias, asociaciones, académicos, medios
de comunicacién y grupos especializados en los temas de observacion
y de gobernanza, los cuales participan incentivados por las posibilidades
de interlocucién y de ser escuchados en los procesos de toma de decision.

La iniciativa todavia no ha logrado permear y lograr la interaccién
deseada. Probablemente se deba a la corta vida del ORGA y se requiera un
trabajo mas intenso de difusién y acercamiento con los usuarios, con el fin
de lograr la apropiacién del espacio y que puedan recibirse colaboraciones
de actores relevantes acerca de la gobernanza y la pandemia. No obstante,
la perspectiva inmediata en el aspecto de alianzas estratégicas es de
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optimismo, dado el interés de diversos actores de la entidad y la region
por la continuidad del observatorio y mayor participacién e involucra-
miento mediante los grupos de observacion. La continuidad en el anclaje
del ORGA ya determinado en la ENES, Unidad Mérida, que lo aloja como
una iniciativa institucional de mediano y largo plazo, con la participa-
cién del Centro Peninsular en Humanidades y Ciencias Sociales (CEPH-
CIS), del Centro de Investigacion Cientifica de Yucatan (CICY) y de otras
instituciones que puedan sumarse en el futuro, también permite dar
cumplimiento a una de las aspiraciones misionales:

El ORGA busca igualmente un dialogo permanente con todos los gru-
pos sociales para enriquecer y profundizar el conocimiento y com-
prensién de los ambitos observados, promoviendo asi la reflexién
y el debate publico sobre las consecuencias sociales, econémicas y
culturales de la pandemia en el estado de Yucatan.

En septiembre de 2020 se realizé un acuerdo de colaboracién con el
periédico local La jornada maya para contar con una seccién de opinién
titulada “Gobernanza y COVID-19 en Yucatan”, que ha permitido difun-
dir los resultados del ejercicio de observacién del ORGA con publicos mas
amplios. En este espacio contribuyen de manera semanal con una columna
de opinién los distintos participantes de los equipos de observacion, asi
como los estudiantes asociados; todos han recibido capacitaciones para
comunicar resultados de investigacién y puntos de vista especializados
en lenguaje de divulgacion. Hasta julio de 2021, se publicaron 30 columnas
que abordaron diversas tematicas contingentes relacionadas con los ambi-
tos de trabajo del observatorio.

Lograr la consolidacién de esas alianzas para potenciar el dialogo
constructivo entre actores locales diversos es aun el gran reto del ORGA. Se
trata de continuar fomentando diversas vertientes para la deliberacién de
los problemas publicos y la participaciéon ciudadana en las decisiones que
se toman para enfrentar la pandemia. En el mejor de los casos, en un esce-
nario postpandemia, el observatorio podria contribuir a que estas mismas
alianzas sean utiles para el disefio y la implementacion de politicas publi-
cas con perspectiva local y participativa, necesarias para la reconstruccién
del orden social luego de la crisis.
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Reflexiones finales

El ORGA fue creado en agosto de 2020 y desde entonces hasta la fecha ha
operado activamente como un instrumento especializado en el analisis
y monitoreo de los procesos de gobernanza local ante la pandemia en
el estado, conforme a un modelo analitico ad hoc. De igual manera, ha
creado mecanismos de gestion del conocimiento que permiten organizar
y dotar de significado los datos y la informacién disponibles, promo-
viendo su adecuada comunicacién y transferencia a los actores sociales,
a fin de aportar a l1a toma de decisiones en contextos de incertidumbre.

Es de destacar que actualmente el ORGA es un organismo anclado
a la ENES Unidad Mérida, con continuidad garantizada gracias al com-
promiso del grupo de trabajo por mantener el esfuerzo y al respaldo ins-
titucional brindado también por las instituciones participantes: CICY y
CEPHCIS, UNAM. A poco mas de un ano de su creacién, continia en su
camino de observar las complejidades inherentes a la gestion social de
la pandemia y los retos enormes que ello ha traido en términos de gober-
nanza. De este modo, es posible afirmar que esta cumpliendo con las fun-
ciones trazadas en su origen:

« Servir como repositorio documental para la organizacion de
datos e informacién disponible, veraz y actualizada respecto
a las acciones gubernamentales y las iniciativas ciudadanas
frente al COVID-19 en Yucatan.

 Fungir como un instrumento analitico para la comprension de
los procesos de gobernanza frente al COVID-19 en temas y pro-
blemas relevantes en la regién. Su uso analitico ha hecho posi-
ble elaborar descripciones, interpretaciones y prospecciones
sobre los procesos de accion colectiva que organizan la interac-
cién de los actores (gubernamentales y no gubernamentales)
que determinan la toma de decisiones y la implementacion de
politicas frente al COVID-19 en Yucatan.

- Desempenarse como un instrumento con cardcter normativo
para orientar procesos de elaboracion de las politicas y generar
recomendaciones que mejoren la colaboracion, el consenso y la
participacion de los distintos actores, con la expectativa de opti-
mizar los resultados y rendimientos de las politicas necesarias
para reducir la vulnerabilidad social ocasionada por el COVID-
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19 en la entidad. Dado que la labor del ORGA continua, la ela-
boracién de sugerencias para mejorar las acciones de politica
publica seguira siendo una misién fundamental, mas alla del
fin pandemia.
Finalmente, es importante hacer notar que la elaboracion del proyecto
y su puesta en marcha han significado para el equipo de trabajo un con-
junto de desafios no menores y que merecen por si mismos un tratamiento
reflexivo aparte. En principio, conformar un grupo disciplinariamente
diverso ha implicado un ejercicio permanente de flexibilidad para la conjun-
cién armonica de perspectivas disciplinares, conceptuales, metodolégicas, e
incluso formas de entender las interacciones con la sociedad o las poblacio-
nes con que se trabaja. La adaptacién a una forma de trabajo colectiva y de
organizacion grupal, algo no siempre habitual en ciencias sociales, ha repre-
sentado también un reto casi tan grande como el hecho de trascender, o bien
adaptar las lineas de investigacién habituales para responder al contexto de
crisis con nuevas miradas. De igual modo, l1a necesaria generacion de meca-
nismos y dinamicas de interlocucién e involucramiento con actores no aca-
démicos y de diversos ambitos (gubernamental, social, empresarial) ha sido
una experiencia que ha dejado claro al equipo que, frente a emergencias
sociales de la magnitud de una pandemia, no es posible seguir haciendo
investigacion social sin apelar en todo el proceso a esas interacciones.
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Introduccion

a actual contingencia por COVID-19 no solo representa una emer-

gencia sanitaria y una crisis humanitaria, social y econémica, sino

también un déficit de gobernanza que resulta imprescindible aten-
der si se considera que una gestién efectiva para hacer frente a los es-
tragos de la pandemia depende, en gran medida, de un buen logro de la
coordinacién entre multiples actores de la sociedad. Para ello, resulta im-
prescindible un liderazgo capaz de coordinar los esfuerzos emprendidos
por los sectores estatales y sociales (Kaufmann, 2020). En los contextos
regionales, este liderazgo conlleva un reto crucial para capitalizar y apo-
yar los esfuerzos de la sociedad civil, orientados a promover iniciativas
de apoyo a los sectores mas fragiles. Esta situacion puede alentarse ante
situaciones de emergencia, que han presionado a que los propios ciuda-
danos se organicen de manera auténoma y voluntaria para hacer frente
a la crisis, como lo demuestran varios casos que se han analizado en el
Observatorio Regional de Gobernanza y Coordinaciéon Social ante el CO-
VID-19 en Yucatan (ORGA) y que se documentan con detalle en la segun-
da parte de este libro.

Abordar la nocién de gobernanza desde una mirada local requiere
considerar los mecanismos de coordinacién social recreados en los ambi-
tos comunitario y municipal y sus articulaciones con el entorno regio-

'Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Mérida, Universidad Nacional Auténoma
de México. Correo electrénico: elena.giraldo@enesmerida.unam.mx
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nal y nacional. Asi, el estudio de estos procesos se enfoca al entendimiento
tanto de los mecanismos de participaciéon ciudadana en los espacios
locales como de las instituciones que permiten generar estos espacios de
interaccién entre gobierno y sociedad (Sanchez y Giraldo, 2015). Dado que
el ambito local es donde hay una mayor proximidad entre gobierno y
ciudadanos, varios autores coinciden en afirmar que es el mas propicio
para el desarrollo de la gobernanza, con el fin de que los diversos actores
territoriales se involucren en la participacién en los asuntos de interés
comun, incrementando sus capacidades politicas para ser agentes acti-
vos en los procesos de gobierno e influir asi en las decisiones acerca de
politica publica (Brugué y Goma, 1998; Navarro, 2002; Cabrero, 2010).

En el contexto de la pandemia, esta situacién genera un desafio
importante si se tiene en cuenta la necesidad urgente de que los gobier-
nos logren promover mecanismos de resiliencia para reducir las afecta-
ciones de los grupos mas vulnerables, asi como capacidades adaptativas
para encontrar nuevas oportunidades ante la crisis (Pérez, 2020). En otras
palabras, existiran mayores posibilidades de resolver de manera efectiva
los efectos adversos de la pandemia cuando se refuercen los mecanismos
para que el gobierno, en sus diferentes niveles, actiie como socio y promo-
tor de ciudadanos agentes del cambio.

En el contexto de Yucatan existen antecedentes de la formacién
de una cultura ciudadana interesada en los problemas de interés colec-
tivo. La evidencia empirica ha mostrado que esa entidad federativa fue
pionera en institucionalizar la planeacién para el desarrollo de politicas
publicas en el pais, pero este impulso se desalent6 debido a la instaura-
cion del Estado neoliberal en México, que dejo centralizada la elaboracion
de la politica para el desarrollo en el gobierno federal (Quintal, 2008). En
este marco se ha generado un ambiente de subordinacion por parte de
sindicatos, partidos politicos y empresarios a las politicas que se han
impuesto desde el centro del pais, lo que ha desincentivado el interés
de la sociedad civil en la toma de decisiones relacionadas con asuntos
publicos. Sin embargo, Mérida, la capital del estado, destaca por lograr la
generacion de mecanismos de participacion ciudadana, que a partir de
2004 evolucionaron a la creacién de iniciativas como los “consejos comu-
nitarios en colonias y comisarias, consejos de participacion ciudadana
urbana” (Quintal, 2008, p. 412) y las mesas abiertas al publico para aten-
der demandas comunitarias.
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Tales elementos permiten considerar que en la region existen
capacidades territoriales previas que podrian dinamizar procesos de
gobernanza, muchas veces gestados desde la sociedad civil —aun en el
contexto dinamico, complejo y de alta incertidumbre de la pandemia—,
para generar resiliencia y capacidades adaptativas orientadas a reducir
la vulnerabilidad social de 1a comunidad en contextos urbanos y rurales.

La observacién de los diferentes arreglos de gobernanza en el ORGA
se realiz6 mediante un modelo teérico-analitico elaborado colectiva-
mente, el cual se considera apropiado para estudiar de manera integral
y sistematica las experiencias de organizacién y cooperacion local en las
que participan actores diversos, con el propédsito de atender problemas
criticos derivados de la pandemia.? Este modelo tiene como referente pri-
mordial las aportaciones de Puga, que se plasman en el capitulo “Buena
gobernanzay pandemia en Yucatan: un marco conceptual para el estudio
de experiencias locales” de esta obra, las cuales se discuten con detalle
en tres secciones de este capitulo. En la primera, se presenta el modelo
de gobernanza en sus tres dimensiones de analisis: caracteristicas gene-
rales, facilitadores de integracién y funcionamiento y resultados. En la
siguiente, se analiza brevemente cémo se ha empleado el modelo para
los estudios de caso desarrollados en la segunda parte de este libro; y en
la tercera, se presentan algunas reflexiones sobre los alcances y limitacio-
nes que ha tenido este modelo en su acercamiento empirico a los escena-
rios de observacion del ORGA.

El modelo analitico de la gobernanza local en el ORGA

El ORGA esta fundamentado en el marco conceptual de la gobernanza
local, en que la gobernanza se entiende como “la coordinacién entre
actores sociales diversos para llevar a cabo acciones puntuales, disenar
o poner en practica politicas publicas o tomar decisiones en beneficio de
un grupo o de la sociedad misma” (Puga, 2019). Como lo discute Puga en el
capitulo “Buena gobernanza y pandemia en Yucatan: un marco concep-
tual para el estudio de experiencias locales” de este volumen, en las expe-
riencias de gobernanza local ante la pandemia, las interacciones entre

2 El equipo del ORGA a cargo de la construccién de este modelo analitico esta integrado por
Cristina Puga, Eliana Arancibia, Antonieta Saldivar y quien esto escribe.
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gobierno y sociedad no se han dado necesariamente dentro de espacios
institucionalizados (ej., un comité ciudadano o una junta comunal) y tam-
poco implican siempre la elaboracién de una politica. En otras palabras,
las interacciones y colaboraciones entre gobierno-sociedad para atender
una necesidad colectiva pueden corresponder a acciones especificas que
no se formalizan necesariamente en las estructuras de gobierno. De igual
forma, algunas de esas acciones pueden ser desarrolladas sin la presencia
central del gobierno, aunque este puede convertirse en un facilitador de
los esfuerzos emprendidos por la sociedad civil.

La observacion de los procesos de gobernanza local ante el COVID-19
se enfoca en experiencias que, en circunstancias especiales, como es el caso
de la pandemia, pueden adquirir 1a forma de acciones puntuales surgidas de
la interaccién entre gobierno y sociedad conducentes a la creacién de nue-
vos mecanismos de participaciéon ciudadana para tomar decisiones mas
incluyentes (Puga, 2019). Por tanto, en los analisis empiricos del ORGA se
considera que la gobernanza se refiere mas a un proceso que a un arreglo
estable, e implica el paso de esquemas mas jerarquicos a esquemas mas
horizontales, la busqueda de consensos dentro del respeto a la pluralidad y
el equilibrio entre las propuestas del gobierno y las necesidades y deman-
das de la comunidad.

Estas experiencias se han observado a partir de un modelo analitico
de gobernanza local que permite caracterizar tales procesos y conocer las
condiciones que garantizan o no su funcionamiento e integracion, asi
como los resultados de las acciones emprendidas (Figura 1). De acuerdo
con la comprension de la gobernanza local, el modelo realizado puede
entenderse como “tipo ideal”, es decir, un modelo teérico al que puedan
acercarse en menor o mayor medida las experiencias reales que se estu-
dian. Esto significa que en la practica no es posible hallar la existencia
de todas las variables establecidas, por lo que, al contrario, 1a ausencia de
alguna de estas puede ser indicativo de una ventana de oportunidad para
mejorar tanto los procesos como los resultados de las interacciones. Este
tipo ideal supone que no hay una condiciéon permanente de gobernanza,
sino espacios de dialogo o situaciones concretas de colaboracion.

A diferencia de otras propuestas tedricas acerca de la gobernanza, el
modelo analitico del observatorio busca sistematizar la informacién de
estos procesos mediante dimensiones y variables concretas que aproxi-
men los conceptos a la realidad observada.
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. CARACTERISTICAS GENERALES

31 RENDICION DE CUENTAS
1.PROCESO DETOMA | 2. AUTONOMIA | 3.CONTROL DEMOCRATICO 32 TRANSPARENCIA
DE DECISIONES 33 SENSIBILIDAD SOCIAL

VARIABLES

Il. FACILITADORES DE INTEGRACION Y FUNCIONAMIENTO

1. ESTABLECIMIENTO 2. INFORMACION Y 3.LIDERAZGO Y 4. CONFIANZA 5. RECURSOS 6. DISPOSICION
DE REGLAS CONOCIMIENTO TRADUCCION DE LOS ACTORES
EXPERTO

VARIABLES

Ill. RESULTADOS

1. EFECTIVIDAD 2. NUEVAS 3. APRENDIZAJE
EN LAS DECISIONES CAPACIDADES DEMOCRATICO
TOMADAS

VARIABLES

Figura 1. Modelo analitico de gobernanza local del ORGA. Fuente: ORGA (2020a).

Sin embargo, es importante insistir en que se trata de un
modelo flexible, el cual permitié a los grupos de observacién del
ORGA tomar los elementos de analisis que se consideraran mas rele-
vantes para ampliar la comprension de los fenémenos estudia-
dos. De acuerdo con lo anterior, el modelo de gobernanza que se
configuré incluye tres niveles de analisis: 1. Caracteristicas generales;
2. Facilitadores de integracion y funcionamiento, y 3. Resultados; a su vez,
cada nivel esta compuesto por variables o conceptos clave, como ya se
indicé. A continuacién se explican estos niveles y variables.

Caracteristicas generales

En este nivel se analizan las condiciones que debe cumplir la interaccién
entre los actores comunitarios, municipales o regionales que trabajan
para atender una situacién puntual (gobierno, asociaciones, universi-
dades, organizaciones civiles, colectivos ciudadanos) y que para fines
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practicos se definen en el ORGA como grupo participante o colectivo.
Esta dimensién involucra tres variables: 1. Proceso de toma de decisiones;
2. Autonomia, y 3. Control democrdtico, que a su vez incluye: rendicion de
cuentas, transparencia y sensibilidad social. Enseguida se explica cada
uno de estos conceptos.

PROCESO DE TOMA DE DECISIONES

La toma de decisiones es un fenémeno muy estudiado en las teorias de
analisis organizacional y corresponde al proceso en que se elige un curso
de accién entre un conjunto de alternativas posibles (Parsons, 2007). Al
contrario de las rutinas, es decir, las acciones repetitivas que descansan
en procedimientos y reglas de la organizacion, las decisiones se toman
acerca de aspectos estratégicos que deben ser determinados en contextos
de incertidumbre (Vergara, 2010).

Existen diferentes enfoques en el analisis de 1a toma de decisiones,
como el de la racionalidad, el del poder y el institucional. Una corriente
muy influyente es la de la racionalidad limitada propuesta por Simon,
segun la cual no es posible tomar las decisiones optimas, sino las mas
satisfactorias para el cumplimiento de las metas de la organizacion. Estas
decisiones se toman entre alternativas limitadas a partir de un conjunto
de factores que las constrifien; incluyen el tiempo, la informacién y los
conocimientos disponibles, asi como los recursos humanos, financieros
y técnicos (Vergara, 2010). Adicionalmente, los procesos de toma de deci-
siones estan limitados a los marcos institucionales formales e informales
de la organizacioén, e incluyen reglas, acuerdos y valores. En consecuen-
cia, muchas veces las decisiones no se toman por un principio de racio-
nalidad, sino con base en la inercia y también en las relaciones de poder
(Tirado, 2014).

Ahora bien, en los procesos para resolver problemas de interés
colectivo, y que muchas veces toman la forma de politicas publicas, las
decisiones constituyen un punto central de analisis, ya que en estas se
involucran componentes técnicos y politicos (Aguilar, 2010). Asi, por un
lado, interactian la informacién, los hechos o la realidad y, por el otro, las
convicciones, las ideas y los intereses (Parsons, 2007). La toma de decisio-
nes en procesos de gobernanza se enmarca en las teorias pluralistas que
se contraponen al corporativismo. Para este ultimo, los procesos politicos
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son relativamente cerrados y, por tanto, en las decisiones solo intervie-
nen grupos de interés cercanos al Estado, lo que genera una especie de
gobierno privado; mientras que, segun el pluralismo, la arena politica
es abierta y permite el ingreso de otros actores sociales (Chaqués, 2004).
Esta concepcion parte de una idea democratica en que la participacion de
los actores no estatales en las decisiones publicas tiene un lugar impor-
tante, aunque generalmente se da de forma asimétrica.

En consonancia con lo anterior, en el modelo analitico del ORGA esta
variable se entiende como el proceso mediante el cual se deciden aspectos
organizativos, uso de recursos y caminos de accién del grupo participante.
En un contexto de gobernanza local, el proceso de toma de decisiones
deberia ser horizontal e incluir tanto la pluralidad de actores territoriales
relacionados con el problema como la representatividad de los sectores
sociales involucrados. Ademas, las decisiones deberian tomarse por con-
senso mediante el uso de mecanismos deliberativos que se prefieren a los
de negociacion, lo cual se conoce en la literatura como igualdad discursiva.

AuToNOMIA

La autonomia es una caracteristica fundamental en un proceso de gober-
nanza y se entiende en un doble sentido: por un lado, se presenta de
manera individual y se expresa por cada una de las organizaciones o per-
sonas que forman parte del colectivo. A este respecto, se espera que cada
una de estas participe de manera voluntaria en el asunto que la convoca y,
asimismo, tenga la libertad de salir cuando lo considere, pueda seguir sus
propias reglas y objetivos y mantenga el control sobre los recursos de los
que dispone (Luna y Velasco, 2017).

Por otro lado, existe un proceso de autonomia colectiva, el cual
supone que el grupo no estd subordinado a organizacién o persona
alguna; esto significa que el colectivo tiene la potestad para seguir sus
propias reglas dentro de los limites institucionales en que se enmarca
su operacion. Aspectos como la rotacion del liderazgo, que se comentara
mas adelante, el modo de representacion del grupo y los mecanismos de
decisién horizontales coadyuvan a la autonomia del grupo. Asimismo, la
existencia de la autonomia individual facilita que se desarrolle la auto-
nomia colectiva. Finalmente, es de senalar que si bien los intercambios
entre actores generan una condicién de interdependencia, existe una
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tensién permanente entre esta y la autonomia, que conlleva conflictos en
los procesos de gobernanza, lo que dificulta la cooperacion entre actores
(Luna y Velasco, 2017).

CONTROL DEMOCRATICO

En esta variable se involucran tres aspectos esenciales en un contexto de
democracia para la construccién de un marco institucional en los espa-
cios locales: la rendicion de cuentas, la transparencia y la sensibilidad
social, los cuales se explican enseguida.

Para algunos autores, la rendicion de cuentas o accountability es un
mecanismo de control de poder que otorga un derecho ciudadano y una
obligacién al Estado. Conlleva la obligacién de politicos y funcionarios
publicos para informar acerca de las decisiones tomadas y justificar-
las ante un publico, pero ademas implica la capacidad de sancionar a
estos actores en caso de haber incumplido en el ejercicio de sus deberes
(Schedler, 2011). La rendicién de cuentas hace parte integral de un régi-
men democratico y debe contemplar cuatro aspectos clave: 1. Quién rinde
cuentas; 2. Quién las recibe; 3. Como se rinden de acuerdo con lo estable-
cido por la ley, y 4. Cual es el objeto de la rendicién de cuentas, es decir,
aquello que debe ser deliberado para que se constituya en un acto politico
y no simplemente en un asunto contable (Rios et al., 2014, p. 265).

En los procesos de gobernanza, la rendicién de cuentas no esta libre
de controversias, ya que las obligaciones del sector empresarial y las
organizaciones de la sociedad civil tienen otros mecanismos de difusién
de sus actividades que no estan cobijados por esta normativa. Con todo,
para Guttman (2004), en la gobernanza no es relevante quién desarrolla
las actividades siempre y cuando pueda rendir cuentas de sus decisiones
y acciones. Existen tres aspectos que pueden desenmaranar este dilema:
el primero es que la gobernanza supone la competencia entre actores que
les interesa vigilarse entre si para garantizar la integridad del sistema. El
segundo es que la rendicién de cuentas incluye técnicas administrativas
usadas por actores no estatales (ej., contrataciones e incentivos basados
en el desempeiio). El tercero es que la rendicidon de cuentas requiere trans-
parencia. Por tanto, enla gobernanza, la rendicién de cuentas se centra en
estos criterios: competencia, desempeno y transparencia.
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De acuerdo con lo anterior, en el modelo del ORGA la rendicion de
cuentas se entiende como un mecanismo por el cual el grupo participante
informa y justifica los resultados de su gestion y entrega de informes
periddicos de resultados. La rendicién de cuentas opera por obligacion y
por derecho, e involucra tanto los procesos de comunicacién entre miem-
bros del colectivo como entre estos y actores externos.

Por su parte, la transparencia es una respuesta a la demanda de los
ciudadanos en cuanto a su derecho a tener gobiernos mas responsables y
eficaces (Peschard, 2007, pp. 13-14). Asi, se constituye en uno de los requisi-
tos de la gobernabilidad democratica y también facilita un transito de un
modo de gobierno autoritario a uno en gobernanza. Para Fox:

la transparencia se refiere a la existencia o no de informacién
—y de sistemas que la producen— sobre lo que son, hacen, utilizan
y producen las dependencias de gobierno o, incluso, sobre actos o
productos de actores privados [...]. Es en esencia, el acceso publico
a datos o informacién publica (Fox, 2007, citado en Sosa, 2011, p. 22).

En el modelo del ORGA se considera que la transparencia es un ins-
trumento de la rendicién de cuentas (Peschard, 2007) que debe ser llevado
a cabo por el colectivo, independientemente de que en este coexistan
actores gubernamentales y no gubernamentales, conllevado a la aper-
tura de sus acciones al escrutinio publico.

El tercer componente del control democratico es la sensibilidad social
o responsiveness y corresponde a una condicién necesaria para promover
la interaccién entre actores diversos y heterogéneos, en un marco de res-
peto y empatia por las necesidades y los problemas comunitarios (Luna y
Chavez, 2014). Asi, la sensibilidad social esta intrinsecamente relacionada
con la autonomia individual y permite generar una mayor legitimidad
interna enlas estructuras de gobernanza. Este concepto también entranala
coherencia en los espacios de dialogo e intercambios para respetar y man-
tener los objetivos que motivaron la vinculacion entre actores en tornoa un
proposito comun. De igual forma, facilita los procesos de inclusién social y
una toma de decisiones mas horizontal. Para el ORGA, la sensibilidad social
hace referencia a la capacidad de respuesta del grupo participante ante las
diferencias existentes entre actores locales vinculados y, a su vez, la posibi-
lidad de encaminarlos hacia el cumplimiento de objetivos comunes.
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Facilitadores de integracion y funcionamiento

Este nivel da cuenta de los mecanismos y factores que posibilitan la inte-
gracion del grupo participante en un ambiente de gobernanza, en otras
palabras, aquellos aspectos que es necesario desarrollar para garantizar
la cohesion y el funcionamiento del colectivo. Las variables que lo con-
templan son las siguientes: 1. Establecimiento de reglas; 2. Informacion y
conocimiento experto; 3. Liderazgo y traduccion; 4. Confianza; 5. Disponibi-
lidad de recursos, y 6. Disposicion de los actores. A continuacién se explica
cada uno de estos componentes.

ESTABLECIMIENTO DE REGLAS

Las reglas han sido estudiadas ampliamente por las corrientes neoinsti-
tucionales. Desde este enfoque, las instituciones no corresponden a las
organizaciones del Estado o la sociedad, como coloquialmente se han asi-
milado. Por el contrario, se definen como un “conjunto de ‘reglas’ (regla se
usa en un sentido amplio: normas formales e informales, rutinas, costum-
bres, ritos y tradiciones) que crean patrones estables de comportamiento
en una comunidad de individuos” (Vergara, 2010, p. 35). Las reglas facilitan
la interaccién entre los miembros de una organizacién. Asi como los pro-
cesos de toma de decisiones operan en ambitos que escapan a las tareas
repetitivas, las reglas moldean las rutinas organizacionales garantizando
una mayor estabilidad, por tanto, permiten reducir la incertidumbre. Se
dice que los marcos institucionales son formales cuando estan escritos
en leyes, normativas, reglamentos y acuerdos, entre otros; por el contra-
rio, son informales cuando no se han escrito, pero estan enraizados en la
cultura y en los marcos cognitivos de un grupo social. Una organizacion
no es, por lo tanto, una institucion, pero requiere un conjunto de reglas
sobre el cual operar.

En consecuencia, en los procesos de gobernanza un grupo participante
también requiere un conjunto de reglas que facilite su funcionamiento. En el
modelo analitico del ORGA, las reglas se entienden como pautas orientativas
acordadas entre los miembros del colectivo que reducen la incertidumbre,
e incluyen aspectos como las condiciones de la participacion de los actores
territoriales en acciones conjuntas, roles y responsabilidades que cada uno
asumira; la estructura del grupo; las modalidades del trabajo conjunto, y la
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forma en que se implementaran las decisiones adoptadas. Si se considera
que en los espacios locales los actores comparten un marco de instituciones
formales e informales basado en la identidad cultural, asi como en leyes y
normas comunes, se esperaria una mayor disposicion politica y social para
el establecimiento de esas reglas.

INFORMACION Y CONOCIMIENTO EXPERTO

La informacion y el conocimiento constituyen un activo inconmensura-
ble en una organizacién y, como se ha dicho, facilitan la toma de deci-
siones desde una perspectiva racional, con lo que se reducen los rangos
de incertidumbre. Para Machlup (citado en Casas y Dettmer, 2008), la
informacién puede definirse como el proceso mediante el cual es trans-
mitido el conocimiento, aunque ciertas piezas de informacién solo pue-
den ser entendidas en el contexto de un conocimiento especifico, por lo
cual resulta fundamental la presencia de expertos, es decir, personas con
la formacién y la experiencia necesarias para traducir la informacioén en
términos comprensibles para todos los actores involucrados. Por su parte,
el conocimiento se entiende como una actividad humana y una construc-
cién social. Segun Brint (citado en Casas y Dettmer, 2008), este puede ser
codificado (escrito) o tacito (estar en la mente de las personas), e involu-
cra cuatro dimensiones: 1. Saber qué (know what); 2. Saber por qué (know
why), 3. Saber como (know how), y 4. Saber quién (know who).

En los procesos de gobernanza resulta fundamental contar con
informacién actualizada, veraz y oportuna, lo cual muchas veces invo-
lucra procesos previos de aprendizaje individual o colectivo (saberes y
conocimientos), con el fin de que el grupo participante esté de acuerdo en
los términos usados; en las cifras, las cantidades y los costos; en la forma
de presentar los documentos e informes (ej., proyectos por objetivos), y
en los resultados esperados (Puga, 2019). Por tanto, la informacién y el
conocimiento son imprescindibles para garantizar la transparencia y
rendicion de cuentas. Para lograr un entendimiento y una comprension
oportuna de la informacioén, los expertos cumplen un papel fundamen-
tal y se consideran personas que, sin ninguna representacion particular,
pueden ser invitadas o incluidas permanentemente en el colectivo, a fin
de que su conocimiento especializado enriquezca y facilite el didlogo y la
toma de decisiones.
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LIDERAZGO Y TRADUCCION

El liderazgo es un tema que ha sido abordado con interés por el analisis
organizacional, al igual que otras variables del modelo aqui discutido.
Una propuesta desde este enfoque define el liderazgo como “la capacidad
que tienen algunos individuos de inspirar confianza a otros y de dirigir-
los en la busqueda de los objetivos de la organizacién” (Vergara, 2010, p.
25). Segun esta definicién, el liderazgo no se establece formalmente por
las jerarquias organizacionales ni las reglas institucionales, sino que
representa un cimulo de habilidades y cualidades personales. En tal sen-
tido, Barnard (citado en Vergara, 2010) otorga a esta variable la funcién de
incrementar la cooperacién organizacional para el cumplimiento de pro-
positos, con lo cual se logra que los demas miembros de la organizacion
los internalicen como propios.

Esta caracteristica del liderazgo resulta fundamental en el ambito
politico y, particularmente, en los procesos de gobernanza, en que se
prefiere un estilo de liderazgo democratico a uno autoritario, aunque
no se pueda afirmar que el primero resulte mas efectivo siempre que el
segundo. En el marco de la gobernanza, este concepto no se circunscribe
exclusivamente a un ambito personal, pues el liderazgo también puede
identificarse en una dimensién organizacional. Es decir, se concibe que
este puede ser ejercido por alguna organizacién en particular que coor-
dina y dirige el proceso de interacciones interorganizacionales, y aun
interpersonales, considerando que en la gobernanza participan redes
de organizaciones del gobierno (dependencias o instituciones publi-
cas), de la sociedad civil (asociaciones civiles) y del sector empresarial
(camaras, consejos, etcétera). En estos procesos de coordinacién social,
el liderazgo puede ser rotativo (Luna y Velasco, 2017), lo cual significa
que en diferentes momentos la coordinacién puede ser realizada por un
actor diferente (ej., el gobierno asume el liderazgo durante la toma de
decisiones, pero una organizacién de la sociedad civil lo toma durante
la implementacion).

Con base en lo anterior, el modelo del ORGA retoma la conceptua-
lizacién de Luna y Velasco (2017) para entender que el liderazgo corres-
ponde a un complejo equilibrio entre la capacidad de ejercer autoridad
y la de coordinar diferentes concepciones, intereses y lenguajes, con res-
peto ala autonomia de cada miembro del grupo participante.
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Ahora bien, la traduccion es un aspecto que ha tenido particular
interés en las redes sociales y en las de politica, y hace alusién a la capa-
cidad de explicar a unos lo que quieren decir los otros (Puga, 2019). Se
trata de un ejercicio que solo ciertas personas pueden lograr y que, por
lo general, se esperaria que fuera parte del liderazgo, aunque también
puede ser ejercido por diferentes actores del grupo participante. En todo
caso, se considera que es un componente sustancial para lograr la eficacia
y cohesion de los miembros. De acuerdo con esto, en el modelo de gober-
nanza aqui desarrollado, la traduccién se entiende como un mecanismo
para comunicarse en un “mismo lenguaje”. Aunque la participacién de
actores heterogéneos dificulta la traduccién, en los entornos locales las
personas y organizaciones comparten una identidad sociocultural que
puede facilitar los procesos de comunicacion.

CONFIANZA

La confianza es un factor de integraciéon que facilita la cooperacion
cuando hay debilidad en las reglas formales y, por tanto, mayor incerti-
dumbre. En un contexto de proximidad como el que existe en los espacios
locales, se incrementan las posibilidades de fortalecer la confianza que
media los procesos de gobernanza. Segin Luna (2003), 1a confianza opera
en diferentes niveles: 1. El estratégico, basado en la obtencién de benefi-
cios mutuos; 2. El de prestigio, orientado a la legitimidad y la credibilidad
(ej., prestigio académico, politico o comercial), y 3. Nivel personal o social,
basado en las relaciones de amistad o parentesco. No obstante, la existen-
cia de un ambiente matizado por decisiones autoritarias en ausencia del
control democratico desalienta la confianza y fragmenta la integracién
del grupo.

DISPONIBILIDAD DE RECURSOS

Contar con recursos materiales resulta fundamental para el desarrollo
de cualquier proyecto o actividad. Desde la perspectiva organizacional,
se clasifican en humanos, técnicos o tecnolégicos y financieros. Para
algunos autores, estos ultimos son aquellos que permiten movilizar,
capitalizar y gestionar los otros recursos de la organizacién. Desde una
perspectiva politica y social, los recursos pueden clasificarse de acuerdo
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con su origen, publico o privado, y, por tanto, ser administrados por el
Estado o por diferentes actores no estatales, respectivamente. Tradicio-
nalmente, los recursos publicos han sido de responsabilidad exclusiva
del gobierno, pero mediante los procesos de gobernanza, que han abierto
la gestion de asuntos publicos a las organizaciones de la sociedad civil y
empresas privadas, esta linea entre lo publico y lo privado se ha hecho
cada vez mas tenue. En una posicién intermedia, otros autores han iden-
tificado la existencia de recursos comunales (o bienes comunes) (Ostrom,
2011), que generalmente hacen alusién a recursos de tipo ambiental, o a
conocimientos y saberes tradicionales, entre otros.

En el modelo de gobernanza del observatorio se considera que la
disponibilidad de recursos para el cumplimiento de los objetivos que per-
siga el grupo participante es un factor que sostiene el funcionamiento del
colectivo, involucra recursos materiales e incluye infraestructura fisica (ej.,
oficina, mobiliario, bodegas), recursos técnicos y tecnolégicos (ej., compu-
tadoras, internet, sitio web, etcétera) y recursos financieros (ej., transferen-
cias del gobierno, donativos o dinero de los propios participantes); estos
ultimos son aquellos que permiten un alto grado de operacién (Hevia
e Isunza, 2012). Sin embargo, también se involucran aqui otros recursos
comunales que pueden identificarse en los procesos de gobernanza,
especialmente en las comunidades rurales, y que estan asociados a com-
ponentes como los sistemas agroalimentarios o de salud, los cuales son
considerados en algunos escenarios de observacion del ORGA.

DisPosICION DE LOS ACTORES

Porultimo,enelnivel delosfacilitadoresdeintegraciéony funcionamiento,
se contempla la disposicion de los actores territoriales que participan en
el grupo participante. Aqui se considera que los actores involucrados
en el colectivo cuenten con experiencias y aprendizajes anteriores res-
pecto a los procesos organizacionales o se hayan involucrado en otras
actividades de interés social y politico que permitan generar mayores
activos de conocimientos e informacién, pero también aprendizajes pre-
vios acerca de proyectos colaborativos, vinculaciéon gobierno-sociedad y
participacion y gestion de asuntos publicos. La disposicién de actores invo-
lucra también su compromiso personal respecto a los objetivos trazados y
su tiempo de dedicacion a este proceso, lo cual tiene como condiciones el
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entusiasmo en relacién con las acciones y los objetivos trazados, la dis-
ponibilidad al didlogo y su capacidad para el manejo ante la crisis, entre
otros (Puga, 2019).

Resultados

Este tercer nivel resulta un poco mas dificil de medir, toda vez que los
productos resultantes de un proceso de gobernanza deben ser mirados
en retrospectiva, aun cuando corresponden a acciones puntuales que no
se estructuran de manera formal. Las variables que integran la ultima
dimensién del modelo del ORGA son las siguientes: 1. Efectividad en las
decisiones tomadas; 2. Nuevas capacidades, y 3. Aprendizaje democrdtico,
que a continuacioén se desarrollan.

EFECTIVIDAD EN LA TOMA DE DECISIONES

La efectividad es un concepto amplio porque depende tanto de la eficiencia
como de la eficacia. Se habla de eficiencia cuando se encuentran solucio-
nes precisas a problemas que se plantean en una organizacién o arreglo
de gobernanza, y se invierten los menores costos posibles en cuanto al uso
de recursos financieros, tecnologicos, técnicos e, incluso, cognitivos (Luna
y Velasco, 2017). La eficacia, por su parte, se enfoca en poder llevar a cabo el
objetivo o propoésito que se habia delimitado. En consecuencia, la efectivi-
dad corresponde al balance entre los costos y beneficios de las acciones del
grupo participante y evalua la calidad de las decisiones que se toman, las
acciones resultantes de las decisiones, la contribucién social de las accio-
nes y sus efectos a largo plazo, considerando que estos colectivos aspiran
a discutir problemas publicos, plantear soluciones y crear opinion publica
(Luna y Velasco, 2017).

NUEVAS CAPACIDADES

En esta variable se evalia un cimulo de capacidades que pueden gene-
rarse por parte los diferentes actores involucrados en un proceso de
gobernanza para lograr tanto una mayor coordinacién y cohesién como
una contribucién social significativa. Aqui se incluyen, por ende, las
capacidades para el dialogo en tanto proceso de apertura para escuchary
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considerar diferentes posturas y opiniones, asi como establecer una
igualdad discursiva; capacidades para mejorar los procesos de coordi-
nacion, articulacién y colaboracién entre los actores; capacidades para
generar nuevas organizaciones que amplien los alcances delimitados
por el arreglo de gobernanza, y, por ultimo, capacidades para emprender
nuevas iniciativas para la resolucién de problematicas que los involucran
colectivamente. Las nuevas capacidades implican, por tanto, una dosis
importante de creatividad social, voluntad, apertura para cambiar men-
talidades y compromiso.

APRENDIZAJE DEMOCRATICO

Finalmente, el modelo del ORGA contempla evaluar laslecciones aprendi-
das por los actores gubernamentales y sociales como parte de su partici-
pacién en acciones colectivas efectuadas en un ambiente de gobernanza,
que favorecen tanto los procesos de participaciéon ciudadana como las
capacidades institucionales y directivas del gobierno. Estos aprendi-
zajes estan relacionados con las condiciones minimas o caracteristicas
esenciales de la gobernanza, las cuales, como se ha abundado en esta
seccidn, corresponden a la horizontalidad en la toma de decisiones, la
autonomia individual y colectiva y los medios para asegurar el control
democratico, incluyendo la rendicién de cuentas, la transparencia y la
sensibilidad social.

Experiencias de observacion mediante
el modelo analitico de la gobernanza local

Como se comento anteriormente, el modelo tedrico de la gobernanza se
trata de un “tipoideal” que permitié a los cinco escenarios establecidos en
el ORGA, a partir de temas criticos de la pandemia en el contexto peninsu-
lar, enfocarse en los niveles y variables que se consideraran mas pertinen-
tes para explicar como se han desarrollado en mayor o menor medida los
procesosde gobernanzaenlasrealidades observadas.Estos escenarios son:
1. “Seguridad alimentaria”; 2. “Economia y empleo”; 3. “Violencia de
género”; 4. “Restricciones a la movilidad”, y 5. “Pueblo maya”. Para desa-
rrollar esta seccién se realizaron reuniones con los investigadores del
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observatorio involucrados en cada escenario. En la segunda parte de este
libro se exponen con profundidad los casos empiricos analizados, por lo
cual aqui solo se revisan de manera muy breve para ejemplificar la utili-
dad que hasta ahora ha tenido el modelo construido.

Asi, en el escenario “Seguridad alimentaria”, los observadores se
enfocaron en analizar tanto las caracteristicas generales como los facto-
res de integracion y funcionamiento en diferentes experiencias de coor-
dinacién entre gobierno y sociedad civil, orientadas a dar respuesta a
la situacién de inseguridad alimentaria de grupos sociales vulnerables
como consecuencia de la pandemia. Un caso de los analizados en este
marco, lo constituyd la experiencia de Apoyo Mutuo Mérida, orientada a
atender las necesidades alimentarias de familias marginadas por parte
de un colectivo ciudadano. Desde el punto de vista del capitulo de la auto-
ria de Blanco, Flores y Franco, se trata de una experiencia agenciada por
la sociedad civil sin la presencia del gobierno, que corresponderia mas a
una forma de autogobernanza (Kooiman, 2003).

En este caso es posible identificar algunos componentes del modelo
de gobernanza, como la autonomia colectiva declarada en su misién: “Ini-
ciativa ciudadana para generar una mejor cultura alimentaria y nutri-
cional, cuyos principios son: autonomia, solidaridad, justicia social y
colaboraciéon mutua”. También se observan reglas establecidas en aspec-
tos como la definicién de su estructura organica de la red de centros de
acopio de alimentos y otros insumos, que “se organiza por comisiones inte-
grada por voluntarios: logistica, transporte, tesoreria, comunicacién, apoyo
psicologico, salud y trabajo social; de acuerdo con protocolos de seguridad e
higiene”. Asimismo, se identificé la efectividad en la toma de decisiones en
temas como el logro de constituir “20 grupos en 16 centros de acopio, 3 0oo
familias beneficiadas, 300 personas colaborando, decenas de consultas
de apoyo psicolégico” (ORGA, 2020c).

Respecto al escenario “Economia y empleo”, el analisis se centr6
en los acuerdos entre las camaras empresariales y el gobierno estatal
y municipal de Mérida. Aunque uno de los casos mas estudiados fue el
de Estamos Contigo, aqui interesa rescatar la experiencia observada res-
pecto al Acuerdo para la Reactivaciéon Econémica Segura de Yucatan, con
el fin de detener la crisis econémica generada por la pandemia.4 Este

3 Expreso mis agradecimientos a los investigadores encargados de cada escenario por la retro-
alimentacién efectuada en estos espacios de didlogo, en mayo de 2021.
4 Véase el capitulo de Torres, Gallegos y Ku en este volumen.
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acuerdo es fruto de mesas de didlogo que permitieron generar mecanis-
mos de colaboracion entre el gobierno del estado, el sector empresarial,
las organizaciones obreras y el Ayuntamiento de Mérida, que podrian
indicar un esquema de cogobernanza.

En este caso, se observa un proceso de toma de decisiones de tipomas
o menos horizontal, en el cual intervinieron diversas camaras empresa-
riales en un ambiente de apertura de las partes y legitimacion de las deci-
siones tomadas. De igual forma, este caso ejemplifica el establecimiento
de reglas claras respecto a las estrategias de reapertura gradual y esca-
lonada del sector econémico regional, que involucraron “locales comer-
ciales, industria restaurantera, construccion servicios profesionales y de
gobierno que no brinden atencién al publico, industria alcoholera, cen-
tros comerciales y areas comunes y del sector turismo” (ORGA, 2020Db).

En cuanto al escenario “Violencia de género”, el equipo observador
analizé la crisis suscitada en cuanto al aumento de este fenémeno en tiem-
pos de pandemia, y reviso tanto las acciones emprendidas por el gobierno
—restringido en la posibilidad de brindar asistencia presencial, que es de
suma relevancia en estos casos— como también las de organizaciones soli-
darias provenientes de la sociedad civil. Resulta interesante encontrar en
este caso la disposicion de actores, que es posible reconocer en diferentes
asociaciones civiles en Yucatan, las cuales han buscado establecer nuevas
estrategias de apoyo a mujeres victimas de Violencia Basada en Género
(VBG) durante la contingencia. Uno de estos casos lo representa el grupo
Igualdad Sustantiva, A. C., que ademas de dar acompariamiento mediante
redes sociales como WhatsApp, comenzé a acompanar a mujeres en sus
propias casas. Otro caso lo representa la organizacion civil APIS Sureste, A.
C., que tuvo que adaptar el proceso de atencién psicolégica y legal a una
modalidad virtual y cambiar las disposiciones de recepcion de mujeres en
su refugio para implementar medidas sanitarias.> Con todo, es de mencio-
nar la necesidad de promover mas procesos de gobernanza en este tema
critico, con la consideracién de que en las experiencias identificadas, los
esfuerzos tanto del gobierno como de la sociedad civil no logran la articu-
lacién necesaria para hacer frente al alarmante aumento de casos de VBG.

En el escenario de observacién “Restricciones ala movilidad” fue inte-
resante identificar que Yucatan fue una de las entidades federativas que
estableci6 las normas y medidas mas estrictas en México en tiempos de

s Véase el capitulo de Sanz, Yeh y Villafafia en este volumen.
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pandemia, varias de las cuales se llevaron a cabo a partir de un esquema
vertical en la toma de decisiones, como en el caso de la imposicion de
la ley seca o el toque de queda.® Sin embargo, destaca un ejercicio que
suscité una participaciéon ciudadana mas activa, relacionado con el plan
para el uso de la bicicleta mediante el desarrollo de ciclovias en varias
zonas de la ciudad de Mérida, que configuré un escenario mas del tipo de
gobernanza jerdrquica. Este plan provoco la organizacion de la sociedad
civil mediante la creacién de una nueva organizaciéon ciudadana deno-
minada Fundacién Paseo de Montejo, que se ha manifestado en con-
tra de esta politica urbana, pero a su vez visibiliz6 la presencia de otros
colectivos, como Cicloturixes, que se expresaron a favor. En este caso, se
identifica que, pese a los diferentes posicionamientos, caracteristicos de
la diversidad de actores que intervienen en la arena politica, la disposi-
cion para mantener activo el dialogo por parte de los actores, tanto del
gobierno como de la sociedad civil, ha demostrado cierto grado de sensi-
bilidad social y otorgado legitimidad en el proceso de toma de decisiones
para avanzar en la implementacién de esta politica.

Finalmente, es de senalar que en el escenario de observaciéon de
“Pueblo maya” son limitados los casos de interaccién entre los actores
de gobierno y las comunidades étnicas que histéricamente han mante-
nido un distanciamiento.” El grupo de observadores se centré en identi-
ficar acciones tendientes a la difusion de materiales acerca del COVID-19
como medida preventiva entre las comunidades; asimismo, se estudiaron
las acciones emprendidas por otros actores sociales para hacer frente a la
enfermedad. Un caso de coordinacién social que resalta es el de la inicia-
tiva impulsada por la Escuela de Agricultura Ecolégica U Yits Ka'an, con
el fin de atender problemas de salud de los nifios de pueblos indigenas
desde un enfoque integral, en el cual participan actores del gobierno
federal (Conacyt) y local (Radio XEPET), actores académicos (Instituto
de Investigaciones Antropolégicas de la UNAM) y actores socioproduc-
tivos (meliponicultores mayas). Esta experiencia se constituye asi en un
esfuerzo colectivo intersectorial en el que los investigadores del ORGA
resaltan aspectos como la confianza —sobre todo referida al prestigio
que tiene la escuela en la region—, la sensibilidad social —alusiva a la
adecuacion de la propuesta a las practicas y necesidades culturales— y
la inclusién de la poblacién maya en el proceso de toma de decisiones.

¢ Véase el capitulo de Torres y Hau en este volumen.
7Véase el capitulo de Rodriguez y Franco en este volumen.

89



Maria Elena Giraldo Palacio

Reflexiones finales

En este capitulo se planted la relevancia de analizar los procesos de gober-
nanza en el marco de la pandemia de COVID-19, y centra su estudio en el
ambito local, donde es posible que se ubique la mayoria de experiencias
relativas a las acciones colaborativas impulsadas entre diversos actores
territoriales, a fin de atender las variadas problematicas derivadas de
esta crisis humanitaria y socioeconémica, asi como desarrollar capacida-
des de resiliencia social para sobreponerse a las afectaciones, acudiendo
a las redes de apoyo y a los recursos del entorno. Con el fin de indagar
hasta qué punto se llevan a cabo estas colaboraciones entre gobierno y
sociedad en la practica, el Observatorio Regional de Gobernanza y Coordi-
nacion Social ante el COVID-19 en Yucatan construyé un modelo analitico
que permite acercarse a la comprension de los fenémenos mediante la
sistematizaciéon de la informacién obtenida. Es de senialar que, al estudiar
la gobernanza, muchos estudios se quedan en un nivel de analisis gene-
ral y poco estructurado. Por ello, para los investigadores del ORGA, este
modelo representa un capital politico que otorga credibilidad y legitimi-
dad a la propia estructura de observacion en este proyecto.

Sin embargo, es de reconocer que los procesos de gobernanza obser-
vados en el nivel empirico son aun incipientes, lo cual constituyé una
limitante para poder aplicar el modelo establecido de una manera mas
rigurosa e integral. Por ello, en los casos analizados solo es posible identifi-
car algunas variables que pueden observarse en la practica en los diferen-
tes escenarios de observacion. Por ejemplo, los distintos grupos del ORGA
se centraron mas en indagar en algunas caracteristicas generales o facilita-
dores de integracion y funcionamiento, sin profundizar en aspectos de los
resultados, que son mas dificiles de medir, si se considera ademas que, en
la mayoria de las ocasiones, se trata de experiencias muy recientes, las cua-
les atin estan en proceso de desarrollo. Adicionalmente, es de reconocer el
tema de las restricciones en la observacion, que en el marco de la pande-
mia tuvo que ser realizada de forma virtual, lo que limit6 las posibilidades
de acercarse in situ a las diferentes experiencias.

En términos generales, los observadores encontraron resistencias
para la cooperacion entre gobierno y sociedad, especialmente asociadas
a una falta de confianza histérica, por lo cual varias de las iniciativas
son asumidas por la sociedad civil, mientras que el gobierno establece
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decisiones en otros frentes sin que se logre una articulacién efectiva
de los esfuerzos generados por las partes. Con todo, son muy destaca-
bles la activa participacién de la ciudadania en el contexto de Yucatan
y las posibilidades que se abren al identificar diversas experiencias en
un nivel microsocial, que muchas veces no son visibilizadas en la toma
de decisiones del gobierno. Finalmente, es de sefialar que el trabajo de
observacion del ORGA sigue su proceso y que en la fase subsiguiente de
este proyecto académico convendra acercar mas el modelo a las realida-
des analizadas, asi como profundizar en la vigilancia no realizada hasta
el momento sobre aspectos como la efectividad en la toma de decisiones,
la generacién de nuevas capacidades y el aprendizaje democratico, sobre
los cuales se abren nuevos interrogantes que resultara muy sugerente
continuar observando.
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Gobernanza y territorio:
contribuciones del analisis espacial

Ayesa Martinez Serrano’ y Maria Elena Giraldo Palacio?

Introduccion

esde principios del siglo XXI, la dimension espacial ha cobrado

particular importancia al momento de analizar y comprender el

entorno que nos rodea. En este contexto actual, desde la geogra-
fia aplicada existen diversos estudios en busqueda de soluciones ante las
problematicas ambientales en entornos urbanizados.

La Geografia, como campo de generacién de conocimiento cienti-
fico, asume un proceso de transformacién que se orienta en tiem-
pos recientes hacia el uso generalizado de la Geotecnologia, donde
el tratamiento y analisis de l1a informacion, se presentan desde una
perspectiva alternativa (Oropeza y Diaz, 2007, p. 72).

Por su parte, la gobernanza se ha convertido en un concepto casi
global que, si se alude a los mecanismos de coordinacion entre diversos
actores para dar solucién a un problema publico, puede ser analizado en
diferentes escalas espaciales. Como exponen Benz y Dose (2010, p. 33, cita-
dos en Gliickler y Handke, 2019):

si utilizamos el término gobernanza, nos enfrentamos a la tarea
de especificar sus caracteristicas de manera contextualizada e
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implementar la perspectiva analitica con teorias y métodos apro-
piados de investigacién empirica. Esta es la inica manera de obte-
ner declaraciones que son relevantes para la practica.

En tal sentido, algunos conceptos que refieren a la gobernanza desde
la éptica espacial e involucran el disetio de politicas publicas corresponden
al de gobernanza multinivel, gobernanza territorial o gobernanza local.

La concepcién del analisis espacial en el territorio desde la geogra-
fia es una herramienta clave en la concepcién, el analisis y la gestién de
un modelo de gobernanza, que en la experiencia del ORGA se ha situado
en el nivel local, con el fin de observar las diversas iniciativas de interac-
cioén entre actores estatales y no estatales para atender la crisis social y
econdémica que se ha presentado en diferentes municipios y localidades
de Yucatan en el contexto de la pandemia. El objetivo de este capitulo es
mostrar la importancia que tiene el analisis espacial en los procesos de
observacion de la gobernanza llevados a cabo por el Observatorio Regio-
nal de Gobernanza y Coordinaciéon Social ante el COVID-19 en Yucatan
(ORGA). Para tal fin, se realiza un recorrido teérico sobre lo que significa
el analisis espacial y su abordaje desde la geografia. Se analiza cémo
esta ciencia se ha incorporado, desde una perspectiva interdisciplinaria,
a la elaboracién de politicas publicas y particularmente las relaciona-
das con la planeacion y gestion territorial. Posteriormente, se presenta
una discusion de la importancia del espacio geografico y el territorio
como elementos para el estudio de la gobernanza. Luego, se analiza la
aplicaciéon que ha tenido el analisis espacial en el proyecto del ORGA.
Finalmente, se exponen como conclusiones algunas perspectivas de
estas herramientas para potencializar el modelo de gobernanza actual-
mente tomado como fundamento teérico y metodolégico en esta inicia-
tiva, el cual se discute con detalle en el segundo capitulo de este libro.

Enmarcando el analisis espacial

El objeto de estudio del analisis espacial es la dimensién geografica y sus
componentes, que incluyen variables fisico-naturales y territoriales, asi
como las relaciones entre estos. En consecuencia, podemos considerar el
analisis geoespacial como el conjunto de herramientas que permiten la

96



Gobernanzay territorio

manipulacién de datos y tienen la capacidad de representar las caracte-
risticas, la dinamica y el comportamiento de los procesos que ocurren en
una zona, ya sean sociales, econémicos y/o ambientales. Lo anterior per-
mite definir los elementos que conforman tales procesos y la manera en
que se relacionan, lo que posibilita transformar datos en informacion que
aporta conocimientos adicionales acerca de estos (Rocha, 2004).

Concebir el espacio geografico desde una vision sistémica permite
abordar el entorno como un sistema activo de base compleja, que se con-
diciona en funcién de las relaciones internas y externas a las influencias
reciprocas en que intervienen tanto los componentes fisicos como los
sociales, los recursos fisicos, el capital y la informacién en un conjunto
dinamico y cambiante. El espacio geografico esta compuesto por las
siguientes estructuras: de componentes, funcional, territorial, procesal y
organizativa (de acuerdo con Chistobaiev y Shariguin, 1990, citados en
Mateo, 2005). Todo ello da lugar a diversas variantes de asociaciones y
combinaciones que determinan verdaderas estructuras mixtas (ej., espa-
cial-funcional, de componentes, etcétera) que manifiestan diversas orga-
nizaciones substanciales. Las combinaciones de las estructuras parciales
condicionan en definitiva la integridad interna de estas distribuciones
(Mateo, 2005). En general, el punto de partida es la interpretacion del
espacio geografico desde una perspectiva sistémica (Santos, 2009).

El caracter espacial del abordaje geografico visualiza el analisis en
dos enfoques: uno tematico y otro aplicado. En el primero se consideran
las técnicas estadisticas aplicadas al estudio de la distribucién de los
datos, y el segundo facilita el analisis de las relaciones espaciales (Buzai,
2006). En conjunto con la evolucién de las Tecnologias de la Informacién
Geografica (TIG), estas herramientas facilitan la evaluacion de los escena-
rios geograficos de forma integral y objetiva y, por tanto, se constituyen
en insumos valiosos en la toma de decisiones de los diferentes procesos y
actividades que ocurren en un territorio.

Las técnicas del analisis espacial disponibles actualmente mediante
las TIG pueden ser definidas como instrumentos de tipo grafico, cuantita-
tivo, cualitativo y/o mixto, y de conjunto, con una serie de procedimientos.
Respectoalastécnicascualitativas,permiten queelanalisis,deacuerdocon
el enfoque del investigador, se convierta en un ejercicio exploratorio, des-
criptivo o predictivo. Asi, técnicas como el analisis documental, la observa-
cidbnencampo,lasentrevistas,entreotras,facilitanlaaproximaciénentreel
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investigador y el objeto de estudio. Segun Phillip (1996, citado en Pedone,
2000), “Los estudios cualitativos son investigaciones intensivas a muy
pequetia escala en los cuales se explota la experiencia cotidiana dela gente
y sus comunidades en diferentes tiempos y espacios”.

Ahora bien, las técnicas cuantitativas se consideran indispensables
para el analisis espacial por ser herramientas eficientes para estudiar com-
ponentes del espacio geografico, que tienen como funciones basicas la des-
cripcién, la asociacién y el manejo de gran volumen de datos, entre otras.

Una de las funciones mas utilizadas por la Geografia es la descriptiva
con el uso del analisis multivariado que tiene en cuenta una delas par-
ticularidades del espacio y es la presencia amplia de elementos que
de alguna manera complejizan su analisis (Madrid y Ortiz, 2005, p. 21).

Todos estos analisis generalmente son acompanados de representa-
ciones graficas integradas por mapas, fotografias aéreas, imagenes espa-
ciales, entre otros, que tienen como objetivo facilitar la visualizacion del
espacio geografico desde una perspectiva alternativa de la realidad. La
materializacién del pensamiento espacial es la organizacion de los datos
geograficos en un plano cartografico, cuyo modelo geométrico mas fiel
es el mapa.

Ensintesis, el analisis espacial esuntrabajo de diagnéstico y prospec-
cion que utiliza importantes volumenes de informacién, generalmente
cuantitativa, abarca las problematicas de manera sistémica e integra la
mayor parte de los componentes que constituyen el proceso o actividad
analizada, con la finalidad de entender el entorno de una manera obje-
tiva, aportando una representacion simplificada del objeto de estudio. El
analisis espacial “se transforma en sustento de todo el proceso, desde la
formulacién del problema hasta su resolucién y transferencia” (Buzai y
Baxendale, 2011, p. 56); por consiguiente, puede ser comprendido como un
soporte técnico en la toma de decisiones.

La escala y el abordaje espacial desde la geografia

El analisis espacial tiene gran alcance porque interviene en todas las
escalas de la realidad o del espacio geografico en donde las comunidades
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humanas interactian con su entorno. Los cambios de escala, desde
una perspectiva global hasta una local, nos permiten estudiar la reali-
dad como totalidad y como un sistema. Las implicaciones de la escala
se incorporan incluso en la representacion y el almacenamiento de los
datos para el analisis espacial. De esta manera, en un entorno digital, una
ciudad puede definirse como un punto a una pequena escala con mayor
generalizacion, o como un poligono si incluimos todos los detalles, y esto
dependera del uso o la funcién que se pretenda analizar. “La escala de
analisis debe ir inseparablemente relacionada con el fenémeno que pre-
tendemos analizar, ya que es esta la que le da sentido” (Olaya, s.f., parte
3). En términos de un modelo de gobernanza, estos elementos indican las
variables o los factores distintivos a tener en cuenta a nivel de un estado
o ciudad, o en una localidad o comunidad.

La escala de trabajo o la escala de analisis se vincula con la perspec-
tiva geografica desde la cual se deben afrontar diversas problematicas en
cuanto a la dimensién del problema. Por ello hay diferencias tanto tema-
ticas como escalares al momento de encontrar soluciones aplicadas. De
esta forma, la escala de analisis desde la geografia se establece entre lo
infinitamente grande y lo infinitamente pequerio, donde se evidencian
las interacciones naturaleza-sociedad (Buzai, 2016).

Analisis espacial
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Figura 1. Espacio de relaciones entre escalas desde la perspectiva geogrdfica.
Fuente: Buzai y Baxendale (2011).
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La escala de trabajo de conjunto a través de las geotecnologias aporta
al analisis espacial tres puntos esenciales: 1. Desde el punto de vista sis-
témico, posibilita el manejo, almacenamiento y tratamiento de los datos
geoespaciales para el apoyo en la toma de decisiones territoriales;
2. Desde un punto de vista técnico-metodoldgico, en la sistematizacion de
inventarios y la generacion de tratamientos en diversas lineas de investi-
gacion, y 3. Desde un punto de vista conceptual, como puente de vincula-
cién entre teoria y practica hacia una geografia aplicable-aplicada (Buzai
y Baxendale, 2010).

Por otra parte, los métodos de analisis del territorio, desde la pers-
pectiva de la geografia, se realizan por medio de los sintetizadores de los
principios geograficos que se desarrollan a partir del conjunto de técnicas
del analisis espacial, actualmente aplicados a través de los Sistemas de
Informacioén Geografica (SIG). Estos sintetizadores son normas que rigen
el estudio y accionar de esta ciencia, y permiten realizar una investiga-
cién eficiente de los hechos o fenémenos geograficos; en otras palabras,
es una alternativa para interpretar y comprender las relaciones entre la
naturaleza y la sociedad. Finalmente, la sintesis geografica estaria dada
por la integracion entre los siguientes conceptos (Baxendale, 2010; Buzai
y Baxendale, 2013):

1. Localizacién, como la ubicacién espacial de entidades geografi-
cas en el espacio absoluto, relativo y relacional.

2. Distribucion, como la forma en que se reparten estas entidades
sobre la superficie terrestre.

3. Asociacion, cuando las diferentes entidades localizadas y distri-
buidas se vinculan mediante relaciones de tipo vertical.

4. Interaccion, ante movimientos horizontales en un espacio relativo.

5. Evolucion, ante la incorporacion de la dinamica temporal.

Estos principios posibilitan la visualizacién de las relaciones y el fun-
cionamiento de los componentes del espacio y se combinan en la modela-
cién territorial. Esta integracion se sintetiza en las siguientes interrogantes
de aplicacion del analisis espacial: jcuales son las principales caracteristicas
del sistema socioespacial?, ;cuales procesos propiciaron que se transformara
el sistema socioespacial?, ;es posible establecer la aptitud del espacio geo-
grafico para el uso asignado? y ;como realizar un analisis prospectivo de las
caracteristicas del sistema socioespacial? La gestion integral de un territorio
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asume una gran complejidad y, en este sentido, el abordaje espacial de la
geografia no debe considerarse como herramienta, sino también como
una postura tedrica que permite pensar y actuar espacialmente (Buzai y
Baxendale, 2012; Gémez, 2008).

En la gestion integral del territorio se presenta un componente cien-
tifico asociado al uso de conocimientos, metodologias y herramientas para
el analisis territorial, y un componente profesional en el que se plasman
legalmente una serie de normativas y practicas orientadas a actuar sobre
las estructuras territoriales siguiendo una directriz politica (Tapiador,
2001). Desde la geografia, el analisis espacial provee un importante conte-
nido al primer componente y puede apoyar conceptualmente al segundo.

Analisis geografico

Objetivo

Integracion

Analisis espacial

Figura 2. Integracion
entre el andlisis
geogrdfico y el andlisis
O espacial. Fuente: Buzai 'y
Resolucion Baxendale (2013, p. 53).
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El analisis geografico en las politicas publicas
y la planeacion territorial

Las politicas publicas se conciben como una serie de acciones, intenciona-
les y causales, definidas por autoridades legitimas mediante un proceso
planeado y deliberativo que permite transformar positivamente una rea-
lidad concebida como problematica (Aguilar, 2010). Cuando estas politicas
se construyen mediante acuerdos formulados por el Estado, por medio de
la interlocucién con diversos sectores de la sociedad, se considera que se
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establecieron en un ambiente de gobernanza. No obstante, es de senalar
que los procesos de gobernanza pueden llevarse a cabo con o sin la pre-
sencia del Estado y, por tanto, se constituyen en un método mas inclusivo
y cooperativo para la solucion de problemas mediante redes de accién
publica (Luna y Chavez, 2014) ubicadas territorialmente. De hecho, como se
aludié en el capitulo de Puga del presente libro, las acciones de gobernanza
identificadas en la experiencia del ORGA superan el ambito de interaccio-
nes entre gobierno y sociedad para ampliarse a escenarios mas diversos de
coordinacién entre diferentes actores sociales.

Las politicas publicas y el analisis geografico estan vinculados en dos
sentidos: el primero implica un aspecto espacial, es decir, sobre la geolo-
calizacién de las politicas, y el segundo permite conocer mejor los lugares
donde se pueden y deben implementar las politicas. La incorporacion de
la variable espacial en las politicas publicas proporciona un valor consi-
derable, ya que ofrece a los tomadores de decisiones una visién multidi-
mensional y multisectorial de las dinamicas que ocurren en los niveles
macro, meso y microsocial, asi como diferenciaciones tanto territoriales
como de las politicas a implementar. De esta manera se logra optimizarla
toma de decisiones desde la aproximacién geografica (Calvo, 2007).

Al aplicar el analisis espacial a la toma de decisiones politicas, se
responden las siguientes interrogantes: dénde, cuando y cémo, para iden-
tificar el funcionamiento del espacio geografico y de alli inferir aprove-
chamientos y limitantes (Etter et al., 1998). Estas preguntas se contestan
con las geotecnologias, que proveen herramientas digitales para almace-
nar y organizar datos, modelar procesos geograficos y visualizar informa-
cién, todo lo cual facilita la toma de decisiones efectivas y con sentido a
las organizaciones y estructuras de gobierno, lo que permite que las solu-
ciones sean mas visibles, atractivas y producto de una mayor profundidad
del analisis del problema a medida que se incorporan las diferentes varia-
bles de informacioén fisica y sociocultural. Este conjunto de herramientas
posibilita explorar las relaciones entre multiples factores que integran
los diferentes elementos de un sistema politico. Lo anterior, sumado a la
compilacién cartografica de esta informacién, que puede ser visualizada
para comunicar de forma clara no solo a los planificadores, sino también al
publico; logra asistir mas que reemplazar los juicios de los decisores.

La planeacion y la gestion territorial forman parte de un proceso de
politica publica orientado por la perspectiva geografica. En esta direc-
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cidn, el analisis espacial facilita el estudio holistico, toda vez que parte
de conocer los resultados, desde lo mas general (regiones, macroeco-
nomias) hasta lo mas especifico (colonia, microeconomias). El anali-
sis espacial, mediante la aplicaciéon de las geotecnologias, establece
el fundamento, el origen, la evolucién y la aplicaciéon de los Siste-
mas de Apoyo para la Planeacién y Gestion Territorial (SAP) en tanto
herramientas para las politicas publicas territoriales. Usualmente, se
distinguen las llamadas matrices de la espacialidad geografica, desa-
rrolladas por las diversas corrientes de esta ciencia, que abarcan un
rango de soluciones basadas en tecnologia utiles para los planificado-
res, mas concretamente por sus capacidades de modelacién, visualiza-
cién y comunicacioén, vinculadas con la determinacién de los alcances
de la planificacién y gestiéon del ordenamiento territorial y, con ello,
asegurar la intervencién y elaboracion de diferentes politicas publicas
(Ortega, 2000).

Una vez entendido conceptual y funcionalmente qué es un SAP y
su potencial para dinamizar la planeacion al brindar herramientas tec-
nolégicas a todos los actores involucrados en el proceso, es posible esta-
blecer un punto de partida para hacer propuestas de como implementar
esta tecnologia en los procesos de planeacion y elaboracién de politica
publica en una escala local, regional o nacional. En particular, las herra-
mientas de analisis espacial cumplen diferentes funciones en varias eta-
pas del proceso de planeacion territorial (Contreras y Villegas, 2016):

1. Identificacion del problema: se destacan las funciones de anali-
sis espacial por superposicién, combinacién de datos y observa-
cién de interrelaciones.

2. Especificacion de los objetivos: visualizacién de informacién.
Generacion de alternativas: generacion de escenarios y simula-
cién del problema.

4. Evaluacion de alternativas: se destacan las técnicas de evalua-
cién multicriterio.

5. Organizacion del plan: difusion de la informacién espacial de interés
a traves de geoportales para los actores en el proceso de planeacion.

6. Monitoreo de la planeacion: funciones de superposicion, anali-
sis multitemporal y multicriterio.
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En sintesis, las herramientas de analisis espacial emplean concep-
tos de gran utilidad que permiten determinar como y dénde pueden
ser aplicadas las politicas que se disenian, en el entendido de que estas
altimas buscan una planificacién espacial, lo que involucra un conoci-
miento de lo que se posee, donde y cdmo, y es alli donde la perspectiva
geografica también puede jugar un rol importante en la comprensién
de cualquier modelo de gobernanza mediante el cual se tomen deci-
siones concebidas desde una perspectiva territorial (Montezuma, 2005;
Saez y Braiias, 2001; Rionda, 2007).

La gobernanza:
entre el espacio geograficoy el territorio

En la actualidad existen diversos enfoques sobre la definicién del terri-
torio. En la geografia contemporanea existe cada vez mas una tendencia
a integrar las propuestas teéricas del territorio provistas por diferentes
disciplinas de las ciencias sociales y articularlas dialécticamente con la
nocion de espacio geografico (Moreira, 2010; Saquet, 2013).

T S. Natural

Estructuras -
T - i Unidades
[ VISION SISTEMICA | (5. Productivo Componenes
— ementos
S. Habitat Subsistemas
De componentes -
Funcional
Procesal
Organizacional
Territorial Eaal;tlircaalggs
SISTEMA DE Técnicos
- OBJETOS Cibernéticos
| VISION CONCEPTUAL] Mecanicos
— SISTEMA DE 'v“?iLii"f“iSS?'“
. Afecti
Fflﬁjuoss ACCIONES Trgéié‘ilgr?ales

Figura 3. Visiones de la categoria espacio geogrdfico.
Fuente: Mateo, Da Silva y Cavalcanti (2004).
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El territorio representa una doble dimension: técnica y politica, en
tanto que constituye un espacio fisico y un lugar donde se ejerce control
(Haesbaert, 2004). Por tanto, el territorio se considera como aquel espacio
(incluyendo el paisaje natural original), que es apropiado y gestionado
por la sociedad (actores sociales, agentes econémicos y diversas fuerzas
politicas). Se debe considerar el sistema de conceptos del espacio geogra-
fico como el punto de partida, entendido como la categoria principal dela
geografia, que se desarrolla en la interacciéon compleja entre las condicio-
nes del espacio natural, el espacio como habitat, el espacio sociocultural
y el espacio econémico.

El espacio geografico puede considerarse como el soporte del con-
junto de un sistema de relaciones establecidas entre los elementos del
medio fisico y las sociedades humanas, que ordenan el espacio en fun-
cién del crecimiento poblacional, la organizacién social y econémica y las
manifestaciones en general de una sociedad (Correa y Rosendahl, 2003;
Correa, 2012; Mateo, 2012). En tal sentido, el espacio geografico se consti-
tuye en el sustrato y soporte preexistente al territorio. Asi, este ultimo
es una transformacion del espacio que se inscribe en un area de poder
y delimita campos de acciones que se manifiestan en las practicas espa-
ciales que lo constituyen (Montafez y Delgado, 1998). Esto evidencia que
tanto el espacio geografico como el territorio son categorias de analisis
diferenciadas para comprender nuestro entorno, aunque se encuentran
estrechamente vinculadas.

Para analizar el territorio, hay que tener en cuenta de manera simul-
tanea y dialéctica el conjunto de categorias geograficas, ya que implica
comprender como las diferentes instancias de poder se apropian, domi-
nan y controlan el espacio geografico como totalidad, en la que se articu-
lan dialécticamente la espacialidad natural, econémica, social y cultural
(Mateo, Da Silva y Cavalcanti, 2004):

1. Espacio natural, que permite entender la organizacion original
y transformada del espacio, asi como sus estructuras espaciales
y funcionales.

2. Espacio economico, como el soporte topologico de las activida-
des productivas y econémicas.

3. Espacio social vivido, considerado como la manera en que los
grupos sociales se instalan en las diversas areas en la superficie
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terrestre y manifiestan sus contenidos, logicas, experiencias y
representaciones.

4. Espacio cultural, considerado como las morfologias y la imagen
a partir de la percepcién y valoracién subjetiva, es el reflejo del
sentido de pertenencia, el estilo de vida y la cultura territorial
de los diferentes sujetos sociales.

Desde esta perspectiva, es evidente que las acciones de los agen-
tes econdémicos y actores sociales se caracterizan por mostrar diferentes
espacialidades y temporalidades, incluyendo los procesos de articulacion,
diferenciacién y produccion del espacio. Una relacién singular entre el
territorio y el espacio geografico enfatiza en cémo las relaciones de poder
inciden en la formacion del espacio, lo que conlleva a analizar la manera
en que el poder interpreta y se apropia de las singularidades locales y
regionales, como puede concluirse de los diferentes analisis espaciales
realizados en el ORGA y que se presentan mas adelante. Esta considera-
cion sintetiza en lo fundamental: 1a idea de considerar el espacio desde
el punto de vista de las relaciones de poder (Raffestin, 1993; Haesbaert,
2004; 2010; Saquet, 2011).

Con la integracién de esta optica del territorio como campo de rela-
ciones de poder, se han propuesto tres dimensiones para su analisis: una
sociocultural, otra economica y una politica. La primera hace alusion al
territorio como el conjunto de construcciones simbdlicas que moldean la
identidad individual y la identidad colectiva de una comunidad. Para la
dimensién econdmica, el territorio es fuente de recursos, intercambio y
divisién territorial del trabajo (Haesbaert, 2004), y para la dimensién poli-
tica, el territorio manifiesta tres componentes: la apropiacién del espacio,
el poder y la frontera (Giménez, 1999). El territorio puede concebirse en
diferentes escalas, y conlleva la posibilidad de reconocer multiterritorios
impactados tanto por el tiempo como por el espacio.

En el analisis realizado en el ORGA en cuanto corresponde a la obser-
vacion de los procesos de colaboracion entre actores para resolver un pro-
blema comun, se concibe el territorio desde esta 6ptica social, segun la
cual se puede entender como un lugar de vida, donde una comunidad se
encuentra arraigada fisica y simbodlicamente y recrea un area de distri-
bucién de instituciones y un espacio de pertenencia que, en un lugar y
un tiempo determinados, moldean la identidad cultural (Giménez, 1999).
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Es importante recordar que la gobernanza corresponde a un meca-
nismo de coordinacién social que facilita la interaccién entre gobierno
y ciudadanos, asi como la toma de decisiones bajo esquemas mas inclu-
sivos y horizontales. Por tanto, desde los ambitos académico, cientifico
y practico y desde la discusion politica, los modelos de gobernanza se
presentan como parte de una realidad compleja y multidimensional,
por lo que es vital situarlos en los espacios regionales y locales desde
una visién asociada al concepto de territorio. Desde esta perspectiva,
el territorio puede entenderse como una red de actores que se relacio-
nan para cumplir un propésito en concreto. Esta concepciéon resulta
util al momento de analizar los procesos de gobernanza espacialmente
diferenciados, lo cual implicaria la comprensién de las morfologias y
dinamicas de las redes sociales que sostienen estas interacciones, en las
cuales se pueden involucrar actores en diferentes escalas, que incluyen
organismos supranacionales; autoridades de gobiernos federal, estatal,
local y comunitario; organizaciones de ciudadanos, y representantes del
sector productivo.

En este orden de ideas, cabe retomar la aplicabilidad de los fun-
damentos geograficos y el analisis espacial y sus aportaciones con-
cretas en la modelacioén de la gobernanza con expresién local, como
se ha situado en el ORGA. En primer lugar, se requiere generar conoci-
miento integral y holistico de acuerdo con los procesos de ocupacion,
asimilacion y apropiacién social en el espacio natural. En segundo
lugar, es importante mantener un analisis sistémico, que permitira
comprender las interrelaciones entre los diferentes niveles de totali-
dades y sistemas territoriales. En tercer lugar, se deben obtener resul-
tados concretos y directos, lo cual posibilitara ofrecer informaciones
para aplicaciones directas tales como la determinacién del estado, los
problemas, las potencialidades y las situaciones ambientales y terri-
toriales. En cuarto lugar, el analisis debe ser multidimensional, de tal
suerte que permita la transmisién de conceptos, términos y reflexio-
nes que sean utilizables y aplicables por profesionales de diferentes
perfiles, asi como ser representables graficamente, de manera legible
y claramente comprensible, para lo cual la cartografia y las geotecno-
logias cumplen un papel fundamental.
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Aproximaciones a la aplicacion del analisis espacial
al modelo de gobernanza del ORGA

El modelo de observaciéon de la gobernanza en el contexto del ORGA se
desarrolla a través de una matriz analitica mediante su aplicacién en
espacios de observacion en el estado de Yucatan, con énfasis en cinco
municipios: Mérida, Hunucma, Uman, Kanasin y Valladolid. La accién
publica y social frente a la actual pandemia es un reto para la imple-
mentacién de politicas y soluciones concretas, en correspondencia con
las necesidades de los actores sociales. Es por ello que, al analizar el terri-
torio y el conjunto de territorialidades, es necesario entender cé6mo las
diferentes instancias politicas, sociales y econdémicas interactian en el
espacio geografico como totalidad, donde se articulan dialécticamente la
espacialidad natural, la econémica, la social y 1a cultural.
datos

!’ﬁ Analisis
\ ’/

Compilacidn y estructuracion de la base
de datos

Analisis espacial

Bases de
datos externas

<—— LR

(censos,
encuestas, etc.)

Soporte para la difusion de la informacion

Figura 4. Modelo relacional para el andlisis espacial del ORGA.
Fuente: Buzai y Baxendale (2011).

A partir de las ideas planteadas, se elabor6 un modelo relacional
para abordar la generacién de informacién documental organizada y dis-
positivos de analisis, basados en el uso de aplicaciones digitales como los
SIG, que permitan a los usuarios crear consultas interactivas y analizar
espacialmente la informacién. Este modelo se vincula con los grupos de
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observacion mediante un esquema de colaboracién transversal, con el
objetivo de coordinar las necesidades y los requerimientos de la informa-
cién procesada para documentar las dindmicas de gobernanza con énfa-
sis en los cinco municipios de estudio (Figura 5).

ESPACIOS DE OBSERVACION
|

| I
[Seguridad alimentaria ] [ Economia y empleo ] [ Violencia de género ] [ Restricciones a la movilidad ] [ Poblacion maya ]

Asesoria S1G

Compilacién y estructura de la Funciones Soporte para la difusion de la informacidn

base de datos (compilada y la que se genere)
Andlisis espacial (univariado,
bivariado, multivariado)

Tareas
L
© Organizacion de las bases de datos e Compl tar el andlisis fistico ® Infegracion de la base de datos
relacionales a través de la representacion espacial geograficos y la cartografia en un
o Disefio de la plataforma SIG para consulta ® Andlisis de distribucion y asociacion formato de transferencia viable para
de cada espacio de observacion espacial diferentes plataformas (Kml)

T
Vinculacion con los grupos de trabajo
L

Unidades administrativas oficiales a
diferentes escalas (manzanas, AGEB,

localidades, municipios) * Proporcionar material gréfico y espacial e Coordinacién con los grupos de frabajo
o Recencionar |a informacién aue compila de andlisis complementarios para cada para valorar la informacién que se
p qu p espacio de observacion (en coordinacion infegrara en la base de datos para
y genera cada grupo de trabajo con cada grupo) difusion

o Establecer la estructura de las bases
de datos relacional

Figura 5. Esquema de trabajo del grupo de asesoria de “Andlisis espacial”.
Fuente: elaboracion propia.

Como parte del seguimiento del esquema de trabajo mencionado,
se desarrollaron tres actividades: la creacion de base de datos geografica
digital; el analisis espacial de factores condicionantes de la pandemia,
locales y globales geograficos, ambientales y socioeconémicos, y el sis-
tema de informacioén referenciado asociado al sitio web del observatorio.
A continuacion, se describen los resultados alcanzados en la colaboracion
con los grupos de trabajo de los espacios de observacion.

Creacion de base de datos geografica digital
Para la creacion de la base de datos geografica digital, se consideraron

varios criterios funcionales de acuerdo con el tipo de informacién a com-
pilar y los objetivos de cada espacio de observacion. En esta base de datos
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se establecié un cuadro de referencia, un Sistema de Referencia Espacial,
para definir la localizacion y relacién entre objetos, ya que los datos tra-
tados en este tipo de estructuras tienen un valor relativo. La construccién
de la base de datos geografica implicé un proceso de abstraccién para
pasar de la complejidad de las variables analizadas a una representacion
espacial. Este proceso de abstraccion tiene diversos niveles y comenzé
con la concepcidn de la estructura de la base de datos, en capas, y segun
la utilidad que se le dio a la informacién a compilar por cada espacio de
observacion.

La informacién resultante para este proyecto es la representaciéon
digital delas entidades, los objetos o las acciones que ocurren en las areas
de estudio y que fueron plasmadas en mapas. Estos datos parten de fuen-
tes digitales y de acceso publico de informacién estadistica y geografica
como Inegi, Conapo, Sader (antes Sagarpa) y SIG Municipal, entre otras. Se
aplicaron diversas técnicas de edicién a partir del software de Sistemas de
Informacién Geografica (Arcgis 10.8.1), lo que generd nuevos datos rela-
cionados con los temas de interés. Cada uno de los archivos generados
estan guardados en formato Shapefile (para visualizar en ArcGIS 10.8.1)
y algunos en formato KML (para visualizar en Google Earth). Todos ellos
se encuentran en carpetas ordenadas conforme a su formato. Para com-
partir documentos de mapas completos con otros usuarios, se presentan
archivos con formato Package (.mpk), que son los datos empaquetados en
un archivo portatil y practico.

Analisis espacial de factores condicionantes de la pandemia,
locales y globales, geograficos, ambientales y socioeconémicos

La incorporacion del analisis espacial al estudio de la gobernanza local
conllevé a importantes contribuciones en la comprensién de la perspec-
tiva espacial y pudo conducir a diferentes resultados obtenidos en los
estudios, considerando las areas de ocurrencia. Junto con la descripciéon
de las caracteristicas de los diferentes espacios de observacion, se preciso6
dénde ocurrieron los casos, los servicios y las areas socialmente vulne-
rables. La caracteristica distintiva acerca del analisis espacial es que “el
lugar hace la diferencia”, por lo tanto, la ubicacién de los eventos anali-
zados se integro en el estudio de los espacios de observacién en forma de
cartografia e infografias.
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Mediante el analisis de los grupos de observacion desarrollado en la
segunda parte de este libro es posible recuperar diferentes ejemplos de
esta contribucién, que aqui se referencia de manera muy general y solo
con fines ilustrativos. Asi, en el escenario “Violencia de género” se realiza-
ron los mapas de puntos con datos de caso-evento, utilizando un mapa de
localizaciéon de las asociaciones civiles y colectivos feministas enfocados
ala atencion de mujeres victimas de violencia de género en Yucatan, con
el fin de identificar quiénes son, dénde estan y cuales son sus principa-
les acciones. En el capitulo “Género y gobernanza durante la pandemia
de COVID-19 en Yucatan”, de Sanz, Yeh y Villafafia, se precisa que esta
cartografia permitié visualizar las colonias proximas a estos centros de
atencién, que se concentran especialmente en la capital del estado. Esta
informacién espacial podria contribuir a brindar informacién estratégica
a la comunidad acerca de las posibilidades de acceso a estos puntos y,
asimismo, evidenciar areas geograficas donde no hay cubrimiento y que
deberian ser consideradas por los tomadores de decisiones del gobierno,
o bien por la misma sociedad civil interesada en contribuir a la atencién
de este grupo en condicién vulnerable.

Como parte del trabajo en conjunto con el grupo de observacién
“Economia y empleo”, se utilizaron mapas coropléticos para visualizar y
comparar datos cuantificados de los apoyos econémicos a proyectos pro-
ductivos durante la pandemia en el municipio de Mérida. Al respecto, es
interesante destacar que, como concluyen Torres, Gallegos y Ku en el capi-
tulo “Construyendo gobernanza: apoyos econémicos emergentes ante el
COVID-19 en Mérida, Yucatan”, el analisis espacial permitié observar que
estos créditos se centraron en las colonias Centro, Caucel y Chuburna de
Hidalgo en Mérida, cuestion que valdria la pena explorar mas a detalle
para determinar las causas de que en estas zonas urbanas se hayan con-
centrado estos apoyos.

Un tercer caso ilustrativo es del escenario “Restricciones a la movi-
lidad”, donde se compilé la informacién digital por medio de recorridos
en la ciudad de Mérida y mediante la revisiéon de planes estratégicos
del municipio, con el fin de elaborar los mapas de densidad de puntos
para la geolocalizacion en la via publica de anuncios para la prevencion
de contagios de COVID-19, y la densidad de vialidades en la replanifica-
cion de rutas del transporte urbano en Mérida y municipios conurbados.
Asi lo presentan Torres y Hau en el capitulo “Movilidad y COVID-19 en
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Yucatan. Construccién de acuerdos colegiados en contextos de crisis”,
donde se vincula la cartografia generada para analizar los casos de estu-
dio relacionados. Respecto a los puntos de geolocalizacién, el analisis
espacial permitiria establecer una correspondencia entre las zonas de la
ciudad con mayor contagio en momentos criticos de la pandemia y los
respectivos anuncios informativos con los que se buscé reducir la circula-
cioén de ciudadanos por estas zonas.

Con base en los anteriores ejemplos, es posible afirmar que los
mapas elaborados fueron generalmente utilizados por cada uno de los
grupos de observacién para proporcionar una vision general de los patro-
nes de distribucién espacial de diferentes expresiones de las variables
analizadas en los estudios de caso, orientados a comprender los procesos
de gobernanza y coordinacion social del gobierno y la sociedad que se
identificaron en el contexto de la pandemia en los cinco municipios de
Yucatan en los que se centré el analisis del ORGA.

Sistema de informacion referenciado
asociado al sitio web del observatorio

Ademas de la descripcion digital de las caracteristicas espaciales, un sis-
tema de informacién referenciado debe llevar asociadas todas las varia-
bles tematicas necesarias para poder trabajar en el analisis territorial. De
esta manera, junto a la base de datos geografica digital creada de cada uno
de los aspectos analizados en los espacios de observacion, se incorporé otra
base de datos tematicos que asigna informacién en forma de atributos a
cada uno de los mapas.

El sistema de gestidn de informacién referenciado es un conjunto
de procedimientos para la recuperacion y el manejo de los datos com-
pilados en las bases digitales. Este sistema de gestidn esta disefiado y
estructurado de tal manera que, por un lado, estén correctamente rela-
cionados con la base de datos geografica mediante un identificador
interno y, por el otro, mantengan un orden légico entre sus elementos
internos. Este sistema se implementa a través de la plataforma Arcgis
Online. A continuacién se visualizan algunas de las cartografias gene-
radas (Figuras 6-9).
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DISTRIBUCION ESPACIAL DE PRODUCTORES AGRICOLAS Y APIiCOLAS QUE
INTEGRAN EL PROGRAMA CiRCULO 47 ZONAS DE INFLUENCIA Y CONCENTRACION

DE LA POBLACION POR AGEB'S URBANAS Y LOCALIDADES RURALES

Municipio Mérida

SIMBOLOGIA
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21°6'0"'N

Apicultura-Miel
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@ 75 - 937 (93)

@ 938 -1802 (124)
@ 1803 - 2682 (109)
@ 2683 - 3907 (80)
' 3908 - 6779 (19)

20°55'0"N

Poblacién por

Localidades rurales

(No. Loc.)

o 1-106(M2)

@ 107-359(12)
360 - 724 (13)

725 -1241(7)

o
o
O 1242 - 2014 (5)

20°49'30"N

Restaurantes
Ambientalmente
Responsables (24)

@ Mercados (13)
1R
¢ Municipio Mérida

@

89°48'0"0 89°42'30"0 89°37'0"0 89°3130"0 89°26'0"0

E DEL ESPACIO DE OBSERVACION:
i alimentaria, politicas y gobernanza: estrategias y alianzas en Yucatan durante la pandemia COVID-19"

Zonas de Influencia por accessiblidad de 1km2 y concentracion de la poblacion por Areas Geoestadiisticas Basicas (AGEB) urbanas y Localidades Rurales.

FUENTE DE LOS DATOS
- Productores beneficiados por el programa Circulo 47 obtenidos desde Ia plataforma del Geoportal del Ayuntamiento de Mérida
- Concentracion de la poblacion a nivel de AGEBs urbanas y localidades rurales con datos del Censo de poblacian y viviendas del 2010. , \

- Relacion de Merc: Tianguis de Mérida, a partir de YucatanToday y Google Maps. (fo RGA

- Ubicacion de Restaurantes Ambientalmente Responsables obtenidos desde la plataforma del Geoportal del Ayuntamiento de Mérida

Figura 7. Mapa elaborado para el grupo de observacion “Seguridad alimentaria”. Fuen-
te: grupo de “Andlisis espacial”, del proyecto ORGA, 202o0.
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CONCENTRACION DE POBLACION INDIGENA Y COLONIAS
CON MAYORES CASOS COVID-19 POR AGEB EN MERIDA

MAPA BASE DEL ESPACIO DE OBSERVACION:
"Atencion a I
Panorama dela
Proyecto CONACYT 3

ueblo maya en tiempos d
ion de poblacion ind

FUENTE DE LOS DATOS:
Sistema para la consult
Secretaria de Saluc
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LENGUA INDIGENA EN MERIDA <fo\ R G A
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AGEB

COLONIAS DE MERIDA CON

MAYOR NUMERO DE PERSONAS Figura 8. Mapa elaborado para el grupo de
CONTAGIADAS PORCOVID-19 .o « »
observacion “Pueblo maya”.
loni Py .
il Colonis Fuente: grupo de “Andlisis espacial’, del
@ Municipio Mérida proyecto ORGA’ 2020.
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Asimismo, la informacién generada, tanto las bases, los graficos de
informacién compilada, como el material cartografico diferenciado en for-
matos basicos como .jpg y .pdf, pueden ser compartidos con usuarios de las
redes sociales y la pagina web del observatorio. Con este acceso a la infor-
macién cartografica se pueden generar nuevos mapas y se convierten los
datos en mapas inteligentes. También es posible combinar mapas y datos
de otros usuarios y agregar nuevos elementos relacionados con el conte-
nido del sitio web.

De acuerdo con lo anterior, en este primer acercamiento al anali-
sis espacial en el ORGA se logré establecer un marco metodologico cuyas
aproximaciones varian de acuerdo con el tipo de servicio, la disponibi-
lidad de datos, 1a escala espacial de analisis y el objetivo del estudio de
cada espacio de observacion.

Conclusiones: perspectivas del analisis espacial
en el modelo de gobernanza

En el contexto actual y durante el periodo de emergencia sanitaria por la
pandemia de COVID-19, a nivel internacional y nacional se han desarro-
llado importantes y diversas iniciativas para el tratamiento y la difusién
de la informacién por un grupo significativo de autores, que facilita el
monitoreo de los factores determinantes en la dinamica de esta patolo-
gia, por mencionar algunos, la Universidad de Johns Hopkins (2021), la
plataforma de informacién geografica de la UNAM (2021) sobre COVID-
19 en México y el “Visor geoespacial de la pobreza y la COVID-19 en los
municipios de México” (Coneval, 2021).

Entre estos distintos escenarios es evidente la incorporacién de la
perspectiva espacial, donde pueden encontrarse procedimientos y téc-
nicas como instrumentos estadisticos, graficos y cartograficos, que se
emplean para analizar los datos registrados y acumulados en un marco
temporal acelerado. Esto facilita la comprension de la evolucion, la actua-
lizacién de la informacién y la distribucion espacial del virus. Tales herra-
mientas se sustentan en los métodos de la geografia aplicada y muestran
una visién interdisciplinaria que se extiende entre los diferentes enfo-
ques y perspectivas del virus, el tiempo y el espacio geografico. En ello
se aprecia una posicion critica por medio del uso de las variables para
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promover alternativas a los mecanismos y procesos de coordinacién, iden-
tificando diferentes componentes territoriales tanto en aspectos sociales y
econémicos como entre actores gubernamentales y no gubernamentales.

El analisis espacial bajo el postulado de la geografia aplicada es una
herramienta que permite la manipulacién de datos geoespaciales; tiene
la capacidad de representar las caracteristicas, la dinamica y el compor-
tamiento de procesos que ocurren en el territorio, ya sean sociales, eco-
némicos y/o ambientales, y define los elementos que los conforman y
la manera en que estos se relacionan, lo que permite asi transformar
datos en informacién que aporta conocimientos adicionales para bus-
car soluciones innovadoras a los problemas de la accién practica bajo un
modelo de gobernanza integral. Por su parte, la diferenciacién espacial
de las diversas problematicas sociales y econémicas derivadas de la pan-
demia en el corto y mediano plazo es un conocimiento de vanguardia
que aporta un componente importante al nombrado Sistema de Apoyo a
la Planeacion (SAP), por sus capacidades de modelacion, visualizacién y
comunicacion, impulsado por los avances en tecnologias de la informa-
cion geografica.

En México,la articulacion de las complejidades sociales, econémicas
y politicas dependen en gran medida del accionar de los tres niveles de
gobierno, pero estas, a su vez, son diferenciadas territorialmente. Es por
ello que la geografia como ciencia y el analisis espacial como herramienta
tienen mucho que contribuir al disefio de estrategias en las dinamicas
de gobernanza. Como plantea Ramirez (2020), somos parte de una época
en donde la perspectiva espacial se insert6é en nuestro entorno a través
del modelado cartografico desde su presencia en los medios de comuni-
cacion, redes sociales y plataformas de internet con mayor impacto que
toda la produccién cientifica y académica que por mucho tiempo se ha
realizado. Por lo anterior, el actual es un momento de oportunidades
para los actores gubernamentales, el sector publico, el privado y los gru-
pos sociales de implementar entre sus acciones la aplicacion del analisis
espacial para la toma de decisiones en un plano analitico, organizativo,
de vinculacién y difusién en el corto, mediano y largo plazo.

El analisis espacial, desde la perspectiva geografica, ya ha elaborado
un sistema de conceptos, métodos y procedimientos técnicos necesarios
para cumplir con esos requerimientos. Eso significa que esta perspectiva
de analisis puede constituirse en una disciplina fundamental, basica y
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estratégica, con potencial para cumplir un papel de liderazgo en los secto-
res administrativos, politicos y sociales que estén interesados en trabajos
aplicados en la planificacion y la gestion ambiental y territorial, en una
interrelacion sistémica con otras disciplinas.

En términos de la observacion realizada en el ORGA, es posible afir-
mar que algunas de las experiencias de gobernanza analizadas pueden
haber dado lugar a una politica publica, o bien haberse limitado a resol-
ver acciones puntuales, como muestra la evidencia empirica documen-
tada enla segunda seccién de este libro. Con todo, es de resaltar que estas
experiencias pudieron ser mejor observadas y seran monitoreadas mas
efectivamente gracias a las herramientas de analisis espacial que fungie-
ron como un instrumento transversal de analisis en los diferentes esce-
narios de observacion.
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Seguridad alimentaria, politicas y
gobernanza: estrategias y alianzas en
Yucatan durante la pandemia de COVID-19

Luis Antonio Blanco Cebada,’ Vera Isabel Flores Medina?
y Arantza Franco Salazar?

1 Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social

(Coneval) hace hincapié en dos de los indicadores propuestos por

la Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (FAO) para conocer la seguridad alimentaria: por un lado, la
accesibilidad en el ejercicio efectivo a la alimentacion, en la cual destaca
que, en 2019, en Yucatan existian 60% de hogares con ingreso menor a la
linea de pobreza; y, por el otro, la calidad en el acceso efectivo a la alimen-
tacion, en la cual sefala, para el mismo periodo, que 55.4% de la poblacién
vivia en hogares con dieta diversa y seguridad alimentaria, y que solo 11%
consumia en su dieta diaria frutas y verduras (Coneval, 2019b). En este
sentido, Navarrete (2018, p. 274) observo que en las zonas rurales yuca-
tecas se ha privilegiado el consumo de proteina animal (huevo, cerdo y
ave) y de productos industrializados como harinas, aztcares, enlatados,
refrescos y golosinas. En este contexto, en la entidad se registraron 9oo
000 personas en condicién de pobreza, y 147 000, en pobreza extrema en
2018 (Coneval, 2019a).4 Estas cifras podrian aumentar como resultado de
la pandemia y revertir los avances que se han desarrollado en materia

! Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Meérida, Universidad Nacional Auténoma
de México. Correo electronico: antonio.blanco@enesmerida.unam.mx

2 Maestria en Trabajo Social, Universidad Nacional Autonoma de México. Correo electrénico:
vilores.isabel@gmail.com

3 Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Mérida, Universidad Nacional Auténoma
de México. Correo electrénico: arantzafrancog8@gmail.com

4Se considera que una persona esta en situacion de pobreza cuando presenta al menos una
carencia social y no tiene un ingreso suficiente para satisfacer sus necesidades, y se encuen-
tra en situacion de pobreza extrema cuando presenta tres o mas carencias sociales y no tiene
un ingreso suficiente para adquirir una canasta alimentaria (Coneval, s.f.).
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social. Mérida es el municipio mas afectado por el coronavirus;’ en este
escenario es dificil asegurar la seguridad y la soberania alimentarias.

El principal problema alimentario de México es su dependencia
de productos importados. Nuestro pais importa 25% del consumo total de
leche; 38%, de maiz; 80%, de arroz; 94%, de soya; 38%, de trigo harinero,y
34%, de carne de cerdo (Dominguez, 12 de junio de 2019; Morales, 2018).
En 2019, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se propuso que en 2021
“debera cumplirse la meta de alcanzar la autosuficiencia en maiz y frijol
y tres ailos mas tarde, en arroz, carne de res, cerdo, aves y huevos” (DOF, 12
de julio de 2019), y se reconocio la erradicacion del hambre para 2024, atin
sin advertir la pandemia de COVID-19.

El equipo “Seguridad alimentaria” del Observatorio Regional de
Gobernanza y Coordinacién Social ante el COVID-19 en Yucatan (ORGA)
considera que, ademas de la creacién de marcos normativos y planes
estratégicos de desarrollo, la generacién de redes ciudadanas incentiva el
reconocimiento de este problema en comun y promueve acciones para su
solucién. En condiciones de pandemia, el gobierno de Yucatan yla sociedad
civil (ciudadania y empresarios) han generado una serie de acciones para
salvaguardar la alimentacion y la salud de las personas; ahora bien, ;son
suficientes estas estrategias? El estudio de caso que desarroll6 el equipo
tiene como finalidad conocer las redes entre 6rganos gubernamentales y
sociedad civil, con el propodsito de identificar las zonas de vulnerabilidad
ante el COVID-19. También se interesa en analizar el contenido, la conti-
nuidad y el impacto de las diversas acciones en materia de seguridad ali-
mentaria llevadas a cabo por los 6rganos de gobierno, la sociedad civil y los
empresarios, considerando los procesos de colaboracion entre ellos.

Asi, el objetivo general del trabajo desarrollado en el caso de “Seguri-
dad alimentaria” se centra en analizar las acciones estratégicas que desde
el ambito del gobierno y la sociedad civil pretendan contrarrestar las con-
secuencias de la inseguridad alimentaria en grupos vulnerables en Yuca-
tan ante el COVID-19 en 2020. Los objetivos operativos del estudio son:

5 Segun la Secretaria de Salud de Yucatan (SSY, 2021), hasta el 22 de marzo de 2021 existian en el
estado 34 381 casos confirmados y 3711 defunciones por COVID-19; de estas, 50% de los fallecidos
presentaron hipertension; 19%, obesidad; 38%, diabetes, y 4%, tabaquismo (UNAM, 2021).

® Esta fue definida en 1996 por la Red Transnacional Campesina, la cual sefialé que se trata
de un tema de seguridad nacional: es la garantia de una nacién para producir sus propios
alimentos de manera continua, sostenible y ecolégica, desde sus propias formaciones cul-
turales, sin depender de la voluntad de los mercados internacionales y los altos costos del
transporte.

130



Seguridad alimentaria, politicas y gobernanza

1. Conocer cudles son las interacciones entre gobierno (estatal y
municipal) y sociedad civil con la finalidad de identificar pro-
cesos de gobernanza garantes de la seguridad alimentaria en
Yucatan.

2. Identificar cual es la incidencia territorial del municipio de
Mérida de las acciones tanto del gobierno como de la socie-
dad civil.

3. Analizar silas propuestas de ambos se fortalecen o desaparecen
de acuerdo con las etapas de la pandemia.

4. Generar marcos explicativos que optimicen la politica local en
materia de seguridad alimentaria.

El capitulo se divide en los siguientes apartados: primero identifica
el estado de la seguridad alimentaria en México al enunciar sus princi-
pales datos e instrumentos de medicién; después define los conceptos
tedricos que guiaron el analisis sobre la gobernanza en Yucatan y senala
la estrategia metodolégica; posteriormente presenta las diversas expe-
riencias de coordinacién entre gobierno y organizaciones de la sociedad
civil con énfasis en el analisis de la gobernanza, y, por ultimo, enuncia
una serie de recomendaciones dirigidas a los actores sociales que podrian
auxiliarlos en la manutencién y promocién de la gobernanza.

Contexto

La FAO, desde la Cumbre Mundial de la Alimentacién (CMA) en 1996, defi-
nio6 el concepto de seguridad alimentaria:

existe cuando todas las personas tienen en todo momento acceso
fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos para
satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto
a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana (FAO, 1996).
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Por su parte, el Coneval considera que

un hogar tiene seguridad alimentaria cuando tiene acceso a la
alimentacién requerida para una vida saludable para todos sus
miembros (adecuada en términos de calidad, cantidad y aceptable
culturalmente) y cuando no esta en riesgo de perder dicho acceso
(Coneval, 2010).

Este concepto destaca el acceso de alimentos en términos de utilidad
y estabilidad en el tiempo. En contraste, el Instituto Nacional de Salud
Publica (INSP, 2019) define la inseguridad alimentaria como “la disponi-
bilidad limitada o incierta de alimentos nutricionalmente adecuados e
inocuos; o la capacidad limitada e incierta de adquirir alimentos adecua-
dos en formas socialmente aceptables”.

De acuerdo con el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF, 2019), la regién de América Latina y el Caribe vive en condicio-
nes de inseguridad alimentaria provocada por un bajo crecimiento eco-
némico, los fenémenos climaticos graves, los modos no sostenibles de
produccién y consumo de alimentos, asi como la transicién demografica,
epidemioldgica y nutricional. La pandemia causada por el coronavirus
podria repercutir en un incremento del hambre y la pobreza.’ La informa-
cion generada por el Coneval, dada a conocer en 2019, muestra que entre
2008 y 2018 el porcentaje de poblacion en situaciéon de pobreza dismi-
nuyo 2.5 puntos porcentuales, al pasar de 44.4% a 41.9%, 1o que representa
una reducciéon media anual de 0.24 puntos. La poblacién en situacion de
pobreza extrema descendié de 11.0% a 7.4%, es decir, de 12.3 a 9.3 millones
de personas (Coneval, 2020a). Esta misma institucién estimé los efectos
potenciales que la emergencia sanitaria podria generar en los niveles de
pobreza por ingresos de la poblacion; es decir, el total de personas en situa-
cién de pobreza por ingresos (cuyo ingreso es insuficiente para adquirir
una canasta alimentaria, bienes y servicios basicos) se incrementa entre

7En este contexto, la Agenda 2030 fue proclamada por mas de 150 lideres de diversas nacio-
nes en la Cumbre de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Nueva
York en 2015. El documento consta de 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS); entre los
primeros enlalista se ubica erradicar la pobreza extrema y el hambre. México adopt6 los ODS
junto con 193 Estados miembros de las Naciones Unidas, y de alguna manera los ha incluido
en su PND 2019-2024. Al mismo tiempo, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo “estd impulsando la transversalidad de la Agenda 2030 en la planeacién nacional y el ciclo
de las politicas publicas de cada sector en distintos niveles de gobierno” (PNUD, 2019).
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7.2 y 7.9 puntos porcentuales (entre 8.9 y 9.8 millones de personas), y el
numero total de aquellas en situacién de pobreza extrema por ingresos
(cuyo ingreso es insuficiente para adquirir una canasta alimentaria) se
incrementa entre 4.9 y 8.5 puntos porcentuales (6.1 y 10.7 millones de per-
sonas) (Coneval, 2020a).

Pérez-Escamilla (2020) indica que la situacién de la inseguridad ali-
mentaria en México durante los primeros meses de la pandemia aumenté
dramaticamente, como se muestra en la Tabla 1.2

Tabla 1. Inseguridad alimentaria en los hogares durante la pandemia
de COVID-19, México.

asl‘iergnl:l:g:Sa IA leve IA moderada 1A severa
(%) (%) (%)
(%)

2018 44.7 31.09 14.9 9.26
Abril 2020 38.88 33.6 17.18 10.33
Mayo 2020 33.19 41.73 13.31 11.75
Junio 2020 30.6 39.22 18.65 11.51

Fuente: elaboracion propia con datos de Pérez-Escamilla (2020).

La inseguridad alimentaria aumenta el riesgo de desnutricion
infantil; y de diabetes, sobrepeso y obesidad en adultos, principalmente
en mujeres (Shamah-Levy, Mundo-Rosas y Rivera-Dommarco, 2014). En
2018, en México, 1a prevalencia de sobrepeso mas obesidad en poblacién
menor de 5 anos fue de 6%; en escolares de 5 a 11 anos, 31.4%; en ado-
lescentes de 12 a 19 anos, 36.8%, y en adultos mayores de 20 atnios, 70%
(Shamah-Levy et al., 2019). En Yucatan, 15.8% de los menores de 5 afios
presentaron talla baja; 1.4%, bajo peso, y 0.7%, emaciacion. La prevalencia
de sobrepeso y obesidad en la poblacién preescolar fue de 14.6%; en la
poblacidén escolar, de 45.1%; en los adolescentes, de 43.4% (Inegi, 2020), y
en los adultos, de 77.9% (Barbosa-Martin et al., 2016). En 2020, la pobla-
cién yucateca de 20 anos y mas con diagnoéstico previo de diabetes fue de

8Lainseguridad alimentaria moderada es cuando las personas se enfrentan a incertidumbres
en su capacidad para obtener comida y se han visto obligadas a aceptar menos calidad o can-
tidad en los alimentos que consumen. La inseguridad alimentaria severa es cuando suelen
quedarse sin alimentos y, en los peores casos, pasan un dia (o varios) sin comer (FAO, 2020).
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10.7%; hipertension, 21.7%, y obesidad, 45.1% (Inegi, 2020). Dos factores de
riesgo estan presentes: la situaciéon de pobreza en Yucatan es de 22.9% y
el porcentaje de poblacién con carencia de acceso a la alimentacién es de
13.8% (Coneval, 2020a).

En el Plan Estatal de Desarrollo de Yucatan (PED) 2018-2024, se
reconoce la necesidad de garantizar la seguridad alimentaria y dismi-
nuir la pobreza extrema en la entidad (Diario Oficial del Gobierno del
Estado de Yucatan, 2019). La pobreza en el estado fue de 48% en 2018,y
la pobreza extrema, de 6.7% (Coneval, 2020b); 1a poblacién que incluso si
destina todos sus ingresos para adquirir una canasta basica alimenta-
ria le resulta insuficiente, es de 6.1%; la desnutricion severa representa
el quinto lugar entre las entidades federativas con mayor tasa de esta
(Diario Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan, 2019), y 1a poblacion
en situacién de carencia por acceso a la alimentacién es de 19.4% (Cone-
val, 2020Db).

La alimentacién y la nutricién de los grupos humanos forman parte
de un sistema que implica cadenas de suministro de comida, entornos
alimentarios y comportamiento de los consumidores (FAO, 2018). En este
sentido, los campesinos mayas® tienen una base agraria en la milpa como
eje integrador, la cual es un sistema complejo, propio de las culturas de
origen mesoamericano, que incluye aspectos productivos, alimentarios,
ambientales, econémicos, juridico-politicos, sociales, religiosos y lin-
guisticos. En otras palabras, la milpa es un eje fundamental de la cultura
maya actual, es decir, alrededor de ella se produce y reproduce la identi-
dad colectiva (Martin-Castillo, 2016).%°

No obstante, en las ultimas tres décadas, el cambio estructural ha
sido significativo: el transito de una economia cerrada al mercado glo-
bal. En 1994, con la firma del Tratado de Libre Comercio entre México,

9 Los productores de maiz en Yucatan son casi en su totalidad campesinos mayas (Martin-
Castillo, 2016).

° A nivel mundial, 12 paises concentran cerca de 70% de la biodiversidad del planeta. México
pertenece a este grupo, pues contribuye con cerca de 12% de esta biodiversidad, que lo situa
como una de las cinco regiones mas importantes en este tema. Yucatan, con una extension
aproximada de 39 612 km (2% del territorio nacional), tiene la representacién de 5.84% de
la flora mexicana. Las comunidades yucatecas utilizan 81 especies de vertebrados terrestres
para sus necesidades, principalmente medicinales y de alimentacién (Sidetey, 2011). E1 CICY
(2021) sefiala que 70 especies comestibles de arboles, hierbas, palmeras, trepadoras y rose-
tas silvestres en las selvas peninsulares producen frutos, semillas, raices, tubérculos, hojas o
saborizantes que sirven como alimento humano; de estas, solo 40% son comun u ocasional-
mente cultivadas.
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Estados Unidos y Canada, se liberaron gradualmente los aranceles de los
cultivos basicos hasta llegar en 2008 ala apertura total del mercadoy, con
ello, a 1a supeditacion cabal de la agricultura del pais a las estrategias de
expansion comercial de Estados Unidos. Desde entonces se consolidé una
dependencia estructural de granos basicos hasta importar, en 2013, 93%
dela soya consumida en el territorio mexicano, 83% de arroz, 64% de trigo
y 31% de maiz (Rubio, 2015).

OXFAM México denuncié la desigual distribucion de la riqueza a
nivel mundial antes de la reunién virtual del Foro Econémico Mundial
2021. La pandemia de coronavirus ha tenido el potencial de agravar la
desigualdad en practicamente todos los paises del mundo; esta es una
situacion sin precedentes. Intersecciones como etnia-migrantes-mujeres
han contribuido a que millones de personas enfermen y mueran. En el
caso de México,

si se utilizara la riqueza que las 12 personas mas ricas de México
han acumulado durante la pandemia, se podria cubrir dos veces el
gasto programado del IMSS 2021 en servicios de salud y alcanzaria
para comprar las dosis suficientes para vacunar a toda la poblacién
(OXFAM Meéxico, 2021).

El Coneval creé el Indice de la Tendencia Laboral de la Pobreza
(ITLP) para relacionar el comportamiento del ingreso laboral de las per-
sonas frente a los cambios en el valor de la canasta alimentaria (linea
de pobreza extrema por ingresos); es decir, tal indicador sefiala cual es
el poder adquisitivo del ingreso laboral. En tal sentido, este organismo
present6 el porcentaje de la poblacion con ingreso inferior a la linea de
pobreza extrema por ingresos con el fin de complementar el analisis de la
evolucion del poder adquisitivo del ingreso laboral en Yucatan:

+ Variacién anual: el ingreso laboral per capita real disminuy6
2.5% entre el tercer trimestre de 2019 y el tercer trimestre de
2020, al pasar de 1 931.70 a 1 884.29 pesos constantes.

 Variacién trimestral: el ingreso laboral per capita real disminuy6
4.0% del primer trimestre de 2020 al tercer trimestre de 2020, al
pasar de 1962.59 a 1 884.29 pesos constantes (Coneval, 2020a).
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El porcentaje de la poblacién con ingreso laboral inferior al costo
de la canasta alimentaria en Yucatan aumenté 6.5 puntos porcen-
tuales al pasar de 34.4% a 40.9% entre el tercer trimestre de 2019 y
el mismo periodo en 2020; es decir, uno de cada cuatro yucatecos no
tenia acceso a la canasta basica. Las cifras demuestran un impacto en
la desigualdad alimentaria y nutricional de la poblacién mas vulne-
rable por la insuficiente disponibilidad y capacidad de compra de ali-
mentos, situacién con graves consecuencias en el estado nutricional y
la salud de las personas.

Ante la necesidad de contar con informacién oportuna, el INSP,
mediante el Centro de Investigacién en Evaluacion y Encuestas (CIEE),
realizo la encuesta telefénica a nivel nacional ENSARS-CoV-2, con el
objetivo de describir las caracteristicas de salud y seguridad alimentaria,
la diversidad de la dieta y los factores asociados de adultos. Los resultados
de los procesos de acceso a la alimentacioén y de salud fueron los siguien-
tes: 63.4% de los entrevistados sefial6 que durante el confinamiento algun
miembro del hogar tuvo una disminucién en sus ingresos econémicos, y
cerca de una tercera parte (27.4%) declaré que algun integrante perdié su
empleo en este mismo periodo (CIEE, 2020).

Respecto a la inseguridad alimentaria, 31.6% de la poblacién mani-
festé haber tenido preocupacién porque los alimentos se terminaran;
27.0% tuvo poca variedad de alimentos, y 21.3% disminuy¢ la cantidad de
los que acostumbra consumir; mas de 9o% atribuy¢ lo anterior a la pan-
demia de COVID-19. Mas de 90% de la muestra de adultos consumié (uno
o mas dias de la semana) cereales, aceites y condimentos; café y té; frutas
frescas, lacteos, azuicar y miel, y cerca de la mitad, bebidas endulzadas y
productos como dulces y botanas durante la ultima semana. Con relaciéon
ala salud, una cuarta parte de los encuestados refirié tener hipertension
arterial; 14.9%, diabetes mellitus, y uno de cada cinco, obesidad (CIEE,
2020). En efecto, en Yucatan las dietas tienen una alta densidad energé-
tica y bajo consumo de vegetales; esta situacion se refleja en la poblacién
de 20 afios y mas, la cual presenté obesidad (45.1%), hipertension (27%) y
diabetes (10.7%) (Moreno, 29 de julio de 2020).

Por su parte, la participacion del estado en las actividades eco-
noémicas por sector en el PIB se distribuye como sigue: 3.8 primarias,
26.8 secundarias y 69.4 terciarias. Aunque es notorio el rezago del sec-
tor primario, la aportacién de la entidad al volumen nacional destaca en
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la produccion agricola en el sitio 19 del ranking nacional, principalmente
con el pasto y el maiz en grano; 2% en el pecuario, sobre todo con la carne
de porcino en canal y la carne de ave en canal, y 2.7% en el pesquero, con
el pulpo y el mero (Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural y SIAP,
2020). En el caso de la industria manufacturera, “la industria alimentaria,
con 65%, es la de mayor importancia” (Sefoet, 2019).

Yucatan ocupa en el sector agricola el segundo lugar en produccion
de berenjena; séptimo, en soja, pepino y naranja; noveno, en aguacate,
lima, papaya y calabacin; octavo, en toronja, y décimo, en coco. En el
pecuario, se posiciona en primer lugar en producciéon de miel; cuarto,
en carne de porcino; quinto, en huevo de mesa, y noveno sitio, en carne
de ave en canal. En el pesquero, el volumen de la produccién de pulpo
ocupa el primer sitio a nivel nacional; de langosta, el tercero, y de sar-
dina, el quinto. Asi, a pesar de la crisis pandémica, el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (Inegi) reporté que las actividades primarias
en el segundo trimestre de 2020, comparadas con el mismo trimestre
del afio anterior, tuvieron un avance anual de 6.6%, principalmente en
la agricultura. No obstante, mostré un decremento anual de (-)17.3%,
ocasionado por el comportamiento de las actividades secundarias y ter-
ciarias que se contrajeron, (-)27.2% y (-)14.9%, respectivamente (Inegi, 30
de octubre de 2020). Habra que agregar a este panorama la crisis ali-
mentaria que previamente a la pandemia vivia el estado: mientras a
nivel nacional la carencia por acceso a la alimentacién se redujo entre
2008 y 2018 en 1.3 puntos porcentuales, en Yucatan aument6 3.2 puntos
(Coneval, 2018).

Enseguida se presentan datos del Servicio de Informacién Agroali-
mentaria y Pesquera (SIAP) relacionados con los avances de siembra y cose-
cha otofio-invierno para cultivos de riego y temporal en 2019 (Tabla 2). Pese
alas condiciones sanitarias y ambientales, 2020 fue un buen afio en térmi-
nos de produccién respecto al afio pasado, a pesar de que la lechuga, la cala-
baza, la sandia, el sorgo forrajero y el tomate rojo fueron los cultivos mas
afectados. El Sistema Nacional de Informacién e Integracion de Mercados
(SNIIM, 2020) indicé que en la Central de Abasto de Mérida, durante el
mes de octubre de 2020, solo 11.42% de las frutas y hortalizas fueron de
origen yucateco (limén sin semilla, naranja valenciana mediana, calaba-
cita regional, chile dulce y chile habanero) y 88.57% (35 alimentos) corres-
pondieron a otros estados de la Republica, cuyo origen principal fue la
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Ciudad de México.* Asimismo, el SNIIM (2020) sefhial6 que en el mercado
Casa del Pueblo, 37.5% (15 frutas y hortalizas) fueron de origen yucateco,
mientras que 62.5% (40 alimentos) provinieron de otros estados.

Tabla 2. Siembra y cosecha, otonio-invierno, Yucatan. Situacién al 31 de
octubre de 2020 respecto al afio pasado.

Superficie (ha) Produccion (ton)
oSt Sembrada Sembrada Cosechada Cosechada Obtenida  Obtenida
2019 plople) 2019 plopyle) 2019 2020
Berenjena 35 35 35 31 728 2 850
Calabacita 616 656 616 575 10 573 6291
Chile verde 90 109 89 82 1186 1064
Frijol 408 329 408 329 130 98
Lechuga 19 2 19 1 167 4
Maiz
forrajero 10 12 10 12 230 280
en verde
Maiz grano 6 044 5674 6 004 4 270 32 045 30199
Melén 2 4 2 3 32 32
Pepino 529 550 529 482 33402 33225
Sandia 49 111 49 27 902 517
Sorgo
forrajero en 10 5 10 5 275 140
verde
Sorgo grano 110 110 110 110 286 290
Soya 1000 900 1000 900 2120 2 065
Tomate rojo 27 38 27 17 516 283
Tomate 2 ) 8
verde 3 3 44 3
Total 8953 81538 8 912 6 847

Fuente: SIAP (2020).

“En Mérida existen 13 mercados municipales, la mayoria se concentra en el Centro de la ciu-
dad y las comisarias. En contraste, en la mancha urbana se observa una gran cantidad de
tiendas de conveniencia y supermercados. De tal manera, es necesario robustecer las cadenas
de distribucién de los productos yucatecos hacia los comercios que se encuentran fuera del
area de los mercados. Cabe senalar que los nuevos desarrollos habitacionales no incluyen un
area para mercados.
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Por otro lado, ademas de ser 2020 un ano peculiar e incierto en los
diferentes planos de la vida peninsular a consecuencia de la crisis de
COVID-19, habria que agregar la presencia de ciclones tropicales. Como
resultado del paso de Amanda y Cristobal (del 31 de mayo al 7 de junio),
el 19 de junio el gobierno del estado de Yucatan declaré desastre natu-
ral en 75 municipios de la entidad (DOF, 19 de junio de 2020). De acuerdo
con el Comité de Evaluacion de Danos del gobierno estatal, los perjuicios
hasta ese momento eran por 5 422 millones de pesos, de los cuales, 2 066
millones correspondieron al sector agropecuario, casi la mitad. El campo
yucateco fue uno de los mas afectados: 95 ooo hectareas de cultivos ubi-
cados en 60 municipios. Se calculé que 85% de estos resultaron con pér-
dida total (Seder, 2020Db).

El 21 de octubre, el Diario Oficial de la Federacién (DOF, 21 de octubre
de 2020) emiti6 una primera declaratoria de emergencia por los efectos
ocasionados por los ciclones tropicales Gamma y Delta (que ocurrie-
ron del 1 al 8 de octubre) en 29 municipios de Yucatan. Jorge Diaz Loeza,
titular de la Seder, recorri6 la zona oriente del estado el 10 de octubre e
identificé6 que diversas unidades productivas estaban inundadas. Esta
situacion generd pérdidas de ganado ovino y bovino, asi como de la pro-
duccién de maiz, papaya y hortalizas; dafios en la apicultura y en vas-
tas extensiones de pastizales (Seder, 2020a). El 12 de noviembre, el DOF
emitié una segunda declaratoria de emergencia por las consecuencias
de la tormenta tropical Zeta, 1a cual se presento6 el 27 de octubre en siete
municipios de la entidad; uno por inundacién pluvial (30 de octubre). La
Coordinacién Estatal de Proteccion Civil indicé que los 33 municipios del
estado mas afectados reportaron danos severos, de manera particular, en
cultivos (DOF, 12 de noviembre de 2020).

Estrategia metodologica

En este apartado se explicitan las referencias conceptuales y se identi-
fica la forma en que se aplicé el modelo analitico que se presenté en la
primera parte de este libro.”? El equipo “Seguridad alimentaria” considerd

2 Véanse los capitulos “Buena gobernanza y pandemia en Yucatan: un marco conceptual para
el estudio de experiencias locales”, de Cristina Puga, y “Modelo analitico del Observatorio de
Gobernanza y Coordinacién Social ante el COVID-19 en Yucatan”, de Maria Elena Giraldo Pa-
lacio, en este volumen.
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retomar los siguientes elementos de la matriz analitica para realizar su
estudio: la gobernanza es fundamentalmente coordinacién y cogestion.
De acuerdo con Puga, la gobernanza implica lo siguiente:

La transicién hacia una estructura social y participativa, en la
que predomine la horizontalidad y el consenso.

Acciones puntuales o de la creacion de espacios para tomar
decisiones incluyentes previas a la toma de decisiones.

Formas de accién conjunta que responden a la necesidad de
alternativas viables que superen las dificultades derivadas de la
lejania entre sociedad y gobierno, la complejidad de las tareas
y, con frecuencia, la falta de representatividad de gobernantes
electos, a partir de arreglos institucionales que permitan la
solucién de problemas y la toma de decisiones entre diversos
sectores interesados y organizados.

Es ahi donde el cruce entre la esfera politica y la social permite
la accién concertada en el sentido de innovacion democratica.
Aparece mas como un proceso que como una condicién per-
manente.

Las unidades de analisis son las acciones especificas generadas por

los gobiernos estatal y municipal, asi como por la sociedad civil, para
promover la seguridad alimentaria en Mérida durante la pandemia.
Estas acciones pueden estar fundadas en marcos normativos (planes y
programas de desarrollo basados en objetivos, estrategias y lineas de
accién) o pueden, ademas de esto (o sin fundamento en lo anterior),
formularse de acuerdo con las demandas concretas del contexto politi-
co-social durante la pandemia.

Los métodos e instrumentos de recoleccion de la informaciéon fueron:

I. Documental

Recoleccion y analisis de informacion proveniente del gobierno
y de las asociaciones civiles, derivada de la revisién de sus pagi-
nas web y redes sociales (Twitter y Facebook).

B3 Véase el texto de Cristina Puga en este volumen.
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2.

Analisis de informacién estadistica y bases de datos oficiales
(herramienta CIMTRA 2019; Geoportal de Mérida, Yucatan, y
Geocomunes).

Revisién de bibliografia y hemerografia actualizada relacio-
nada con el tema en Yucatan (incluyé libros, articulos de inves-
tigacion y periddicos locales en linea).

II. De campo (en linea)

1.

2.

Entrevistas semiestructuradas con funcionarios de gobierno,
coordinadores de asociaciones civiles, lideres ciudadanos y aca-
démicos (via Zoom).

Foros en linea con actores clave (tomadores de decisiones).

De acuerdo con la matriz analitica del ORGA, las preguntas que el
equipo hizo a los actores involucrados fueron:

I. Caracteristicas generales

1.

¢Coémo se organiza su equipo de trabajo para llevar a cabo las
acciones que promueven la seguridad alimentaria durante la
pandemia de COVID-19?

Sabemos que han trabajado en materia de seguridad alimenta-
ria. jCual es su objetivo? ;Cual ha sido la respuesta de quienes
participan?

¢{Coémo ha sido la relacion entre su instancia de gobierno y la
sociedad civil? (o al revés: ;entre su asociacion y el gobierno?).
En su caso: jcual es la manera en que se coordinan con el
gobierno/la sociedad civil para la entrega de ayuda alimentaria
en tiempos de COVID-19?

i{Como se coordinan con otras instancias de gobierno, tanto
municipales como estatales?, ;y con otras asociaciones?
¢Tienen alguna relacién con las instituciones de ayuda privada?
De las acciones relacionadas con la ayuda alimentaria que se
han efectuado, ;cual de ellas fue la que gener6é mayor impacto
en la ciudadania?

(Cuales son las colonias o comisarias a las que se ha brindado
apoyo? ;Tiene usted alguna idea del monto econdémico que esto
representa?
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II. Facilitadores de integracién y funcionamiento
1. ¢Cuales son los recursos financieros (partidas/fondos) en los que
se han apoyado para ello? ;A quién y cémo le rinden cuentas?
2. jQué actividades les falta por hacer en torno al COVID-19?

III. Resultados
1. ;Cémo es surelacion con otros actores sociales preocupados por
la seguridad alimentaria en el estado?
2. De todas las acciones programadas, jcuales fueron las que fun-
cionaron y cumplieron los objetivos y cuales no?, jpor qué?
3. Comentarios finales.

Experiencias de coordinacién entre gobierno
y Organismos No Gubernamentales

La dinamica de las acciones progobernanza a favor de la seguridad ali-
mentaria desde que inici6 la pandemia se divide en tres etapas.

Primera. Surgimiento y conformacién de programas y apoyos por la
contingencia de COVID-19 (marzo-mayo):

1. Entrega de despensas y apoyos monetarios a la poblacion mas
necesitada (por parte de los ayuntamientos y de empresas como
Kekén, Bepensa y Dondé).

2. Creacion de programas de apoyo emergente: Mérida Nos Une,
Programa de Apoyo Directo al Desarrollo Rural y Manos al
Campo.

3. Empresas del sector de alimentos relacionadas con la cria de
pollos y 1a venta de huevos de gallina mandaron a sus trabaja-
dores a casa, redujeron su sueldo quincenal a la mitad y condi-
cionaron el pago de la otra mitad a la venta total de productos
en especie. Esta accién contribuy6 al incremento de la preca-
riedad laboral de los trabajadores.

Segunda. Acciones para atender la emergencia y el surgimiento de
nuevos apoyos por la tormenta tropical Cristébal (junio-julio):
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1. Ante la tormenta, se redobl6 la entrega de despensas por parte
del Ayuntamiento de Mérida.

2. Se consolidaron redes de apoyo ciudadano, como Apoyo Mutuo
y la estrategia Mérida Nos Une, asi como el trabajo del DIF
municipal de Mérida. Estas redes visitaron casa por casa a las
familias yucatecas en zonas marginadas.

Tercera. Programas municipales que cumplieron sus objetivos
(agosto-septiembre):

1. Las reparticiones de despensas por parte de los gobiernos se
enfocaron a beneficiarios de programas de apoyo alimentario.

2. Apoyo Mutuo Mérida cesé la reparticion de despensas para dar
inicio a la instalacion de comedores comunitarios.

3. Gobiernos municipales, actores de la sociedad civil y universi-
dades comenzaron a planear proyectos en conjunto para alcan-
zarla seguridad alimentaria de los yucatecos. El ORGA participd
activamente en grupos de discusion regionales y nacionales
ligados al ejercicio de la gobernanza durante la pandemia.

El segundo eje rector de la politica publica en el PED es Yucatan con
Calidad de Vida y Bienestar Social, el cual incluye en su segundo punto
el eje sectorial Hambre Cero. El programa estatal Hambre Cero define
dos objetivos estratégicos: 2.2.1 Disminuir toda forma de desnutriciéon en
la poblacién del estado de Yucatan, con lo cual se pretende atender a las
personas con desnutricion severa y moderada y promover habitos alimen-
ticios saludables en zonas marginadas, y 2.2.2 Incrementar la seguridad e
inocuidad alimentaria sostenible de la poblacién de la entidad, cuyas fina-
lidades principales son garantizar el acceso de la poblacién a una vida sana
y fomentar el autoconsumo (Diario Oficial del Gobierno del Estado de Yuca-
tan, 2019). En este contexto, el PNUD considera que solo sera posible cumplir
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2030 (ODS) si se generan equipos
de trabajo interinstitucionales y transversales entre los gobiernos locales, la
sociedad civil,1a academia y el sector privado (PNUD, 2019). Las metodologias
para lograr esta integracién son variadas: la encuesta, las mesas de dialogo
y mesas de trabajo, la consulta de expertos y grupos especializados, 1a recep-
cién de propuestas y comentarios y la audiencia ciudadana.
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Meéxico ha experimentado una transicion alimentaria y nutricional
caracterizada por el reemplazo del consumo de los alimentos tradicio-
nales y sanos por los industrializados de alta densidad energética y baja
calidad nutricional (Gaona-Pineda et al., 2018).% Estas practicas alimenta-
rias se incrementaron en Yucatan en los ultimos afios; particularmente
se observan dietas con alta densidad energética y bajo consumo de vege-
tales (Lendechy, 2007; Pérez-Izquierdo y Estrella, 2014; Ayuso y Castillo,
2017). En Mérida existe un alto consumo de alimentos industrializados.
La expresion “comer sano” involucra comida fresca y sin grasas, lo cual
es un privilegio al que solamente las personas con alto poder adquisitivo
acceden, y consumir alimentos locales “de primera mano”, “de patio”, es
algo que ha quedado relegado a las clases bajas y no siempre se percibe
lo saludable en ello (Ayuso y Castillo, 2017). No obstante, los alimentos
locales, desde la mirada de la agricultura tradicional, aun son una estra-
tegia de uso multiple para fines de subsistencia e intercambio por parte
de las familias mayas de la Peninsula de Yucatan (Gutiérrez-Carbajal et
al,, 2019). Enseguida se presentan varias estrategias que llevaron a cabo
actores del lugar en materia de seguridad alimentaria y desde el ejercicio
de la gobernanza.

Desarrollo Integral de la Familia (DIF), Mérida

Durante la pandemia, el Departamento de Nutricién del DIF de Mérida,
apoyado en el trabajo de la ciudadania y 41 nutriélogos, médicos, enfer-
meras, psicologos y secretarias, implementd estrategias alimentarias
innovadoras que promovieron la nutricién adecuada en zonas de alta
marginacién. Estas medidas tienen sustento en la Norma Oficial Mexi-
cana NOM-251-SSA1-2009, Practicas de higiene para el proceso de ali-
mentos, bebidas o suplementos alimenticios (2008), la cual tiene como
objetivo evitar la contaminacién de alimentos y materias primas tanto
en su elaboracién como en su procesamiento. Las principales actividades
que el organismo ha llevado a efecto durante la pandemia son:

4 Yucatan cuenta con sistemas alimentarios tradicionales que producen y reproducen el idioma,
lareligion, la vida familiar, el didlogo de saberes, el respeto a la madre tierra y a los limites natura-
les y los derechos de las especies (Ayuso y Castillo, 2017; Martin-Castillo, 2016).
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1. Generacion de un padron de ayuda alimentaria dividido en
tres: 94 ayudas alimentarias que benefician a 239 personas que
forman parte del programa Comedores Comunitarios, 162 bene-
ficiarios en formacion y educacion en diabetes (en linea) y otor-
gamiento de 131 consultas en visitas domiciliarias mensuales.

2. Despensas alimenticias: a partir de una dieta balanceada, se
han beneficiado principalmente las colonias del sur. Este pro-
grama cuenta con el apoyo del DIF estatal.

3. SuperDIFto: estrategia alimentaria para fomentar en los meri-
danos mayor consciencia al momento de elegir productos en
supermercados, y asi promover estilos de vida mas saludables.

4. Semana Municipal de la Alimentacion: charlas, foros, conferen-
cias y concursos que promovieron una alimentacién sostenible
y reflexiones sobre la historia de la cadena alimentaria, orga-
nizada por el Centro Municipal de Atencién Nutricional y Dia-
betes (Cemanud). Esta actividad formo6 parte del catalogo de la
FAO en el marco del Dia Mundial de la Alimentacion.

Eduardo J. de J. Alvizo Perera, coordinador de los Programas de
Nutricién del DIF Mérida, considera que, para contribuir al mejora-
miento de la calidad de vida y nutricién de las personas, se puede
aumentar la disponibilidad de servicios en otras zonas de la ciudad con
una intervencién paralela o distinta a las ayudas o transferencias ali-
mentarias directas, segun el sitio a tratar. En este sentido, Alvizo afirma
que es menester salir al campo y a las calles para conocer las necesida-
des reales de las personas; trabajar con su cotidianidad. Asi se podrian
implementar estrategias en el norte, el sur, el poniente y el oriente de
acuerdo con las demandas especificas de cada zona (comunicacién per-
sonal, septiembre de 2020).

Apoyo Mutuo Mérida

La resistencia civil ha podido ser una constante histérica, con mas o
menos éxito, sin embargo, su estudio sistematico es muy reciente y
esta muy ligado a las épocas contemporaneas; también ha tenido dife-
rentes formas de manifestarse. En las ultimas décadas, las multiples
formas de resistencia a la no violencia han sido usadas por el mundo
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de las Organizaciones No Gubernamentales (ONG), las asociaciones de
la sociedad civil, los grupos alternativos y contestatarios que han apor-
tado ideas y practicas a favor de los derechos humanos en comunién
con la espiritualidad o los valores humanos (Lépez-Martinez, 2016).
En las ultimas décadas, en Yucatan estan surgiendo movimientos
locales de resistencia en defensa del patrimonio biocultural maya
(Lopez-Barreto, 2015).

Como respuesta a la crisis asociada a las fuertes desigualdades agu-
dizadas por la pandemia, se formaron organizaciones como el colectivo
Apoyo Mutuo Mérida (AM), con la intencién de hacer comunidad en
tiempos dificiles a través de vinculos colaborativos, de acuerdo con las
necesidades propias de los afectados. La idea inicial para su creacién se
dio a principios de abril de 2020 por iniciativa de una ciudadana, Xixili
Fernandez, quien en redes sociales convoc6 a apoyar a los que mas lo
necesitaran y en areas concretas: centro de acopio, logistica y comunica-
cién. El 12 de abril se interesaron 55 personas y el segundo dia fueron mas
de 300. A partir de ahi emergié el AM, cuyos principios son autonomia,
solidaridad, justicia social y colaboracién mutua. A decir de Xixili:

la cuestién es que en 24 horas aparecieron 55 personas en un Zoom el
12 de abril. A partir de ahi, yo digo que surgié la magia; hay una inte-
ligencia colectiva, [la cual] sabe que tiene un mismo objetivo comun,
y funciona. El proyecto no existia. De manera espontanea [...] fueron
apareciendo las personas. En cuestién de dos horas, de repente, ya
existia el proyecto. Fueron 20 grupos en torno a 16 grupos de acopio
(Fernandez, comunicacién personal, 25 de agosto de 2020).

El objetivo general del AM fue contribuir a mejorar las condiciones
catastrdficas de las personas en situacion desfavorable por las conse-
cuencias de la crisis sanitaria, atendiendo las necesidades alimentarias
de las familias vulnerables.

El eje rector para la toma de decisiones ha sido la horizontalidad y la
transparencia de las acciones de acuerdo con una red de estructura celu-
lar. E1 AM esta organizado en diferentes comisiones: logistica, transporte,
tesoreria, comunicacion, apoyo psicolégico, salud y trabajo social; todo
ello conforme al protocolo de sanidad. También tiene una pagina web,

146



Seguridad alimentaria, politicas y gobernanza

vinculo de comunicacién interna y externa (https://apoyomutuomerida.
ong.mx/). Durante la pandemia en 2020, se organizaron en 20 grupos
distribuidos en 16 centros de acopio. Mas de 300 personas se integra-
ron y colaboraron de forma organizada. Se entregaron 2 276 despensas
y 700 férmulas infantiles, asi como pafiales y medicamentos. Se brinda-
ron decenas de consultas de apoyo psicolégico con el auxilio de perso-
nal voluntario y competente. Fueron aproximadamente 3 ooo familias
beneficiadas.

El AM gestioné la organizacién de cocinas comunitarias con el fin
de tener mayor impacto social y favorecer procesos de organizacién ciu-
dadana y empoderamiento social, asi como generar consciencia social en
torno a habitos alimenticios adecuados para una buena salud preventiva.
En diciembre de 2020 se instalaron cuatro cocinas en donde se ha ofre-
cido comida, tres veces a la semana, a 640 personas, de acuerdo con un
modelo de voluntariado de proximidad. Las mujeres sirven aproximada-
mente 200 raciones de comida tres veces por semana, y con ello benefi-
cian a 2 500 personas. Asi, el sur de la capital yucateca cuenta con cocinas
comunitarias en Emiliano Zapata Sur II, Nuevo San José Tecoh II, Emiliano
Zapata Sur IIl y el espacio territorial El Roble, que han ocupado quienes
carecen de vivienda. Son las propias personas de las colonias quienes se
autoorganizan para dar respuesta a necesidades particulares, con el obje-
tivo de generar una comunidad intergrupal basada en la solidaridad y el
apoyo y también para dar respuesta a temas sociales, de acuerdo con las
necesidades comunes.

La Secretaria de Participacion Ciudadana del Ayuntamiento de
Mérida cre6 un punto de encuentro para que organismos no guberna-
mentales, empresas, universidades y todos lo que quisieran donar o requi-
rieran apoyo alimentario, de sanidad y limpieza, se acercaran al gobierno
municipal; el AM ha sido parte de esta red y ha mantenido la autonomia
de grupo. De igual forma, ha dado muestras de solidaridad al interior del
colectivo, a los sectores asistidos y a las instituciones de gobierno que se
han interesado en su trabajo. En una segunda fase, “se retomé la misién
central del colectivo: reconocer la capacidad de ser comunidad reflexiva,
generando procesos de apoyo mutuo conscientes desde nuestra expe-
riencia” (Fernandez, comunicacién personal).
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Estrategia Mérida Nos Une

La crisis sanitaria por el COVID-19 desafi6 las maneras de gobernar y aten-
der las demandas ciudadanas en todo el mundo; el ambito municipal fue
un espacio donde se manifestaron y potenciaron las interacciones y los
problemas entre los actores sociales. En un contexto en el que existe des-
encanto y poca credibilidad en las instituciones publicas, violacién a las
garantias individuales, asi como ausencia de informacion, falta de trans-
parencia y de rendicién de cuentas reales, esta situacion ha provocado
que existan bajos indices de participaciéon ciudadana en cuestiones de
interés comun (Gris, 2019; Serrano, 2011).

Sin embargo, diferentes 6rdenes de gobierno municipal, estatal y
federal llevaron a cabo estrategias y acciones que pudieron enfrentar las
consecuencias que la crisis sanitaria gener6. Como parte de las experien-
cias comunes entre sociedad civil y gobierno esta la estrategia Mérida Nos
Une (EMNU), creada por el equipo de Julio Sauma, integrante de la Secre-
taria de Participacion Ciudadana del Ayuntamiento de Mérida, Yucatan.
Esta instancia llev6 a cabo la EMNU, la cual surgié a partir de la necesidad
de articular esfuerzos para abatir la emergencia, especialmente de secto-
res vulnerables. Para operar la estrategia, se cre6 una plataforma digital
con el mismo nombre (https://www.merida.gob.mx/meridanosune/) y
se formé un comité con cinco miembros de la sociedad civil y dos fun-
cionarios. Uno de los objetivos fue canalizar y promover donaciones de
iniciativas grupales e individuales de la sociedad civil, universidades y
empresas. Otro objetivo central fue recibir solicitudes de ayuda alimenta-
ria y psicologica a nivel individual o grupal. A decir de Julio Sauma:

entre las primeras acciones, fue trabajar en la creacién de la estrate-
gia, la cual surge de platicas con algunos actores de la sociedad civil
que estaban buscando cémo ayudar, cémo sumar esfuerzos, pero no
sabiamos cé6mo hacerlo en una circunstancia como esta. Nos senta-
mos a la mesa a distancia y surgi6 la estrategia (Sauma, comunica-
cioén personal, 16 de septiembre de 2020).

La plataforma Mérida Nos Une, perteneciente a la Secretaria de Par-

ticipacién Ciudadana del Ayuntamiento de Mérida, registr6, hasta marzo
de 2021, 401 asociaciones, grupos de vecinos, instituciones y empresas
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que laboraban en pro de la seguridad alimentaria en Yucatan; en 2020,
en el observatorio se identificaron 26 organizaciones de la sociedad-civil
y 5 microempresas. Las demandas en la plataforma fueron las siguientes:
2 644, de apoyo alimenticio, paniales, leche para bebés; 1 191, de apoyo
economico, medicamentos, sillas de ruedas, bastones, difusiéon a las
empresas locales propias, taller de lactancia materna, solicitud de empleo,
transporte, tratamientos meédicos, protesis y cobertores; 57, de apoyo
emocional y terapia psicolégica, y 24, de articulos de salud, como cubre-
bocas, caretas y gel antibacterial. En el periodo de un afio se entregaron
23 152 productos y servicios a 2 736 beneficiarios.s La citada secretaria
también coordiné un programa de ayuda alimentaria en alianza con
el gobierno del estado; ambas instancias entregaron el apoyo a 33 ooo
viviendas de las 47 comisarias de Mérida, que incluyé la franja perifé-
rica de Kanasin y Uman. El programa duré cuatro semanas con entregas
quincenales de alimentos y productos de higiene y limpieza; también se
identificé el nimero y las funciones de asilos, albergues y comedores, asi
como las condiciones en que se hallaban y sus requerimientos.

Si bien la crisis sanitaria visibilizé en primera instancia los proble-
mas alimenticios y psicolégicos, la precariedad laboral y el estrés causado
por el encierro, también generé un ambiente de solidaridad y disponibili-
dad entre actores dispuestos al menos a tratar de resolver los problemas.
La EMNU es un ejemplo de solidaridad entre la Secretaria de Participacion
Ciudadana y sectores como el empresarial, el universitario y la sociedad
civil. Esto permitié crear una red mas sélida e intersectorial de acuerdo
con las causas sociales.

Programa Circulo 47

Ante la crisis por COVID-19, acomparniada de la crisis econémica y los
desastres naturales provocados por huracanes y tormentas tropicales,
diferentes 6rdenes de gobierno implementaron sistemas alimentarios
sostenibles con el apoyo de técnicas agroecoldégicas. Paulina Ancona
Bates, jefa del Departamento de Circulo 47, sostiene que, con el afan de
promover la produccion de alimentos disponibles, accesibles y de cali-

50tra de las asociaciones que se ha sostenido hasta el momento es GraxVida, la cual se organi-
z6 a partir de la contingencia por COVID-19. Hasta el 24 de septiembre de 2020, entregd ayuda
alimentaria a 4 662 familias; 271 casos particulares; 11 instituciones beneficiadas, y 26 comuni-
dades de Yucatan. También fue una organizacion en alianza con la EMNU.
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dad, la Secretaria de Desarrollo Social del Ayuntamiento de Mérida se
vincul6 con productores de las diversas comisarias meridanas con el obje-
tivo de fomentar el comercio local a través del Programa Circulo 47 (C47)
(Ancona, comunicacién personal, 29 de septiembre de 2020). En efecto, la
agricultura familiar de los pueblos indigenas, en particular los mayas de
la Peninsula de Yucatan, posee una antigua tradicién que ha permitido la
produccion de alimentos nutritivos de autoconsumo durante todo el ano
(Krishnamurthy et al., 2017).

El huerto y la milpa aportan mas de 50% de los ingredientes nece-
sarios en la elaboraciéon de los platillos tradicionales mayas (Cahuich,
Huicochea y Mariaca, 2014). C47, impulsado en 2019 (antes de la pande-
mia) por la Secretaria de Desarrollo Social, se propuso mejorar la soste-
nibilidad de las actividades agropecuarias de las comisarias de Mérida,
mediante la vinculacién de los productores a mercados justos, con la
finalidad de generar autoempleo y desarrollo econémico, asi como con-
servar el patrimonio cultural y natural de la region.

Cq7 formul6 tres estrategias que reforz6 durante la pandemia:
1. Conocer y fortalecer al productor; 2. Fortificar el mercado interno, y
3. Implementar una estrategia de difusién digital. La primera comenzé
con la elaboracién de un censo y un diagnoéstico de las actividades pro-
ductivas de las 47 comisarias del municipio de Mérida. Mediante estas
actividades se registraron 366 productores en 16 rubros productivos:
cerdo pelon, pollo, ganado, borrego, cabra, conejo, pavo, pato, hortali-
zas, pez (tilapia), huevo, plantas, productos con valor agregado, tortillas,
apis, meliponas. También se gestionaron 25 talleres de capacitacién pro-
ductiva agroecoldgica, con la asistencia de 175 productores; se instalaron
modulos demostrativos de practicas productivas de cerdo pelén, tilapia,
conejo, hortalizas y frutales, y se ofrecieron cursos tematicos via digital
de acuerdo con las condiciones sanitarias de la pandemia.

La segunda estrategia desarrollé propuestas para fortalecer el mer-
cado interno por medio cadenas de valor cortas mediante vinculos entre
productores y el sector restaurantero, el mercado agroecolégico, el sector
empresarial, el Ayuntamiento de Mérida como proveedor y los consumi-
dores en general (poblacion abierta). Como parte de los resultados, se vin-
cularon 21 granjas de las comisarias con cerca de 200 familias de Mérida a
través de la venta de mas de 600 cajas de productos agropecuarios, con una
variedad mayor a 100 productos. La estrategia de difusién digital impulsé
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el comercio de los productos locales a precios justos. C47 cre6 la plata-
forma Geoportal de Mérida, Yucatan (https://geoportal.merida.gob.
mx/), abierta al publico, para dar a conocer el nimero de productores
registrados por parte del programa y generar un medio de vinculacion
entre estos y la ciudadania. A la par, se gener6 otra plataforma llamada
Caja del Campo (https://cajadelcampo.com.mx/), una tienda en linea
para la venta directa del producto sin intermediarios, con el apoyo de un
chef para ensenar a cocinar nuevos platillos. Por medio de esta se vendie-
ron mas de 1 000 cajas a mas de 300 familias de la ciudad en el periodo de
abril a noviembre de 2020.

El Programa C47 es un punto de encuentro entre pequenios produc-
tores y la politica agricola del Ayuntamiento de Mérida: el interés comun
es valorar los alimentos saludables regionales como parte del patrimonio
biocultural de la regién. No obstante, uno de los ausentes del programa
es el autoconsumo, es decir, lo que promoveria una alimentacién saluda-
ble en las unidades domeésticas y la ampliacion de una mayor cobertura
agroecologica, de acuerdo con las experiencias y los conocimientos del
sistema de agricultura maya.

Conclusiones

Durante la pandemia de COVID-19, dos fueron los asuntos recurrentes
respecto de la seguridad alimentaria en Yucatan: la distribucién de des-
pensas y el cierre y/o apertura de mercados locales; excepcionalmente,
durante el ciclén tropical Cristébal (1-10 de junio de 2020) y el paso del
huracan Delta (7-9 de octubre de 2020) se incentivo una serie de apoyos
para el campo. En el observatorio, el equipo plante6 analizar las acciones
estratégicas del ambito del gobierno y la sociedad civil, cuyo objetivo era
contrarrestar las consecuencias de la inseguridad alimentaria en gru-
pos vulnerables en Yucatan ante el COVID-19 en 2020. Se estudiaron los
resultados locales que podrian ser punta de lanza para generar propues-
tas encaminadas al disefio de politicas publicas. La ayuda alimentaria
fue una de las primeras acciones que solicitaron los sectores vulnerables
ante la crisis por la pandemia; no obstante, la sociedad civil organizada
y solidaria tuvo la capacidad de planeacién y movilizacién para cubrir
los requerimientos y crear redes solidarias con los gobiernos estatal y
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municipal. De manera particular, el Ayuntamiento de Mérida se intereso
en implementar un programa de apoyo ciudadano, la estrategia Mérida
Nos Une, la cual ha tenido como objetivo unir los esfuerzos y voluntades
de ayuda que estan surgiendo en el municipio para articularlos y lograr un
bien mayor en favor de quienes mas lo necesitan durante esta pandemia.

Una de las organizaciones que se ha mantenido durante este periodo
de crisis sanitaria es el Colectivo Apoyo Mutuo. Si bien en principio se
organizé para proporcionar sostén alimenticio, actualmente impulsa
cocinas comunitarias con el fin de empoderar los sectores vulnerables y
marginales de la ciudad. Uno de sus éxitos fue la red que conformé al
interior, asi como el funcionamiento de cada uno de los actores; otro ele-
mento ha sido el apoyo de otras redes externas, como la EMNU.

Enseguida se presentan, a manera de sintesis, tres infografias que
muestran algunos hallazgos y la forma en que se aplicé el modelo anali-
tico en el estudio (Figuras 1-3).
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GOBERNANZA Y CIUDADANIA EN SEGURIDAD ALIMENTARIA:

EL CASO DE APOYO MUTUO MERIDA

El colectivo Apoyo Mutuo Mérida se originé en abril de 2020 como una expresién de solidaridad ciudadana, en principio su objetivo fue
atender algunas de las necesidades alimentarias de familias vulnerables, a consecuencia de la crisis del COVID-19.

Actualmente ha ampliado sus objetivos, buscando fortalecer también procesos colaborativos y horizontales con las familias atendidas, de
acuerdo a sus necesidades alimentarias.

PRINCIPIOS DE ACCION

® Horizontalidad en la toma de decisiones y de transparencia

* Apoyo Mutuo Mérida se organizé
de sus acciones.

de manera espontanea, virtual y ciudadana.

* Metodologia, es una red de estructura celular; organizada
en diferentes comisiones: logistica, transporte, tesoreria,
comunicacién, apoyo psicolégico, salud y trabajo social.

® De abril a julio de 2020, llevaron a cabo
el Programa de Ayuda Alimentaria
por medio de la entrega de despensa.
® Cada grupo se manejaba con un protocolo de seguridad

® A partir de agosto crearon un programa
e higiene.

PUNTO DE ENCUENTRO ENTRE GOBIERNO Y SOCIEDAD CIVIL

RESULTADOS DE ABRIL A JULIO DE 2020:

El ayuntamiento de Mérida creé una plataforma de punto de encuentro “Mérida
. . Nos Une” de abril a agosto de 2020 se registraron 290 iniciativas ciudadanas.
20 grupos organizados en 16 centros de acopio.

> . Para Apoyo Mutuo ha sido un vinculo con otros organismos privados y de gobierno,
Mas de 300 personas colaborando y organizadas. manteniendo la autonomia de grupo.

2.276dc.1espensas, Wy forrzulas I, (prialse * Entrevista realizada a Xixili Fernandez el 25 de agosto de 2020 . .
y medicamentos entregados. por el equipo de Observacién de Seguridad alimentaria.

Decenas de consultas de apoyo psicoldgico. Fuente:
Ayuntamiento de Mérida (18 de agosto de 2020), Mérida nos une,

Aproximadamente 3,000 familias beneficiadas. 3 <
https://www.merida.gob.mx/meridanosune/nosotros.phpx

CENTROS DE ACOPIO DEL COLECTIVO CIUDADANO
APOYO MUTUO EN EL MUNICIPIO DE MERIDA

20 grupos organizados en 16 centros de acopio

SIMBOLOGIA Centros de/icopio " ] AGEBs Urbanas
(16 en total)

ZONAS DiAs

Poligono 108 y Brisas Lunesy Jueves

Norte Poniente Lunes a Domingo

Nororiente Lunesa Sabado

Norte 1, Centro Acopiol1  Lunes, Martes Miércoles y Viernes
Norte 1, Centro Acopio 2 Lunesy Jueves

Norte 2, Centro Acopio 1 Lunes a Viernes

Norte 2, Centro Acopio2  Lunes, Martes Jueves y Viernes
Norte 2, Centro Acopio 3 Lunes, Miércoles y Viernes
Pensiones Martes, Jueves y Sabado
Centro Lunes, Miércoles y Viernes
Ciudad Caucel Miércoles y Viernes
Chuburna Lunes, Miércoles y Viernes
Poniente / Juan Pablo Martes y Jueves

Cholut / Conkal / Altabrisa Lunes y Miércoles

Sur (centro poniente oriente) Lunes Miércoles y Viernes
Oriente 2 Pacbtum Miércoles y Sabado
Chimenopolis Miércoles y Sabado

MAPA BASE DEL ESPACIO DE OBSERVACION:
ridad al , polfticasy gobernanza: estrategiasy alianzas en Yucata

CONAC

FUENTE DE LOS DATOS:
Comunicacién di los Centros de A formado por el Colect

N

Figura 1. Gobernanza y ciudadania en sequridad alimentaria:
el caso de Apoyo Mutuo Mérida. Fuente: ORGA (2020b).
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MERIDA NOS UNE: ESTRATEGIA DE GOBERNANZA LOCAL PARA MITIGAR

LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA ANTE EL COVID-19

La Iniciativa es coordinada por un comité integrado por 5 representantes
de la sociedad civil y dos funcionarios; participan 15 empleados que
dependen administrativamente de la Secretaria, y trabajan desde casa
60 funcionarios municipales.

. La crisis sanitaria por el COVID-19 desafié las
maneras de gobernar y atender las deman-
das ciudadanas en todo el mundo, siendo el
ambito municipal el espacio donde se eviden-
cian potencialmente los problemas sociales.

El municipio representa “el espacio publico en donde con mas claridad se
percibe la participacion ciudadana en la solucion de los problemas
publicos” (Santos Zavala y Porras 2012:137)

El ayuntamiento de Mérida ha dado muestras de atencion ciudadana
através de ejercicios de integracion social. El ayuntamiento entregé de
abril a julio “230 mil paquetes alimentarios a través del programa de

La estrategia implica ayuda en dos vias: quienes la ofrecen y quienes la
requieren. Como resultado, surgieron diversas iniciativas ciudadanas,
donde la principal causal de ayuda es alimentaria.

TIPOS DE INICIATIVAS CIUDADANAS. ESTRATEGIA
“MERIDA NOS UNE” (ABRIL -SEPTIEMBRE 2020)

Asistencia a la Comunidad en Vulnerabilidad y Discapacidad en el
Municipio de Mérida, a cargo de la Unidad de Planeacion y Gestion
municipal. De ese nimero 130 mil se entregaron con apoyo del gobierno

del Estado y 100,000 con recursos propios de la Comuna" (Sala de
Prensa del Ayuntamiento de Mérida, 2 de agosto de 2020). N

El ayuntamiento también ha generado estrategias de gobernanza
Una de las mas significativas ha sido impulsada desde la Secretaria de
Participacion Ciudadana: Mérida nos Une.

El origen de la i tiva estd relacionada con las siguientes

acciones vinculantes:

® Participar en una mesa multidisiplinaria para generar estrategias de
accion

Generar protocolos de intervencién en concordancia con los estatales.

Darle seguimiento a las operaciones de las direcciones municipales. .
a de Pa

Fuente: Secre
Mantener el contacto con las asociaciones civiles a través de cursos
en linea (particularmente con FEYAC y JAPEY)

También se considera apoyo logistico:

Estrechar lazos con albergues y asilos para conocer sus necesidades

® Hubo aliados que cocinaron y @ Dos centros de acopio no munici

ofrecieron raciones de comida: pales: el auditorio de la Universidad

la Universidad Marista y Cocineros Privada de la Peninsula (UPP), y

Unidos, ambos desempefaron los supermercados a través de

un papel fundamental en el sur “Yucatan Unido”. También la UADY

del municipio. y la Unimayab proporcionaron
viveres y parte de su acopio.

Meérida nos Une surgié a mediados de abril “a partir de charlas con
actores de la sociedad civil que estaban buscando cémo ayudar en
condiciones de restriccion a la movilidad” (Julio Sauma, entrevista
personal, septiembre de 2020). Asi es como la Secretaria construyé una
red multisectorial de 350 actores.

INICIATIVAS CIUD.

NAS POR PROMOTOR (PORCENTAJES)

HASTA EL 10 DE SEPTIEMBRE Y CON EL AUXILIO DE 300
INICIATIVAS CIUDADANAS SUS BENEFICIARIOS SON:

-2 mil 632 personas y familias meridanas.

- 91 asociaciones y albergues.

- 12 instituciones de salud y municipales.

- Tinstitucion educativa.

- 2 mil 642 paquetes alimentarios entregados a organzaciones
civiles, albergues y asilos de ancianos.

La estrategia continuara durante la pandemia y pretende sumarse
necesidades sociales emergentes e iniciativas ciudadanas cuando
ésta acabe (Julio Sauma, entrevista personal, septiembre de 2020).
Si quieres sumarte a este ejercicio de gobernanza, la pagina de

Mérida nos Une es https:/www.merida.gob.mx/meridanosune/

Fuentes:

Emprendedor

@ Ciudadano Asociacion @ Universidad
. 2012). *Participacion ¢
Empresa @ Institucion Grupo ciudadano mberg ) Redesy ¢
=n América Latina. Volum:
Fuente: Secretaria de Participacion Ciudadana del Ayuntamiento de Mérida

Figura 2. Mérida Nos Une: estrategia de gobernanza local para mitigar
la inseguridad alimentaria ante el COVID-19. Fuente: ORGA (2020c).
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AGRICULTURA ORGANICA EN FAVOR DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA EN

MERIDA. CASO CIRCULO 47

AGRICULTURA ORGANICA COMO POLITICA PUBLICA EN MERIDA YUCATAN.

La FAO (2003) sostiene que “La agricultura organica es un sistema de manejo holistico de la produccién
que promueve y mejora la salud del ecosistema, incluyendo los ciclos biolégicos y la actividad biolégica
del suelo” esto permite y garantiza la disposicién de sistemas sostenibles de produccién de alimentos
(Gliessman, 2002). Asimismo, contribuye a mantener el empleo, reducir costos de produccién y favorecer
el consumo de alimentos de calidad nutricional.

México es el cuarto productor de alimentos organicos en el mundo. Oaxaca, Chiapas, Michoacan,
Chihuahuay Nuevo Ledn son lideres en superficie destinada a esta actividad. (Procuraduria Federal del
Consumidor, 2018). No obstante, en Yucatan se han hecho esfuerzos por producir alimentos organicos,
en el contexto de politica publica el gobierno municipal de Mérida a través de la Direcciéon de Desarrollo
Social se cred el Programa Circulo 47 cuyo objetivo es: lograr sistemas alimentarios sostenibles que
garanticen el acceso a comida saludable a través de la vinculacién a mercados justos. Asi como,
difundir productos regionales como parte del patrimonio biocultural de la region.

Circulo 47 llevé a cabo un censo en 2019 en el Municipio de Mérida para identificar: nimero de productores, ubicacion, tipo de
productos y volumen de produccion, con los siguientes resultados:

i X %
L4
L

(miel, animales de corral, hortalizas, frutos, otros productos)

DE ACUERDO A ESTOS RESULTADOS CREARON 3 LINEAS ESTRATEGICAS:

Capacitacion en practicas agroecolégicas: Difusién de productos organicos
- Creacion de 10 biofabricas. . a raiz de la pandemia COVID-19:
- Talleres de insumos organicos.

- “Caja de Campo”, en alianza con chefs locales
- Establecimiento de moédulos modelo. el cliente compra la nsum on la guia

gran Itosustent: incluy

delc pc dio de Ins

- “Arma tu caja de campo” (e

ciona lo que

e anir

s !g
Vinculacién a mercados justos:

- Acompafamiento.

; I
w - Vinculo entre productor-empresa y 1

de la pagina w

n adquirir)

entre productor-consumidor.

Circulo 47, es un punto de encuentro entre pequefios productores y la politica agricola del Ayuntamiento de Mérida, donde el interés
comun es valorar los alimentos saludables regionales como parte del patrimonio biocultural de la regién.

Para conocer este ejercicio de gobernanza y consumir productos locales y saludables visita la Caja del Campo en
https://cajadelcampo.com.mx/

Entrevista: Paulina Ancona Bates, Coordinadora General del Programa “Circulo 47", 29 de septiembre de 2020.
Fuentes:
FAO (2003), Agricultura Organica, Ambiente y Seguridad Alimentaria. En: htt

ologicos en

cL

Procuraduria Federal del Consumidor
En: htty ob.r of¢ ment

Figura 3. Agricultura orgdnica en favor de la sequridad alimentaria en Mérida. Caso
Circulo 47. Fuente: ORGA (2020a).
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Finalmente, el equipo sostiene que las estrategias y alianzas entre
el gobierno y la sociedad civil en Yucatan son fundamentales como alter-
nativa para poner un alto a los problemas estructurales relacionados con

la inseguridad alimentaria. La pandemia de COVID-19 puso en riesgo la
ya fragil situacién del propio sistema. Por ello, después de siete meses de
observacion, el equipo “Seguridad alimentaria” recomienda a:
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I. DIF municipal de Mérida

1.

Promover talleres de cocina saludable teniendo como base los
platillos tradicionales de la regién o elaborados con frutas, ver-
duras, hongos, cereales, oleaginosas y/o leguminosas, con el uso
de alimentos agroecolégicos. Esto ayudara a promover una ali-
mentacién saludable y fortalecer la identidad culinaria.
Ampliar sus estrategias de cobertura territorial, tratando de
identificar las particularidades de cada zona municipal.
Trabajar de manera coordinada e interinstitucional con la
EMNU, y de manera intersectorial, con el AM.

4. Enfrentar el desafio de la transicion alimentaria (obesidad).

II. Circulo 47

1.

Promover entre los productores la creaciéon de una asociacién
que les permita comenzar a generar dinamicas comerciales de
manera autogestiva.

Vincular los centros de investigacién a favor de la biodiversidad
y la cultura maya con los productores u organizaciones socia-
les que mejoren las condiciones ambientales y saludables de
las semillas. Podrian apoyarse en el CICY, el cual cuenta con el
banco de germoplasma, que mantiene en custodia colecciones
de semillas nativas silvestres y cultivadas relacionadas con la
cultura maya y las del trépico mexicano.

Involucrar en el Programa C47 a mas productores u organizacio-
nes interesados en los sistemas alimentarios agroecolégicos.
Consolidar el uso de metodologias participativas en el aprove-
chamiento de los recursos naturales, la conservacién y el uso
del entorno silvestre.

Fortalecer la transferencia de tecnologia y de conocimiento, como
la implementacion y capacitacion de las biofabricas (abonos y
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fertilizantes organicos), con el objetivo de nutrir la tierra y la
estructura del suelo, incrementar la capacidad para retener la
humedad y el aire y reducir la posibilidad de erosién.
Fortalecer el mercado al crear puntos de venta en la ciudad u
otraslocalidades de Mérida con productos agroecolégicos a pre-
cios justos, tanto para el vendedor como para el consumidor.
Ampliar la red de empresarios, centros de abasto, mercados,
organizaciones sociales y cooperativas para vender y consumir
los productos a precios justos.

Reforzar y consolidar el equipo de C47, ya que, con cuatro inte-
grantes, se reduce la capacidad de accién.

III. Gobierno de Yucatan

1.

Crear una contraloria ciudadana ambiental con el objetivo de
establecer una herramienta de caracter preventivo. Esta incor-
poraria a los productores mayas, las instituciones académicas y
la ciudania en las tareas destinadas a mantener con legalidad,
eficiencia y transparencia el manejo de los recursos naturales.
Vigilar y controlar el uso de semillas transgénicas y de herbici-
das quimicos asociados a consecuencias ambientales, culturales
y humanas.’® Trabajar de manera coordinada e interinstitucio-
nal en este sentido.

Fortalecer las cadenas de produccion y distribucién local a tra-
vés de reuniones intersectoriales: productores, comerciantes,
empresarios, gobierno y asociaciones.

Consolidar los mercados locales. Aproximar al productor local
de agricultura familiar al consumidor urbano.

Mejorar el comercio intrarregional al transparentar el mer-
cado, identificar eslabones de distribucién y comercializacion,
y enfrentar los mercados externos de alimentos.

Regular los precios en tiempos de crisis al proteger a los mas
vulnerables (consumidor y pequeiio productor).

16 Por ejemplo, observar el cumplimiento del “Decreto por el que se establecen las acciones que
deberan realizar las dependencias y entidades que integran la Administracién Publica Federal,
en el ambito de sus competencias, para sustituir gradualmente el uso, adquisicién, distribucién,
promocién e importacion de la sustancia quimica denominada glifosato y de los agroquimicos
utilizados en nuestro pais que lo contienen como ingrediente activo, por alternativas sostenibles
y culturalmente adecuadas, que permitan mantener la produccién y resulten seguras para la sa-
lud humana, la diversidad biocultural del pais y el ambiente” (DOF, 31 de diciembre de 2020).
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7.

10.

11.

Vigilar el cumplimiento de la Norma Oficial Mexicana NOM-
251-SSA1-2009 en materia de buenas practicas de higiene que
deben observarse en el proceso de alimentos, bebidas o suple-
mentos alimenticios y sus materias primas.

Integrar la transferencia de tecnologia y de conocimiento agro-
ecologico a los saberes de los productores para promover siste-
mas resilientes y sostenibles de producciéon de alimentos.
Generar practicas que vigilen la higiene en la produccién y el con-
sumo de alimentos, y que capaciten al personal en este sentido.
Fomentar el acceso a créditos blandos para la produccién agricola.
Mantener directrices de inversiéon responsable de recursos natu-
rales (agua y tierra) en cuanto que recursos transfronterizos.

IV. Recomendaciones generales

1.

Asegurar la produccion agricola respetuosa de los derechos
laborales.

Consolidar los ejercicios de gobernanza (Mérida Nos Une y
Apoyo Mutuo).

Generar procesos y procedimientos que permitan el intercam-
bio inmediato, transparente y efectivo de informacioén (eficien-
tar plataformas de acceso a la informacion) entre oficinas de
gobierno.

Institucionalizar la profesionalizacién de la burocracia (existe
opacidad en la toma de decisiones y cerrazén en las propues-
tas innovadoras).

Hacer uso de recursos publicitarios para generar videos infor-
mativos-ludicos acerca de cocina yucateca sana.

Aprovechar el trabajo hecho por el C47 y el DIF municipal de
Mérida: cultivos agroecologicos domésticos y tianguis locales
(C47), asi como diagnoésticos de salud y nutricion.

Incentivar el mercado regional y el acceso a semillas (C47 y DIF
municipal de Mérida), asi como vigilar la calidad de las semi-
llas usadas.
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Construyendo gobernanza:
apoyos economicos emergentes
ante el COVID-19 en Mérida, Yucatan

Rubén Torres Martinez,
José Fernando Gallegos Villegas? y Martha A. Ku Uc?

esde al menos hace 40 afos, México ha enfrentado constante-

mente crisis econémicas, politicas y sociales. En el sector

econdémico, las causas son multiples y variadas: la dependencia
de la venta de hidrocarburos, la caida de los precios del petréleo, el cum-
plimiento del pago de deuda externa segun los criterios establecidos
por el Fondo Monetario Internacional (FMI), las fugas en los mercados
de capitales, el colapso de la tasa de interés, la apertura de la economia
nacional al contexto externo, las politicas de ajuste para equilibrar las
cuentas con el exterior y el adelgazamiento del Estado orquestado por
la privatizacion, entre otras. Algunas de sus consecuencias son un me-
nor ingreso per capita, la pérdida del poder adquisitivo, el deterioro en
el cambio de moneda (peso-dodlar), el aumento del desempleo, un mayor
nivel de pobreza y un fuerte desequilibrio socioeconémico. La contrac-
cién econémica es comunmente atribuida al Estado, al mal manejo de
sus politicas publicas o a la adopcién de una escuela econémica errénea
para la creacion de estas.

Periédicamente, México también experimenta crisis sanitarias, que
impactan negativamente en lo econémico, tales han sido los casos de la
epidemia-pandemia de influenza AH1N1 en 2009 y, actualmente, la pan-
demia de COVID-19. No obstante, el impacto de cada una ha sido muy dis-
tinto. Para el caso de la segunda, las medidas de distanciamiento social y
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México. Correo electrénico: rubentm@cephcis.unam.mx
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de México. Correo electrénico: mkui2703@gmail.com
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las restricciones de movilidad para proteger la salud afectaron significa-
tivamente los tres sectores de la actividad econémica.

Para observar las acciones en materia de economia y empleo, se
conformé un equipo interdisciplinario coordinado por el sociélogo
Rubén Torres Martinez y en el cual participaron el economista José Fer-
nando Gallegos Villegas, el licenciado en Desarrollo y Gestion Intercul-
turales Isaias Hau Uribe y Martha Ku Ug, tesista de la misma carrera.
Adicionalmente, el ingeniero en Gestién Empresarial Abner Martinez
Chiclin fungié en diversas ocasiones como el vinculo con funcionarios
de gobierno para establecer los medios de dialogo y entrevistas. A par-
tir de un trabajo en conjunto, y prioritariamente de manera remota, el
equipo encontrd, sistematizé y dio seguimiento a la informacién que
tanto actores gubernamentales como asociaciones empresariales y
sociedad civil presentaron a lo largo de los primeros meses de la pan-
demia. Los resultados se encuentran disponibles en el sitio oficial del
Observatorio Regional de Gobernanza y Coordinacién Social ante el
COVID-19 en Yucatan (ORGA) (http://orga.enesmerida.unam.mx).

El monitoreo de acciones del modelo de gobernanza que surgi6 de
la interaccion entre diferentes actores (gobierno, empresarios y ciuda-
danos) fue expuesto en 8 infografias, 5 cartografias, 3 foros de difusion
(seminarios web), 2 videos, 2 articulos publicados en el diario La jornada
maya, 1 podcast y 8 notas de investigacion. De igual manera, se realiz6 un
foro con el regidor del H. Cabildo del Ayuntamiento de Mérida, licenciado
Gabriel Alejandro Mena Guillermo; el empresario, consultor y analista
Carlos Augusto Mena Baduy, y el académico de la UNAM y del IPN, socio-
logo Julian Arellano. Finalmente, el equipo participé en el foro de entrega
de resultados y conclusiones del estudio organizado por el ORGA.

La tarea sustancial fue

analizar y crear informacién sustancial, sobre los procesos a través
delos cuales se establecieron los acuerdos entre las camaras empre-
sariales regionales, emprendedores y gobiernos estatal yucateco y
municipal de Mérida, para implementar los apoyos emergentes
que buscan el impulso de la economia y el empleo, frente a la emer-
gencia sanitaria (ORGA, 2020a).
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Lo anterior, a partir de un estudio de caso. Por otro lado, la obser-
vacion se centr6 en el programa Estamos Contigo, del Ayuntamiento de
Mérida. Las premisas de investigacién fueron:

1. Conocer las dinamicas en la toma de decisiones para la elabora-
cién de programas de apoyo destinados ala economiay el empleo
en la ciudad de Mérida mediante el ejercicio de gobernanza.

2. Observar lineamientos, transparencia y resultados de los pro-
gramas.

3. Considerar eventos que adicionalmente afectaron de manera
positiva o negativa la economia yucateca, el empleo de la pobla-
cién y, a su vez, los programas.

4. Analizar los procesos de comprension de demandas, intereses
y necesidades del gobierno, el sector empresarial y la sociedad
civil, asi como su participacion en estos.

El presente capitulo es resultado de las observaciones realizadas.
Su objetivo es mostrar la aplicacion y la pertinencia de los procesos de
gobernanza encontradas en circunstancias especiales, como es el caso
de la pandemia provocada por el coronavirus SARS CoV-2.Las premisas de
investigacién, junto con las conclusiones efectuadas, permitieron suge-
rir mejoras en los mecanismos de coordinacién de actores para el disefio
y la implementacion de las politicas publicas referentes a la economia
y el empleo. Dichas sugerencias fueron entregadas de manera formal al
Ayuntamiento de Mérida.

El texto se divide en cuatro apartados: el primero es de contextuali-
zacién, por eso se elabor6 un analisis politico que permitiera diferenciar
y contrastar la ideologia de los partidos en el gobierno federal y el estatal
yucateco; ello impacta en la toma de decisiones y genera politicas publicas
discordantes entre los distintos niveles de gobierno. De manera paralela,
se revisitaron las principales estadisticas sobre las variables econémicas y
financieras prepandemia con la finalidad de exponer las repercusiones de
la crisis en el mercado laboral y el mundo empresarial local.

El segundo apartado es un breve ejercicio comparativo en torno al
manejo de la pandemia de influenza causada por el virus HiN1 (2009) y
la situacién ante la pandemia de COVID-19 (2020). Ello permite observar
semejanzas y diferencias en la toma de decisiones para el control de las
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enfermedades tanto a nivel federal, México, como a nivel estatal, Yuca-
tan. Se evidencia la cooperacion entre los diferentes niveles de gobiernoy
las repercusiones politicas y econémicas que implicaron tales resolucio-
nes. Posteriormente, se muestra la evolucién de la pandemia y sus efectos
en la economia nacional y local; asimismo, se presentan las respuestas y
acciones de gobernanza implementadas para proteger las micro, peque-
fias y medianas empresas (mipymes). Después se mencionan las acciones
que repercutieron en Yucatan. El apartado se focaliza en mostrar la coor-
dinacion, o falta de ella, entre los tres niveles de gobierno (federal, estatal
y municipal) para proteger el empleo y las mipymes.

El tercer apartado se centra en aterrizar a lo local los ejercicios de
gobernanza observados, por ello se concentra en los programas locales.
Comienza con la presentacién de “Apoyos econémicos en Mérida”; poste-
riormente, se muestran las caracteristicas, los beneficiarios y el alcance
territorial de la ayuda del programa Estamos Contigo para el impulso de
la economia. Se contintia con la mencién de las acciones de coordinacion
y colaboracion entre el gobierno del estado de Yucatan, el sector empre-
sarial, las organizaciones obreras y el Ayuntamiento de Mérida a través
del Acuerdo de Reapertura Econémica Segura de Yucatan y el Plan Estatal
de Infraestructura para la Creaciéon de Empleos y Apoyo a la Reactivacion
Econdémica.

El cuarto apartado corresponde a las reflexiones finales que se des-
prendieron de las observaciones realizadas. Se destaca el deterioro en las
mipymes como eslabones de las cadenas productivas, 1a toma de decisio-
nes a través de Consejos Consultivos4 y el contraste entre el casi nulo apoyo
del gobierno federal y la coordinacién en los gobiernos estatal y munici-
pal para generar ayudas emergentes en los sectores productivos. En este
mismo apartado se incluyen las sugerencias para mejorar los mecanismos
de coordinacion de actores para el disefio y la implementacién de las poli-
ticas publicas referentes a la economia y el empleo, dirigidas y entregadas
al Ayuntamiento de Mérida.

4Los Consejos de Colaboracién Municipal son érganos de consulta conformados por repre-
sentantes de los distintos grupos sociales, con el objeto de orientar mejor las politicas publi-
cas, abrir espacios de interlocucion entre la ciudadania y el gobierno municipal y conjuntar
esfuerzos. Los cargos de sus integrantes tendran caracter honorario y sus opiniones no obli-
gan a las autoridades, tal como lo establece el articulo 73 de la Ley de Gobierno de los Munici-
pios del Estado de Yucatan (Congreso del Estado de Yucatan, 29 de marzo de 2016, pp. 58-59).
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Contexto nacional y estatal previo al COVID-19

En julio de 2018 result6 electo como presidente de México Andrés Manuel
Lopez Obrador a la cabeza de una coalicién conformada por el partido
Movimiento Regeneraciéon Nacional (Morena), el Partido del Trabajo (PT)
y el Partido Encuentro Social (PES) (INE, 2018). Esta victoria implicé un
cambio en el paradigma politico y econémico que el gobierno federal
mantenia desde al menos 30 anos atras.

Contrario a lo que sucedia a nivel federal, en el estado de Yucatan, el
Partido Accién Nacional (PAN) gané las elecciones gubernamentales de
2018 tanto a nivel estatal como municipal en Mérida. Mauricio Vila Dosal
tomé la gubernatura de un estado con larga tradicién de gobiernos emer-
gidos del Partido Revolucionario Institucional (PRI).5 En la capital, Renan
Barrera Concha resulté electo por segunda ocasion para fungir como
alcalde.® La alcaldia meridana se inclina a ser panista desde 1990, con
un unico periodo de mandato priista de 2010 a 2012 dirigido por Angélica
Araujo Lara.

Todo gobierno emergido de una eleccién popular busca procurar un
mayor indice de crecimiento econémico para su poblacion (pais, estado,
municipio), por lo cual es indispensable dejar de lado disputas politicas
que impidan la implementacién de acciones en conjunto con la socie-
dad. En este sentido, la gobernanza tomaria fuerza y relevancia para el
manejo de cualquier contingencia o crisis.

Como sucede en cualquier cambio de gestion, los gobernantes tuvie-
ron que enfrentarse a las particularidades de sus administraciones, retos
y funciones en las condiciones en que las recibieron al momento de
tomar sus cargos. Pero, para fines de este capitulo, solo se refieren algu-
nos de estos aspectos que competen a la capital de Yucatan, y mas especi-
ficamente, las vinculadas con la gobernanza y la economia.

Un primer punto a destacar es que, en 2018, Mérida fue considerada
por el Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Habitat) como la ciudad con mejor calidad de vida del pais. Dicho
programa realizé una evaluacién para incluirla en el Indice Basico de

s El estado de Yucatan tuvo un gobierno de extraccion panista entre 2001y 2007 con Patricio
Patrén Laviada.
é Su primer periodo fue de 2012 a 2015.
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las Ciudades Présperas (CPI) para lo cual solicité ayuda del Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit). E1
estudio destacé su cualidad de ciudad resiliente dada su capacidad de
enfrentarse y reponerse de sucesos que afectan su territorio y poblacién
(ONU-Habitat, 2018, p. 66).

Para una mejor comprensién del analisis realizado por ONU-Habi-
tat, con las escalas de prosperidad y niveles de intervencién utilizados
en la medicién del CPI, es posible “identificar diferentes niveles de per-
tinencia de intervencién sectorial e intergubernamental, en término de
politica publica” (ONU-Habitat, 2018, p. 19) (Tabla 1).

Tabla 1. Escalas de prosperidad urbana y niveles de intervencién.

Resultados Factores del estado Nivel
CPI de prosperidad de intervencion
@ 8o-100 Muy sélidos Consolidar politicas @
® 0-79 Sélidos urbanas
o 60 - 69 Moderadamente sélidos Fortalecer politicas @
50-59 Moderadamente débiles urbanas
40-49 Débiles Priorizar politicas
0-39 Muy débiles urbanas

Fuente: ONU-Habitat (2018, p. 28).

Asimismo, en el analisis del CPI se consideré que el promedio de
la dimensién de productividad alcanzé un valor de 62.82 entre sus sub-
dimensiones: crecimiento econémico (48.65), aglomeracién econémica

7El Indice Basico de las Ciudades Présperas forma parte de la Iniciativa de las Ciudades Pros-
peras, y ha sido disenado integramente por la ONU-Habitat. Es una herramienta de medi-
cién que permite identificar oportunidades y desafios en las ciudades para apoyar la toma
de decisiones de politica publica en diferentes ambitos de gobierno. Ademas, la evidencia
que brinda el indice apoya la priorizacion de proyectos, promueve la rendicion de cuentas y
contribuye al monitoreo de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda
Urbana. El CPI es una metodologia que tiene una doble funcién: es una plataforma de com-
paracion global a través de la cual las ciudades pueden valorar su situacion al comparar su
indice con los resultados de otras urbes del mundo y, al mismo tiempo, es una herramienta
estratégica de toma de decision en politica publica local; promueve un modelo de urbaniza-
ci6én sostenible que es universal y tiene en cuenta las necesidades y particularidades contex-
tuales de cada ciudad (ONU-Habitat, 2018, p. 27).
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(64.51) y empleo (75.31), lo cual mostraba que Mérida, para entonces,
poseia “factores productivos de la economia municipal moderadamente
s6lidos y significaba un impacto relativamente positivo en la prosperi-
dad urbana” (ONU-Habitat, 2018, p. 41) (Tabla 2).

Tabla 2. Sintesis de resultados por dimensién y subdimensién:
indice de productividad.

ID Municipio Aglzrrr;eall;il:ién
o1  PRODUCTIVIDAD Néé;é‘:a l\lsl;'ii;;a
o101 CRECIMIENTO ECONOMICO 48.65 48.90
Producto urbano per capita 46.07 44.15
Relacién de dependencia de la tercera edad 51.22 @ 53.65 @
0102 AGLOMERACION ECONOMICA 6451 @ 62.82 @
Densidad econémica 6451 ® 62.82 @
o103 EMPLEO 7531 @ 7573 @
Tasa de empleo 90.99 @ 9136 @
Relacién empleo-poblacién 59.63 @ 6011 @

Fuente: ONU-Habitat (2018, p. 41).

En el CPI también se sugirié la necesidad de atender en prioridad
politicas urbanas en lo relacionado con la dimensién de gobernanza,
que promedi6 32.96 en sus subdimensiones: participacion y rendicion de
cuentas (54.83), capacidad institucional y finanzas municipales (44.05) y
gobernanza de la urbanizacién (0.00) (Tabla 3). En la gobernanza de la
urbanizacién para Mérida, se senald que el

tipo de crecimiento es ineficaz, inequitativo y financieramente insos-
tenible. Genera estructuras urbanas discontinuas y con alto grado de
fragmentacion, en el predominio de gran numero de espacios urba-
nos vacios, baja densidad residencial, alteraciones ecolégicas y altos
costos sociales relacionados con la movilidad urbana (ONU-Habitat,

2018, p. 79).
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Tabla 3. Sintesis de resultados por dimensién y subdimensién:
indice de gobernanza y legislacién urbana.

ID Municipio Aglzﬁz}::ién
06  GOBERNANZA Y LEGISLACION URBANA N;ngi‘éa N;igia
0601 PARTICIPACION Y RENDICION DE CUENTAS 54.83 @ 55.44 @
Participacién electoral 54.83 @ 55.44 @
ocon SRR I OCIONS
Recaudacioén de ingresos propios 22.96 19.92
Deuda subnacional 9.78 9.41
Eficiencia del gasto local 100.00 @ 99.86 @
0603 GOBERNANZA DE LA URBANIZACION 0.00 0.00
Eficiencia en el uso del suelo 0.00 0.00

Fuente: ONU-Habitat (2018, p. 76).

Si se observa el ambito internacional, en el indice de Competitividad
Internacional (ICI) (Imco, 2020), se destacd que México se posicioné en
el lugar 34 de 43 paises, lo que mostré su falta de desarrollo en diversos
ambitos, incluido el mercado laboral. Asi, el panorama nacional parecia
desalentador, puesto que, en los dos primeros afios del actual gobierno,
variables fundamentales como la tasa de crecimiento del producto, la
generacion de empleos formales y el consumo de las familias estaban
desacelerandose debido a la falta de inversion productiva, propiciada por
la toma de decisiones en el gobierno federal.®

En 2020, 1a inversion cayo (-)18.3% respecto a 2019, fue la segunda caida
anual, después de que en 2019 disminuyera (-4.6%). La inversiéon ha
mostrado caidas anuales durante g trimestres consecutivos (del 4° tri-
mestre 2018 al 4° trimestre 2020) (México, ;c6mo vamos?, 2021).

& Algunos de los sucesos que han mermado la confianza de inversionistas nacionales y ex-
tranjeros durante octubre de 2018 y febrero de 2021 son la cancelacién del Nuevo Aeropuer-
to Internacional de la Ciudad de México (NAICM), la controversia de la Comision Federal de
Electricidad (CFE) con empresas de gasoductos y de energias renovables, la cancelaciéon de
planta cervecera en Mexicali, la construccién a cargo del Ejército Mexicano de la refineria
de petréleo en Dos Bocas, Tabasco, y la iniciativa de reforma del sistema eléctrico nacional.
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En Yucatan se presentaban mejores condiciones econémicas vy,
sobre todo, cifras positivas para los datos sobre actividades laborales.
Segun los resultados de los Censos Econémicos de 2019 (Inegi, 16 de julio
de 2020), para ese afio, en el estado existian 142 977 establecimientos
comerciales, de los cuales, 40.1% correspondia a negocios familiares, y
59.9%, a negocios informales. A su vez, estos contaban con 727 597 per-
sonas laboralmente activas, de las cuales 78% se desempeniaba en nego-
cios formales, y 21.5%, en establecimientos informales.

Enlo querespecta ala variacion porcentual acumulada dela actividad
econémica por entidad federativa, Yucatan se posicioné en el sexto lugar
(Seplan, 2020b), luego de Tlaxcala, Colima, Baja California, Chihuahua,
Tamaulipas y Nuevo Leén, lo cual indic6é que mejord su PIB estatal, com-
parado con el ano 2018; asimismo, se mencioné que entre las principales
actividades econémicas en el estado destacaban los sectores agropecuario
y manufacturero, y los subsectores de la construccion y turistico (Figura 1).

SITUACION ECONOMICA ANTES DEL COVID-19 EN YUCATAN

Los resultados de la variacion porcentual anual del Indicador Trimestral de la Actividad Econémica Estatal (ITAEE) del INEGI, muestran que
Yucatan, obtuvo un incremento de 1.4% en 2019, situandose en el sexto lugar entre las entidades con mayor crecimiento. Esto significé
una mejora con respecto a 2018, cuando ocupé el octavo lugar. Este crecimiento econémico de Yucatan, se explica por una variacion
positiva en las tres actividades econémicas en su conjunto:

Las actividades primarias
presentaron un crecimiento de
1.3%, por lo que la entidad se
ubicé en el lugar 21 con mayor

Las actividades secundarias
registraron un incremento de

2%, por lo que Yucatan se ubicé

en la 9° posicién con mayor

Las actividades terciarias
registraron un incremento de
1.5% por lo que la entidad
se ubicé en la 4° posicion con

Figura 1. COVID-19 y economia en Yucatdn: turismo, manufactura y comercio, subsecto-
res mds afectados. Fuente: ORGA (2020d).

crecimiento. crecimiento. mayor crecimiento.

Del total de establecimientos en el estado, 95.1% son tamario micro,
que son los que registran de o a 10 personas ocupadas; 4.7% son pequenas
y medianas empresas (mipymes), que tienen de 11 a 250 trabajadores labo-
rando en su establecimiento, y 0.1% son grandes, los cuales cuentan con
una planta de mas de 251 personas. Hasta este punto, es importante enfati-
zar que los establecimientos mipymes presentan un mayor porcentaje de
personas ocupadas con educacién superior, representado por 24.9%, mien-
tras que, enlas micro, 56.6% de su personal cuenta con educacién basica. En
cuanto a la edad laboral, los establecimientos grandes tienen empleados
con tendencia generacional marcada de 21 a 30 afos, 40.8% del total. Previo
alallegada del COVID-19, las cifras proyectaban un camino bastante alen-
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tador en Yucatan respecto a la economia, pues habia un gran impulso para
que se mostrara como una entidad en pleno desarrollo.

A finales de 2019, un tema muy discutido fue la asignacién de recur-
sos fiscales del gobierno de México. En el caso que nos ocupa, la Secre-
taria de Administracién y Finanzas del Gobierno del Estado de Yucatan
informé en su Proyecto de Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal
2020 lo siguiente:

Las participaciones federales? del Proyecto de Presupuesto de Egre-
sos de la Federacién 2020 ascienden a 15 093.1 MDP, lo que significa
un aumento de 1.9% en términos nominales y una reduccién de -1.1%
en términos reales respecto a 2019. De acuerdo con el Centro de Estu-
dios de la Camara de Diputados, Yucatan es de los estados con menor
crecimiento en este rubro (lugar 22) (Seplan, 20203, p. 54).

El Ayuntamiento de Mérida, a través de su Direccion de Finanzas y
Tesoreria, present6 el formato de Proyecto del Presupuesto de Egresos
Armonizado para el Ejercicio Fiscal 2020, con un total de 3 585162 826 pesos,
conformado por las participaciones federales y los ingresos generados
de manera local a través de la recaudacion fiscal, lo que evidencié el des-
acuerdo tanto del estado como del municipio por la asignacion de estos
fondos, la cual provenia del gobierno federal, bajo el argumento de insu-
ficiencia para atender los proyectos programados en beneficio ciudadano.

Esto hizo patente, de cierta manera, que los mandatarios proceden-
tes de diferentes partidos politicos no simpatizaban y su alejamiento no
favorecia los ejercicios de gobernanza. Otros motivos que desencadena-
ron este ambiente fueron las diferencias en las posturas politicas, las
lineas de trabajo y la poca convergencia entre planes de desarrollo. Por
ejemplo, por un lado, existia la politica de austeridad a nivel nacional

9 “En otras palabras, las participaciones federales son recursos que los Estados y Municipios ejer-
cen libremente, mientras que las aportaciones federales son recursos etiquetados o condiciona-
dos, porque la Federacion determina en qué se deben gastar” (Camara de Diputados, 2020).

© En el DOF del 19 de noviembre de 2019 se sefiala: “DECRETO por el que se expide la Ley Fe-
deral de Austeridad Republicana; y se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Ley
General de Responsabilidades Administrativas y de la Ley Federal de Presupuesto y Respon-
sabilidad Hacendaria”. Méas tarde, en el DOF del 23 de abril de 2020 se ratifica esta politica me-
diante el “DECRETO por el que se establecen las medidas de austeridad que deberan observar
las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal”. A su vez, se proporciona
mas detalle de la funcion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para la disposicién
de recursos a los estados.
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y, paralelamente, en el estado se apostaba por la solicitud de créditos, la
deuda estatal y la incentivacion de la inversién empresarial. Cabe men-
cionar que ambos fundamentos politicos tenian pros y contras. Con el
primero se sugeria que habria mejor rendimiento de cuentas, aunque
con muchas limitantes; el segundo dejaba en manos de un crédito el
desarrollo a corto plazo que condicionaba una deuda extensa a futuro. Al
final, con cualquiera de las dos opciones existia la posibilidad de poner en
riesgo la estabilidad econémica.

Para 2020 se anunciaban proyectos econémicos que ayudarian al
pais, al estado y al municipio, en los que sobresalia la actividad turistica.
No obstante, entre el primer y el segundo trimestre del ano, la apariciéon
del COVID-19 dio un giro inesperado a todo. Durante este periodo se pudo
observar que las politicas publicas, acciones y decisiones gubernamenta-
les carecian, hasta cierto grado, de una preparacién para llevar a cabo el
ejercicio de gobernanza.

Gobernanza se entiende como una nueva relacién Estado-sociedad,
como una guia de interaccién entre actores interdependientes, una
forma de gobernar mas cooperativa por la cual las instituciones y
actores publicos y no publicos, participan y cooperan en la formu-
lacion y aplicacion de la politica y las politicas publicas (Ramirez,
2011, p. 127).

Esrelevante mencionar que la presencia de gobernanza surgié como
un concepto postcrisis* financiera y politica (Aguilar, 2006). Es por ello
que nos parece fundamental entenderlo como proceso que responde
a cualquier crisis econémica, pues, pese a alguna contingencia, es casi
imposible parar toda actividad econémica sin tener previstas las opcio-
nes para encarar las dificultades que surjan.

Otra de las cuestiones que sugiere Luis Aguilar (2006) es que la
gobernanza es un concepto bifronte que, por un lado, mira al pasado y,
por otro, proyecta a futuro con un modelo de gobernar configurado a un
nuevo contexto. En este sentido, es pertinente entender lo que sucedié

1 Aguilar efectua su trabajo a partir de los acontecimientos suscitados desde la mitad del siglo
XX, panorama que llevo a desarrollar el concepto de gobernanza. Sefiala que la crisis se tomaria
como “una categoria intelectual principal para describir, explicar y superar el agotamiento de
la politica y la economia industrial con su cauda de males personales y sociales” (2006, p. 44).
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con la aparicién de la influenza HiN1 en México, y la crisis sanitaria y
econdémica que represento, para asi comprender el nuevo contexto en
que tuvo lugar el COVID-19. Para esto, se utilizé el modelo analitico pre-
sentado en el capitulo de Cristina Puga, el cual aparece en este volumen:
“Buena gobernanza y pandemia en Yucatan: un marco conceptual para
el estudio de experiencias locales”, cuya estrategia metodolégica en reco-
leccion se baso en:

1. Informantes que, desde su experiencia y percepcion, refirie-
ron como se dio la planeacion y comunicacion entre gobierno
y mipymes. Se acudi6 a empresarios, comerciantes y represen-
tantes de grupos empresariales organizados de manera previa a
la pandemia o a partir del confinamiento. Asimismo, se estable-
ci6 la comunicacioén con regidores del Ayuntamiento de Mérida
y con académicos de otros centros de investigacién. Se trabajo
unicamente con quienes expresaron su disposicion para cola-
borar en esta investigacion con entrevistas semiestructuradas
via remota.

2. Informacién de otros espacios de investigacién que permitié
ver la participaciéon de algunas mipymes en el municipio, tales
como UADY Mipyme y México, jcdmo vamos?, y datos estadisti-
cos del Inegi, entre otros.

3. Consulta de paginas web de los gobiernos, en especial, los de
Mérida y Yucatan.

4. Seguimiento de noticias sobre los acuerdos firmados por el
gobierno del estado y la creacion de los programas promovi-
dos por el Ayuntamiento de Mérida, el gobierno de Yucatan y el
gobierno federal.
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Con base enlorecaudado, es posible sefialar los siguientes resultados:

Tabla 4. Resultados de observacion de acuerdo con el modelo analitico

de gobernanza.

Caracteristica
del modelo

analitico de
gobernanza

Resultados
de la metodologia
de observacion

Areas de oportunidad
detectadas

Horizontalidad

La participacion de las camaras y
organizaciones que se desemperna-
ban en el ambito de las mipymes
logré, en cierta medida, incidencia
en las decisiones para la reacti-
vacion de la actividad comercial,
luego de que el sector se detuvo en
tiempos de confinamiento.

Una de las acciones en que se
observé esta caracteristica fue la
firma del Plan Estatal de Infraes-
tructura para la Creaciéon de
Empleos y Apoyo a la Reactivacién
Econdémica.

Son de provecho los espacios de
didlogo entre las mipymes, el
gobierno y la opinién publica, de
tal manera que no solo resuene
la voz de los grupos empresa-
riales, sino de la comunidad y la
poblacién en su conjunto.

Tolerancia

El municipio de Mérida se destaco,
de entre los 106 municipios de
que consta el estado, por generar
programas de apoyo econdmico
emergente durante el COVID-19.

A la par, el gobierno estatal ela-
boré sus programas de estimulos,
lo que permiti6 abrir un abanico
mas grande de posibilidades de
financiamiento y estimulo, tanto
para empresas y pequefios loca-
tarios como para la poblacién en
general. En este sentido, ambos
gobiernos, al trabajar en sus dife-
rentes ambitos, guardaron el reco-
nocimiento a la pluralidad y el
respeto a sus opiniones.

La diferencia partidaria no debe
ser impedimento para la cola-
boracién en procesos de gober-
nanza.

179



Rubén Torres Martinez, José Fernando Gallegos Villegas y Martha A. Ku Uc

Inclusividad

Como ya se refiris, durante el
periodo de construcciéon del estu-
dio, en el proceso de entrevistas,
diferentes voces informaron coémo
se vivia el proceso de gobernanza
en el periodo mas critico de confi-
namiento.

Enlos programas se tuvo en cuenta
a la poblacién mayahablante y los
habitantes de las comisarias de
Mérida.

No selogré obtener la opinién de
los empleados, ni de los comer-
ciantes del Centro Histérico de
Mérida, que en su momento fue-
ron los mas afectados por el cese
de actividades, pero considera-
mos que, en la planeacién de
reactivacion, los factores de afec-
tacion para ellos en términos de
un retorno laboral, se dejaron en
segundo término.

Es conveniente explorar cuales
son los mecanismos para cono-
cer la opinién y las problemati-
cas de los involucrados, asi como
los medios en que la pobla-
cién puede recibir este tipo de
informacién, pues la manera
para solicitar los apoyos y ver
los resultados fue a través de la
pagina web oficial. Esto eviden-
cié que personas sin el servicio
de internet no contaban con
oportunidad de acceder a esta
convocatoria.

Confianza

El Ayuntamiento de Mérida pre-
sent6 los lineamientos en los pro-
gramas y los posibles beneficiarios
de sus programas de apoyo econod-
mico, los cuales fueron publicados
en la pagina oficial del municipio.

Las reglas de operacién fueron
claras en cada uno de los pro-
gramas; sin embargo, no hubo
un ligamiento o coordinacién
entre estos apoyos otorgados
por los gobiernos (municipal,
estatal y federal), pensando en
mecanismos para que lograran
un alcance mayor. Es decir, si no
se aplica a uno, puede postularse
a otro.

Transparencia

El alcance y los resultados de los
programas fueron publicados en
la pagina oficial del municipio; el
colectivo Ciudadanos por Muni-
cipios Transparentes (Cimtra)
fue el encargado de monitorear
y difundir en dicho sitio web el
seguimiento de los beneficiarios,
asi como el monto asignado a su
respectivo programa y los gastos
extraordinarios en que incurri6 el
municipio. Esto dejé entrever que
también la ciudadania podia ser
participe en estos procesos.

Es necesario mantener actua-
lizados estos datos donde se
pueda comprender el uso presu-
puestario, el proceso para obte-
nerlo y el alcance.
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Objetivos
relacionados
con el avance
democratico

El bienestar social en tiempos de
crisis sanitaria fue el principal
propésito del gobierno y, a través
de los protocolos para retomar
labores, se abrié camino al movi-
miento econémico del estado.

Mejorar la infraestructura y
los servicios, asi como pres-
tar la atencién necesaria a las
demandas ciudadanas y la parti-
cipacién de la poblacién, impul-
saria el desarrollo econémico del
estado.

Busqueda de
acuerdos

Los gobiernos federal, estatal y
municipal no encontraron un
punto de acuerdo inicialmente, y
esto, en gran medida, fue atribuido
a un conflicto partidario.

En el caso de los gobiernos de
Mérida y Yucatan, lograron una
mayor incidencia de sus progra-
mas y planes, dado que pudieron
compaginar sus presupuestos para
las mismas ideas a llevar a cabo.

Las reuniones deben mante-
ner continuidad y periodicidad
para que no se deje todo en un
acuerdo firmado.

La comunicacién podra seguir a
través del apoyo de herramien-
tas digitales y otros métodos
porque, luego de atravesar el
confinamiento, quedd la expe-
riencia de que no existe excusa
para la busqueda de acuerdos si
hay disposiciéon y cooperacion.

Autonomia

Los gobiernos de Yucatan y de
Mérida puntualizaron las decisio-
nes en los procesos que enfren-
taba la poblacién local, sin dejarse
intimidar por las decisiones de
instituciones federales.

Asimismo, las mismas empresas
explotaron su creatividad para la
supervivencia en momentos cri-
ticos en los que casi pierden todo.

La innovacién y creatividad de
la poblacién se visibilizé con
mayor impetu ante la incer-
tidumbre que todos pasamos
después de la declaraciéon de
pandemia.

La posibilidad de fortalecer la
produccién y el consumo local
permitira tener un mejor rendi-
miento econémico.

Fuente: elaboracién propia con base en ORGA (2020a).

En la Figura 2 se puede observar que, para el equipo, la busqueda de
acuerdos, la autonomia interna y la transparencia fueron las caracteristi-
cas que mas destacaron para lograr la gobernanza en este periodo.

Autonomiainterna

Horizontalidad Sustentabilidad social

Inclusividad Confianza

Avance democratico Bienestar de

Go A
BERNAN la poblacién

Tolerancia

i . Procesos deliberativos
Transparencia  ggsqueda de acuerdos

Figura 2. Nube de palabras con las caracteristicas de la gobernanza. Fuente: elaboracion
propia con base en el modelo utilizado en el equipo de economia del ORGA (Puga, 2019).
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COVID 19: crisis sanitaria e impactos econdmicos

Hablar sobre las consecuencias econémicas derivadas de crisis sanitarias
en México, remite a la experiencia de 2009, cuando el 11 de marzo de ese
ano se genero la declaratoria de alerta pandémica por gripe del virus de
influenza de tipo A, de 1a cepa HiN1. En México,

hasta el g de julio de 2009 se habian confirmado 12 645 casos [...] E1
mayor porcentaje de casos se presenté en el grupo de 10 a 19 aiios
con 33.9% del total, seguido del grupo de o a g afios con 27.9% (Fajar-
do-Dolci et al., 2009, p. 363).

El HiN1 era un nuevo virus para la especie humana, de acelerada
propagacion y con afeccién principalmente en la poblacién mas joven.
Las acciones para atender esta contingencia sanitaria que los gobiernos
de Yucatan y de Mérida implementaron fueron casi imperceptibles. Un
reporte presentado por la UADY serialo:

los casos positivos en Yucatan estaban distribuidos en 76% de los
municipios (81 de 106); sin embargo, los municipios que reporta-
ron el 83% del total de las cifras de casos en el periodo entre abril y
noviembre de 2009 fueron: Mérida, con 4732 y Valladolid con 289
(Ayora-Talavera et al., 2012, p. 43).

Aunque no existe un numero exacto de personas fallecidas y afec-
tadas, puesto que hasta la fecha el virus aun ocasiona la enfermedad, se
considera gradualmente menor la tasa de mortalidad, a diferencia de las
muertes derivadas de complicaciones por el COVID-19.

Otro punto a destacar es que

debido a la reduccién en las medidas de confinamiento social y
las restricciones a la movilidad, existen datos que confirman los
efectos sobre la economia en 2009, el ingreso per capita cayé en
-8.0%, con una inflacién de 3.6 % y una tasa de desempleo de 5.45%"
(Camberos y Bracamontes, 2015).

Lo anterior caus6 una fuerte caida en los ingresos de las familias
y en los dividendos de las empresas, lo que provoco la contracciéon de
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variables agregadas como el consumo interno, la inversién productiva,
el gasto de gobierno y las exportaciones netas, motores generadores del
crecimiento econémico.

En su medicion de la pobreza, el Consejo Nacional de Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social (Coneval) registré entre 2008 y 2010 un
incremento de la poblacién carente de acceso a la alimentacion, derivado
de la crisis sanitaria de 2009. La poblacién en condiciones de pobreza
en el pais paso de 48.8 a 52.0 millones de personas entre 2008 y 2010, es
decir, un incremento de 44.5% a 46.2% (Coneval, 2010).

El COVID-19, en comparacién con lo sucedido con la influenza HiN1,
se presento6 en un contexto completamente diferente, pues inicialmente
las alertas internacionales tuvieron limitantes. Medios de comunica-
ciéon” y mandatarios mundiales responsabilizaron al pais que detecto
los primeros casos de pacientes sintomaticos de la enfermedad en 2019.3
De igual forma, se sugiri6 la idea de que, en gran parte, la propagaciéon a
mayor escala y a gran velocidad fue debida a la proteccién de intereses
financieros. La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) emiti6 el 12 de
enero de 2020 el siguiente comunicado:

El brote se originé por exposiciones en un mercado de pescados
y mariscos de la ciudad de Wuhan. Este mercado se cerr6 el 1 de
enero de 2020 y, por el momento, no se ha registrado ningun caso
de infeccién entre el personal sanitario y no hay pruebas claras de
que el virus se contagie entre personas. Las autoridades chinas con-
tinian intensificando la vigilancia, aplicando medidas de segui-
miento y ampliando los estudios epidemiolégicos. [...]

Se han confirmado 41 casos, uno de ellos mortal, si bien el
paciente fallecido ya presentaba enfermedades graves previa-
mente a la infeccién.

El grupo de casos fue notificado inicialmente el 31 de diciembre de
2019, fecha en que se inform6 a la Oficina de 1a OMS en China. Las
autoridades chinas encontraron un nuevo tipo de coronavirus, que
fue aislado el 7 de enero de 2020. Se realizaron pruebas analiticas

2 Véase Paton (1 de diciembre de 2020).
3 Se recomienda la revisiéon de Ayala y Lemus-Delgado (2020).
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a todos los casos sospechosos encontrados como resultado de la
busqueda activa de casos y las investigaciones retrospectivas efec-
tuadas. Se ha descartado que la causa de los sintomas sean otros
patégenos de las vias respiratorias, como los virus de la gripe, los
adenovirus que causan la gripe aviar y los coronavirus que oca-
sionan el sindrome respiratorio de Oriente Medio (MERS) y el sin-
drome respiratorio agudo severo (SARS). [...]

Los signos y sintomas clinicos notificados son principalmente
fiebre y, en algunos casos, disnea e infiltrados neumoénicos invasi-
vos en ambos pulmones observables en las radiografias de térax.
Las autoridades nacionales han informado que se ha aislado a los
pacientes, que estan siendo tratados en centros médicos de Wuhan.
[...] De acuerdo con la informaciéon emitida por las autoridades,
no hay pruebas claras de que el virus se contagie facilmente
entre personas. Por el momento, no se ha informado de ningun
caso de infeccién por este nuevo coronavirus en lugares distintos
de Wuhan. [...] La OMS no recomienda adoptar ninguna medida de
salud especifica paralas personas que viajen, si bien se les aconseja
que acudan a un centro de salud y que expliquen a su médico el tra-
yecto que han realizado en el caso de que presenten sintomas res-
piratorios durante o después del viaje. Las orientaciones relativas a
los viajes se han actualizado. A la luz de la informacién disponible
en relacion con este evento, la OMS desaconseja aplicar restriccio-
nes a los viajes a China o al comercio con este pais (OMS, 2020).

Sobra decir que la globalizacién de 2009 no era la misma que la que
correspondia con la dinamica vivida una década mas tarde. Ademas, los
gobiernos no encontraron consenso y acuerdos en sus sociedades para
generar mecanismos de gobernabilidad y control sanitario para evitar un
colapso econémico mundial.

Meéxico opt6 por la politica de mitigacién, en palabras del Dr. Hugo
Lopez Gatell, subsecretario de la Secretaria de Salud. De enero a febrero
de 2020, a través de la plataforma del gobierno federal, rindié informes
técnicos diarios, avisos preventivos de viajes a China y avisos epidemio-
légicos. Asi, “el primer caso de COVID-19 se detecté en México el 27 de
febrero de 2020” (Suarez et al., 2020).
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El 11 de marzo de 2020, la OMS emiti6 la declaratoria de pandemia
por el virus SARS CoV-2, causante de la enfermedad de COVID-19. En auto-
matico se rompi6 la dinamica de crecimiento que se presentaba en la
economia yucateca, la cual, entre otras variables, se debia al incremento
del turismo que el estado recibia. Ademas de la suspensién de clases, el
gobierno federal propuso una suspensién temporal de actividades no
esenciales, medida que acato6 el gobierno de Yucatan por seguimiento del
decreto estipulado en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de marzo de
2020 (DOF, 31 de marzo de 2020). Se cerraron laboralmente establecimien-
tos, comercios y negocios que no estaban considerados dentro de la lista
emitida por el gobierno federal.

Para “el 30 de abril, 64 dias después de este primer diagnéstico, el
numero de pacientes aumenté exponencialmente, alcanzando un total

4 Para efectos explicativos y destacar la afectacién econémica, a continuacién se presenta la lista
emitida por el DOF, en donde se indican las actividades que se sefialaron como esenciales:
“ARTICULO PRIMERO.- [...]

IL. Solamente podran continuar en funcionamiento las siguientes actividades, consideradas
esenciales:

a) Las que son directamente necesarias para atender la emergencia sanitaria, como son las
actividades laborales de la rama médica, paramédica, administrativa y de apoyo en todo el
Sistema Nacional de Salud. También los que participan en su abasto, servicios y proveedu-
ria, entre las que destacan el sector farmacéutico, tanto en su produccién como en su distri-
bucién (farmacias); la manufactura de insumos, equipamiento médico y tecnologias para la
atencion de la salud; los involucrados en la disposicion adecuada de los residuos peligrosos
biolégicos-infecciosos (RPBI), asi como la limpieza y sanitizacién de las unidades médicas en
los diferentes niveles de atencion;

b) Las involucradas en la seguridad publica y la proteccion ciudadana; en la defensa de la
integridad y la soberania nacionales; la procuracion e imparticién de justicia; asi como
la actividad legislativa en los niveles federal y estatal;

c) Las de los sectores fundamentales de la economia: financieros, el de recaudacién tribu-
taria, distribucion y venta de energéticos, gasolineras y gas, generacion y distribucion de
agua potable, industria de alimentos y bebidas no alcohdlicas, mercados de alimentos, super-
mercados, tiendas de autoservicio, abarrotes y venta de alimentos preparados; servicios de
transporte de pasajeros y de carga; produccion agricola, pesquera y pecuaria, agroindustria,
industria quimica, productos de limpieza; ferreterias, servicios de mensajeria, guardias en
labores de seguridad privada; guarderias y estancias infantiles, asilos y estancias para per-
sonas adultas mayores, refugios y centros de atencién a mujeres victimas de violencia, sus
hijas e hijos; telecomunicaciones y medios de informacién; servicios privados de emergencia,
servicios funerarios y de inhumacién, servicios de almacenamiento y cadena de frio de in-
sumos esenciales; logistica (aeropuertos, puertos y ferrocarriles), asi como actividades cuya
suspension pueda tener efectos irreversibles para su continuacion;

d) Las relacionadas directamente con la operacién de los programas sociales del gobierno, y
e) Las necesarias para la conservacién, mantenimiento y reparacién de la infraestructura
critica que asegura la produccion y distribucion de servicios indispensables; a saber: agua
potable, energia eléctrica, gas, petréleo, gasolina, turbosina, saneamiento basico, transporte
publico, infraestructura hospitalaria y médica, entre otros mas que pudieran listarse en esta
categoria” (DOF, 31 de marzo de 2020).
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de 19 224 casos confirmados y 1.859 (9.67%) fallecidos” (Suarez et al.,
2020). Segun las cifras del COVID-19. Tablero México-Conacyt-Centro-
Geo-Geolnt-Data Lab, tres meses después de la declaratoria de pandemia
(9 de junio de 2020), en México se registré un acumulado de confirmados
de 164 679 a nivel nacional y 2 476 en Yucatan.

Lo anterior se reflejé en la economia, que a nivel nacional presenté
un crecimiento en el primer trimestre de 2020 de -0.4%; para el segundo
trimestre se llegd a -17.3%, la tasa mas baja desde que se tienen regis-
tros para contabilizar el Producto Interno Bruto (PIB). En este mismo
periodo, para el estado de Yucatan, la caida fue igual de pronunciada,
que lleg6 al pico minimo de -18.6%, lo cual mostr6 la fragilidad y
dependencia de la economia estatal ante los acontecimientos nacio-
nales (Inegi, 2021) (Figura 3).

A nivel nacional, el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
informo acerca de la pérdida de (-)1 117 584 asegurados entre marzo y
julio de 2020, 1o que implica una caida de -5.52% mensual acumulada. En
Yucatan, las cifras en ese mismo periodo fueron de (-)24 223 asegurados
menos, con una variaciéon mensual acumulada de -6.42% (Figura 4).

A partir de este momento, fue posible observar tintes de gobernanza
cuando la ciudadania, y en especial las empresas (mipymes), externali-
zaron sus demandas ante las afectaciones econdémicas derivadas de las
medidas de restricciéon para combatir el alza de casos de COVID-19. El
gobierno buscé ampliar espacios de participaciéon por medios digitales a
falta de otros mecanismos.

La gobernanza es el proceso por el cual el gobierno, las empresas
privadas, las organizaciones de la sociedad (civiles, religiosas, socia-
les) y los ciudadanos interactiian con el propédsito de definir, acor-
dar y decidir sus objetivos de interés general y de valor comun, asi
como las formas de organizacion, los recursos y las actividades que
se consideran necesarias y conducentes para lograr los objetivos
deseados y decididos (Aguilar, 2006, p. 70).

Los gobiernos tuvieron que tomar accion en varios aspectos, sin dejar
de lado la economia, que estaba en desplome. El gobierno de Yucatan deci-
di6 emitir una Declaratoria de Emergencia a través del Decreto 195/2020,
publicado el 26 de marzo en el Diario Oficial del Gobierno del Estado de
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Figura 3. Tasa de crecimiento anual del PIB 2018-2020.

Fuente: elaboracioén propia con datos del Inegi (2021) (PIB, estimacion oportuna del PIB

y el Indicador Trimestral de la Actividad Econémica Estatal [ITAEE]).

Nota: serie ajustada por estacionalidad a precios constantes, 2013.
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Figura 4. Trabajadores
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Yucatan, con motivo del alto riesgo generado por la pandemia de COVID-
19 en el estado. Se justificé el uso de

recursos extraordinarios para tratar de contener el avance de la
pandemia, aplanar la curva de contagio y realizar de esta forma
acciones preventivas que mitiguen las consecuencias de este pade-
cimiento en épocas criticas y evitar el colapso de los servicios de
salud (Diario Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan, 26 de
marzo de 2020, pp. 4-5).

A principios de abril, el gobernador Mauricio Vila presenté ante el
Congreso del Estado la iniciativa del Plan de Apoyo e Incentivos Econo-
micos para las Familias y Empresas de Yucatan, que fue aprobado como
Plan para Impulsar la Economia, los Empleos y la Salud del Gobierno del
Estado, para ayudar a salir adelante a personas, familias y empresas afec-
tadas por la contingencia, anunciado en el Decreto 200/2020 del Diario
Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan (3 de abril de 2020).

De manera paralela, el Ayuntamiento de Mérida, por conducto
de la Direccion de Desarrollo Econémico y Turismo, realizé un ejerci-
cio de gestién y administracién publica con el objetivo de “proteger la
cultura, el empleo y la economia de la capital”. Se plante6 el Programa
de Apoyos Emergentes, y el 23 de abril se creé Estamos Contigo. Dicho
programa tenia el proposito de atender las demandas de la poblacién
ante el primer confinamiento a causa de la pandemia generada por el
virus SARS CoV-19.

El 24 de abril, el H. Cabildo del Ayuntamiento de Mérida, en sesién
extraordinaria, aprob6 ingresar la solicitud de financiamiento de hasta
400 000 000 de pesos, “destinado para inversiones publicas producti-
vas que se encuentren alineadas con los objetivos del Plan Municipal
de Desarrollo vigente, lo anterior con el objeto de atenuar los efectos
en la economia por la pandemia COVID-19” (Ayuntamiento de Mérida,
2020a). Debido a la politica de austeridad del gobierno federal, este
financiamiento fue rechazado por el Congreso local. Sin embargo, con-
tinué6 laidea de poner en marcha el programa de apoyos promovido por
la alcaldia de Mérida; se realizaron ajustes a gastos y presupuestos para
el resto de 2020.
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Apoyos economicos en Mérida

Como se menciond en el apartado anterior, el Ayuntamiento de Mérida
tomé la iniciativa de atender las primeras afectaciones econémicas a
causa de la cuarentena y la suspension temporal de actividades laborales.
Gabriel Alejandro Mena Guillermo, regidor del Ayuntamiento de Mérida,
senalé en una entrevista la manera en que los gobiernos de Mérida y de
Yucatan tuvieron que tomar accién desde el inicio de la pandemia:

El 13 de marzo sali6 el alcalde a decir que ya teniamos el primer con-
tagio en la ciudad. Inmediatamente, el 15 de marzo se cierran los
puertos por el gobernador y empezamos a tomar medidas acelera-
das en una situacién inédita que nadie esperaba que llegaramos a
ese punto. Tanto el alcalde como el gobernador tuvieron que reu-
nirse con sus directores. Empezaron a promover las reuniones con
los Consejos de Participacién, con los Consejos Consultivos (Mena,
comunicacion personal, 19 de enero de 2020).

Esta medida fue publicada de manera oficial y digital a través de la
pagina Apoyos Emergentes (https://apoyos.merida.gob.mx/) del Ayun-
tamiento de Mérida, en la que se mostraban las caracteristicas de los
programas. Segun el sector y la modalidad, se otorgaron estimulos en
efectivo, créditos a micro y pequenas empresas a tasa cero y exencion
de pagos de entre 50% y 100% en servicios e impuestos. En la pagina
del Ayuntamiento se encuentra el apartado correspondiente a la herra-
mienta Cimtra (Ciudadanos por Municipios Transparentes)-COVID-19,
cuyo espacio fue de utilidad porque apoyé la transparencia en el desa-
rrollo, ya que mostré a detalle los presupuestos, los gastos y la lista de
beneficiarios de los diferentes programas.

El programa Estamos Contigo, en términos de economia y empleo,
incluia como base: 1. Programas de Apoyo, y 2. Estimulos a la Econo-
mia. Estos se dividieron en: a) Impulsando la Economia; b) Programa
Preservacion Cultural y Artistica; ¢) Cuidado del Hogar y la Poblacién, y
d) Respaldo al Contribuyente. A continuacioén, se presenta el diagrama
con las subdivisiones.
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® Surte Tu Negocio

© Impulsa Mérida

© Manos al Campo

® Micromer

© Fondo Emergente de
Recuperacion Econdmica
de Mérida

® Apoyo alimentario para artistas
adultos mayores
® Arteen casa

© Programa de apoyo para la difusion

de materiales audiovisuales
* Concurso "La cuarentena”
© Apoyo para guias de turistas

 Aportaciones para la recoleccion
de desperdicios domiciliarios

® Agua potable en comisarias

® Servicios emergentes para
acciones sanitarias en el
municipio

© Pago predial valor catastral

 Predial base valor catastral para jubilados,
pensionados, adultos mayores y personas

o con discapacidad

© Descuento en el pago de ISAI

© Multas y recargos

 Tianguis y locatarios

 Servicios de desarrollo urbano

® Servicios catastrales, certificados y constancia

Figura 5. Relacion de programas de apoyos economicos del Ayuntamiento de Mérida
publicados en Cimtra-COVID-19. Fuente: elaboracion propia con base en Ayuntamiento
de Mérida (2020c).

Con estos programas, el gobierno meridano se propuso dar resul-
tados a mediano plazo y evitar que decayera la economia afectada por los
periodos de cuarentena.

Programas de apoyo emergentes

Se dio seguimiento a seis de los apoyos emergentes en la capital del
estado, con el objetivo de observar si las relaciones de confianza para
generar inversiones entre empresarios y gobierno continuaban estables.
Las ayudas observadas fueron Surte Tu Negocio, Impulsa Mérida, Manos
al Campo, Micromer, Fondo Emergente de Recuperacion Econémica de
Mérida (FEREM) y Mérida Me Activa.

A continuacién, se enuncian los alcances y resultados que fue posi-
ble recabar de abril a octubre de 2020.

Surte Tu Negocio. Dirigido al autoempleo, a emprender pequenos
negocios y adquirir materiales, equipo e insumos (ej. maquinas de coser;
triciclos; kits de reposteria, cocina, albanileria, jardineria, mecanica, car-
pinteria, plomeria, papeleria, para electricista y estilista, etcétera). Entre
junio y octubre de 2020 se acumularon 2 145 713 pesos que beneficiaron a
427 personas.

Impulsa Mérida. Se otorgaron créditos de hasta 20 ooo pesos diri-
gidos a negocios con giros comerciales, prestadores de servicios y micro-
negocios (carnicerias, estéticas, loncherias, etcétera), que brindaran
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servicios en colonias y comisarias de Mérida, para adquirir insumos,
materiales, maquinaria y mejora de infraestructura. La tasa de interés
fue de 0%, 3 meses de gracia para el primer pago y plazo maximo de hasta
24 meses para pagar, sin requisitos fiscales obligatorios, pero era necesa-
rio tener aval. De junio a octubre se otorgaron créditos a 108 beneficiarios;
se entregaron 1109 818 pesos.

Manos al Campo. Pensado para productores y negocios dedicados
a realizar proyectos productivos agricolas o del campo. Se otorgaron
créditos de hasta 5o ooo pesos para la creacion y el fortalecimiento
de proyectos productivos agropecuarios como apicultura, horticultura,
ovinocultura, ganaderia, etcétera, para compra de insumos, materiales,
magquinaria y mejora de infraestructura. La tasa de interés fue de 0%,
3 meses de gracia para el primer pago, con plazo maximo de hasta 24
meses para pagar y sin requisitos fiscales obligatorios, pero requeria
aval. De junio a septiembre se otorgaron créditos a 10 beneficiarios; se
entregaron 182 695 pesos.

Micromer. E1 Ayuntamiento de Mérida cre6 el programa denomi-
nado Microcréditos de Mérida, fundado en 2002; sin embargo, ante el
aumento de la demanda de solicitudes, se convirtio, paralelo al resto, en
un programa institucional para negocios ya establecidos (Ayuntamiento
de Mérida, 2020Db). La otorgacién de créditos fue con 0% de interés y 3
meses de gracia, para capital de trabajo y/o insumos. Fueron dirigidos
a empresas de cualquier giro comercial, de un monto de hasta 100 ooo
pesos, con un plazo de hasta 3 meses para empezar a pagar. Se otorgaron
5 500 400 pesos a 78 beneficiarios entre abril y mayo.

Fondo Emergente de Recuperacion Economica de Mérida. Microcrédi-
tos para todas las personas fisicas o morales con actividades econémicas
que contribuyeran a mantener y/o mejorar su nivel de vida, y ala genera-
cion de fuentes de empleo. Destinado a la incrementacién enla capacidad
financiera de personas y entidades, asi como para empresas establecidas,
sin interés y con 3 meses de gracia, para capital de trabajo y/o insumos.
En el periodo de observacion, mediante el FEREM se asignaron mas recur-
sos econémicos, que llegaron hasta créditos de 50 0oo pesos. Se entrega-
ron 15 097 900 pesos, de mayo a septiembre, a 183 beneficiarios (personas
fisicas, con actividad empresarial y morales). En la Figura 6 se muestra
el alcance territorial para los beneficiarios de los proyectos productivos
otorgados por el FEREM dentro Mérida, y que abarco sus comisarias.
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DISTRIBUCION DEL NUMERO DE BENEFICIARIOS DE LOS CREDITOS PARA PROYECTOS
PRODUCTIVOS, EMITIDOS POR EL AYUNTAMIENTO DE MERIDA DURANTE LA COVID-19

SIMBOLOGIA

WIMERD OF BENERCIARIES
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Figura 6. Mapa de la distribucion y el alcance de los proyectos productivos que resulta-
ron beneficiados por el Ayuntamiento de Mérida. Fuente: ORGA (2020D).
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También se observa que, durante la pandemia, el apoyo econémico
del municipio de Mérida a proyectos productivos tuvo mas de 1 ooo bene-
ficiarios. Mérida Centro, Caucel y Chuburna de Hidalgo fueron las colo-
nias donde se reporté el mayor numero de personas beneficiadas, con un
rango de 211y 689 registros.

Programa Emergente de Apoyo Economico Mérida Me Activa. Ini-
ciativa nueva para mantener el tejido social de la ciudad. Fungié como
amortiguador del desempleo para personas con domicilio en Mérida
entre 18 y 59 anos de edad, con actividades de autoempleo, subempleadas
formales o no formales que resintieron su sustento econémico. Con su
labor social en beneficio de las comunidades meridanas y su periferia;
reforestacion, limpieza, sanitizaciéon y mantenimiento de los espacios
publicos del municipio, asi como la entrega de despensas, los beneficia-
rios de este programa obtuvieron un apoyo semanal de 1 100 pesos. Se
repartieron mas de 13.5 millones de pesos, de mayo a octubre, a 431 perso-
nas en promedio.

Los programas beneficiaron, hasta el corte de abril a octubre de
2020, a 826 mujeres, 565 hombres y 55 empresas o asociaciones.

Mujeres Hombres  Personas morales

Figura 7. Representacion
. grdfica porcentual de
los beneficiarios. Fuente:

826 567 55 e e e
57.12%  39.07% 3.8% Merida osod)

El programa apuntaba a que tendria un mayor impacto en la ciuda-
dania meridana, pero, como se menciond en el primer apartado, las par-
ticipaciones federales fueron afectadas debido a la politica de austeridad
impulsada por el gobierno federal. Asi, Mérida tuvo una reduccién de 8%
de participaciones federales respecto al presupuesto estimado para 2020.

Aunado a esto, el apoyo por parte del Congreso del Estado para la
aprobacion de financiamiento no se dio. Paralelamente, y a causa de los
estimulos a la economia para el respaldo al contribuyente a partir de la
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contingencia sanitaria por el COVID-19, el Ayuntamiento de Mérida tuvo
una disminucién de aproximadamente 15.5 millones de pesos de sus
ingresos por recaudacién fiscal, asi como el egreso de mas de 76 millones
de pesos por concepto de gastos extraordinarios derivados de la pande-
mia.’s Asimismo, hubo una reduccién de la captacion de ingresos propios
debida a los diferentes descuentos y bonificaciones otorgados a ciuda-
danos, comercios y empresas. Esto produjo una caida de la tasa de cre-
cimiento del producto de -18.6% y la pérdida de mas de 24 ooo empleos
formales, datos con los que se puede explicar, en gran medida, por qué los
estragos del COVID-19 para la economia yucateca han sido catastréficos
(Inegi, 16 de julio de 2020).

La Confederacion Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex)
senalé que solamente 12.3% de los trabajadores empleados por las mipy-
mes contarian con algun recurso que les permitiera, por tiempo limitado,
sobrellevar el escenario de cuarentena que implic6 el COVID-19; también
pronostico que hasta 43% de las empresas en la entidad podria desapare-
cer definitivamente (Coparmex, 2020).

En este punto, es importante mencionar que el 1 de junio de 2020,
el gobierno federal anuncié en su pagina web* los Apoyos Financieros a
Microempresas y Trabajadores Independientes, que promovian créditos
para apoyar micronegocios familiares y a trabajadores por cuenta propia
ante las afectaciones ocasionadas por el COVID-19, los cuales fueron Cré-
dito a la Palabra, Apoyo Solidario a la Palabra para personas trabajadoras
del hogar o personas trabajadoras independientes y Apoyo Solidario a la
Palabra para empresas.

Otra de las cuestiones que el equipo considera fundamental es como
Meéxico se posiciond a nivel mundial en relacién con la crisis sanitaria; un
dato a senalar es que el Fondo Monetario Internacional (FMI) publico, en
octubre de 2020, una lista de 84 paises que mas han ayudado a las vic-
timas de la pandemia, en la cual México aparece en el penultimo lugar
en generar medidas de apoyo fiscal y apoyar con liquidez a su poblacién
como respuesta ante la emergencia, a lo que destiné solo 1% del PIB, posi-
cionandose ligeramente por encima de Uganda, lo que muestra una falta
de atencion a este punto. También se puede observar que, en comparaciéon

s Para revisar la distribucién de los gastos extraordinarios por mes y rubros, véase la infogra-
fia enla pagina del ORGA (2020c).
v Véanse la convocatoria y los lineamientos en la pagina del gobierno de México (2020).

195



Rubén Torres Martinez, José Fernando Gallegos Villegas y Martha A. Ku Uc

con Ameérica Latina, México se encontraba muy por debajo de Brasil, Chile
y Argentina (Figura 8).7

Sin embargo, y pese a las contrariedades, el estado de Yucatan se
encuentra, a nivel nacional, en primer lugar en brindar a sus ciudadanos
y a empresas (micro, pequeiias y medianas) apoyos econdmicos a través
de créditos, subsidios al empleo y apoyos fiscales, como se observa en el
analisis que el Coneval realizé el 6 de febrero de 2021, titulado Estudio del
Panorama de los Programas y Acciones Sociales en las Entidades Federa-
tivas para Dar Respuesta a los Efectos de 1a Pandemia por el Virus SARS-
CoV-2 (Coneval, 2020b).

Un ejemplo encontrado a nivel estatal es que, durante 2020, el
programa MicroYuc entregd 118.69 millones de pesos en 8 914 créditos,
de los cuales, 51.0%, es decir, 4 536 (60.5 millones), fueron otorgados a
emprendedores, micro y pequenas empresas en respuesta a la necesidad
de mitigar los efectos ocasionados por la pandemia (Figura 9).

Lo anterior confirma la intencién de prestar atencién a la pobla-
cion a través de apoyos econdmicos. Por cuestiones de tiempo, quedo
pendiente atender este tema con profundidad, por lo cual no se dispone
de suficientes datos para verificar la existencia de coordinacién entre
los diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) en lo que
concierne a la reparticién de los apoyos econémicos.

Acuerdo para la Reactivacion Econémica Segura de Yucatan
y el Plan de Infraestructura para la Creacion de Empleos
y Apoyo a la Reactivacion Econdmica

A pesar de las cifras econémicas que se contemplaban en el segundo y el
tercer trimestre de 2020 y un semaforo epidemiolégico en naranja, como
un ejemplo de colaboracién, el 28 de agosto del mismo ario, las camaras
empresariales regionales y el gobierno firmaron el Acuerdo de Reaper-
tura Econémica Segura de Yucatan (Gobierno del Estado de Yucatan, 28
de agosto de 2020). El1 de septiembre dio inicio este programa, resultado de
los acuerdos logrados entre el gobierno de Yucatan, el sector empresarial,
las organizaciones obreras y el Ayuntamiento de Mérida. Su intencién fue
detener la caida y el deterioro del empleo y de la economia yucateca.

7 “Esta es la lista de los paises que mas han ayudado a las victimas de la pandemia. México
esta en penultimo lugar del mundo, ligeramente arriba de Uganda, pero abajo de paises pau-
pérrimos como Etiopia” (Suarez-Velez, 12 de enero de 2021).
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Las medidas sobre el apoyo fiscal de México
se encuentran entre las mas pequefias del mundo
(Medidas de apoyo como porcentaje del Producto Interno Bruto)
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118.69 Millones de pesos
8,914 créditos entregados
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33.97 298 g-"~~g 2427 2595

Millones de Créditos / \ Millones de Créditos
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26.19 584 \ / 21.22 4,968
Millones de Créditos \ Millones de Créditos
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c o A" l D - 'I 9 De éstos, 4,536 créditos (51.0%)
YUCATAN contingencis sanitariadg Covinis.

Figura 9. MicroYuc. Fuente: Gonzdlez (20 de enero de 2021).

Los representantes locales de la Camara Nacional de la Industria
de Transformacion (Canacintra), la Camara Nacional de la Industria de
Restaurantes y Alimentos Condimentados (Canirac), la Camara Nacional
de Comercio, Servicios y Turismo de Mérida (Canaco), la Camara Mexi-
cana de la Industria de la Construccién (CMIC) y la Asociacién de Agen-
cias Promotoras de Turismo de Yucatan, A. C. (Aaprotuy) mostraron su
apoyo al acuerdo logrado, pues permitié una reapertura gradual y escalo-
nada de las actividades econémicas no esenciales, como las de los locales
comerciales, las industrias restaurantera y de la construccién, los servi-
cios profesionales y de gobierno que no brindaran atencién al publico,
la industria alcoholera, los centros comerciales y las areas comunes y del
sector turismo.
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El acuerdo para la reactivacion econémica de Yucatan puede ser
considerado como un ejercicio de gobernanza entre el gobierno estatal
y el sector empresarial. Ambos actores lanzaron un plan que, de manera
segura y responsable, permitiera la tan anhelada reapertura. El plan se
sustentdé en cuatro pilares: 1. Escalonamiento de actividades por hora-
rios; 2. Apertura gradual de actividades, que comenz6 con las esenciales
y avanzo hacia otras no esenciales; 3. Escalonamiento de sectores y acti-
vidades econdémicas, y 4. Mejoras en transporte publico, ampliacion de
zonas peatonales y redistribucion de paraderos.

Los objetivos de la reactivaciéon econémica buscaron evitar las aglo-
meraciones como fuente de contagio, mediante una reapertura gradual y
ordenada. Por ello, el gobierno solicité a los empresarios registrar la rea-
pertura de su comercio o negocio por medio de servicios de internet para
poder brindar asesorias, apoyos y seguimientos, y asi recuperar paulati-
namente los numeros positivos de la economia yucateca.

Como consecuencia de los acuerdos firmados, se dio inicio a una
serie de toma de decisiones y politicas publicas para reactivar la econo-
mia y el empleo en el estado. Asi, hacia finales de septiembre se anuncié
el Plan Estatal de Infraestructura para la Creacién de Empleos y Apoyo
a la Reactivacién Econémica,® en el cual el gobernador Mauricio Vila y
Ernesto Herrera Novelo, secretario de Fomento Econémico y Trabajo
(Sefoet), proyectaron una inversiéon de mas 3 340 millones de pesos.

En ese contexto también inici6 el Plan Yucatan Seguro, el cual contem-
plo trabajos de ampliacién y remodelacion del Cs y la instalaciéon de mas de
3 ooo camaras de videovigilancia. En este tema, el Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica reporté que Yucatan redujo en
los primeros 10 meses del afio el indice delictivo en 48%, lo que posicioné
ala entidad como la que presenté mayor reducciéon en el numero de deli-
tos en el pais, lo cual mantiene al estado como el mas seguro de la Fede-
racién. El clima de seguridad que ostenta permite proyectarla como una
de las regiones mas atractivas para nuevas inversiones de México en el
futuro a inmediato, mediano y largo plazo.

La estrategia de toma de decisiones a través de Consejos Consultivos
para generar politicas publicas eficientes y la planeacién en su ejecucién

® Tanto la informacién acerca del Acuerdo de Reapertura Econémica Segura de Yucatdn como
la mencionada sobre el Plan Estatal de Infraestructura para la Creacién de Empleos y Apoyo
a la Reactivaciéon Econémica, y lo dicho con respecto al Plan Yucatan Seguro, fue retomado de
una nota del portal gubernamental estatal (Gobierno del estado de Yucatan, 29 de septiembre
de 2020).
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toma relevancia al considerar que la crisis sanitaria y econémica ain no
termina. Estas acciones parecieran estar rindiendo frutos, segun los datos
que se exponen enseguida.

El Instituto Mexicano para la Competitividad (Imco), en el indice de
Competitividad Estatal 2020 (ICE), reconocié a Yucatan como competi-
tivo y con capacidad de forjar, atraer y retener talento e inversion. E1 ICE
2020 busca reconocer el buen desempeno de las entidades en distintas
dimensiones de competitividad mediante la asignacién de medallas de
oro, plata y bronce a los estados donde existen algunas medidas para la
reactivacion economica, que muestran el liderazgo que pueden asumir
en épocas de crisis.

El Imco reconocié a Yucatan con medalla de oro en el subindice de
Derecho por contar con la menor tasa de homicidios y el mayor porcen-
taje de la poblacién que se siente segura en su entidad; asimismo, realizé
un estudio en 73 ciudades del pais y, a través de la estimacién de su Indice
de Competitividad Urbana (ICU), sefial6 que Mérida se mantiene como la
mejor para invertir, junto con Ciudad del Carmen en el sureste, posicio-
nandose en cuarto lugar a nivel nacional (Imco, 2020).

Finalmente, se debe sefialar que, a pesar de la pandemia, el flujo de
inversiones publicas, privadas y extranjeras se ha mantenido en Yucatan.
Lo anterior implica un impacto positivo en la economia de los yucatecos y,
por ende, de los meridanos. Asi, la perspectiva de crecimiento econémico
a nivel nacional y estatal mostré alentadores signos de recuperacion a
partir del tercer trimestre de 2020, con un crecimiento del PIB nacional de
10.1% y de 8.6% en el estado respecto al trimestre anterior. De forma para-
lela, en ese mismo periodo se generaron mas de 550 0oo empleos forma-
les anivel nacional y mas de 7 0oo asegurados en el estado, segin reporta
el IMSS (Figuras 3y 4). El FMI estim6 que, conforme la pandemia ceda, la
economia mexicana crecera alrededor de 4.3% en 2021y 2.4% en 2022. Es
de esperarse que la dinamica nacional impulse estas mismas variables
en la entidad como histéricamente ha sucedido (FMI, 2021).

Reflexiones finales

En el presente texto se considera la gobernanza como la disposicién de
espacios de dialogo y relacion entre gobierno y sociedad por los cuales
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es posible establecer acuerdos para generar politicas publicas y toma de
decisiones con inteligencia colectiva. Es por esto que en el analisis de los
apoyos emergentes y sus beneficiarios se observaron varios puntos que
vale la pena subrayar.

Se advierte que, a pesar de las iniciativas de los gobiernos municipal
y estatal, las mipymes atun enfrentan los estragos econémicos de la pan-
demia, pues, como en el resto del mundo, también en Mérida tienen un
papel fundamental para la economia, pero su estabilidad se vuelve mas
incierta ante escenarios como el de la aparicién del COVID-19.

Se pudo detectar que la mayoria de los programas ocurrieron en una
légica preventiva y correctiva. Los gobiernos estatal y municipal antici-
paron retos, previeron situaciones complicadas y modificaron sobre la
marcha sus programas; ello, después de escuchar a otros actores, princi-
palmente del sector empresarial y la sociedad civil. En Mérida fue posible
observar indicios de acciones de gobernanza, por ejemplo, la implementa-
cién de acuerdos entre el sector gubernamental y el empresarial, asi como
mesas de trabajo entre gobierno y algunos grupos correspondientes a Con-
sejos Consultivos Ciudadanos.

Esimportante sefialar que, aunque hubo una notable participacion
en estas discusiones, en este analisis no fue posible observar a detalle
qué ciudadanos se acercaron a estos espacios y cual fue la posicién del
resto de la poblacion al ejercer su ciudadania; es decir, si respondieron a
las acciones promovidas por los gobiernos por estar de acuerdo o no, por
comodidad ante una pronta asistencia ante la situaciéon de emergencia
que debian solventar o por pasividad y omision de su activa participa-
cion para formular propuestas en beneficio de sus circulos sociales-eco-
noémicos que fueron perjudicados durante el primer periodo.

Al existir coordinacion entre los gobiernos estatal y municipal,
fue posible establecer planes y programas a la par. En contraparte, no
se pudo concretar un trabajo sélido de cooperacién entre estos y el
gobierno federal. Se considera que los tres niveles gubernamentales
pudieron aportar a la poblacién sus ideas y manejarlas en conjunto, en
favor de obtener mejores resultados y alcances de sus propuestas para
la sociedad, la cual fue duramente afectada por la crisis econémica que
se agravo por el COVID-19.
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En lo que respecta a los apoyos economicos emitidos por el Ayun-
tamiento, es de cuestionar el alcance de estos créditos con base en las
cifras y los datos preliminares emitidos por Cimtra-COVID-19, pues su
asignacion es proporcionalmente pequena en relaciéon con el numero de
habitantes de Mérida, y no pudieron cumplir completamente con los pro-
positos para los que se establecieron.

En este punto es importante senalar que los gobiernos de Yucatan y
Mérida no contaron con que seria un ano con mucha presencia de fenoé-
menos hidrometeorolégicos, como las tormentas tropicales Amanda, Cris-
tébal y Gamma y los huracanes Delta y Zeta, que dejaron inundaciones
y severas afectaciones econémicas en la peninsula entre el periodo de
junio y octubre de 2020. No fue posible observar a profundidad los ajustes
que se efectuaron sobre la marcha a los programas.

Sin embargo, desde el espacio “Economia y empleo” del ORGA, se
reconoce el esfuerzo que significaron los apoyos; destacan el otorga-
miento de créditos para crear micronegocios o fortalecerlos, el subsi-
dio al empleo de manera parcial o total y los incentivos fiscales para
familias y empresas. De forma paralela, el Ayuntamiento de Mérida
present6 un amplio programa de apoyo emergente para contrarrestar
los efectos ocasionados por la pandemia (economia, cultura, arte, hogar,
poblacion, etcétera).

Los apoyos emergentes en Mérida ante el COVID-19, referentes
a impulsar la economia y el empleo, han contabilizado mas de 1 446
beneficiados con mas de 25 millones de pesos en sus seis diferentes pro-
gramas. Todo ello, junto a los gastos extraordinarios ocasionados por la
pandemia, hicieron que el municipio entregara mas de 75 millones de
pesos solo de abril a diciembre de 2020, afio en el que también dej6 de
percibir 100 millones de pesos por participaciones federales.

Se considera que la inversion e innovacion seran también factores
clave para estimular el crecimiento econémico; en este sentido, el Ayun-
tamiento de Mérida debera continuar cultivando el clima de confianza
con los inversionistas. Para ello es imperativo seguir considerando la
opinién de camaras y asociaciones empresariales e incluyéndolas con
representatividad en los diferentes Consejos Consultivos para la toma

9 Enrique Alcocer Basto, coordinador estatal de Proteccién Civil de Yucatan, informo que, de
los 31 fenémenos que se formaron en el océano Atlantico, 5 afectaron directamente a Yu-
catan, y dejaron pérdidas materiales y en el campo. El gobierno del estado informé en su
momento que los danos ocasionados por el paso de Cristébal en la entidad fueron de 4 ooo
millones de pesos (Chan, 30 de noviembre de 2020).
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decisiones de politicas publicas. El clima de certidumbre econémica y de
seguridad publica que se vive en el estado parte de este tipo de iniciati-
vas, por ello es necesario mantenerlas.

Yucatan debe mantenerse en ese mismo clima, pues de esa forma se
observara la solidez de otros nichos de oportunidad para inversiones en
proyectos rentables y viables que garanticen retornos de capital inver-
tido y oferta laboral; por ejemplo, en energias limpias, que permitirian
precios justos en electricidad, un desarrollo sustentable y una competi-
tividad regional.

Se recomienda el establecimiento de nuevos convenios entre
empresarios y gobierno municipal para apoyar en la capacitaciéon y
actualizacion de la ciudadania para obtener un empleo (oficio). De
forma paralela, el municipio debe generar una bolsa de trabajo para
todos aquellos ciudadanos que decidan sumarse a este tipo de progra-
mas y posteriormente a alguna empresa, o establecer su propio negocio.

De igual manera, se sugiere establecer un programa para empren-
dedores en la era digital y otro parecido para los innovadores. Ambos
programas deberan ir acompanados de préstamos de materiales o cré-
ditos, exclusién o descuento en el pago de licencias de software y esti-
mulos fiscales durante los primeros arios.

Por su parte, el gobierno del estado de Yucatan debera enfocarse en
mantener el mayor numero de empleos y promover la sustentabilidad
de micronegocios, comercios y empresas. Para ello, se propone: 1. Incre-
mentar el nimero de créditos; 2. Mejorar la dispersion territorial de los
recursos otorgados; 3. Otorgar subsidios parciales o totales a las cuotas
obrero-patronales; 4. Mejorar los mecanismos, reglas de operacion, linea-
mientos y bases de los programas de apoyo, y 5. Buscar otras modalidades
de inscripcion a los programas distintas a internet (no toda la poblacion
del interior del estado tiene acceso a ello).

Enlallamada “nueva normalidad”, se deberan buscar politicas publi-
cas que provoquen un menor deterioro del mercado laboral, que si bien
prevalecera en 2021, deberia ser mucho menos costoso para los hogares que
en 2020. Estas politicas tienen que establecerse a partir de la experiencia
de los confinamientos y su afectaciéon a los diferentes sectores productivos
y poblacionales.

En general es posible senalar que, para fondear los apoyos econo-
micos y robustecer las relaciones de confianza entre los inversionistas,
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es necesario un mayor gasto publico, para ello debe garantizarse mas
ingreso; sin embargo, como las participaciones federales son limitadas
por la politica de austeridad, sera necesario replantear la distribucién
presupuestaria en el Ayuntamiento de Mérida, y con ello redireccionar,
de nueva cuenta, los recursos financieros a acciones que permitan contri-
buir a crecer econémicamente, pero, sobre todo, a favorecer la salud de los
ciudadanos meridanos.

En tanto, el Legislativo tendra que evaluar la pertinencia de contar
con un plan para solicitar financiamiento, a través de deuda publica,
mediante un préstamo bancario ola emisién de bonos publicos; este plan
debe incluirla clara intencion de ser objeto de financiamiento para el cre-
cimiento econémico del estado y los municipios y aquellos sectores que
seran favorecidos con él, asi como transparentar el uso de los recursos.
En este sentido, la ciudadania tendra que valorar la gestion de los apoyos
y no solo el futuro de una vida en el confinamiento social como tunica
alternativa.

Si la gobernanza es promovida y se invita a la ciudadana a fungir
bajo su papel de corresponsabilidad, como actor critico y propositivo,
se considera que los alcances seran mayores cualitativamente y a largo
plazo, porque de esta manera los acuerdos se basarian en un mayor
numero de voces y mas propuestas viables.

El equipo de este espacio de observacion pudo reconocer que la pobla-
cién meridana, yucateca y mexicana tiene la capacidad de enfrentar la
crisis atravesada, pues, a pesar de las dificultades econémicas y las pérdi-
das humanas en las familias, asi como de enfrentar desastres naturales en
medio de la pandemia, la cooperacion entre la sociedad (diferentes actores
sociales) fue un factor imprescindible para sobrellevar la crisis.

Por ultimo, el equipo da un especial reconocimiento al sector salud:
médicos, personal de enfermeria y hospitales municipales, estatales y
federales, asi como al personal de otros ambitos, que se mantuvieron tra-
bajando para que el pais continuara con sus actividades aun en casa, y
también a aquellas personas que mantuvieron actitud positiva incluso
ante complicaciones en su medio laboral. Gracias a todos, poco a poco
se han podido retomar las actividades econémicas tan necesarias para
nuestro entorno.
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Género y gobernanza durante
la pandemia de COVID-19 en Yucatan

Sara Esperanza Sanz Reyes,* Maritza Yeh Chan?
y Paola Floryan Villafaria Amézquita?

n México, el confinamiento como medida para mitigar la pandemia

ha supuesto un aumento en la Violencia Basada en Género (VBG),

particularmente la que se da en el entorno familiar y es producida
por personas cercanas a la victima.4 Durante enero a diciembre de 2020,
incluidos los meses transcurridos en la declaraciéon de pandemia de CO-
VID-19, se realizaron 260 0671llamadas al 911 por violencia de género a nivel
nacional, un aumento considerable respecto a 2019, cuando hubo 197 693.
El pico mas alto de llamadas fue de 26 171 en marzo de 2020 (SESNSP, 2020a).

La condicién para Yucatan es semejante. De enero a diciembre de
2020, el Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica
(SESNSP) reporté que la entidad se encuentra en el lugar 19 en llamadas
de emergencia por violencia de género. Del total de estas, corresponden
a abuso sexual 111; a hostigamiento, 176; a violacién, 59; a violencia de
pareja, 5 040, y a violencia familiar, 5 9o6 (SESNSP, 2020b). En el mismo
ano, de acuerdo con las organizaciones de la sociedad civil, se cometieron
11 feminicidios, 6 de ellos en la ciudad de Mérida, aunque, de acuerdo con
el reporte oficial, solo se investigan 5 por este delito.

! Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Meérida, Universidad Nacional Auténoma
de México. Correo electrénico: sara.sanz@enesmerida.unam.mx

2 Casa de la Mujer Indigena y Afrodescendiente “U Muuk'il Ko'olelo'ob Maria Uicab”, Felipe
Carrillo Puerto, Quintana Roo. Correo electrénico: saknikte flor@hotmail.com

3 Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Mérida, Universidad Nacional Auténoma
de México. Correo electrénico: paovillafana@hotmail.es

4 De acuerdo con la Declaracién sobre la Eliminacién de la Violencia contra la Mujer de la
Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer (CE-
DAW),la VBG se define como toda accién que “tenga o pueda tener como resultado un dafio o
sufrimiento fisico, sexual o psicolégico para la mujer, inclusive las amenazas de tales actos, la
coaccion o la privacion arbitraria de la libertad, tanto si se producen en la vida publica como
en la privada” (ONU, 1993).
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Se suma a estos datos que existe poblacién cuyas condiciones de
vulnerabilidad no permiten la observacion pronta y directa de la violen-
cia que padecen la ninez, los adultos mayores, las mujeres indigenas y
las disidencias sexuales. Esto imposibilita tener numeros reales de lo que
sucede en los hogares yucatecos. Desde el equipo de observacién “Violen-
cia de género”, del Observatorio Regional de Gobernanza y Coordinacién
Social ante el COVID-19 en Yucatan (ORGA),> se presentaran los resulta-
dos de las indagatorias sobre la generacién o adaptacién de los procesos
de atencion de instancias gubernamentales y/o de la sociedad civil, los
mecanismos que adoptaron de forma conjunta, los recursos con que con-
taron y los puentes de colaboraciéon que mantuvieron para contrarrestar
la violencia en contra de las mujeres y la diversidad sexual.

Los datos que justifican la observacién son los siguientes:

1. En Yucatan, la violencia basada en género supera la media
nacional, particularmente, la violencia de pareja.

2. La medida del confinamiento, la ley seca y el aumento de vio-
lencia doméstica y de homicidios han puesto en el foco media-
tico las formas de atencion a la Violencia Basada en Género en
el estado.

3. Los procesos de atencion de la Secretaria de las Mujeres (Semu-
jeres), las instancias municipales de las mujeres y las organi-
zaciones civiles transitaron de un modelo presencial a uno
a distancia, por lo que fue importante indagar acerca de los
mecanismos que adoptaron de forma conjunta e individual,
los recursos con que contaron y los puentes de colaboracién que
mantuvieron.

s Sara Esperanza Sanz Reyes, especialista en género y politicas publicas; Maritza Yeh Chan,
coordinadora de la Casa de la Mujer Indigena y Afrodescendiente (Cami) “U Muuk'il Ko'ole-
lo'ob Maria Uicab”, en Felipe Carrillo Puerto, Quintana Roo, y Paola Floryan Villafafia Améz-
quita, pasante de la Licenciatura en Desarrollo y Gestién Intercultural, de la ENES Unidad
Mérida.
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Tabla 1. Porcentajes de violencia de género en Yucatan y media nacional
por modalidades de violencia.

Modalidades de violencia Media nacional Yucatan

Violencia hacia las mujeres 66.1% 66.8%
mayores de 15 afios

Escolar 25.3% 23.9%
Laboral 26.6% 25.5%
Comunitaria 38.7% 37.2%
Pareja 43.6% 45.2%
Violencia en atencién obstétrica 33.4% 36.5%

Fuente: elaboracion propia con datos del Inegi (2017).

El objetivo general de la observacion fue analizar los condicionan-
tes que intervinieron en el ejercicio de acciones de gobernanza relacio-
nadas con la adaptacién de los servicios de atencién a la VBG en Yucatan
durante el periodo decretado como pandemia. El objetivo de utilidad
social del estudio fue generar un analisis que permitiera identificar las
adaptaciones de los servicios de atencion que constituyen buenas practi-
cas de gobernanza.

Contexto

El informe “Desarrollo humano y COVID-19 en México, desafios para una
recuperacion sostenible”, del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD, 2020a), presenta un analisis y recomendaciones para
afrontar la pandemia en los rubros de salud, educacién, ingreso y género.
Describe un obstaculo bien conocido: la desigualdad. Las reflexiones se
fundan en la diferencia entre los Indices de Desarrollo Humano entre hom-
bres y mujeres, el indice de Desarrollo Relativo al Género (IDG)® y el Indice

¢ Mide las desigualdades de género en tres aspectos importantes del desarrollo humano, a saber:
la salud reproductiva, que se calcula por la tasa de mortalidad materna y la de fecundidad entre
las adolescentes; el empoderamiento, que se obtiene por la proporcién de escanos parlamentarios
ocupados por mujeres y la de mujeres y hombres adultos de 25 afios 0 mas que han cursado como
minimo la ensefianza secundaria, y la situacién econémica, expresada como la participacién en
el mercado laboral y medida segun la tasa de participacién en la fuerza de trabajo de mujeres y
hombres de 15 anos o mas (PNUD, 2020b).
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de Desigualdad de Género (GII).” México entré al periodo de pandemia
con una brecha de género de 4.3% (PNUD, 2020a), lo que significa que las
meXxicanas tienen menos capacidad de incorporarse al trabajo formal, al
sistema educativo y al acceso a la salud. Se suma la violencia de género que
43.6% padece a nivel nacional por parte de sus parejas (Inegi, 2017).
Respecto a los indices, en los municipios de estudio se observa una
distancia desigual entre la condicién de mujeres y hombres, aun en muni-
cipios con un IDH medio-alto como Mérida. El asunto se agrava en Uman,
Hunucma, Kanasin y Valladolid (Tabla 2), donde los IDH diferenciados
entre hombres y mujeres tienen una brecha mas amplia y el IDG muestra
que la desigualdad se agudiza respecto a la capital del estado en cuanto al
acceso a la salud, 1a educacién, el trabajo y la participacién politica.

Tabla 2.IDH e IDG en los municipios en estudio, Yucatan y media nacional.

Municipios/Indices IDH Hombres IDH Mujeres IDG
Mérida 0.820 0.811 0.888
Uman 0.722 0.719 0.839
Kanasin 0.742 0.736 0.852
Hunucma 0.696 0.683 0.819
Valladolid 0.710 0.697 0.799
Estatal 0.761 0.769 0.387
Nacional 0.767 0.784 0.393

Fuente: elaboracion propia con base en PNUD (2014a; 2014b).

Estrategia metodologica

La matriz normativa que guio el estudio esta fundada en los principios
tedricos definidos en el capitulo de Puga que aparece en este libro, si bien
la matriz analitica mostré la operacion de estos durante la pandemia.t La
autora considera que algunas buenas practicas en el ejercicio de la gober-
nanza incluyen:

7Expone las desventajas en esas mismas dimensiones.
8 Véase el texto de Cristina Puga en este mismo volumen.
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La disposicion y la experiencia de los actores (entusiasmo,
apertura al dialogo, manejo de crisis, participacién en procesos
semejantes anteriores, etcétera). Esto opera tanto para actores
sociales como para representantes gubernamentales.

Reglas claras (quiénes participan, cémo se reunen, quién pre-
side, como se usa el tiempo). Las reglas de funcionamiento son
un elemento imprescindible de la institucionalizacién del espa-
cio, sea cual sea.

Acceso a informacién y conocimiento experto. Implica el acceso
de todos los participantes al conocimiento del tema en cuestion
y, de ser necesario, la asistencia de especialistas.

Presupuesto. El proceso debe contar con un presupuesto minimo
de operacion; pero también si se trata de una politica publica
futura, debe tener informacién clara sobre los fondos con que
se cuenta para hacerla posible.

Liderazgo. Capacidad de uno o mas participantes para conciliar,
encontrar respuestas comunes, evitar conflictos. Se asocia con
traduccién, que es la capacidad de hacer comprensibles lengua-
jes diferentes (por diferencias culturales, profesionales, regio-
nales, etcétera).

Por su parte, las unidades de analisis que delimitaron las fronteras del
estudio son procesos de adaptacion durante la pandemia de los modelos
de atencién presenciales del gobierno estatal, los municipios seleccionados
y la sociedad civil: atencion psicolégica, asesoria juridica y canalizacién a
refugios.

Las interrogantes que orientaron la observacién fueron:
¢{Como puede la colaboracién entre gobierno y sociedad ser
efectiva para atender la VBG durante una crisis sanitaria?
({Qué condiciones debe cumplir la gobernanza sensible al
género para atender la VBG?
{Qué estrategias se han disefiado para abordar la desigualdad
de género y cumplir con principios de equidad, inclusion y
rendicion de cuentas?
¢Qué acciones de colaboracién entre la sociedad civil y el Estado
han funcionado, cuales no y por qué?
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La metodologia de investigacion implico realizar ejercicios cualitati-
vos y cuantitativos, donde destacan:

1. El analisis de contenido de los modelos de atencion y politicas
complementarias.

2. Las entrevistas semiestructuradas a través de plataformas de
videoconferencias con los funcionarios involucrados y repre-
sentantes de las asociaciones civiles.

3. El analisis de informacién estadistica ligada a la violencia en
contra de las mujeres y los géneros en Yucatan.

Discusion de los resultados

En este apartado se presenta el analisis de los principales ejes de
observacion. En cada actor (hombre y mujer) pueden identificarse
las estrategias que desarrollaron para transitar los primeros meses
de la pandemia, las respuestas que dieron a su comunidad de bene-
ficiarios, asi como la manera en que se involucraron con instancias
gubernamentales, o la distancia entre ellas. En este analisis se consi-
derd la gobernanza local como una forma particular de accién colec-
tiva, fundada en “nuevas formas de accién publica y articulacién mas
participativa y cooperativas entre los distintos actores e instancias ins-
titucionales, tanto formales como informales” (Zavala y Porras, 2012, p.
142), y la ausencia de estas nuevas formas durante la pandemia como
un punto de inflexién para reconsiderar la toma de otros rumbos en la
relacion entre el gobierno y la ciudadania.

Atencion a la violencia para mujeres indigenas

En este subapartado se revisaran algunos rasgos de la violencia de
género que padecen las mujeres indigenas y, particularmente, las for-
mas en que se les atiende en Yucatan. Es importante senalar que esta
violencia tiene elementos particulares relacionados con la desigualdad
que las indigenas enfrentan a lo largo de su vida, como la sujecién a
sistemas normativos tradicionales, el trabajo infantil, la naturalizacién
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de la violencia y la discriminacién por parte de personas fuera de su con-
texto, quienes, incluso, pueden ser responsables de la atenciéon y el res-
guardo de sus derechos mas elementales, como el acceso a la salud, la
educacion y la justicia.

En México existen 6 695 228 personas de 5 afios de edad o mas que
hablan alguna lengua indigena, de las cuales, 50.9% son mujeres, y 49.1%,
hombres (Inegi, 2020). Para Yucatan, el porcentaje es practicamente el
mismo: 1052 438 hablantes; 50.9%, mujeres, y 49.1 %, hombres (INP, 2015).
La lengua predominante es el maya yucateco, y también se habla chol,
tzeltal y mixe (Inegi, 2010). En los municipios donde se realiz6 el trabajo
de observacion, el numero de mujeres indigenas es significativo respecto
al total de habitantes: representan en Hunucma, 25.4%; Kanasin, 20.2%;
Mérida, 12.9%; Uman, 23.6%, y Valladolid, 39%. Lo numeroso de la pobla-
cién indigena se contrapone con los hallazgos respecto a los mecanismos
de atencion disefiados para atender sus particularidades. A continuacién
se presentan las experiencias de las Casas de la Mujer Indigena y Afro-
descendiente (Cami) de la region.

Las Cami son espacios donde se refuerzan los mecanismos propios
de las mujeres indigenas para erradicar la violencia de género y atender
sus necesidades de salud. Surgieron en 2002 por una propuesta de aca-
démicas y de la Coordinadora Nacional de Mujeres Indigenas como una
respuesta a la discriminacion y la violencia. Actualmente, estan instala-
das en 31 diferentes estados del pais y cuatro mas estan en construccion
para abrirse entre 2020 y 2021 (Dircio, 7 de diciembre de 2019). Sus tareas
consisten en el acompafniamiento juridico en la misma lengua que hablan
las indigenas (traduccién e interpretacion judicial) y el ofrecimiento de
servicios de salud tradicional y convencional, asi como de talleres de pre-
vencion de la violencia y de salud sexual y reproductiva. Su presupuesto
proviene del gobierno federal a través del Instituto Nacional de los Pue-
blos Indigenas (INPI) y pueden generar convenios de colaboraciéon con ins-
tancias gubernamentales y de la sociedad civil.

La Peninsula de Yucatan cuenta con tres Cami: “Tumbel kuxtal”, en
Chemax, Yucatan; “Tu’ux yaan”, en Siho, Halaché, Yucatan, y “U Muuk'il
Ko'olelo’ob Maria Uicab”, en Felipe Carrillo Puerto, Quintana Roo. Durante
las entrevistas, sus coordinadoras explicaron que el reto mas urgente que
han enfrentado durante la pandemia es la limitacién de sus actividades,
pues la poblacién a la que se dirigen esta acostumbrada al acompana-
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miento presencial y no siempre tiene la oportunidad de contar con un
teléfono inteligente y conexién a internet (Ku, Canché y Yeh, comunica-
cién personal, 18,19 y 20 de agosto de 2020).

Asimismo, desde principios de 2020, los servicios juridicos y psicolo-
gicos se encuentran limitados dado que, al transformarse el Instituto para
la Equidad de Género en Yucatan en la Secretaria de las Mujeres, no les
ha sido posible acceder a los recursos del Programa de Apoyo a las Instan-
cias de Mujeres en las Entidades Federativas (PAIMEF), con el cual se finan-
ciaba la contratacién de trabajadoras sociales, abogadas y psicologas para
los procesos de atencién. Estos servicios ahora se concentran en Centros
Municipales de Atencién a la Violencia contra las Mujeres (CMAVM), loca-
lizados en Izamal, Kanasin, Maxcanu, Mérida, Motul, Progreso, Tekax, Ticul,
Tizimin, Uman, Peto y Valladolid, los cuales no son accesibles para un buen
numero de mujeres indigenas que habitan en el estado (Semujeres, 2020).
Hasta finales de 2020, las funcionarias de las Cami no podian realizar una
canalizacién adecuada por falta de comunicacion acerca de los horarios de
atencion en los CMAVM vy los costos de traslado de manera individual en
taxis para respetar las medidas sanitarias.

La atencion de la violencia desde
la Secretaria de la Seguridad Publica (SSP)

El papel de la policia en la prevencién y atencién de la Violencia Basada
en Género es fundamental como primera respondiente, es decir, como la
autoridad que asiste en primer lugar para auxiliar a la victima. En Mérida
existen dos centros de atencién a la violencia de género: 1. Unidad Espe-
cializada para la Prevencion de la Violencia Familiar y de Género (Uni-
prev), dependiente de la SSP estatal, y 2. Unidad Especializada para la
Prevencion y Atencién a la Violencia Familiar y de Género (Unespavifag),
adscrita a la Policia Municipal de Mérida (PMM); ambas se encuentran
integradas por policias especializados en la intervencién de casos de la
violencia familiar y/o de género.

La Uniprev tiene un equipo de 12 integrantes, y la municipal, de 6,
con formacion en psicologia, trabajo social y seguridad, que participan
en operativos y no solo ejercen funciones de prevencioén, sino también
de reaccion. Las actividades reactivas consisten en acudir a los lugares
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donde se les requiere para la contencion, el resguardo y el traslado de
mujeres victimas de violencia. Las unidades brindan sus servicios las 24
horas del dia, los 365 dias del afio, a través de guardias que realiza el per-
sonal. Por su parte, el objetivo de la Unespavifag es

concientizar a la ciudadania y auxiliar integralmente a las victi-
mas de violencia familiar y/o de género a través del personal poli-
cial proporcionando asistencia oportuna y especializada; para asi
garantizar la seguridad de las personas, promoviendo el respeto a
los Derechos Humanos (PMM, 2020).

La Uniprev brinda asesoria telefénica a los policias que acuden a los
llamados al 911 para identificar los tipos y modalidades de violencia. Esta
orientacién a distancia se realiza por los comandantes de sector, quienes
los comunican en ocasiones con las mujeres para acortar tiempos de reac-
cién y acompafniamiento. Para la interpretacion del maya, se apoyan en un
licenciado del juridico de la propia secretaria o del personal de la fiscalia
que han identificado previamente como mayahablante. Las necesidades
de traduccioén al inglés también las resolvieron con la policia turistica. Al
contrario de lo que sucede en la ciudad, en las comisarias o los pueblos no
hay problemas para localizar a un intérprete, puesto que siempre existen
elementos integrantes de la corporaciéon que hablan maya. Su area de tra-
bajo es propiamente la capital, aunque también se han trasladado a otros
municipios, o asesorado al personal policial a distancia.

Durante el periodo de pandemia han adaptado el acompaniamiento
psicolégico a través de videollamadas. Las situaciones de urgencia se
mantienen de forma presencial; incluso brindan terapia en los domicilios
cuando se requiere. Respecto a las condiciones de violencia en los tiem-
pos de encierro, consideran que ha aumentado por el estrés que conlleva
la medida sanitaria de mantenerse en casa y las dificultades econémicas
que ha enfrentado la mayoria de la poblacién. Para su mejor funciona-
miento, los integrantes de la unidad estatal mantienen colaboracién con
diferentes instituciones que brindan atencion a las mujeres y la familia y
organizaciones de la sociedad civil, como APIS Sureste, A. C.

En relacién a la atencién de poblacién de la diversidad sexual, solo
han tenido el caso de una mujer trans mayor de edad en situacién de
abandono, a quien dieron seguimiento hasta solucionar su condicion.
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Senalan que,aunque no se ha presentado la ocasiéon, no tendrian ningin
reparo en brindar el servicio a quienes se identifiquen como mujeres.
Finalmente, para guardar la secrecia de quienes acuden en su auxilio,
han mantenido un nivel bajo de publicidad, pero se puede recurrir los
servicios de la Uniprev a través del 911 o al teléfono 9 30 32 00, extensién

49 203.

Redes sociales, colectivos y sociedad civil atendiendo
la violencia durante la pandemia

El uso de las redes sociales durante la pandemia se incrementé en dife-
rentes sentidos: por un lado, funcionaron como el medio mas agil para
seguir la evolucion de la crisis sanitaria en el globo terrestre, asi como
las medidas de aislamiento social tomadas por los gobiernos, princi-
palmente, los cierres de negocios y el uso del cubrebocas. Por otro lado,
propiciaron la rapida propagacion de noticias falsas que atemorizaron
a la sociedad, como la posibilidad de contagio a través de las antenas 5G,
el agua y la comida rapida, e incluso tratamientos y medicamentos que
ofrecian curas milagrosas.

En este sentido, la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) ha reco-
nocido el papel preponderante de los medios de comunicacién digitales
como espacios no siempre confiables para informarse durante la pan-
demia. A este exceso le denominan infodemia, es decir, una pandemia
de informacién que no siempre presenta fuentes autorizadas y orienta-
ciones confiables. Por tal motivo, en la Organizacién Panamericana de la
Salud (OPS) se han realizado esfuerzos para que las propias plataformas
digitales se incorporen a la vigilancia del flujo de sus contenidos y pro-
porcionen espacios de consulta confiables (OPS y Bireme, 2020).

En Yucatan se identifican mas de 30 grupos, en su mayoria, colectivos
y asociaciones civiles que difunden notas informativas propias y de otros
medios, comunicados, orientaciones, y ofrecen acompaniamiento en la pre-
vencion y atencién de la violencia de género. La mayoria de ellos se concen-
tran en espacios urbanos como Mérida y Valladolid. La ubicacién geografica
de las asociaciones civiles y los colectivos no siempre aparece en el apartado
de informacién, una minoria consigna su ubicacién y se trata de las consti-
tuidas como asociaciones civiles. Los que senalan su ubicaciéon son aquellos
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que operan en las redes sociales haciendo activismo y canalizando a quien lo
necesita hacia otros grupos mas organizados o instituciones gubernamenta-
les como los CMAVM-Semujeres, los médulos de atencién de la Secretaria de
Salud y Servicios de Salud de Yucatan, las delegaciones del DIF Semujeres, el
Instituto Municipal de la Mujer (IMM) y APIS Sureste.

No obstante, unas y otros mantienen un flujo importante de
comunicacién e interaccién con sus usuarias/os, lo que permite afir-
mar que constituyen un soporte importante para la prevencién y aten-
cién a la violencia.

A continuacién se presentan las reflexiones de tres grupos constitui-
dos como asociaciones civiles que desde abril de 2020 adoptaron estrategias
y canales de atencién, transitaron a medios digitales y, a pesar del tiempo
transcurrido, recuperaron las grandes posibilidades del seguimiento a
distancia y esbozaron retos a futuro. En primer lugar, Kelly Ramirez, de
Igualdad Sustantiva, A. C., explicé que su asociacién ofrece una red de
acompafiamiento para la prevenciéon de acoso, secuestro y feminicidio a
través de un grupo de WhatsApp, donde se articulan para la proteccion de
mujeres y su traslado y movilidad. En Igualdad Sustantiva, A. C. han ofrecido
acompanamiento a las mujeres dentro de sus propias casas porque, con
el confinamiento, la violencia en el espacio doméstico se ha recrudecido
(Ramirez, comunicacion personal, 21 de septiembre de 2020).

En segundo lugar, Leticia Murua, de APIS Sureste, explica que a par-
tir de abril de 2020 transitaron a una modalidad de atencién psicologica
y legal via telefénica y de videoconferencias. Al proponerles este cambio
a sus usuarias, algunas se alejaron, pero otras comenzaron a acercarse.
Estos procesos de acompanamiento se centraron en la atencion psicolo-
gica; la atencién juridica se acoté ante la restriccién de las actividades
del Poder Judicial al minimo. Los juzgados prestaban servicios de emer-
gencia como medidas de proteccién, pero quedaron fuera algunos muy
importantes para la prevencion de la violencia, como los procedimientos
de guardia y custodia, divorcios y abuso (Murua, comunicacion personal,
22 de septiembre de 2020); también se quedaron sin posibilidades de ini-
ciar procesos legales. Aunque mantuvieron el servicio de asesoria, resulté
muy complicado el acompanamiento. Al reiniciarse las actividades en
fiscalias y juzgados, se hallaron con la saturaciéon de la demanda del ser-
vicio publico y, por ende, se retrasaron los procedimientos. Durante abril
tuvieron que modificar el proceso de recepcién de mujeres en su refugio:
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solicitaron que a partir de mayo permanecieran 10 dias en el Centro
de Justicia de las Mujeres (CJM) y no 72 horas como estaba establecido.
Durante junio y julio notaron que siete de ellas, canalizadas al CIM, lo
abandonaron antes de su traslado a los refugios, asi que consideraron
regresar al ingreso directo a partir de agosto. Desde entonces, la mujer (y,
en su caso, la familia) ingresa directamente al refugio, pero se mantiene
10 dias en aislamiento, y los miembros deben ser revisados por un doctor
para dar algunas certezas sobre las condiciones de salud.

En tercer lugar, 1a licenciada Miranda Abigail Trillo, de Yucatrans, A. C,
explico que sus actividades no se han detenido del todo. Al restringirse la
movilidad, las/os trabajadoras/es sexuales enfrentaron crisis emociona-
les al no tener ingresos econémicos, no poder comprar alimentos para sus
familias, ni pagar las rentas de sus viviendas. Por tal motivo, han tenido
que movilizarse para conseguir donativos y despensas. La entrega de estas
se ha dificultado porque la poblacién trans no puede regularmente cum-
plir con las solicitudes institucionales para comprobar el apoyo (identifica-
cién oficial y comprobante de domicilio) (Trillo, comunicacién personal, 23
de septiembre de 2020).

Finalmente, esta pandemia ha puesto de manifiesto el aumento de
la violencia en los hogares (que las redes sociales han ayudado a visibi-
lizar y denunciar) y la necesidad de mejorar el proceso de atencién de
forma no presencial, acompafiado de estrategias para atender problema-
ticas persistentes (como el hambre y el trabajo precario para las mujeres
y la poblacién trans).

Las disidencias sexuales en Yucatan
durante la pandemia

La asociacién civil Yucatrans, A. C. ha sido clave en la mejora de las condi-
ciones de la comunidad LGBTIO+ durante la pandemia en Yucatan. Esta
conformada por un comité y mas de 8o personas que se dedican al tra-
bajo sexual y viven en condiciones de vulnerabilidad por su identidad
y expresion de género; su objetivo es combatir la transfobia y elevar la
calidad de vida de travestis, transgéneros y transexuales.

Para el equipo de observacion es importante sumar a la definicion
de Violencia Basada en Género, explicitada en convenciones importantes
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como la CEDAW y Belém do Par3, los “Principios sobre la aplicacién de la
legislacién internacional de derechos humanos con relacion a la orienta-
cién sexual y la identidad de género” (Principios de Yogyakarta), puesto
que esta definicién concierne también a cualquier persona disidente en
términos sexo-genéricos (ICJ, 2007).

El contexto yucateco respecto a las disidencias sexuales es sui géne-
ris. Por un lado, existe una larga tradicién de disfrutar espectaculos en
los que hombres se visten de mujeres en las fiestas tradicionales de las
corridas de toros o charlotadas, asi como en los restaurantes de la capital,
con los mondlogos de hombres ataviados a la usanza de las mestizas. Por
otro lado, en la legislatura estatal se rechazé en dos ocasiones la reforma
a las leyes civiles para permitir el matrimonio entre personas del mismo
sexo; la segunda vez fue apenas en 2019 con 15 votos en contra, y 9 a favor
(Sanchez, 8 de julio de 2020).

Esta aparente incongruencia entre el gozo y los derechos de la pobla-
cion disidente explicita condiciones de invisibilizacién que conviven con
la marginalidad cotidiana y se agudizan durante la pandemia, momento
en que los derechos econdémicos, sociales y politicos se ponen en tensién.
Al respecto, Miranda Trillo menciona que si bien en el estado no se han
presentado los niveles de violencia que se viven en otras partes del pais,
en su asociacién Yucatrans han documentado su aumento durante el
aislamiento social y los periodos institucionales en que se decret6 la ley
seca. Esto, entre otros motivos, es resultado tanto de las privaciones eco-
noémicas por falta de trabajo como de la abstinencia del alcohol y otras
drogas no dirigida por un tratamiento meédico y psicolégico (Trillo, comu-
nicacion personal, 25 de septiembre de 2020).

Los derechos humanos de este grupo se han restringido por suimpo-
sibilidad de acceder a programas sociales. Los obstaculos inician desde
que, entre los requisitos de estos, se solicita contar con comprobantes de
identidad que las/os asociadas/os no tienen porque son en su mayoria
analfabetas, migrantes y sin vivienda propia. Trillo Herrera sefiala que
uno de sus principales intereses es precisamente integrarse a programas
que les permitan acceder a una vivienda digna y segura (comunicacién
personal, 25 de septiembre de 2020).

Otra situacién que las/os margina aun mas es el acceso a la justi-
cia. Las/os operadoras/es de justicia responden de forma irrespetuosa y
ambigua a las denuncias de travestis, transgéneros y transexuales, pues
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desconocen o no reconocen que la violencia padecida por ellas/os se
relaciona, en muchas ocasiones, con su identidad de género. En suma, el
acceso a los derechos de identidad, al trabajo decente y a la justicia son
aun un tema pendiente para la poblacién trans en Yucatan.

Asociaciones civiles y colectivos feministas
enfocados a la atencién de mujeres
victimas de violencia de género en Yucatan

En la ultima década, Yucatan ha vivido un aumento significativo de las
asociaciones civiles ligadas a diversas demandas sociales, y la defensa de
los derechos de género de las mujeres a través de ellas no es la excepcion.
El observatorio se interes6 en identificar cuales son, donde estan y las
principales acciones que efectian y, a la par, las colectivas feministas,
ambas enfocadas en atender a las victimas de violencia de género. Sus
intereses son amplios como variado es el problema: asesoramiento, pro-
teccién y ayuda preventiva son acciones que brindan a las mujeres en
situacion de violencia en el estado de Yucatan, sobre todo, durante la
pandemia actual.

En este contexto, 1as asociaciones civiles estan dedicadas a atender
de manera gratuita a mujeres victimas de violencia, asi como a sus hijos
e hijas. Las que se encuentran activas son 9: 8 en Mérida y 1 en la Ciudad
de México, con alta actividad en toda la entidad, a saber:

APIS Sureste Fundacion de la Equidad, A. C.

Yucatrans, Asociacién Transgénero Yucatan, A. C.

Igualdad Sustantiva de Yucatan

Viva Te Quiero, A. C.

Mujeres con Violencia y Jévenes en Riesgo de Suicidio

y Violacién, A. C. (Muvijorisuvi)

Desarrollarte Efecto Mariposa México

7. EQUIS Justicia para las Mujeres, A. C. (Ciudad de México)

8. Unidad de Atencion Psicolégica, Sexologica y Educativa para el
Crecimiento Personal, A. C. (Unasse)

9. Ciencia Social Alternativa, A. C., Kéokay

Vs woN e

o
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Estas organizaciones brindan uno o mas servicios: asesoria juri-
dica, atenciéon psicolégica y médica, trabajo social, programas de
prevencion, canalizacién a casas de transicién o refugios, capacitacién
para empleo, apoyos econémicos y ofertas laborales (Figura 1). El obje-
tivo comun es que las mujeres no retornen al circulo de violencia y
garantizar asi su proteccién y acceso a la justicia.

Con respecto a las colectivas feministas en el estado, la mayoria
estan enfocadas ala violencia de género que se presenta en Yucatan. Son
13 agrupaciones que se dedican a difusiéon de informacién, formacién
de redes de apoyo, colaboracion en conversatorios, talleres, expresiones
artisticas, denuncias y manifestaciones tanto fisicas como virtuales, y
también a exigir a las instituciones la erradicacién de la violencia de
género. De estas, 11 se encuentran en Mérida, 1 en Valladolid y 1 abarca
la peninsula:

1. Marea Verde

2. Abogadas Violetas

3. Red de Feministas Peninsulares
(Yucatan, Campeche y Quintana Roo)

4. Frente Feminista Yucatan

5. LaPapayera

6. Mujeres sin Maquillaje

7. Séla Diferencia

8. Casa Colibri (Valladolid)

9. Somos Violetas

10. Reflexién y Accién Feminista

11. Arrabaret Colectiva

12. Ni Una Menos Yucatan

13. Yucatan Feminicida

Tanto organizaciones como colectivas han trabajado activamente
en Yucatan para contrarrestar la violencia en contra de las mujeres. Es
notable el esfuerzo de las colectivas: aunque no tengan un registro oficial
y en varios casos carezcan de apoyo econémico, a través de plataformas
en internet, blogs y redes sociales han canalizado las denuncias y otor-
gado apoyo a las mujeres.
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COLECTIVOS FEMINISTAS EN MERIDA

A

SERVICIDS QUE OFRECEN

il sencion

FUENTE DE LOS DATOS.
it ¢ v, sractalen el Lue Extglat S by Cookt T

S

DESCRIPCON
SE MUESTAN CULY

Figura 1. Colectivos feministas y organizaciones de la sociedad civil en Mérida.
Fuente: ORGA (2020a).

En este sentido, es necesario promover una politica publica que arrope
las demandas tanto de las asociaciones civiles como de las colectivas inde-
pendientes, y que garantice su presencia y atencién en la mayoria de los
municipios de la entidad, pues, como se observé, abundan en la capital.
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Conclusiones

El objetivo del estudio de caso fue analizar los condicionantes que inter-
vienen en el ejercicio de acciones de gobernanza relacionadas con la
adaptacion de los servicios de atencién a la VBG en Yucatan durante
la pandemia de COVID-19. El fin fue analizar las adaptaciones de los ser-
vicios de atencién que constituyen buenas practicas de gobernanza; por
tal motivo, se presenta un balance de los principales hallazgos, asi como
reflexiones preliminares.
Se parte de un contexto con diferentes aristas:

1.

Violencia en las familias y parejas de forma persistente. De
acuerdo con la Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Rela-
ciones en los Hogares (Endireh) 2016, en Yucatan se supera la
media nacional respecto a la violencia que manifiestan haber
sufrido las mujeres mayores de 15 afios y la padecida por parte
de sus parejas: 66.8% y 45.2%, respectivamente (Inegi, 2017). Por
cada 100 mujeres en las llamadas de emergencia relacionadas
con incidentes de violencia contra la mujer, Yucatan super6 la
media nacional (SESNSP, 2020a).

Desigualdad. Los municipios que se incluyen en el estudio
(Mérida, Uman, Hunucma, Kanasin y Valladolid) contrastan
entre si al revisar su Indice de Desarrollo Humano y su Indice
Relativo al Género, puesto que, mientras la capital se encuentra
en un rango medio alto, el resto esta en desventaja. La desigual-
dad indicada por estos indices se refleja en el calculo estatal que
se encuentra por debajo del indice nacional.

. Interseccionalidad. Estas desigualdades no pueden estudiarse

sin entender que se encuentran yuxtapuestas por la diversi-
dad cultural del contexto yucateco, dado que existe una pobla-
cion de 1 052 438 hablantes de alguna lengua indigena, donde
la predominante es el maya yucateco, pero también se habla
chol, tzeltal y mixe (Inegi, 2010). Particularmente, en los muni-
cipios donde se realiza el estudio de observacion, el numero de
mujeres indigenas es significativo respecto del total de habi-
tantes: Hunucma, 25.4%; Kanasin, 20.2%; Mérida, 12.9%; Uman,
23.6%, y Valladolid, 39%.
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Asimismo, la poblacién LGBTTQ+ enfrenta violencia y disminu-
cion sustancial de sus derechos por la imposibilidad del avance
legislativo para el reconocimiento de su identidad y expresion
de género, matrimonio igualitario y homoparentalidad. A esto
se suma que, durante la pandemia, quienes se dedican al tra-
bajo sexual se quedaron sin trabajo, sin recursos para alimen-
tarse y, en muchos casos, sin techo.

Espacios de atencion limitados. De acuerdo con el Programa
Especial para Prevenir, Atender, Sancionar y Erradicar la Violen-
cia contra las Mujeres en el Estado de Yucatan, en 2019, 11.32%
de los municipios de la entidad contaron con alguna instan-
cia o centro para la atencién especializada para la violencia
contra las mujeres (CMAVM-Semujeres, médulos de atencion
de la Secretaria de Salud y Servicios de Salud de Yucatan y
delegaciones del DIF) (Diario Oficial del Gobierno del Estado de
Yucatan, 5 de octubre de 2020). Estos centros se localizan en Iza-
mal, Kanasin, Maxcanu, Mérida, Motul, Progreso, Tekax, Ticul,
Tizimin, Uman, Peto y Valladolid, y otros que se concentran
en Mérida, como el CIM, en la ciudad; la Uniprev; el IMM, con
una linea telefénica, y para el contexto indigena con financia-
miento federal, las Cami, en Chemax y Siho, Halaché (Semuje-
res, 2020). La distribucién de los espacios de atencién desde los
tres 6rdenes de gobierno y la sociedad civil pueden observarse
en la Figura 2.

Recomendaciones

Enseguida se presentan algunas reflexiones preliminares, y se reconoce
que el estudio no ha finalizado:
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1.

Persisten los estereotipos sobre los roles cefniidos al espacio
publico que deben cumplir las mujeres en la sociedad. Esto
repercute en la naturalizacién de la violencia como una medida
de disciplina. Se atiende con mayor relevancia cuando la violen-
cia escala a niveles mas brutales como el feminicidio y a partir
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ESPACIOS DE ATENCION DE LA VIOLENCIA DE GENERO EN YUCATAN

GOBIERND ESTATAL

° Secretaria
de las Mujeres
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Centros de Justicka
para las Mujeres [CIM)

Centios Municipales
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A  de Géneso (IUNIPREV)

Mujares (CMAVM)

GOBIERND FEDERAL

Casasdela
Mujer Indigena

GOBIERND MUNICIPAL

Imstituto
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ACTORES EN LA ATENCION o Sociedad cnl
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Goblerno Estatal [ 2] CAMI

Goblerno Municipal  p
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Crgani; et e CMANM

Ia Socieda Civil 5]

Municipios Yucatan

Figura 2. Distribucion espacial de los espacios de atencion de la violencia de género en
Yucatdn. Fuente: ORGA (2020D).
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de la movilizacién de la sociedad civil.

2. Al describir la seguridad en el estado, no se observa que, mien-
tras es seguro en términos generales (baja tasa de homicidios),
es muy peligroso en el interior de los hogares. Esto evidencia
una falta de perspectiva de género en la evaluacién de seguri-
dad y sus procesos de prevencion.

3. Las y los actoras/es gubernamentales se encuentran cenidas/
os a una autoridad central, lo que dificulta que niveles inter-
medios o periféricos puedan tomar decisiones y asumir crea-
tivamente el disefio de politicas para la igualdad. Por ejemplo,
en ningin momento los mensajes de los espacios publicos y
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mediaticos que procuran la atencion incluyen como destinata-
rias a las personas LGBTTQ+, a pesar de que algunas/os de las/
os funcionarias/os aseguran que estan en la mejor disposicién
de atenderlas.

Los espacios de atencion no presencial no son suficientes para
la poblacién que no cuenta con acceso a internet ni se inscribe
enlos canales de socializacion de las redes sociales, donde parti-
cipan colectivos que dan acompanamiento por este medio. Son
necesarias estrategias con pertinencia cultural que se acerquen
y permanezcan en los municipios donde se ubican los indices
de desigualdad de género.

En los meses de pandemia emergi6é un numero importante de
colectivos feministas que acompanan a mujeres en situacién
de violencia. Esta forma de organizacion ha tenido un impacto
en la canalizacién de violencias y en el activismo en redes
sociales para visualizar los entornos de conflicto en hogares
y via publica, y la violencia digital. No obstante, aun no se
observa estrecha comunicacién y trabajo con las instituciones
gubernamentales.

Se realizan recomendaciones finales dirigidas a quienes han ejer-

cido la gobernanza en materia de equidad de género en Yucatan, particu-
larmente durante la pandemia de COVID-19.
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I. Gobiernos municipales (Mérida, Uman, Hunucma, Kanasin y
Valladolid) y gobierno estatal

1.

Generar campanas de sensibilizacién sobre la violencia de
género con pertinencia cultural y dirigidas a transformar los
estereotipos existentes respecto a los roles que deben cumplir
las mujeres en los espacios publicos. Estas camparias deben
tomar en cuenta la diversidad cultural del contexto yucateco.
Disefiar programas de prevencién de la violencia de género
que consideren el trabajo en red con asociaciones civiles, con
las cuales se vinculen no necesariamente con el esquema de
contratacion de servicios, sino como actoras/es clave de la
comunidad. También es necesario garantizar la estabilidad de
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los programas a través de la inclusion del sector educativo.
Considerar en los programas y campanas el financiamiento
de instituciones internacionales y otros organismos de coope-
racion, incluso empresariales, para sostener econémicamente
las politicas.

Las campanas o los programas pueden incluir guias de recur-
sos comunitarios tipo manual. Otros materiales necesarios
son folletos, boletines, spots de radio y televisivos (que ilustren
distintas manifestaciones de la violencia hacia las mujeres), y
también en distintos formatos para internet (videos, audios,
infografias, historietas y posteres). Estos podrian replicarse por
parte del sector educativo.

Crear unidades de atencion a la violencia de género en las
policias municipales. Estas unidades recibirian capacitacién y
entrenamiento para aplicar los protocolos de atencién policial
de la violencia de género y de investigacion ministerial, policial
y pericial del feminicidio. La Uniprev, perteneciente a la Secre-
taria de Seguridad Publica, y la Semujeres podrian proporcionar
acompanamiento y asesoria a las emergentes unidades.

I1. Gobierno estatal-Secretaria de las Mujeres

1.

Ampliar y diversificar los centros de atencién a la violencia de
género. De acuerdo con el Programa Especial para Prevenir, Aten-
der, Sancionar y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en el
Estado de Yucatan, para 2019 unicamente 11.32% de los munici-
pios de la entidad contaron con alguna instancia o centro parala
atencién especializada para la violencia contra las mujeres. Esto
concuerda con los hallazgos del equipo de observacién, puesto
que estos centros se localizaron en Izamal, Kanasin, Maxcanu,
Mérida, Motul, Progreso, Tekax, Ticul, Tizimin, Uman, Peto y Valla-
dolid, y otros, 1a mayoria concentrados en la ciudad de Mérida.

Generar campanas de prevenciéon de la violencia de género
con acciones diferenciadas de acuerdo con el nivel de preven-
cién que se proponga. Puede seguirse el esquema que proviene
de la salud publica y que se utiliza también para el analisis de
campanas de comunicacién social, es decir, prevencion pri-
maria, secundaria y terciaria. Las campanas de prevencion
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primaria son acciones orientadas a las causas, o sea, a incidir
sobre la matriz sociocultural de la violencia; requieren politicas
principalmente educativas y culturales. Las de prevencion
secundaria buscan disminuir la prevalencia de las practicas
de violencia, detectar tempranamente e intervenir de manera
precoz. Las de prevencion terciaria se refieren a la reduccioén de
dichas practicas a través de medidas de reparacion y reeduca-
cién de los hombres.

3. Descentralizarla toma de decisiones de politica publica respecto
a la violencia de género. Esto dificulta que niveles intermedios
o periféricos puedan tomar decisiones o asumir creativamente
el disefio de politicas para la igualdad. Por ejemplo, el transito
del modelo de atencion presencial al virtual o a distancia fue
inmediato en las instituciones que tenian previamente habili-
tados estos espacios de comunicacién, mientras que en otros se
ofrecié tardiamente.

4. Incorporar en los ajustes o el redisefio de la planeacion estatal
la reforma de la Ley de Planeacion para el Desarrollo del Estado
de Yucatan del 9 de diciembre de 2020, cuyo articulo 10 senala
que toda la planeacién debera llevarse a cabo con perspectiva
de género y consulta ciudadana:

Articulo 10.- Las dependencias y entidades de la Adminis-
tracion Publica del Estado deberan planear y conducir sus
actividades y sujecion a los objetivos y prioridades esta-
blecidos en los instrumentos de planeacién; observando
siempre la igualdad entre mujeres y hombres a través de la
incorporacién de la perspectiva de género desde su formula-
cién (Diario Oficial del Gobierno del Estado de Yucatan, 9 de
diciembre de 2020, p. 53).

III. Gobierno estatal-Secretaria de Seguridad Publica
1. Ampliar los recursos humanos y materiales de la Uniprev para
que pueda ofrecer el servicio no solo a la ciudad de Mérida y
municipios conurbados, sino al total de los municipios yucatecos.
2. Disenar programas de atencién a la violencia en los espacios
publicos de las ciudades, barrios, comunas, parques, incluyendo
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el transporte publico, y que involucren a la comunidad.

Formar al cuerpo policial en los instrumentos para prevenir y
atender la violencia. Capacitar al personal de seguridad publica
en el conocimiento y la aplicacién de los protocolos y meca-
nismos de participacién ciudadana (Consejos de Seguridad y
Juntas Policiales y Comunitarias). Involucrar en la formacién a
los colectivos de mujeres y asociaciones civiles, asi como a los
observatorios de violencia de género en la region.

Habilitar en su portal de internet informacién vigente y practica
pararecurrir a los servicios de atencién especializada que se ofre-
cen en la secretaria en materia de violencia de género. Por ejem-
plo, cémo solicitar la intervencién de la Uniprev al llamar al g11.

IV. Legislatura estatal

1.

Revisar la Ley para la Igualdad entre Mujeres y Hombres del
Estado de Yucatan para analizar la pertinencia de que la Secre-
taria de Gobierno sea la dependencia responsable de la reedu-
cacion de los hombres y las campafias para cambiar los modelos
de masculinidad vigentes y no la propia Semujeres, en coordi-
nacion con el CJM y la Fiscalia General.

V. Organizaciones de la sociedad civil

1.

Procurar y fortalecer los vinculos con el gobierno en sus tres
6rdenes de gobierno y entre las propias organizaciones. Un
rasgo que comparten las buenas practicas en la atencién a
la violencia de género es que involucran a distintos actores:
gobiernos en sus diversos niveles, organizaciones feministas y
de la sociedad civil y organismos internacionales, por lo que es
importante crear espacios conjuntos de colaboracion entre la
sociedad civil y el gobierno donde se disefien, implementen y
evaluen los programas necesarios para disminuir la violencia
en los hogares y calles de Yucatan.
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Movilidad y COVID-19 en Yucatan.
Construccion de acuerdos colegiados
en contextos de crisis

Rubén Torres Martinez' e Isaias Hau Uribe?

a aparicion del SARS-CoV-2 trajo consigo transformaciones funda-

mentales en la vida social, la economia, la politica y, en general,

en las culturas de todo el orbe; tales modificaciones son mas que
evidentes en la actualidad. A mas de un afio de declarada la pandemia,
el impacto del COVID-19 en nuestras vidas es innegable. Podemos citar
ejemplos como el de la incorporacién total de las tecnologias de la comu-
nicacién a distancia para cientos de millones de individuos. Labores que
histéricamente se realizaban cara a cara se transformaron en relaciones
establecidas mediante pantallas y dispositivos electrénicos. Sin embargo,
existe todavia un grueso sector de la poblacién que no pudo ni ha podido
incorporarse de lleno a esta nueva realidad, sea por la naturaleza de sus
respectivas actividades (comercio, restauracion, transporte, etcétera), o
bien por encontrarse en situaciones poco favorecidas.

En esa logica, se puede aventurar que la pandemia exacerbo
muchos problemas, contradicciones y desequilibrios sociales existentes
desde tiempo atras y que el sistema de economia neoliberal fomentaba.
El socidlogo Enrique de la Garza Toledo (2000) sefala que el neolibe-
ralismo es una formacién socioeconémica amplia y compleja, con
muchas y variadas configuraciones; es un error pensar que es algo sisté-
mico, dadas las contradicciones y discontinuidades que lo caracterizan.
Siguiendo a este autor, el neoliberalismo es, en realidad, una concepcién
del mundo heredera, por una parte, del neoclasicismo econémico y, por
otra, de la teoria de la eleccién racional (rational choice); por ello pone
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especial énfasis en el combate a la inflacién mediante la baja de gasto
publico y la libre accién del mercado (libre mercado). Un Estado neoli-
beral es aquel que rompe con las politicas keynesianas y los acuerdos
corporativos (base de legitimidad politica de los gobiernos modernos).
Justo en el momento en que el neoliberalismo parecia imponerse como
concepcion del mundo, aparece el COVID-19 y desnuda muchas injus-
ticias sociales, las cuales solo se han profundizado con el tiempo, pero
igualmente pondra en una encrucijada a cientos de gobiernos alo largo
y ancho del mundo. Yucatan no sera una excepcién, como tampoco su
capital, Mérida. En este contexto de crisis amplia —no solo sanitaria
y econémica, como los medios suelen enfatizar, sino también politica
y social, pero, sobre todo, cultural— el paradigma de la gobernanza
adquiere toda su dimension y su sentido practico.

La presente investigacion tuvo como propoésito explorar los alcan-
ces de la gobernanza como una nueva forma de entender la politica en
la ciudad de Mérida en un contexto coyuntural como la pandemia de
COVID-19. Para ello, se realiz6 un ejercicio de observacién para el pos-
terior analisis de los elementos que se consideraron relevantes con
respecto a lo decretado por el gobierno yucateco en cuanto a las restric-
ciones de la movilidad en la capital del estado. También se observaron a
los actores sociales, politicos, econdémicos y académicos involucrados en
la toma de decisiones, asi como motivaciones, demandas y propuestas,
pero, fundamentalmente, la manera en que se dieron los procesos de
participacién en un contexto como el que supuso la pandemia. La situa-
cion de crisis provocada por el COVID-19 trajo consigo diversas proble-
maticas sociales, al tiempo que se presenté como una oportunidad para
observar las relaciones de poder al momento de plantear decisiones a
nivel de politicas publicas.

De entre todas las medidas tomadas por el gobierno de Mérida,
hubo tres situaciones en las cuales fue posible observar de manera dina-
mica distintos ejercicios de gobernanza, razén por la cual se hizo énfasis
en tales acontecimientos a lo largo del estudio. Estos tres casos fueron: 1.
La prohibicién de venta de bebidas alcohélicas, también conocida como
ley seca; 2. Las medidas tomadas en torno al transporte publico, particu-
larmente, camiones en el Centro de la ciudad, y 3. Las medidas relativas
a los medios de transporte no motorizados, principalmente, bicicletas.
Con respecto a estos temas, se observaron algunos factores en comun
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en relacion con la manera en que se dieron los procesos de gobernanza,
como la importancia de lo econémico en cada uno de ellos y la presencia
de colectivos organizados o instituciones para materializar formalmente
sus inconformidades ante el gobierno. Adicionalmente, se plantearon
recomendaciones que el equipo encargado del presente articulo consi-
dera que podrian enriquecer la discusién sobre estos temas.

El equipo de observacién se conformé por un sociélogo, un econo-
mista y dos gestores interculturales. A diferencia de los dos primeros,
los ultimos contaban con la ventaja de ser yucatecos, por lo que estaban
familiarizados con el contexto local tanto en lo geografico y lo demogra-
fico como en lo politico, pero, sobre todo, en el aspecto cultural, lo cual
complement6 las perspectivas sociolégica y econémica del equipo. Adi-
cionalmente, este tuvo la fortuna de estar en constante dialogo con per-
sonas de otras disciplinas como la ciencia politica y la antropologia, asi
como interactuar con algunos actores involucrados con los temas abor-
dados a lo largo de la investigacion, ya sea que pertenecieran al sector
gubernamental, al empresarial o a la sociedad civil organizada, cuestion
que enriqueci6 enormemente el panorama del estudio.

Gobernanza y cambios globales

Como se mencioné en el capitulo de este volumen “Buena gobernanza
y pandemia en Yucatan: un marco conceptual para el estudio de expe-
riencias locales”, el término “gobernanza” cuenta con una amplia varie-
dad de definiciones, las cuales pueden remitirse a su alcance territorial
(gobernanza global, gobernanza estatal y gobernanza local, por ejemplo)
y a tematicas de politicas publicas, como el medio ambiente, lo urbano, la
diversidad, etcétera, sin mencionar que el concepto suele ir acompanado
de calificativos que connotan su empleo, como “gobernanza participativa”
o la ya sefialada “buena gobernanza” (Blanco y Goma, 2003). No hay un
consenso real de su significado o modo de uso, por lo que es necesario
distinguir la gobernanza como fenémeno politico y social, de la gober-
nanza como aproximacién, enfoque o paradigma. La primera asevera-
cion se refiere a un concepto descriptivo del estado de las cosas dentro
del mundo social y politico; su riqueza radica en su constitucién como
objeto de estudio. En el segundo caso se trata de un discurso (normativo e
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ideologico) acerca de tal objeto e implica un enfoque académico con aspi-
raciones cientificas (descripcion, comprobacion y analisis).

Muchas disciplinas han intentado otorgar a la gobernanza un tér-
mino mas claro y definido, pero reconocemos que lo reactivaron los inter-
nacionalistas para posteriormente ser recuperado por economistas y
administradores publicos, principalmente, de 1a escuela alemana.

La aparicion del concepto en el campo cientifico obedece a un cam-
bio profundo en las relaciones internacionales. Los efectos de la mun-
dializacién econdémica o globalizacién y de la caida del socialismo real
orillaron hacia un nuevo orden mundial. Al inicio de los anios 9o del siglo
pasado, se pas6 de un mundo bipolar hacia uno multipolar. La caida del
bloque del Este rompi6 el “equilibrio” del concierto internacional que se
habia gestado desde la postguerra. Las grandes preguntas fueron: ;qué va
pasar? ;Hacia déonde vamos?

Recordemos que a finales del siglo pasado surgieron dos grandes
diagnosticos: el primero fue el de Francis Fukuyama (1992), quien plan-
ted que, a partir de la caida del socialismo, el mundo se occidentalizaria
y el modelo democratico seria adaptado por todos los paises del orbe,
con lo cual el ser humano se liberaria politica y filoséficamente para
alcanzar su fin ultimo: la libertad; esta y la democracia se propagarian
por todo el mundo.

El segundo diagnéstico fue el de Samuel Huntington (1997), quien,
en contraposicion, consideraba que, ante la desapariciéon de un orden
bipolar, surgiria un enfrentamiento de civilizaciones debido a la falta de
un arbitro global, pues ni Estados Unidos ni la URSS podrian continuar
jugando dicho rol; paralelamente, al desaparecer el eje Este-Oeste, los
paises no se verian obligados a “alinearse” con alguna superpotencia. La
democracia se impondria, pero esto ocurriria mediante un proceso tanto
dificil como lento, y solamente después de una lucha de fuerzas a nivel
local, sobre todo en Medio Oriente.

Después del 11 de septiembre de 2001 fue la teoria de Huntington la
que tomo fuerza y se impuso a nivel global, sobre todo desde los paises
occidentales, especialmente Estados Unidos (con Bush, Clinton, Obama,
Trump y ahora Biden).

A inicios del siglo XXI, 1a mundializacién econémica complic6 todo
el escenario geopolitico: la economia comenz6 a correr a velocidades que
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la politica ni las sociedades podian alcanzar; el libre intercambio, que se
presenté en un primer momento como la panacea, se encontré con que,
politicamente, los Estados no estaban preparados para este, no contaban
con instituciones sélidas, fuertes, que permitieran un crecimiento eco-
némico y un desarrollo social basado en instituciones democraticas. Se
trataba entonces de buenos deseos, pero no de realidades tangibles. La
pandemia de COVID-19 serviria para evidenciar todo ello.

Espacios de observacion del ORGA
respecto a la movilidad en Mérida

El equipo sobre restricciones a la movilidad del espacio de observacion
del ORGA se dio a la tarea de aprovechar la riqueza de las dos concep-
ciones mencionadas; es decir, por un lado, observar el fenémeno social y
politico originado por la crisis sanitaria de COVID-19, que derivo en ejer-
cicios de gobernanza. De forma paralela, se ensayé un ejercicio de cons-
truccién cientifica que explicara como y por qué se dio la emergencia de
tal fenémeno; como parte de ello, se escogié un método mixto de reco-
leccion de datos cualitativos y cuantitativos. Siguiendo dicho parametro,
se recopil6 informacién de distintas paginas, fundamentalmente, de los
gobiernos tanto de Yucatan como de Mérida, en las cuales se monitoreo
lo relacionado con el tema de la pandemia, asi como las medidas corres-
pondientes a las restricciones a la movilidad implementadas por las
autoridades. Por otro lado, se realizaron entrevistas semiestructuradas
a actores clave involucrados en los procesos de gobernanza. Adicional-
mente, se tenia intencién de realizar encuestas a usuarios del transporte
publico, sin embargo, debido a la exposicion al contacto y al riesgo que
tal herramienta suponia, se tomoé la decision de observar la opinién del
publico en general en redes sociales. También cabe subrayar que otra de
las limitaciones que supuso realizar la investigacion en el contexto de la
pandemia fue el hecho de que diversas bibliotecas y edificios de institu-
ciones académicas en general estuvieron cerrados durante ese periodo,
por lo que se tuvo que recurrir, en gran medida, a fuentes digitales.
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Restricciones a la movilidad en Yucatan

En México, Yucatan fue uno de los estados que implementé las medi-
das mas duras. Al igual que en el resto del pais, se impusieron normas
tales como el uso obligatorio de cubrebocas; se suspendieron las clases
en escuelas publicas y privadas en todos los niveles; se decreté el cie-
rre de bares, discotecas, centros nocturnos, gimnasios, clubes sociales y
deportivos, cines y espacios publicos en general; también se declar6 que
se aplicarian multas y la clausura temporal o definitiva, parcial o total, a
negocios esenciales y no esenciales que infringieran las medidas sani-
tarias y los limites de horarios permitidos. Pero, ademas de las restric-
ciones implementadas a nivel nacional, se decretaron otras a nivel local
y/o regional. Por ejemplo, el uso de vehiculos particulares fue restringido
para una persona, o dos si una de ellas requeria atencién médica; tam-
bién fue impuesto el toque de queda, con el cual se prohibié el transito
de vehiculos desde las 22:30 (posteriormente se recorrié a las 23:30) hasta
las 5:00 horas del dia subsecuente, y de 21:00 a 5:00 en municipios cos-
teros, bajo pena de 36 horas de carcel o multas de hasta 43 440 pesos por
incumplimiento; el mismo rango de sancién se aplicaria a personas que
no usaran el cubrebocas. Estas acciones por parte del gobierno generaron
reacciones en distintos sectores de la sociedad.

Se observaron tres casos; en cada uno, diversos actores sociales par-
ticiparon en la toma de decisiones en cuanto a modificaciones acerca de
las restricciones o medidas tomadas por el gobierno ante la pandemia: 1.
La llamada ley seca; 2. Los medios de transporte no motorizados, bicicle-
tas, principalmente, y 3. El transporte publico. Se trata de problematicas
de larga data; de fenémenos sociales presentes que, de alguna manera,
habian logrado ser gestionados por las autoridades y que la ciudadania
habia institucionalizado en sus usos y costumbres (North, 2012). La apari-
cién del COVID-19 hizo resurgir todo ese conjunto de fenémenos conflicti-
vos para la sociedad yucateca. Desde esa optica, la pandemia trajo también
la oportunidad de afrontar dichas problematicas con dinamicas novedosas
e inéditas en muchas ocasiones. Los ejercicios de gobernanza observados
desde el ORGA se inscriben en esta légica.
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Ley seca3

Muchas de las medidas tomadas por el gobierno en cuanto a restric-
ciones a la movilidad fueron implementadas con el propésito de evitar
aglomeraciones para reducir los contagios. Sin embargo, el caso de la
ley seca fue diferente con respecto a su funcién principal, instaurada
en un inicio con la intencién de reducir o evitar “la violencia doméstica,
especialmente contra las mujeres y el abuso de ninos, debido al aisla-
miento social por la pandemia del Coronavirus” (Gobierno del estado de
Yucatan, 29 de mayo de 2020). Esta ley causé polémica desde un primer
momento, lo cual tiene sentido si se observan los problemas de alcoho-
lismo prevalecientes en el estado.

De acuerdo con la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion, en 2018
Yucatan ocupd el tercer lugar a nivel nacional entre los estados con pobla-
cién de 20 anos con mayor ingesta de bebidas alcohdlicas, tanto en can-
tidad como en frecuencia. Se anaden a ello las cifras sobre diagnésticos
por intoxicacion etilica: en 2016, el sistema de monitoreo de la Direccién
General de Epidemiologia (DGE) arrojé 9 380 de tales diagnoésticos; en 2017,
la cifra fue de 9 307, mientras que, en 2018, se elevo a 10 524; en 2019, el
conteo llegé a 9 779 (Noh, 2 de junio de 2020). En tal contexto de consumo
regular de alcohol en el estado, la prohibicién de su venta afecté econdémi-
camente a un gran sector de la poblacion que se dedicaba exclusivamente
a la comercializacion de esa clase de bebidas, los restaurantes y el sector
empresarial en general fueron igualmente afectados. Lo anterior explica
por qué la medida fue sometida a diversos ajustes a lo largo de 2020.

La ley seca estuvo conformada por tres etapas: la primera comenzo6 el
10 de abril con el Decreto 213/2020 y se extendié hasta el 31 de mayo, aun-
que en un inicio se esperaba que finalizara el 15 de ese mes. Durante este
periodo se prohibié por completo la venta de bebidas alcohdlicas en todo el
estado, lo que tuvo como resultado positivo una disminucién en las llama-
das al 911-Yucatan relacionadas con violencia de pareja (-55.2%), violencia
intrafamiliar (-49.7%) y suicidios (-53.5%), segiin sefialé el Centro Estatal de
Informacién sobre Seguridad Publica (Gobierno del estado de Yucatan, 29
de abril de 2020). A pesar de estos resultados, diversos restaurantes y bares
fueron afectados por tal medida.

3 Todos los decretos mencionados en esta secciéon con respecto a la venta de bebidas alcoholi-
cas en Yucatan pueden ser consultados en las referencias.
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Posteriormente, la venta de bebidas alcohoélicas se autorizé bajo la
modalidad de entrega a domicilio entre el 1 de junio y el 14 de julio, pero
debido al aumento de casos positivos de COVID-19, el 14 de ese mes se reac-
tivola ley seca con el Decreto 252/2020, con lo que dio iniciola segunda etapa.
En esta ocasion se esperaba que terminara el 15 de agosto, pero después se
anunci6 que se prolongaria hasta el 17 de septiembre, aunque finalmente
concluyé antes de la fecha establecida; esta etapa terminé el 31 de agosto. El
temprano levantamiento de la prohibicion de bebidas alcohdlicas se debi6 a
la presion ejercida durante agosto por camaras tanto empresariales como de
comercio, notablemente,la Camara Nacional de la Industria Restaurantera y
Alimentos Condimentados (Canirac), que logrd persuadir a las autoridades
para considerar el plan de “reapertura organizada y paulatina” que esa ins-
tancia habia presentado meses antes.

El Decreto 275/2020, vigente del 1 de septiembre al 1 de octubre,
refiere al tercer momento de la ley seca. La venta de alcohol se retomé
bajo ciertos parametros. El decreto permitiria la venta de alcohol en:
1. Restaurantes y establecimientos que cumplieran con la normatividad
correspondiente (con horarios de 12:00 a 22:00 de lunes a jueves, y de
12:00 a 18:00 los viernes, sabados y domingos), y 2. Bajo la modalidad
de servicio a domicilio (con horarios de 10:00 a 22:00 de lunes a
jueves, de 10:00 a 18:00 los viernes y sabados, y de 11:00 a 17:00 los
domingos). Se especulé sobre las festividades decembrinas y el retorno
de la ley seca para desmotivar las reuniones y evitar un nuevo aumento
de contagios; sin embargo, esto no ocurrio, sino que la medida se man-
tuvo con los parametros mencionados.

Se podria resumir que la prohibicién de la venta de bebidas alco-
hélicas se impuso y levanté de forma intermitente, en parte debido a la
presién del sector empresarial, para luego finalizarse de forma defini-
tiva (bajo ciertos parametros), al menos durante 2020 e inicios de 2021.
Se puede aventurar que, dada su justificacién inicial, es decir, reducir la
violencia doméstica durante el inicio de la cuarentena, aunado a la res-
puesta que mostro el sector empresarial, es poco probable que vuelva a
establecerse una ley seca, a menos que haya una vuelta a un semaforo
epidemiologico rojo con su respectiva cuarentena.

La ley seca permitié vislumbrar la influencia del sector empresarial
en la toma de decisiones a nivel local, pero también evidenci6 una variedad
de problemas sociales relacionados con el consumo de bebidas alcoholicas.
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Ya que se trata de un ejercicio que no es seguro que se repita, emitir una
recomendacién desde el ORGA en cuanto a este tema seria complicado; sin
embargo, cabe destacar que tal situacion se presenta como una oportunidad
Unica para analizar los datos relacionados con dicho tema, en conjunto con
la disminucién de llamadas al 911-Yucatan por violencia doméstica durante
ese periodo, o las de suicidios, asi como la disminucién de accidentes auto-
movilisticos, y analizar también si hubo una reduccion en los diagnésticos
de intoxicacion etilica durante ese lapso, para posteriormente aplicar alguna
politica publica que finalmente pueda dar atencién a este problema, consi-
derando la opinién de los sectores que fueron afectados econémicamente
por la ley seca. Aunque no fue el foco de la presente investigacion, vale la
pena senalar la profundidad de la cuestion, mas alla de las implicaciones de
las restricciones a la movilidad.

Bicicletas

Como parte del Plan de Mejora a la Movilidad Urbana para el Centro
Histoérico de Mérida, el 13 de septiembre se establecieron biciestaciona-
mientos en el Centro de la ciudad, los cuales, segun coment6 el alcalde
Renan Barrera Concha, sumarian 16 tan solo en esa ubicacién. Estos cons-
tituian una demanda de al menos 15 afios que varios colectivos habian
solicitado en distintas ocasiones a los gobiernos en turno. La légica de
dichos espacios seria promover el uso de vehiculos no motorizados que
permitirian mantener la sana distancia, ademas de no ser invasivos con
el medioambiente. Colectivos ciudadanos, como los CicloTurixes, A. C,,
expresaron que se trataria de una medida parcial pero acertada, especial-
mente teniendo en cuenta el promedio de 3.3 fallecimientos de ciclistas
al mes en accidentes viales. Con la reduccién de la movilidad vehicular
durante los primeros seis meses de la pandemia, tales accidentes dismi-
nuyeron notablemente, pues dejaron un total de tres percances durante
este periodo, segun comenté Everardo Flores, presidente de Cicloturixes,
A. C. Sin embargo, también es posible que tal reduccién estuviera mas
relacionada con la ley seca, la cual se implemento en el mismo lapso.
Como complemento a los biciestacionamientos, el 19 de octubre se
anuncio6 el Plan de Infraestructura de Ciclovias en Mérida y zona conur-
bada. El proyecto planteaba la construcciéon de 71.1 kilometros nuevos
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de ciclovias, para contabilizar alrededor de 130 kilémetros en la capital
yucateca, iniciaria en noviembre de 2020 y concluiria en marzo de 2021,
con una inversioén de 111 millones de pesos. La idea era entonces construir

varias rutas que conectaran diversos puntos del interior de la ciudad y
comunicaran facilmente con poblaciones aledanas. Para ello, se conside-
rarian cuatro zonas:

248

Paseo de Montejo-Entronque Dzibilchaltun. El tramo arrancaria en
el Remate de Paseo de Montejo y continuaria por su prolongaciéon
hasta la carretera a Progreso, en el entronque hacia Dzibilchaltun,
aprovechando las ciclovias ya existentes, como la de Komchén y
Temozon, ademas de aquella de Dzibilchaltun. El proyecto reque-
riria la construccion de 15 kilometros adicionales.

. Norponiente de Mérida. Este tramo contaria con un total de poco

mas de 21 kilémetros, que se sumarian a la red de los 10 ya exis-
tentes para dar un total de mas de 31. Aqui seran dos rutas dis-
tintas: la primera iria de la Glorieta de la Mestiza, en Periférico,
hasta la avenida Jacinto Canek, ademas de la calle 128 y la ave-
nida Colén. Se planeaba que estos tramos se conectaran e intro-
dujeran al fraccionamiento Francisco de Montejo.

Norte de Mérida-Ucu. Hasta ese momento se contaba con una
red de 7.75 kilémetros, a los que se le sumarian 15.5 nuevos para
dar un total que sobrepasara los 23, como un circuito externo a
la ciudad que abarcara Ciudad Caucel-Francisco de Montejo-Las
Ameéricas. La intencién era limitar el flujo de la poblacién de
estos fraccionamientos hacia el Centro Histérico de Mérida.
Ademas, seria una ruta que permitiria solucionar una afluencia
importante de jovenes universitarios de la UPY yla UNAMenla
zona, que serian los principales beneficiados.

. Sur de Mérida. Seria el tramo mas extenso y estaria dividido en

tres rutas: la primera iria por la calle 50 hasta Xmatkuil, y la
segunda bordearia el aeropuerto por la calle 86; estas dos rutas
contabilizarian alrededor de 20 kilémetros nuevos. La tercera
seria la red de ciclovias ya existentes en las comisarias de la
zona y que suman alrededor de 30 kilémetros, para contabilizar
un total de 50 kilometros de ciclovias en el sur de la ciudad.
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En la Figura 1 se presenta una cartografia realizada por el equipo
del ORGA con base en el Plan de Movilidad Urbana No Motorizada para
la Zona Metropolitana de Mérida, por parte de la Coordinacién Metropo-

litana de Yucatan (Comey) (Hello Cities, s.f.), como el antecedente mas
directo del proyecto de la ciclovia.

PLAN DE MOVILIDAD URBANA MEDIANTE EL SISTEMA DE BICICLETA PUBLICA EN MERIDA

GOBIERNO DEL ESTADO DE YUCATAN A TRAVES DE LA COORDINACION METROPOLITANA DE YUCATAN, COMEY

MUKICIPID MERIDA

SIMBOLDGIA

fﬂDIl

MARS ESTUDIO DE CASO DEL ESPACIO DE DESEAVACION

FLEEKTE DE LOS DATOS.

A

OReaz==-

Figura 1. Plan de movilidad urbana mediante el sistema de bicicleta publica en Mérida.
Fuente: ORGA (2020).

Con tal proyecto, los actores gubernamentales obtuvieron el favor de

colectivos —los cuales, como se menciond, desde hacia tiempo promovian
el uso de otros medios de movilidad distintos a los motorizados, tales como
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Cicloturixes—, ademas de contar con el apoyo del Consejo Coordinador
Empresarial y el Colegio de Ingenieros Civiles de Yucatan. De igual manera,
se esperaba que poco después se sumara la aprobaciéon de mas sectores como
el académico, ademas de la poblacion en general; sin embargo, durante
noviembre, un grupo de vecinos organizados en la Fundacién Paseo de
Montejo hizo notar su desacuerdo con el Plan de Infraestructura de Ciclo-
vias, particularmente, con la ruta Paseo de Montejo-Entronque Dzibilchal-
tan. Su preocupacion principal era que la reduccion de tres a dos carriles
en el Paseo de Montejo afectaria negativamente al turismo y la economia
de la zona en general. Por este motivo solicitaron una reunién con el inge-
niero Aref Karam Espositos, titular del Instituto de Movilidad y Desarrollo
Urbano Territorial (IMDUT).

Alareunién solicitada por Jorge Carrillo Saenz, presidente de la fun-
dacién, acudi6 Sergio Augusto Chan Peniche, jefe de Proyectos y Gestion
de Movilidad del IMDUT. Durante el encuentro se presenté de nuevo el
Plan de Infraestructura de Ciclovias. El funcionario, ademas de reiterar
los tramos y la construccion de kilometraje nuevo, sefial6 la importancia
econdémica del proyecto, en el que serian invertidos casi 111 millones de
pesos y que dinamizaria zonas como el emblematico Paseo de Montejo.
Finalmente, se hablo de la necesidad de entender 1a mutacion de la ciudad
donde ahora conviven transeuntes, automovilistas privados, transportis-
tas publicos y ciclistas, “como en toda ciudad moderna”.

Fue justamente en ese tema en que los integrantes de la funda-
cién cuestionaron tanto el proyecto como la forma en que se realizaba.
Argumentaron que la zona de Paseo de Montejo se habia redinamizado
desde hacia aproximadamente un decenio gracias al trabajo conjunto
de vecinos, comerciantes y autoridades. Consideraban que la reduccién
de tres a dos carriles afectaria gravemente la circulacién de autos y ahu-
yentaria al turismo, lo cual se traduciria en afectaciones al comercio de
la zona. Exigieron, ademas, que se les mostrara el estudio de viabilidad
en que se probara una verdadera demanda de ciclovias en el area. A sus
ojos, tal requerimiento podria existir en otros sitios de la ciudad, pero no
en el tramo acerca del cual debatian. De igual manera, sefialaron que la
arteria mas tradicional de la ciudad requeria otro tipo de infraestructura
antes que de ciclovias. Por ejemplo, senalaron la necesidad, que en reite-
radas ocasiones habian expresado, de crear una circulacién inteligente
en las horas pico enlas zonas de las escuelas como la Modelo y el Colegio
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Teresiano. Otra prioridad era el renivelamiento de adocretos, asi como la
poda y el mantenimiento de algunos arboles.

Sin embargo, el principal cuestionamiento giraba en torno a quiénes
tomaron las decisiones y como fueron tomadas. Sefialaron que la Fundacién
Paseo de Montejo era una asociacién que agrupaba a “verdaderos” vecinos y
comerciantes de la zona, “gente que habita y vive en el lugar”. Se trataba de
un colectivo de ciudadanos que desde hacia afios aportaba sugerencias y
observaciones alas autoridades en turno para mejorar el funcionamiento
y el habitat, no sélo de la zona, sino también de sus alrededores.

Chan Peniche senial6é que el gobierno no estaba cerrado a sugeren-
cias ni al dialogo, pero también indicé que el proyecto debia arrancar a
mediados de noviembre, lo cual implicaria una carrera contra reloj. Para
responder algunos cuestionamientos, hizo énfasis en la red de semaforos
inteligentes que comenzaron a instalarse en la ciudad, los cuales habian
permitido agilizar la movilidad. Al final, el funcionario se comprometié a
una nueva reunion después de una semana para continuar con el dialogo
y dar tiempo tanto a la fundacién como a las autoridades para realizar
propuestas mucho mas concretas, aunque adelanté que el gobierno no
podia retardar la puesta en marcha del Plan de Infraestructura de Ciclo-
vias. De esta forma, los actores gubernamentales se enfrentarian al reto
de mantener el atractivo turistico de la ruta acerca de la cual habia sur-
gido el desacuerdo, y también de conservar el Paseo de Montejo como la
arteria principal de la ciudad. Con respecto a esto ultimo, las autorida-
des recordaron que tal vialidad, al menos en su zona “céntrica”, no con-
formaba una via rapida, y la instalacién de una ciclovia estaba pensada
igualmente para ofrecer alternativas de movilidad distintas a las moto-
rizadas, mientras que en lo concerniente al mantenimiento del atractivo
turistico, asi como a la preocupaciéon por las repercusiones en la econo-
mia de la zona, comentaron que seria solamente temporal, puesto que el
beneficio econémico, social y también cultural para esta en el mediano y
largo plazo seria tanto imperecedero como constante.

Algunos expertos como Eduardo Monsreal Toraya, integrante del
Observatorio de Movilidad Sostenible de Mérida (OMSM), sefialaron
que en el trazo de la ciclovia se tuvo cuidado de no afectar los carri-
les destinados a los automoviles. Ademas, coincidié con las autorida-
des al sefialar que este tipo de iniciativas, una vez puestas en marcha,
alalarga suelen ser mas benéficas que perjudiciales para la poblacién.
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Solo por ejemplificar, sefialé que el turismo extranjero podria encontrar
muy atractivo desplazarse en bicicleta para descubrir la ciudad, sobre
todo en la actualidad, en que el cuidado del medioambiente suele ser tan
apreciado. Las ciclovias podrian fomentar el uso de bicirutas turisticas.
El experto en desarrollo urbano y movilidad se mostré optimista con el
proyecto de ciclovias y lo consideré acertado, ya que cumplié con diver-
sos criterios de infraestructura plasmados en estudios realizados previa-
mente, es decir que no se trataba de un proyecto improvisado.

Por su parte, Everardo Flores Gémez, presidente en turno del colec-
tivo Cicloturixes, senalé que estaban sorprendidos de manera positiva por
cémo comenzaron a actuar las autoridades con respecto a la creacién del
Plan de Infraestructura de Ciclovias, sobre todo en un espacio como Paseo
de Montejo, por tratarse de un recorrido emblematico. El activista sefialo
que la instalacion de estacionamientos para bicicletas fue el primero de
pasos contundentes que dieron los gobiernos estatales y municipales
de Mérida y sus alrededores, por lo que un posterior proyecto amplio de
ciclovias solo podia ser visto como algo positivo.

Adicionalmente, Victor Hugo Lozano Poveda, subsecretario de
Gobierno y Asuntos Religiosos, sefialé que analizaria las demandas y pro-
puestas de la Fundacién Paseo de Montejo, “porque es importante escu-
charlos y conocer su punto de vista”, pero hizo un llamado a dejar de lado
intereses personales o grupales para observar los puntos de coincidencia
con la colectividad. Coment6 que, al final, los beneficios serian comparti-
dos, cuestion que evidentemente se reflejaria en aspectos como la econo-
mia de la poblacién meridana.

Durante el resto de 2020 e inicios de 2021, 1a construccion de las ciclo-
vias continué dando de qué hablar tanto en medios periodisticos como en
redes sociales, en que la poblacion se expresaba a favor o en contra del pro-
yecto. Sin embargo, fuera de eso, los ejercicios de gobernanza al respecto
se limitaron a cuestiones de caracter informativo. Asi, en enero de 2021, el
Censo de Poblacién 2020 del Inegi informé que, en el estado de Yucatan,
39.3% de los hogares contaban con al menos una bicicleta, lo que impli-
caria la existencia de alrededor de 263 000 bicicletas en el estado. En el
ORGA se observo que colectivos como Cicloturixes celebraron la noticia
difundiéndola en sus redes sociales. Durante agosto de 2020, el equipo del
espacio de observacion “Restricciones a la movilidad” tuvo la oportunidad
de entrevistar a Everardo Flores Goémez, miembro fundador del colectivo.
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El discurso del activista gir6 en torno a la necesidad de que en la ciudad de
Mérida se promoviera la utilizacion de la bicicleta como medio de movili-
dad y no solamente como practica ludica. Este uso como medio de trans-
porte es algo histérico en las comunidades del interior del estado, serialo.

Las palabras de Flores Gomez evidencian que, a pesar del entusiasmo
por los datos presentados por el Inegi, la realidad es que, en términos de
movilidad, el grueso de la poblacién meridana continua desplazandose
en vehiculos motorizados. Recorridos durante el momento del mandato
“jQuédate en casa!l” permitieron observar que, a pesar de estar “detenida”
momentaneamente la ciudad, la presencia de automéviles y motocicle-
tas era aun abrumadora. Al realizar un analisis de la situacion, se deduce
que la capital yucateca fue creciendo alolargo delos afios bajo un modelo
de movilizacién en transporte individual y motorizado, que dejo de lado
opciones como transporte publico compartido y vehiculos no motoriza-
dos. Una realidad que demuestra una vez mas el fenémeno sumamente
marcado de una sociedad yucateca en dos velocidades.

Eso mismo explica la asimilacién del uso de la bicicleta dentro de la
ciudad por parte de la poblacion meridana: actividad recreativa, ludica y
eventualmente deportiva. Esta opcién como medio de transporte y movi-
lidad simplemente no se encuentra presente en el imaginario del grueso
de la poblacioén.

La llamada Biciruta,* que previo a la pandemia el Ayuntamiento de
Mérida impuls6 cada fin de semana, contiene mas un caracter social y
turistico que de verdadera consciencia sobre la posibilidad de utilizar la
bicicleta como medio de transporte. Una simple observacion empirica hizo
constatar que la gente solia transportarse en automovil hasta el Paseo de
Montejo, para ahi bajar sus bicicletas, o bien alquilar alguna y disfrutar
de un paseo familiar.

Antes de la pandemia, la Biciruta comenzaba a extenderse hacia
otros puntos de la ciudad, en otros dias y en distintos horarios, no obs-
tante, sin modificar la légica turistica y ludica que la ha caracterizado.

4 La Biciruta es una actividad impulsada por el Ayuntamiento de Mérida; consiste en que,
en determinados dias de la semana, se habilitan circuitos por la ciudad mediante el cierre
de calles, de tal forma que los autos no transiten por ellas, para que las personas pueden
recorrerlas en bicicletas u otros vehiculos no motorizados. Esta actividad estuvo suspendida
durante la mayor parte de 2020 e inicios del afio ulterior, pero se anuncié que se reanudaria
el 21 de marzo de 2021 con las respectivas medidas sanitarias (Ayuntamiento de Mérida, s.f.).
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La entrevista con el miembro fundador de los Cicloturixes permiti6
observar que, desde al menos 10 anos atras, el colectivo trataba de con-
servar el lado ludico y social del ciclismo, impulsando paralelamente la
agenda de una ciudad con opciones de movilidad distintas a las motori-
zadas. Resulta sumamente interesante observar que los Cicloturixes son
un colectivo nutrido principalmente por gente “fuerena”, es decir, migran-
tes de primera generacion, poblacién que en su mayoria no nacié ni crecié
en Mérida. Resaltamos este aspecto dado que se trata de un sector de la
poblacién que trae consigo una cultura civica o ciudadana distinta a la del
yucateco promedio.

Previo ala pandemia, en enero de 2020, La jornada maya report6 que
en Yucatan habia un parque vehicular de 879 757 unidades (automéviles,
motocicletas, camionetas y camiones), de las cuales, entre 660 000 y 700
ooo circulaban diariamente en la capital. Segun datos del Censo de Pobla-
cién 2020 del Inegi, en Mérida y su zona conurbada (Kanasin, Uman, Pro-
greso) hay una poblacién de aproximadamente 1 200 ooo habitantes; son
entonces 1.7 individuos por auto. Bajo esta légica es relativamente normal
que la gente busque un vehiculo motorizado como medio de transporte
antes que usar la bicicleta.

Al momento de redactar este texto, el proyecto de ciclovias aun pre-
senta resistencias de vecinos, automovilistas y comerciantes, y también
genera opiniones divididas en redes sociales, al igual que en medios de
comunicacion. A pesar de ello, es visible que las ciclovias poco a poco
comienzan a ser ocupadas por los ciclistas; mas importante aun: empie-
zan a utilizarse con la finalidad de ser opciones verdaderas a la movilidad
motorizada.

Por ahora se plantea como un proyecto idealista, pues no contempla
factores como el clima o los distintos horarios en que se moviliza la pobla-
cién y la manera en que afectaria a determinados sectores de la sociedad
realizar tal actividad fisica para desplazarse a sus lugares de trabajo.
Tampoco se ha tomado en cuenta la falta de un mecanismo institucio-
nal para sensibilizar y regular a una poblacién que no esta cultural ni
civicamente preparada, como demuestran tanto las cifras presentadas
por el colectivo Cicloturixes, en las cuales se plantea un promedio de
tres muertes de ciclistas al mes, como la ausencia de cifras oficiales al
respecto (Megamedia, 17 de enero de 2021). Sin embargo, en el ORGA se
considera que la implementacion de las ciclovias constituye una opor-
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tunidad singular para realizar diversos ejercicios de gobernanza. Todo
depende de la disposicion de los diferentes sectores de la sociedad para
continuar involucrandose, mas alla de emitir opiniones en redes socia-
les, pero también de la apertura que muestre el gobierno a los distintos
actores que deseen involucrarse. Se trata de un proyecto que, como poli-
tica publica en pleno desarrollo, aun podria dar lugar a mejoras, otor-
gando continuidad al Plan de Infraestructura de Ciclovias en Mérida y
zona conurbada, como también, en la medida de lo posible, extenderlo
a otras zonas de la ciudad.

Recomendaciones sobre las ciclovias

Teniendo en cuenta el panorama planteado, en el ORGA se elaboré una
serie de propuestas que podrian reforzar determinados aspectos corres-
pondientes a este proyecto, los cuales no habian sido considerados al
menos hasta el momento en que se realiz6 la investigacion.

Para empezar, valdria la pena explorar la posibilidad de reactivar
el Observatorio de Movilidad Sostenible de Mérida (OMSM), con el cual
ya contaba previamente el municipio, para posteriormente coordinar
esfuerzos con los siguientes sectores, entre otros:

1. Grupos y colectivos organizados de la sociedad civil: Ciclotu-
rixes, MetrépoliMid.

2. Académico: Laboratorio Urbano de la Universidad Modelo, en
colaboracién con la UADY, ORGA.

3. Empresarial: CaAmara Nacional de Comercio, Servicios y Turismo
de Mérida (Canaco Servytur).

En los sectores mencionados existen tanto grupos como organismos
institucionales que cuentan con experiencia y dominio del tema, por lo
que sus respectivas propuestas o planteamientos tendrian la capacidad
de establecer una ruta a seguir en cuanto a medidas tales como cursos de
sensibilizacién y educacion peatonal, diagnoésticos de nuevos trazos para
ciclovias y promocién del uso de vehiculos no motorizados (bicicletas,
principalmente). El OMSM podria funcionar como un vinculo con la Secre-
taria de Seguridad Publica (SSP) y el IMDUT, los que, a su vez, tienen la
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autoridad y la responsabilidad de establecer la propuesta de legislacion
correspondiente en cuanto a derechos de via, sanciones, etcétera. En con-
junto, estas propuestas podrian remediar algunas faltas que de momento
presenta esta politica publica.

Respecto al empleo de otras opciones de movilidad no motorizada,
como la bicicleta, el scooter, 1a patineta, etcétera, un fenémeno a observar
en el que desafortunadamente no hemos podido profundizar pero que en
este texto quisiéramos avanzar a manera de supuesto, es la emergencia
de un clivaje etario o generacional (Norris e Inglehart, 2019; Bunker, 2020)
respecto a las modalidades de movilidad y transporte. El uso del automo-
vil yla motocicleta se encuentran sumamente arraigados en la poblacién
meridana. Distintos factores explican esto, desde lo econémico hasta lo
cultural, lo cual sucede por la manera en que se ha institucionalizado la
movilidad individual. Desde esa optica, son las nuevas generaciones las
que se muestran mas conscientes de la necesidad de medios de trans-
porte mas amigables con el medioambiente.

Sin duda, el tema del transporte no motorizado en Mérida tiene
aun diversas aristas que se pueden explorar. Particularmente, el tema
de la construccion de la ciclovia como politica publica continda como un
asunto con opiniones divididas. A pesar de todo, el proyecto avanza; en
febrero de 2021, el gobierno del estado liberé el mapa general que marca el
recorrido de la ciclovia y anuncié también los beneficios que esta podria
conferir alos usuarios como parte del Plan de Infraestructura de Ciclovias
(Gobierno del estado de Yucatan, 2021), como ilustran las Figuras 2° y 3,
mientras continua su construccion en distintas partes de la ciudad.

Hasta el momento todo parece indicar que el proyecto no se deten-
dra, pero solo el tiempo dira si en el transcurso de su implementacién
habra espacio para mas ejercicios de gobernanza sobre este tema.

s La imagen original fue editada por cuestiones de espacio. La versién planteada como parte
del Plan de Infraestructura de Ciclovias del gobierno del estado de Yucatan (2021) puede con-
sultarse en su pagina web.
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PONIENTE

PASEODEMONTEJO -ENTRONQUE 1502 KM
DZIBILCHALTON
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NORTE DE MERIDA - UCO 15.50 KM

SUR DE MERIDA 20.02 KM

B5.51KM DE INFRAESTRUCTURA CICLISTA
EXISTENTE CON LACUAL CONECTARAN

* LOS PROYECTOS

Figura 2. Mapa general del Plan de Infraestructura de Ciclovias.
Fuente: Gobierno del estado de Yucatdn (2021).
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Figura 3. Beneficios del Plan de Infraestructura de Ciclovias.
Fuente: Gobierno del estado de Yucatdn (2021).

257



Rubén Torres Martinez e Isaias Hau Uribe

Transporte publico

El transporte publico resulté ser uno de los temas con mas interven-
ciones y medidas, ademas de sus posteriores modificaciones. De igual
manera, las autoridades gubernamentales debieron acudir, con el
tiempo, a otros actores sociales. Muchas de las restricciones a la movi-
lidad tuvieron consecuencias o respuestas sociales relativamente
rapidas debido a la importancia del transporte publico en Mérida. Hay
que recordar que alrededor de medio millén de yucatecos se movili-
zan por este medio diariamente, lo que en una situacién como la pro-
vocada por el COVID-19 se traduciria en contactos con un promedio
de 240 personas por dia (“Aterradoras” cifras de muerte, 23 de agosto de
2020). Teniendo en cuenta lo anterior, una de las medidas implemen-
tadas durante las primeras semanas de la pandemia fue la reduccién
de la frecuencia de rutas de transporte publico a 30%. En esa légica, el
30 de marzo se reubicaron 16 paraderos de rutas correspondientes a
las zonas norte y sur de la ciudad. Posteriormente, en abril de 2020, se
decret6 la aplicacion de multas de 25 a 100 UMAS a los trabajadores del
transporte publico por incumplir las disposiciones senaladas por los
inspectores de transporte, poner en riesgo la salud de los pasajeros y
por sobrecupo de unidades. Adicionalmente, en mayo se crearon siete
Rutas de la Salud, destinadas para el uso exclusivo de trabajadores de
hospitales, debido a que llegaron a sufrir agresiones por parte de otros
usuarios del transporte publico.

En el mismo mes de mayo, Michel Salum Francis, presidente de la
Canaco Servytur, propuso un plan de reubicacién de paraderos, hora-
rios escalonados de entrada y salida del trabajo y aumento de autobu-
ses urbanos para evitar la saturacion. El 5 de agosto, la propuesta fue de
nuevo presentada, al menos ante medios de comunicacion.

El 17 de junio de 2020, se publicé el documento informativo “PIMUS
Mérida. Ciudades y Cambio Climatico (CiClim)”, en cual se sefialaban
los problemas y retos que presentaba la movilidad urbana en la ciu-
dad, entre los que destacaban la accesibilidad desfavorable para pea-
tones, la conectividad de infraestructura ciclista deficiente, el sistema
de transporte publico desarticulado, el uso casi individualizado de los
automéviles particulares, la red vial jerarquizada en términos de usos
de suelo sobre la movilidad, la baja conectividad en zonas especificas, la
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inexistente normatividad integral acerca de movilidad urbana y la difi-
cultad de la aplicacién de normas vigentes.

A partir de agosto, la alcaldia de Mérida comenz6 a realizar algunas
de las recomendaciones del Plan Integral de Movilidad Urbana Sustenta-
ble (PIMUS). Cabe destacar que, al menos discursivamente, este posee el
potencial para generar procesos de gobernanza, por lo que vale la pena
revisar la manera en que fue planteado por el Ayuntamiento de Mérida:

[...] es un plan estratégico para satisfacer las necesidades de movi-
lidad de personas, bienes y servicios en las ciudades y sus alrede-
dores. Se basa en metodologias y practicas de planeacién, a fin de
mejorar la calidad de vida de las personas, tomando en considera-
cién principios de integracion, participacion y evaluacion.

La planeaciéon de la movilidad urbana se enfoca en dos cuestiones
fundamentales: como pensar en la movilidad urbana en términos
de equidad y sustentabilidad, y como implementar dichas soluciones
para que la poblacién se apropie de ellas. Esta tiltima cuestién da como
resultado que, a diferencia de los enfoques tradicionales de la planea-
cién del transporte, el nuevo concepto de planeacién de la movilidad
da especial importancia a la participacion de los ciudadanos y de los
grupos de interés, mediante la coordinacion de politicas entre los sec-
tores (transporte, urbanismo, medioambiente, desarrollo econémico,
politica social, salud, seguridad, etc.), y entre los niveles de autoridades
locales (Implan, 2019, p. 21).

Entre las recomendaciones tomadas del PIMUS que fueron imple-
mentadas en agosto de 2020, se encontraban la ampliacién de banque-
tas, los paraderos mas modernos y las ciclovias. El 24 del mismo mes se
puso en marcha el Plan de Medidas Preventivas para Aglomeraciones en
Transporte Publico en distintos paraderos de la ciudad, con la presencia
de Amigos de la Salud, un programa de voluntariado del gobierno estatal
en el cual a los participantes se les podia identificar por utilizar chaleco
reflejante, guantes, caretas y cubrebocas, y por el uso de letreros rotula-
dos con las principales disposiciones de salud. El esquema se implemento
tanto en Mérida como en distintos municipios de Yucatan. Entre las
funciones de los voluntarios estaban distribuir en los puntos de mayor
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afluencia de las localidades tanto gel antibacterial como cubrebocas (en
caso de requerirse), ademas de recordar a la poblacién la importancia de
su correcto uso, pero también de medidas como la sana distancia, lavarse

apropiadamente las manos y no asistir a fiestas o reuniones;

de igual

manera informaban acerca de los primeros sintomas del COVID-19 y qué
hacer en caso de presentarlos. El programa buscaba crear consciencia en
la ciudadania y promover la responsabilidad individual para evitar la
propagaciéon del coronavirus en el estado (Gobierno del estado de Yuca-
tan, 18 de julio de 2020). Adicionalmente, se colocé una serie de anuncios
alrededor de la ciudad para prevenir contagios, como muestra la Figura 4.
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COVID-19. Mérida. Fuente: ORGA (2020).
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Plan de Mejora a la Movilidad Urbana
para el Centro Historico de Mérida

El31de agosto de 2020, el gobierno de Yucatan informé sobre la puesta en
marcha del Plan de Mejora a la Movilidad Urbana para el Centro Hist6-
rico de Mérida, que formaba parte del Acuerdo de Reapertura Econémica
Segura de Yucatan (ARESY), para la reactivacion gradual de las activida-
des econémicas en la entidad. Esto fue resultado de diversos acuerdos
entre el sector empresarial, las asociaciones, un grupo de colegiados, el
Ayuntamiento de Mérida y el gobierno del estado.

Sin embargo, la reapertura econémica que se dio entre el 15 de junio
y el 15 de julio no fue acompafiada de un verdadero plan o medida pre-
ventiva para el transporte publico. El resultado fue un aumento alar-
mante de los contagios. El doctor Luis A. Ramirez Carrillo, investigador
de la UADY, senal6 que el numero de contagiados y muertos demostré
que las politicas y estrategias implementadas por el gobierno estatal no
habian funcionado, pero, ademas, mencioné que uno de los grandes erro-
res por parte de las autoridades yucatecas fue no tomar en cuenta que la
primera “ola” de la reactivacién econémica coincidiria con la temporada
vacacional, lo que se traduciria en movilizaciones de grandes cantidades
de personas de todas partes del estado hacia las costas, con todos los con-
tactos que eso implicaba (“Aterradoras” cifras de muerte, 23 de agosto de
2020). Fue por esta razén que, a partir del 15 de julio, se volvié a imple-
mentar una disminucién en la frecuencia de rutas, lo que al final se tra-
dujo en una verdadera reduccion en la movilidad de las personas, como
lo demostraria la saturacién de paraderos debido a la falta de unidades.

Asi, el 13 de septiembre se estableci6 el Plan de Mejora a la Movili-
dad Urbana para el Centro Histérico de Mérida. Dos ejes lo marcaron: 1.
Amplios espacios para caminar de forma ordenada y respetando la sana
distancia (la mas evidente y notoria accién implementada fue la amplia-
cion de banquetas mediante el establecimiento de macetas y conos en
algunas calles del Centro Histérico), y 2. Nuevos paraderos de abordaje
y descenso del transporte publico en el primer cuadro de la ciudad. Las
mas de 200 rutas de transporte publico mantuvieron sus recorridos his-
téricos, lo que cambié fueron los paraderos principales, las llamadas
“bases” donde inician y terminan los recorridos. Se mantuvieron tam-
bién las divisiones histéricas de las rutas Norte, Sur, Poniente y Oriente.
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Enlas Figuras 5y 6 se muestran tanto las rutas de transporte urbano antes
de la pandemia como la posterior distribucién de los paraderos luego de
aplicarse los cambios propuestos en el mencionado plan.

En un inicio, el plan fue recibido de manera entusiasta por la pobla-
cién; sin embargo, “limpiar” el primer cuadro del Centro de transporte
publico implicé distancias a pie mucho mas largas para quienes trans-
bordaban de una ruta a otra. Por ello comenzaron las quejas por parte de
los usuarios, lo cual tuvo como consecuencia que el 13 de septiembre, la
Canaco Servytur, en voz de su presidente Michel Salum Francis, retirara
su apoyo al plan implementado por los gobiernos municipales y locales.
Se indic6 que este no contemplaba el riesgo de contagio al que se expo-
nia el usuario al recorrer mayores distancias a pie. Ademas, se sefial6 la
incertidumbre existente entre conductores de vehiculos que transitaban
en el Centro Historico al ver calles cerradas temporalmente y cortes a la
vialidad que antes no existian.

Sin embargo, la principal queja de Salum fue que le parecié que las
mesas de trabajo con el gobierno, en las cuales participé la Canaco Ser-
vytur, solo tenian la finalidad de justificar y legitimar un plan que aun
era temporal y sujeto a evaluacion. Aunado a ello, sefial6 que la reubica-
cién de paraderos no habia tenido impacto alguno en la llamada “reacti-
vacion econémica”, sino que, por el contrario, la gente no habia regresado
al Centro para consumir con la misma frecuencia, lo que, a su vez, reper-
cutié directamente en miles de empleos.

Por su parte, el director del IMDUT Aref Karam dijo sentirse “extra-
nado” por las declaraciones y posturas tomadas por Salum Francis. Para el
funcionario, el plan formaba parte de un acuerdo mas integral, que seria
el de reapertura econémica. Comenté que la medida era perfectible, pero
serequeria de tiempo y respeto a los plazos para ver si funcionaria; si debia
mejorarse o abandonarse. Senialé que la misma Canaco reconoci6 la nece-
sidad de una apertura paulatina, que implicaba sacrificios para algunos
pero posibilidades para otros, lo que a la larga seria en beneficio de todos.

Senald, ademas, que las mesas de evaluacion del plan trabajarian en
coordinacién con Mauricio Sauri Vivas, titular de la Secretaria de Salud
de Yucatan (SSY), y representantes de varios sectores, como empresarios,
transportistas y sociedad civil, ademas de contar con la participacién del
Comité de Asesoramiento Especializado en Salud Publica y Privada de
Yucatan y la UADY.
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Dichas mesas buscaban observar y dar seguimiento a los resulta-
dos en medidas de movilidad que el plan pudiera generar, pero, sobre
todo, mantener ala poblacién segura y libre de condiciones de contagio y
transmision de COVID-19, con la idea de prevenir y evitar aglomeraciones
como en el pasado. Karam senalé que el gobierno del estado se encon-
traba abierto a propuestas y comentarios por parte de la sociedad civil,
a fin de mejorar las medidas que estaban implementandose. Se trataba
de un objetivo comun y no sectorial, por lo cual la Canaco Servytur debia
honrar su palabra.

Finalmente, el de 19 octubre, en respuesta al problema de las largas
distancias entre paraderos, se implementaron cinco rutas gratuitas en el
primer cuadro del Centro Histoérico para interconectarlos. Ademas de agi-
lizar el transborde de usuarios que utilizaran distintas rutas, se pretendia
facilitar el comercio y el turismo en esa zona, lo que impactaria positiva-
mente en la economia del lugar.

Camilo Caudillo, del Centro Geo en Ciudad de México, senialo:

El problema con este tipo de iniciativas es que, a la larga, el Centro
Historico se transforma en una especie de “estaciéon enorme”, que
no sabemos hacia donde ira con el paso del tiempo; este tipo de pro-
yectos deben ir acompariiados de otras iniciativas como incentivar
la vida comunal del barrio, el comercio local, espacios para sociali-
zar, espacios recreativos y ludicos, etcétera, y que no sea solo algo
coyuntural (comunicacién personal, 14 de septiembre de 2020).

Cabe senialar que los problemas derivados del funcionamiento del
transporte publico no son recientes,la pandemia de COVID-19 solo vino a
agudizarlos. Trabajos académicos de los ultimos 10 a 12 afos evidencian
que, desde entonces, el tema ha estado presente en la capital yucateca
(OCDE y Fundacién Plan Estratégico de Mérida, A. C., 2008; Bolio, 2014;
Lopez Santillan y Ramirez, 2014).

Previo al ORGA, existia ya el OMSM, el cual habia trabajado conjun-
tamente con el Instituto Municipal de Planeacién (Implan) y el IMDUT.
Gracias a esta colaboracion, se han emitido planes y propuestas de adecua-
ciones y restructuracion en la dinamica de la movilidad urbana. Entre los
documentos preparados y firmados por equipos conformados de acadé-
micos, grupos colegiados, sociedad civil y autoridades gubernamentales
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destacan el Plan Municipal de Desarrollo Urbano, el Plan Integral de Movili-
dad Urbana Sustentable, el Plan Estatal de Reactivaciéon Econdmica y el Plan
de Mejora ala Movilidad Urbana para el Centro Histérico de Mérida. Otra
instituciéon que vale la pena mencionar es el Laboratorio Urbano de la
Universidad Modelo (LUM), de la UADY, bajo direccién de la doctora Silvana
Forti, el cual también habia emitido estudios previos a la pandemia y
recomendaciones en busqueda de mejoras en la movilidad.

Las rutas de la salud creadas para la proteccion de los empleados
del sector salud, el traslado de las paradas de autobuses y la implemen-
tacién de las rutas internas gratuitas son intervenciones que han dado
cuenta de la importancia del transporte publico en la ciudad, asi como
el impacto a nivel social que puede generar un cambio en las politicas
publicas relacionadas con este.

Recomendaciones sobre transporte publico

Estos ejercicios de gobernanza demostraron que aun hay espacio para
mejorar la distribucion del transporte publico en la ciudad. Por ejemplo,
uno de los factores que representaba un riesgo para los usuarios de este
medio durante la reactivacién econémica fue la centralizacién de las
paradas de camiones, pues, segun el PIMUS Mérida, 80% de las rutas llega
al Centro, por lo que 60% de los viajes requiere dos autobuses (Implan,
2019, p. 13) y, como ya se menciond, alrededor de medio millén de per-
sonas utilizan dicho medio de transporte diariamente (“Aterradoras”
cifras de muerte, 23 de agosto de 2020). Aunado a esto, Forti sefial6 que,
durante enero de 2021, inicamente alrededor de 30% de los usuarios del
transporte publico tuvieron como origen o destino final el Centro Histé-
rico (MetrépoliMid, 6 de enero de 2021). Considerando esos datos, seria
pertinente explorar la posibilidad de obtener un porcentaje importante
del transporte publico del Centro Histérico o aprovechar la coyuntura
para crear un centro de conectividad intraurbano y con el interior del
estado; una especie de estacién central intermodal que agrupe los auto-
buses foraneos y, eventualmente, el paso del Tren Maya con el transporte
urbano de la ciudad (camiones, taxis). Para ello se requieren estudios,
diagnésticos y evaluaciones sobre cuales rutas pueden continuar en el
Centro y cuales deberian salir.
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Sobre la misma linea argumental, este momento de transicién, de
ensayo y error, asi como de evaluacion de las disposiciones en cuanto al
transporte publico, constituye una excelente oportunidad para realizar
un replanteamiento a fondo de un tema urgente para la ciudad. Ademas,
se presta para un verdadero ejercicio de gobernanza entre los actores
gubernamentales (Ayuntamiento y estado) y los sectores ya involucrados
(transportistas, empresarios-comerciantes, usuarios) con el fin de cons-
truir de manera colaborativa una propuesta mas acorde con las necesi-
dades de transporte urbano de la poblacién, de manera paulatina, con
evaluaciones temporales para eventuales mejoras. Posteriormente podra
transitarse a un sistema de mayor alcance temporal.

Ejercicios de gobernanza durante la pandemia

Las medidas de emergencia aplicadas en Mérida durante la pandemia
buscaban fundamentalmente reducir el nimero de contagios de COVID-
19. Sin embargo, al observar tanto la manera en que se desarrollaron
como sus respectivas repercusiones, fue posible dar cuenta de una diver-
sidad de elementos que vale la pena destacar: el primero es la variedad
de actores no gubernamentales y también su influencia, debido a que
la aplicacién de una politica publica representa un momento en el cual
es posible ver la relacion de fuerzas entre distintos actores presentes en
torno a la toma de decisiones del Estado, por lo que, a través del analisis
de estos procesos, es posible plantear el tipo de Estado del que se trata, su
evolucién y transformacién (Roth, 2002, pp.19-20). Tanto el sector privado
como determinados grupos organizados de la sociedad civil, los cuales
fueron afectados por las medidas tomadas por el gobierno local, se hicie-
ron notar, al igual que sus respectivas inconformidades y demandas en
cuanto a las medidas implementadas por el gobierno, lo que, a su vez,
dio lugar a los diversos ejercicios de gobernanza que fueron planteados
a lo largo de la investigaciéon en el marco de ORGA. También estuvieron
presentes actores académicos que emitieron sus opiniones y analisis a
lo largo del proceso, ademas de la poblacion en general, cuya opinion se
reflejaba en las redes sociales, sobre todo.

Por otra parte, hay un elemento de gran importancia: el resurgi-
miento de una serie de problemas o demandas sociales de larga data en
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la ciudad, los cuales se acentuaron por el contexto de la pandemia y las
medidas emergentes del gobierno ante esta. No es ninguna coinciden-
cia que dos de los conflictos derivados de las restricciones a la movilidad,
tanto el referente a la implementacién de la ciclovia como el relativo a
la reubicaciéon de paraderos de camiones, estuvieran relacionados con el
distrito VIII® de la ciudad, donde se encuentran tanto el Centro Histérico
como el Paseo de Montejo, por ser los puntos con mayor flujo de personas
porque son los lugares donde empiezan y terminan la mayor parte de las
rutas de transporte publico, concentran gran parte de actividades de la
administracién gubernamental, conforman un gran atractivo turistico y
en los que se llevan a cabo diversas actividades culturales y comerciales
(Iturriaga, 2016, pp. 138-144). Como se mencioné a lo largo del estudio, las
cuestiones relacionadas con la vialidad fueron investigadas desde hace
mas de una década por los problemas que representan en la capital del
estado de Yucatan, en relacién tanto con el transporte publico como con
las nada recientes demandas por mejores condiciones para personas que
prefieren vehiculos no motorizados.

Otro aspecto que vale la pena subrayar es la importancia del fac-
tor econémico para los actores sociales y el gobierno, pues en todos los
casos se traté de un elemento no solo presente, sino el que finalmente
llevé a dichos actores a involucrarse activamente en los procesos de
gobernanza. Para el caso de la ley seca, lo que impulsé al sector empre-
sarial a ejercer presion para que fuera removida fueron las afectaciones
econémicas a las personas y empresas que se dedicaban a la venta de
bebidas alcoholicas; para el caso de las bicicletas, la principal preocu-
pacion de la Fundacién Paseo de Montejo eran las consecuencias tanto
en la economia como en el turismo de la zona por la cual cruzaria la
ruta Paseo de Montejo-Entronque Dzibilchaltin; finalmente, en el caso
del transporte publico, 1a necesidad de personas y empresas de retomar
sus actividades laborales hizo que, aunado a la reapertura econémica,
asi como a la manera en que se encontraba organizado el transporte
publico en el Centro de la ciudad, surgiera un alarmante incremento de
los contagios de COVID-19 durante ese lapso.

Cabe senalar que tales problematicas no son nuevas para el gobierno
local. La situacién del gobierno en Yucatan ha sido de coexistencia entre
el PRI y PAN desde 1991, en la cual normalmente el primero gobierna el

¢De acuerdo con la divisién de ocho distritos propuesta por el Ayuntamiento de Mérida en 1993.
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estado, mientras que el ultimo lo hace en la capital, Mérida (Torres, 2019,
P- 37)- Para ser mas especificos, desde 1990 a 2021, el gobierno municipal
ha estado en manos del PAN, con excepcién del periodo de 2010 a 2012,
cuando estuvo a cargo del PRI (Gobierno del estado de Yucatan, s.f.), por
lo que es posible hablar de practicamente dos décadas en que el PAN ha
estado a la cabeza de la administracién publica de la capital. A lo largo de
estos periodos constantes de gobierno panista, han existido esas deman-
das, por lo que la pandemia se presenté como una oportunidad para
implementar determinadas politicas publicas o medidas relativas a las
situaciones mencionadas. Esto no solo aplica a las cuestiones de vialidad,
sino también al problema del alcoholismo en el estado, independiente-
mente de la justificacién inicial para la implementacion de la ley seca, y
aunque no se haya hecho explicito por parte del gobierno local que esta
medida se haya planteado desde un inicio por los preocupantes antece-
dentes de problemas relacionados con el consumo de bebidas alcohdlicas.

En sintesis, estos son los elementos significativos de los procesos de
gobernanza que se presentaron en Mérida durante 2020:

1. Laexistencia de determinados problemas sociales de larga data
en la ciudad.

2. El hecho de que, debido a la continuidad de gobiernos de deter-
minados partidos (PAN a nivel municipal y PRI a nivel estatal), el
gobierno lleva ya algun tiempo al tanto de dichas problematicas.

3. La importancia que tiene el factor econémico tanto para el
gobierno como para los distintos actores involucrados en los
procesos de gobernanza al momento de responder ante situa-
ciones o problemas que pudieran afectar en ese sentido, asi
como la influencia de determinados actores sociales con res-
pecto a ese factor.

Adicionalmente, existe otro tema fundamental en cuanto a los
actores involucrados en los procesos de gobernanza, el cual vale la pena
desarrollar, y es el hecho de que, a grandes rasgos, dichos procesos se
dan unicamente cuando se involucran organizaciones o instituciones
que representen las demandas, propuestas, necesidades o inconfor-
midades de determinados sectores de la poblacién. En este sentido,
se puede plantear que hay un problema de participaciéon ciudadana,
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necesaria para que se den nuevos ejercicios de gobernanza en los que se
tomen en cuenta otros sectores distintos de la sociedad. Se necesitarian
datos acerca de la perspectiva general de los pobladores en relacién con
su postura sobre participar activamente en la vida politica de su ciudad
para determinar objetivamente cuales son las causas de que solo unos
pocos actores sociales se involucren en los procesos de gobernanza. Sin
embargo, es posible hacer algunas reflexiones al respecto, las cuales
podrian desarrollarse en el futuro.

Para empezar, como afirmaba Fernando Savater, “las libertades
publicas implican responsabilidad” (1993, p. 57), al igual que los procesos
de gobernanza. Esto conlleva que la ciudadania se comprometa activa y
constantemente a organizarse para transmitir sus necesidades, tratando
de llegar a acuerdos con el gobierno. Sin embargo, lo mas comun es que
los habitantes de Mérida se limiten a expresar sus inconformidades en
redes sociales una vez implementadas medidas tales como laley seca o el
toque de queda. En este sentido, los medios digitales se han convertido en
una herramienta mediante la cual es posible sondear el descontento de
la poblacién general de manera inmediata, expresada en memes, comen-
tarios e incluso debates, pero evidentemente no se trata de informacién
que pueda utilizarse para impulsar una politica publica o hacer cambios
a alguna medida debido a que “la capacidad de atencién del gobierno
es necesariamente limitada: siempre hay mas asuntos por atender que
tiempo para considerarlos” (Elder y Cobb, 1993, p. 77), por lo que existen
procesos y medios para ponderar la prioridad de algo que se considere
como un problema publico. La cuestion es por qué la poblacién no se
organiza o integra a grupos organizados para participar en los procesos
de gobernanza. Puede que la causa sea que simplemente es mas facil
expresarse en redes sociales que invertir tiempo en participar en una
organizacion con fines politicos; al mismo tiempo, quiza esto se deba a la
conformidad de las personas que viven en Mérida.

La ciudad se encuentra en una situacién privilegiada en relacién
con el resto del estado de Yucatan, hablando demograficamente, en
cuanto a servicios e infraestructura y mayores posibilidades de esco-
larizacién, profesionalizacién y consolidacién de trayectorias labora-
les (Lopez, 2011, pp. 61-64). Es la “capital del municipio mas poblado de
Yucatan, concentrando 42.55% de la poblacién estatal [...] con una pobla-
cién estimada de 82 363 habitantes (Inegi, 2015), en una superficie de
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87 422 hectareas” (Implan, 2019, p. 13). Ademas, fue nombrada en 2019
por la revista CEO como una de las ciudades mas seguras del mundo,
pues ocupa el lugar nimero 21 en su listado, y es también la segunda
mas segura del continente americano. Dejando de lado otros indicado-
res negativos, como el hecho de que, segun el Inegi, Mérida sea una de
las 10 ciudades mas caras para vivir del pais, o que ONU-Habitat sefia-
lara la nula eficiencia del uso de suelo y el preocupante crecimiento de
la mancha urbana en relacién con el crecimiento de la poblacién, se
tiene la idea general de que es un lugar seguro y coémodo para vivir. Tal
sensacién de conformidad podria ser un factor a tomar en cuenta en
la falta de participacién en los procesos de gobernanza, pues, sin ella,
“la relacién de poder no esta completa, a pesar de la amenaza o aplica-
cién de sanciones” (Sharp, 1988, p. 27). Al final, la politica no es mas que
el conjunto de las razones para obedecer y de las razones para suble-
varse (Savater, 1993, p. 14), por lo cual, para que el Estado pueda preser-
var el monopolio de la violencia legitima (Weber, 1979, p. 83), se requiere
que la sociedad que gobierna esté dispuesta a obedecer, y es la sensa-
cién de conformidad lo que hace posible esa obediencia.

Claro esta que la gobernanza no implica la sublevacién de la socie-
dad gobernada por el Estado, sino el proceso mediante el cual distintos
actores sociales se involucran en la toma de decisiones en conjunto con
el gobierno, pero se requiere la disposicion de la poblacién para organi-
zarse, un aspecto que requiere responsabilidad, 1a cual puede no ser con-
siderada como necesaria en una situaciéon en que esta se siente conforme
0 en que solo esta dispuesta a manifestar su inconformidad con su opi-
nioén en redes sociales.

Reflexiones finales

Los ejercicios de gobernanza observados a lo largo de 2020 fueron ilus-
trativos en cuanto a los procesos de toma de decisiones a nivel local y
estatal. Fundamentalmente por tratarse de una situacioén extraordinaria,
fue posible vislumbrar desde una perspectiva inica tanto el equilibrio
de poderes de los actores sociales como los intereses de los involucrados.
Sin embargo, pese a que temas como la ley seca o el transporte publico
parecen haber llegado a un punto estable, al menos durante el primer

271



Rubén Torres Martinez e Isaias Hau Uribe

cuarto de 2021y sin mayores modificaciones, las condiciones podrian cam-
biar de un momento a otro; nuevos actores sociales podrian involucrarse,
o bien temas como la aplicacién de vacunas o un rebrote cambiarian el
panorama de un dia a otro. Por otro lado, la medida del toque de queda
se prolong6 por espacio de 10 meses sin que sectores de la sociedad mos-
traran de manera formal su descontento al respecto. Con lo mencionado,
es bastante claro que las restricciones a la movilidad, tanto en la ciudad
de Mérida como en el resto del estado de Yucatan, es un tema que no solo
sigue abierto a cambios, sino que, ademas, involucra asuntos mas pro-
fundos, como el alcoholismo y la gestion del transporte publico en gene-
ral. Asimismo, el tema de la ciclovia, hasta marzo de 2021, continuaba en
desarrollo, al igual que los trabajos de su construccién.

Este anadlisis solo ha permitido ver los aspectos mas superficiales
de los procesos de gobernanza en cuanto a las medidas tomadas en las
restricciones a la movilidad, pero tales reflexiones podrian ser el punto
de partida de posteriores estudios. Para terminar, cabe subrayar nue-
vamente que los procesos de gobernanza han mostrado, hasta donde
alcanzan los resultados de esta investigacion, no solo ser posibles, sino
también funcionar como medios de participacién politica para distintos
sectores de la sociedad. Incluso si de momento se trata de experiencias
reservadas para agrupaciones mas o menos institucionalizadas, cabe la
posibilidad de que estas experiencias sean el punto de partida para que
otros grupos o sectores sociales puedan involucrarse de forma activa en
la toma de decisiones a nivel local.
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Gobernanza y participacion:
atencion a la salud del pueblo maya
en tiempos de COVID-19

Yassir Jesus Rodriguez Martinez' y Arantza Franco Salazar?

111 de marzo de 2020, 1a Organizacién Mundial para la Salud (OMS)

declaré como pandemia el COVID-19,3 unriesgo sanitario que a la fe-

cha ha generado severas crisis sociales, econémicas, politicas y, por
supuesto, de salud en distintos paises. En tanto pandemia, es importante
reconocer la gravedad del problema a nivel global y nacional,* y ubicar las
similitudes en los impactos y retos compartidos por las diversas nacio-
nes, pero también es urgente dar cuenta de la heterogeneidad, particular-
mente aquella vinculada a las distintas comunidades que se encuentran
en los diferentes Estados nacionales afectados. Es el caso de México, un
pais altamente heterogéneo, particularmente en lo concerniente a la pre-
sencia de poblaciones indigenas, donde existen 623 municipios tipifica-
dos como tales por el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPI),
los cuales, en su mayoria, se encuentran en condiciones de vulnerabili-
dad. Si se considera que la pandemia afecta de manera diferenciada las
poblaciones, reconocer la vulnerabilidad previamente sefialada implica-
ria admitir el mayor riesgo al que estan sometidos los pueblos indigenas
de México, que en su mayoria presentan menores niveles de escolaridad,
bajos ingresos, inaccesibilidad a servicios de comunicacion, altas tasas de
comorbilidades y carencia de infraestructura médica.

En respuesta a la pandemia de COVID-19 y la mencionada hetero-
geneidad del pais, el INPI emiti6 la “Guia para la atencién de pueblos y

! Escuela Nacional de Estudios Superiores Unidad Mérida, Universidad Nacional Auténoma
de México. Correo electronico: yassir.rodriguez@enesmerida.unam.mx

2Facultad de Filosofia y Letras, Universidad Nacional Auténoma de México. Correo electréni-
co: arantzafrancog8@gmail.com

3 Es decir, la propagaciéon mundial de una nueva enfermedad (OMS, 2010).

4 Actualmente, México es el decimoquinto pais con mayor cantidad de casos de COVID-19 a
nivel mundial y el cuarto en América Latina (Statista, 2021).
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comunidades indigenas y afromexicanas ante la emergencia sanitaria
generada por el virus COVID-19”, publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 19 de mayo de 2020. Entre sus puntos mas destacables se
encuentran los siguientes: 1. La traduccién y la difusién con pertinencia
cultural y lingiiistica;’ 2. La implementacion de medidas con pertinen-
cia cultural, particularmente el reconocimiento de la medicina tradicio-
nal, y 3. Una estrategia de recuperacion econémica y social acorde a las
particularidades de las poblaciones indigenas y afromexicanas.

En este contexto particular, el equipo del espacio de observacion
“Pueblo maya”, perteneciente al Observatorio Regional de Gobernanza y
Coordinacién Social ante el COVID-19 en Yucatan (ORGA),° se interesé en
conocer las distintas acciones de atencién a la salud del pueblo maya,
en el contexto de la pandemia, que dieran cuenta de los puntos indica-
dos en la citada guia, pero, sobre todo, de las tareas de colaboracion entre
actores pertenecientes a distintos sectores de la sociedad. Las preguntas
que guiaron el interés fueron las siguientes: ;cémo se han implementado
las acciones de difusion y atencién a la salud con pertinencia cultural
y lingtistica referidas en la guia? ;Se han realizado acciones conjuntas
entre los actores gubernamentales y los mayas, y han tenido algun resul-
tado? ;Qué criticas y posibles recomendaciones han gestado los mayas
en la toma de decisiones por parte del ambito gubernamental? ;Se ha
manifestado respeto y adecuacién hacia la identidad maya por parte de
los actores del gobierno?

Con las preguntas anteriores como guia en el proceso de observa-
cién y la “escucha” de una diversidad de actores, se advirtié que existen
muy pocas acciones conjuntas entre gobernantes y mayas. En la mayoria
de los casos han sido los mismos actores de este grupo o de la sociedad
civil quienes han “empujado” una serie de acciones para atender la salud
del pueblo maya con respeto y/o adecuacion a su identidad, por ejemplo,
con la incorporacion de sus saberes locales.

s Cabe senalar que, a principios de abril de 2020, un grupo de personas de origen tzotzil, tzel-
tal, zoque y ch’ol de distintas comunidades indigenas de Chiapas solicitaron un amparo ante
el Estado, ya que, para ese entonces, el gobierno no habia emitido informacién en lenguas
indigenas sobre COVID-19, en algunas comunidades no se sabia de las medidas de prevencién
y en otras se desconocia por completo acerca de la pandemia (Huerta, 20 de agosto de 2020).
¢ El equipo de observacion del rubro “Pueblo maya” es interdisciplinario y esta conformado
por el doctor en Antropologia Yassir Rodriguez Martinez, profesor de asignatura en la ENES
Unidad Mérida, y la pasante Arantza Franco Salazar, de la Licenciatura en Desarrollo y Ges-
tion Interculturales de la Facultad de Filosofia y Letras de la UNAM.
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Pueblo maya en Yucatan:
situacion en el contexto de la pandemia

En lo relativo a poblacion indigena y COVID-19, Yucatan destaca por dos
circunstancias: la primera es la fuerte presencia de poblaciéon maya en su
territorio. De acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015 del Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geografia (Inegi), el estado posee una poblacién maya
de 1 028 856 personas, que representa 49.05% de la poblacién total. De sus
106 municipios, existen 67 en los cuales la poblacién indigena es de 70% o
masy 23 enlos que es de 40% a 69%; los restantes 16 poseen presencia indi-
gena (Conapo, 2010). Hay dos criterios fundamentales en la consideraciéon
de ser indigena:la lengua y la autoadscripcién; en relacion con esta ultima
es notorio que, en municipios como Mérida y Valladolid, dos de los mas
importantes de Yucatan, 48.26% y 77.88% de la poblacién de 3 y mas anos
se autoadscribe como indigena.

La segunda circunstancia es que, desde el inicio de la pandemia
hasta enero de 2021, Yucatan era la entidad federativa con el mayor
numero de casos confirmados de COVID-19 y defunciones de poblacién
que se reconoce como indigena. De acuerdo con el informe de la Secreta-
ria de Salud (mayo de 2020-enero de 2021), del 28 de enero de 2021, sobre
poblacién que se reconoce como indigena, el estado poseia un total de
2 529 casos confirmados y 368 defunciones. Como se indicé, desde mayo
de 2020 hasta enero de 2021, Yucatan apareci6 a la cabeza en lo que se
refiere a poblacién que se reconoce como indigena, como se ilustra en
la Figura 1.

A pesar del panorama presentado, es importante reconocer que muy
pronto, al iniciar la pandemia, en la entidad se gener6 una serie de spots
de radio, carteles, audios y videos para difundir’ informacién en lengua
maya relativa a la prevencién y los cuidados de la salud. También se
implementé un chat de atencién en maya para personas que solicitaran
informacién y/o un diagnéstico sobre la enfermedad. Pero asi como el
gobierno llevo a cabo estas labores, también rapidamente el pueblo maya
organizado alzé la voz para hacer saber a las autoridades pertinentes
la necesidad de “mejorar” las acciones. Tal es el caso del colectivo Maa-
yakaaj de Yucatan y su comunicado “El pueblo maya ante el COVID-19:

7 Cabe destacar que también en los mensajes del gobernador y en los de Servicios de Salud de
Yucatan se ha incluido la lengua maya.
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Figura 1. Grdfico de barras sobre el crecimiento de casos y muertes confirmados por
COVID-19 en poblacion indigena de Yucatdn seguin el primer panorama en poblacion
que se reconoce como indigena y hasta el tiltimo panorama hasta la fecha.

Fuente: Secretaria de Salud (mayo de 2020-enero de 2021).
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posicionamiento publico”? en el que, entre otras cuestiones, evidencié
y solicité: 1. La falta de una estrategia adecuada culturalmente al utili-
zar casi de manera exclusiva medios digitales para brindar informacién
sobre el COVID-19; 2. Garantizar los servicios de salud en las comunida-
des; 3. Abrir una convocatoria especial de apoyo dirigida al pueblo maya
en la que se contemplara la labor vital de la mujer maya, y 4. Atencién
inmediata a las necesidades basicas del pueblo maya asentado en pue-
blos o ciudades.

Tal como el pueblo maya indic6 en su comunicado publico, si bien se
generé muy pronto una serie de productos en lengua maya para informar
sobre el COVID-19, particularmente acerca de prevencién y cuidados de la
salud, estos fueron difundidos en mayor medida en canales digitales: sitios
de internet, televisién y redes sociales,® a los cuales muchas veces se da por
sentado su acceso, pero que al momento de mirarlos a la luz de la realidad
de la poblacién maya quedan menos claros. De acuerdo con la Encuesta
Nacional sobre Disponibilidad y Uso de las Tecnologias de Informacién en
los Hogares (ENDUTIH, 2018), 49.6% del total de las viviendas (599 396) de
Yucatan no dispone de conexién a internet y 52.4% no cuenta con compu-
tadora. Particularmente en el ambito rural, solamente 2.6% de los hoga-
res disponen de conexién a internet. Especificamente, para el caso de las
viviendas indigenas (257 427), el panorama es el siguiente: tienen radio
62.7%; television, 87.8%; computadora, 14.8% (Inegi, 2015). Respecto de las
localidades indigenas yucatecas con cobertura de servicio mévil, el Insti-
tuto Federal de Telecomunicaciones (IFT) y el INPI (2018) reportan que 89%
poseen cobertura de al menos una tecnologia.*

Sumado al obstaculo del acceso a la informacién, la poblaciéon maya
se enfrenta con otra problematica, en este caso, la situacién econémica.

& Se puede acceder al pronunciamiento completo en la web (https://aguaparatodos.org.mx/
el-pueblo-maya-ante-el-covid-19-posicionamiento-publico/).

9 El Colectivo de Comunidades Mayas de Los Chenes, Campeche, exigi¢ la intervencién ur-
gente de autoridades federales, estatales y municipales para tomar medidas de prevencién
y disminucién de riesgos de contagios de COVID-19 en las comunidades indigenas del mu-
nicipio. Entre sus demandas, solicité la implementacién de una campania de perifoneo para
informar en maya y espafiol a las comunidades y los productores que emplean mano de obra.
También, segun el informe “Conocimientos, actitudes y practicas relacionadas a la pandemia
del COVID-19 en comunidades indigenas de Yucatan y Chiapas” (Martinez et al., 2020), en la
investigacion en comunidades indigenas yucatecas, 33.9% y 62.9% de las personas adultas
y autoridades, respectivamente, prefirieron el perifoneo como medio de comunicacién para
informar a la poblacién hablante de lengua maya acerca del COVID-19.

» Una tecnologia para brindar acceso a los servicios de voz, SMS y datos de los tipos 2G (baja
velocidad), 3G (mayor velocidad y transmisién de datos) y 4G (alta velocidad).
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De acuerdo con datos del Inegi (2015), existe una poblacién indigena ocu-
pada de 401 429 personas, de las cuales, 55.6% no alcanza mas de dos sala-
rios minimos en términos de ingresos, ademas de que existe 5.6% que no
los recibe. Esta situacién representa un problema toda vez que la pande-
mia implicé, entre otras cuestiones, pérdida de empleo y aumento en el
gasto de ciertos insumos como jabon, gel antibacterial, toallitas desin-
fectantes y cubrebocas. La posibilidad de “quedarse en casa”* tampoco es
una opcién debido ala necesidad de salir a trabajar y/o conseguir empleo.

Un tercer aspecto,” y que sin duda se encuentra entre los mas
importantes por su afectacién al indice de severidad y mortalidad por
COVID-19, es la alta presencia de diabetes, hipertensiéon y obesidad entre
la poblacién maya por el consumo de alimentos ultraprocesados. De
acuerdo con “Datos abiertos”, de la Direccién General de Epidemiologia
(Secretaria de Salud, 2020), la mayoria de indigenas hasta ahora afecta-
dos por COVID-19 presenta las tres comorbilidades, lo cual los compro-
mete aun mas frente al virus SARS-CoV-2.

En este predominante contexto adverso para el pueblo maya, tam-
bién hay elementos positivos. Actualmente, en Yucatan se encuentran
distintas organizaciones y colectivos que se autodefinen como mayas,*
dedicados a una diversidad de tareas que tienen como eje comun la rei-
vindicacién de su identidad. En el contexto actual de la pandemia han
llevado a cabo distintas acciones que destacan por la articulacién y cola-
boracién que han implicado.

"En alusion a la estrategia “Quédate en casa” o “Quédate en tu comunidad”, propuesta en la
“Guia para la atencién de pueblos y comunidades indigenas y afromexicanas ante la emer-
gencia sanitaria generada por el virus SARS-CoV-2", en donde se menciona que la Jornada
de Sana Distancia puede entenderse no solo de forma individual, sino también en el &mbito
colectivo (INPI, 2020).

2 En términos generales, se podria indicar que las poblaciones indigenas presentan una ma-
yor vulnerabilidad en lo que respecta a la salud, con motivo de las enfermedades asociadas a
la pobreza (Crocker et al., 2018).

1 Al respecto, puede consultarse la cartografia denominada “Presencia de comorbilidades
(diabetes, hipertension y obesidad) entre poblacién indigena diagnosticada positiva a CO-
VID-19, por municipio, en Yucatan”, disponible en el sitio web del ORGA.

4 Por ejemplo, U Yich Lu'um (ONG), grupo interdisciplinario de profesionistas mayas de Sa-
nahcat que buscan recuperar practicas, conocimientos, lengua, tradiciones y formas de vida
propias de su cosmovision; Radio Yuuyum, iniciativa de un colectivo de mayas que proponen
hacer uso del derecho a la comunicacién en maya yucateco; Indignaciéon (ONG), que promue-
ve y defiende los derechos humanos en Yucatan, que si bien no se autodefine como organiza-
cién maya, si participan en ella actores de la etnia.
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Apuntes generales sobre la gobernanza
y las variables del estudio

¢Por qué es importante pensar en la gobernanza en torno a la atencién
de la salud del pueblo maya® en tiempos de COVID-19? En primera ins-
tancia, porque se relaciona con la construccién de politicas publicas para
atender problemas que aquejan a la sociedad; la gobernanza implica
una “nueva” manera de solucionar problemas colectivos para lograr el
bienestar publico. Ciertamente, la pandemia es un problema de caracter
colectivo (global) que implica la reconsideracién de las “viejas” formas
de gobernar y conducir a las poblaciones hacia un bienestar general. ;A
qué se refieren estas y cual seria la “nueva”? Grosso modo, 1a manera de
gobernar anterior implica la presencia de un unico actor, el Estado, que
procede en términos jerarquicos y autoritarios, sin consultar y/o negociar
las posibles formas de atencion. A diferencia, la gobernanza implica la
toma de decisiones multilaterales, la negociacion, la presencia de varios
niveles institucionales y, principalmente, una articulacion entre actores
que pertenecen a distintos sectores de la sociedad: gubernamental, socie-
dad civil y empresa privada (Mayntz, 2001). Como sefialan Arancibia y
Giraldo (2020), la gobernanza puede ser entendida como una forma de
interaccién mas horizontal entre gobierno y ciudadania, lo cual facilita la
pluralizacion del proceso de decisiones y la gestion publica.

Si bien en la gobernanza existe una suma de actores para atender
los problemas publicos, no es posible pensar en la “desapariciéon” del
Estado. En algunas interpretaciones acerca de la gobernanza es comun
subestimar al Estado con frases como “la gobernanza es posible sin el
Estado” (Guy, 2007). En una situacién de pandemia como la que se vive,
no se puede prescindir del involucramiento del Estado en la atencion a
la salud, mucho menos en lo que respecta a poblaciones como la maya,
con caracteristicas como las mencionadas en el apartado “Pueblo maya
en Yucatan: situacion en el contexto de la pandemia”. Es importante que
el Estado ejerza liderazgo, particularmente en el proceso de comunicar,
habilitar y/o facilitar las acciones para conocer la situacién actual de esta

5 Como se sabe, los pueblos indigenas de América Latina han sido sistematicamente situados
entre los segmentos de poblacién mas empobrecidos, con menor acceso a la educacion, la
salud, el agua potable y la vivienda adecuada desde el inicio de la colonizacién europea hasta
nuestros dias (Cepal, 2020).
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poblacién y enfrentar la crisis sanitaria. Una tarea importante es coordi-
nar encuentros con distintas autoridades, especialistas, organizaciones
dela sociedad civil pertenecientes o, por lo menos, “cercanas” a los mayas.

La gobernanzarequiere formas de responsabilizacién y retroalimen-
tacion (Guy, 2007); en este sentido, el Estado debe tomar en consideracion
las acciones pasadas para mejorar lo que se ha hecho. Por supuesto, ir a
la par de una pandemia implica grandes retos, pero hacerse acompanar
de otros actores, particularmente del pueblo maya, puede ser una opcién
para adecuar las estrategias de atencion.

Como se indico, la gobernanza es una “nueva forma de gobernar”
que implica ciertos elementos. En el ORGA se privilegiaron ciertas varia-
bles importantes en el modelo de gobernanza y se desarrollé una matriz
conceptual al respecto® para orientar el trabajo de los distintos rubros de
observacion. Si bien todos son importantes, en el proceso de analisis del
pueblo maya se privilegiaron algunos elementos mas que otros: 1. Proceso
de toma de decisiones; 2. Control democratico (transparencia y sensibili-
dad social); 3. Disposicién de los actores, y 4. Confianza. Cada uno de estos
podrian ser considerados como las condiciones minimas para la existen-
cia de un proceso de gobernanza, a las cuales se agregan las siguientes: 1.
Presencia de una sociedad civil activa y organizada; 2. Mirada positiva a
los actores de la sociedad (en este caso, el pueblo maya), y 3. Incorporacién
de “saberes locales” en el proceso de atenciéon a la salud.

En el espacio de observacién “Pueblo maya” hubo interés en analizar
lo relativo a la toma de decisiones y qué tanto se escuchaban las voces de
quienes se autoadscriben la identidad maya. Como sefiala Graiia (2005),
en la gobernanza se sugiere la necesidad de consultar a numerosos indi-
viduos y grupos involucrados en ciertos asuntos colectivos, se trata de que
los “silenciosos”, los “no escuchados”, tomen la palabra, tal es el caso de
las minorias étnicas o los pueblos autoctonos. Esta consideracion es muy
importante porque permite vincular la gobernanza con la democracia,”
con la que, a su vez, se relaciona la voz, particularmente aquella que logra
incidir en las politicas o decisiones politicas; ubicar su presencia en la
toma de decisiones es de primer orden. Por supuesto, se considera que,

16 Al respecto, véase el capitulo titulado “Modelo analitico del Observatorio de Gobernanza y
Coordinacién Social ante el COVID-19 en Yucatan” en este volumen.

7 Pensar en democracia y gobernanza implica asumir que los principios democraticos deben
inspirar las normas y valores de la gobernanza, a la vez que esta debe permitir la promocion
y potencializacién de los valores democraticos (Cerrillo, 2005).
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parallegar a esto, se necesitan los otros elementos, confianza en el Estado
y, en general, en las instituciones gubernamentales, que posibilitaria
la disposicién de colaboracién entre actores que pertenecen a distintos
rubros de la sociedad y, en este caso, que también se asumen como dife-
rentes en términos étnicos.

Estrategia metodologica

Dadas las circunstancias de la pandemia, desde la creacion del observato-
rio se planificé que las metodologias que se emplearian durante la inves-
tigacion serian ejecutadas de una manera en particular, a distancia. Esto
fue debido a que la tecnologia actual lo permite y que por la emergencia
sanitaria ha sido menester realizarlas de esta forma. En este espacio de
observacion se utilizaron principalmente tres estrategias metodolégicas
durante el tiempo de la investigacion: la creacion de una base de datos, la
investigacién documental y la entrevista.

En primer lugar, se elabor6é una base de datos con los materiales
publicados en internet por instancias de gobierno como el Inegi, el INPI,
el Instituto Nacional de las Lenguas Indigenas (Inali) y la Secretaria de
Salud, entre otras, las cuales proporcionaron la informacién basica del
perfil sociodemografico, econémico y de salud de la poblacién maya de
Yucatan y de la del estado en general, para asi contar con un panorama
del cual partir. La elaboracién de la base de datos empezé desde la conso-
lidacion del espacio de observacion y dur6 casi todo el tiempo de la inves-
tigacién, ya que, a pesar de que habia datos ya publicados desde hacia
tiempo, la pandemia trajo consigo la generacién de nueva informacién
relacionada con la poblacion maya y el coronavirus.

En segunda instancia, la investigacion documental se realizé a
partir de noticias, articulos, informes e investigaciones académicas y
cientificas acerca de las afectaciones de la pandemia de COVID-19 en la
poblacion maya de Yucatan, desde las formas en que las comunidades
se organizaron para impedir los contagios en sus localidades hasta las
soluciones y alternativas que diferentes actores gestionaron para miti-
gar dichas afectaciones. Sumado a esto, la Secretaria de Salud comenzé
a publicar los diversos panoramas en poblacidén que se reconoce como
indigena y COVID-19 desde mayo de 2020 y hasta 2021. Estos materiales
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muestran datos relacionados con el COVID-19 en la poblacién indigena
a nivel nacional y también algunos a nivel estatal; esto ultimo fue de
gran ayuda para analizar la situacién que los mayas yucatecos afrontan
durante la pandemia. Por ende, la investigaciéon hemerografica fue indis-
pensable para conocer lo que sucedia diariamente en las comunidades
mayas durante la emergencia sanitaria. Al igual que la elaboracién de la
base de datos, esta estrategia metodologica durd desde el principio hasta
el final de la investigacién.

Paralainformacién de las acciones en torno a la salud de la pobla-
cién maya se entrevistaron a distintos actores de la sociedad civil, del
ambito gubernamental y, por supuesto, del pueblo en estudio. Res-
pecto de este ultimo se tomaron en consideracidn dos criterios en la
eleccion de la persona, la organizacion y/o el colectivo: la autoadscrip-
cién como maya y la lengua. Debido a la contingencia sanitaria, las
entrevistas se realizaron tanto por videollamada como por llamada
telefénica para escuchar cdémo enfrentaban la pandemia, la relacién
entre las organizaciones y los colectivos con instituciones guberna-
mentales y la mirada de esta poblacién en relacién con las acciones
del Estado, entre otros temas. Las entrevistas efectuadas en la inves-
tigacion fueron de caracter cualitativo y no estructuradas; se decidi6
trabajar de esta manera debido a que estas posibilitaron acceder a la
forma en que los sujetos sociales miran, conceptualizan y representan
los hechos sociales (Tarrés, 2013). Una vez contactadas las organizacio-
nes mayas y las relacionadas con la etnia, se utilizé el procedimiento
denominado “bola de nieve”® para asi contactar a otros actores perti-
nentes para la investigacion.

Una de las organizaciones con las que se tuvo comunicacién fue
la Escuela de Agricultura Ecolégica U Yits Ka'an, que se encuentra en el
municipio de Mani, la cual ha preparado profesionalmente a muchos
integrantes del pueblo maya y ha generado proyectos para propiciar la
seguridad alimentaria en las comunidades mayas del estado, como Ali-
mentos Nutracéuticos para Responder a una Pandemia.

De igual forma, se pudo establecer contacto con Radio Xepet, la
Voz de los Mayas, medio de comunicacién que ha permitido, en el sur
de Yucatan, la difusion de informacién fidedigna relacionada con el
COVID-19, con pertinencia cultural y linguistica.

®“Consiste en la presentacion sucesiva y espontanea de nuevos sujetos a partir de la relaciéon
con los iniciales” (Amuchéstegui, 1996, p. 145, citado en Tarrés, 2013).
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Las entrevistas tuvieron lugar con la investigaciéon ya avanzada, des-
pués de que la base de datos y la investigacion hemerografica ya estaban
consolidadas, pues era necesario tener conocimiento de las organizacio-
nes y sus acciones durante la pandemia.

A partir de la recopilacion de los datos generados por las estrategias
metodoldgicas, en el equipo de observaciéon “Pueblo maya” del ORGA,
semanalmente se elaboraron distintos materiales visuales, como carto-
grafias tematicas, notas de investigacion, infografias y videos que fueron
difundidos en la pagina web del observatorio, con la informacién sinte-
tizada y el analisis critico generado por la observacion del contexto y las
maneras en que los mayas de Yucatan afrontaron la crisis mundial que
el COVID-19 trajo consigo en 2020, y también acerca de cémo se daban
los procesos de coordinacién social entre organizaciones mayas, comu-
nidades, gobiernos y demas actores para responder a las complicaciones
econdémicas, sociales y de salud en tiempos de pandemia.

Gobernanza en torno a la atencion a la salud
del pueblo maya: ;es posible el dialogo?

En los procesos de gobernanza el ideal es generar un dialogo entre la
mayor cantidad de participantes que buscan atender y/o resolver un
problema; una labor titanica, particularmente cuando los actores invo-
lucrados en el proceso de dialogo no confian unos en otros o no se miran
de forma positiva entre si. En términos generales, se podria decir que
histéricamente ha existido una ruptura entre la figura del Estado y las
poblaciones indigenas, que se ha manifestado de distintas formas y ha
originado una desconfianza de los indigenas respecto de las acciones
gubernamentales estatales. En el caso particular del pueblo estudiado,
la situacién no es diferente. En las entrevistas realizadas como parte
de la investigacién se noté que, para algunos actores de la poblacion
maya, la relacién con el Estado (en referencia al gobierno de Yucatan) se
encuentra fracturada, es distante o inexistente. Tal es el caso de Yamili,*
quien comenté lo siguiente: “las acciones conjuntas entre el Estado y

9 Por la naturaleza de algunos comentarios de las personas entrevistadas, se decidio utilizar
solamente el nombre de pila. Cabe destacar que, en su mayoria, son personas que se autoads-
criben la identidad maya al tiempo que pertenecen a colectivos y asociaciones que se procla-
man de esta etnia. Sumado a lo anterior, todos son mayahablantes y residen o han residido
en algun momento de su vida en comunidades rurales.
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la poblacién estan fallando debido a una visién paternalista... no hay
informacién amigable, no hay traduccién de los posibles comunicados,
para el gobierno del estado no existimos”. A estas palabras se suman las
de Alberto:

hace falta una politica de atencién a la salud del pueblo maya, tra-
ducir un par de textos no es una adecuada atencioén... no se escucha
a la poblacién maya, se procede a manera de tutelaje y eso genera
que lo que se esta haciendo sea una politica urbana, que expresa
un desprecio hacia la vida de los pobladores de las comunidades
(comunicacién personal, 20 de abril de 2020).

Los comentarios previos expresan, por decirlo de alguna manera, las
versiones mas criticas de la posible relacion entre el Estado y los mayas,
que desde la visién de estos se encuentra fracturada o es inexistente. Algu-
nos otros tienen una mirada mas “moderada” al respecto. Para Sandji, las
acciones del Estado para la atencién del pueblo analizado expresan un
interés por parte del primero:

Conozco y he participado en algunas acciones del Estado para la
atencién del pueblo maya, estan los carteles, los spots de radio...
estoy segura de que estos tienen validez, se esta reconociendo la
lengua maya, pero creo que es un recurso limitado, ya que muchas
personas, si bien hablan maya, no saben leer ni en espariol y tam-
poco en maya, por tanto, no van a entender.

José posee una perspectiva similar:

Participé directamente en la elaboracién de los materiales para
la difusién de medidas de prevencién, cuidados y atencién de la
poblacién por la pandemia de COVID-19. Considero que si hay un
trabajo, un esfuerzo de parte del gobierno del estado para atender a
la poblacién maya, la muestra de eso son los materiales de difusién
que existen... lo que si, es que no participé en cuestiones de diserio,
ni de distribucién, ni en la socializacién, no me pidieron consejo y
tampoco lo he dado porque no me corresponde.
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Respecto del ambito municipal, algunos actores de la poblacion
maya también dieron cuenta de una fractura en la relacién entre el
ambito gubernamental y su pueblo. En relacién con un municipio del
centro del estado, Roberto comento:

En un principio, nos acercamos con las autoridades municipales
para compartir materiales como videos y audios sobre los dias
de cuarentena, el virus y las medidas pertinentes para atender a
alguien en casa enfermo de COVID-19. Pero luego fue la propia pre-
sidenta [municipal] quien cerré la comunicacién... incluso, la presi-
denta, para no alarmar a la gente, solicité que no se hiciera publica
la informacién del primer contagiado en la poblacién.

Si bien desde la vision de algunos integrantes del pueblo maya el
Estado no ha “facilitado” los procesos de coordinacién entre diversos
actores, eso no implica que estos no existan, o que ciertas instituciones
gubernamentales no hayan participado en acciones conjuntas para aten-
der la salud de esta poblacién.

En un contexto de pandemia y atencion a la salud, el Estado debe
poseer un papel importante en el proceso de articulacién con otros acto-
res; sin embargo, es fundamental reconocer también que la gobernanza
se puede producir a partir de otros actores que no necesariamente formen
parte del ambito gubernamental; precisamente en la atencién a la salud del
pueblomaya se da cuenta de algunos de ellos que buscaron generar acciones
conjuntas, que expresan o evidencian rasgos y ciertos elementos de la gober-
nanza indicados previamente.

A continuacién se destacan aquellos procesos en los cuales hay una
disposicién a colaborar entre actores de grupos diferentes. U Yits Ka'an,
Escuela de Agricultura Ecoldgica,* desde hace tiempo ha acompanado
distintos procesos vinculados al fortalecimiento de la soberania alimen-
taria, la produccién de alimentos sanos y la medicina tradicional entre
comunidades mayas. En el contexto del COVID-19 implementé la inicia-
tiva denominada Alimentos Nutracéuticos para Responder a una Pande-

2 U Yits Ka'an lleva varios afios trabajando de manera conjunta con la poblacién maya y con
distintas instituciones como la Fundacién W. K. Kellogg, la Universidad Auténoma de Yuca-
tan (UADY), el Centro Regional Universitario Peninsula de Yucatan de la Universidad Auténo-
ma Chapingo (CRUPY), Slow Food y Radio Xepet, la Voz de los Mayas.
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mia,” con el fin de generar acciones y conocimientos en las areas de salud
y alimentacion entre la poblacién maya. En palabras de los colaboradores
de este proyecto, se ha buscado “fortalecer el sistema inmunolégico” de
ninos, principalmente, y de adultos mayores mediante la aplicacion de
ciertos derivados (miel, propéleo y polen) de la abeja xunan kab (Meli-
pona beecheii) en por lo menos 20 unidades familiares pertenecientes a
las comunidades de Caxaytuk y Dzemucut.*

Enesta iniciativa participan diversos actores de la sociedad: el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt); el Instituto de Investigaciones
Antropologicas de la UNAM; Radio Xepet, que brinda apoyo, y los melipo-
nicultores® mayas. Si bien la idea central es atender la salud de ninos y
adultos mayores, la incorporacién de los meliponicultores, a quienes se les
compra el producto, ha posibilitado también la reactivaciéon econémica de
estos productores que fueron gravemente afectados por la pandemia.

Este proyecto ha posibilitado atender una problematica central de
las poblaciones: 1a salud infantil. Un denominador comun en las comu-
nidades es la preocupacion de los adultos por las posibles afectaciones
que podria generar en sus hijos lo que localmente denominan como Le
K'oja’ana’, en alusién al COVID-19. Ademas de los productos de miel, se
les hacen sugerencias de alimentacién con productos locales; es decir, la
idea es que la gente consuma lo que ya posee en los propios pueblos. Se
busca fortalecer el consumo local, en respuesta a las dificultades econé-
micas generadas por la pandemia, al mismo tiempo que ciertas practicas
locales que dan su sentido de ser a estas poblaciones.

Un aspecto que sobresale es la confianza que la gente ha mostrado
en la iniciativa: ante la difusién de esta por Radio Xepet, respondié y
acudi6 a un espacio publico de su comunidad (con todas las medidas de
“sana distancia” y sanitizacion), en el cual se pudieron tomar datos de los
ninos para elegir a quiénes se les aplicarian los productos de la Melipona
beecheii. La confianza es producto de una historia de trabajo de la insti-
tucién en la regién, pero también de “un proceso de cuidado de la salud

2 Atilano A. Ceballos Loeza, director de U Yits Ka'an, funge como responsable técnico del
proyecto; cuenta con la colaboracién de dos egresados, Julian Dzul Nah y Abrahan Colli Tun,
de la Maestria en Estudios Mesoamericanos de la UNAM. Este proyecto da continuidad a un
proceso previo en el cual se generé un monitoreo del impacto nutricional de los derivados de
la xunan kab en ninos mayas con problemas de anemia y desnutricion.

2 En estas localidades se ha tenido ya acercamiento con otro proyecto denominado Cultivan-
do el Buen Vivir.

3 Participan integrantes de una red de 16 meliponarios distribuidos en el sur y el oriente
del estado.
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que no se esta recibiendo de otras instancias” (comunicaciéon personal, 3
de noviembre de 2020).%4 La adecuacion a las practicas culturales locales,
la participacién de la poblacién maya y la construccién de confianza son
tres elementos que sobresalen en este proceso de atencion a la salud.

Otra accién que da cuenta de aspectos vinculados a la gobernanza
es la propuesta de comunicacion social e intercultural ante el COVID-19
denominada Cuidémonos en Comunidad (Ko'ox muul k kandantikbaj
ichil k kaajal), que tiene como objetivo la generacién y difusion de men-
sajes con pertinencia cultural dirigidos a comunidades rurales de Yucatan
que se encuentren en riesgo por el COVID-19. En esta se articulan varios
actores pertenecientes a diversos sectores de la sociedad: UADY; Unidad
de Proyectos Sociales UADY; Educe, A. C.; Population Council; Agencias
de Desarrollo Humano Local (ADHL-Alianzas); Fundaciéon W. K. Kellogg;
Secretaria de Salud, e Instituto para el Desarrollo de la Cultura Maya del
Estado de Yucatan (Indemaya). Es importante mencionar la cualidad
multidisciplinaria de esta propuesta; el maestro Miguel Gliémez Pine-
da,® quien participa en el proyecto, lo sefiala de la siguiente manera:
“algo muy importante es el equipo que se ha formado porque tenemos
de comunicacién social, de enfermeria, de nutricién... de antropologia...
Basicamente son como cinco o seis disciplinas que estan metidas” (comu-
nicacién personal, 2 de diciembre de 2020). A los especialistas de estas
disciplinas se les suman activistas que forman parte de asociaciones civi-
les, asi como personas del Indemaya.?

Los contenidos de los materiales que forman parte de la propuesta
de comunicacién social se dirigen a infantes, jévenes y adultos de las
comunidades mayas de Yucatan; buscan transmitir conocimiento sobre
las medidas de prevencién y actuacion ante brotes familiares y comu-
nitarios, asi como compartir informacién acerca de alimentacién y cui-
dados generales de la salud que les posibiliten enfrentar de una mejor
forma la pandemia. En este sentido, 1a propuesta ha buscado incidir de
manera inmediata pero también en el mediano y largo plazo.

2 Los pobladores han expresado que, en sus comunidades, las clinicas no abren de forma
recurrente, no cuentan con el personal calificado para atenderlos y que, en el caso de estar
abiertas, les da temor acudir por un posible contagio de COVID-19.

» E] maestro Miguel Antonio Gliémez Pineda es profesor-investigador titular en la Unidad
de Ciencias Sociales-Centro de Investigaciones Regionales Dr. Hideyo Noguchi, de la UADY.
*6Se ha contado con el apoyo de trabajadores del Indemaya en la traduccién de los materiales
del espatiol al maya.
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Entre los materiales de comunicacién generados se encuentran info-
grafias, videos, notas de radio y podcast; se han privilegiado medios como
el perifoneo mévil y fijo, las redes sociales como Facebook y WhatsApp, la
radio (con apoyo de Radio Xepet) e impresos como lonas y carteles.

Si bien se ha buscado que los contenidos sean adecuados a la reali-
dad de las comunidades mayas, no por ello han pasado por alto los linea-
mientos generados y estipulados por las autoridades de salud. Como
indica Miguel Giiémez (comunicacién personal, 2 de diciembre de 2020),
el gobierno, particularmente la Secretaria de Salud, ha llevado a cabo una
revision y ha otorgado su aval (los materiales llevan el logo de la depen-
dencia), lo cual ha permitido su mejor aceptacién entre las autoridades
municipales? con las cuales se han vinculado.

Un aspecto que destaca de la iniciativa, particularmente en la elec-
cion de los temas prioritarios a trabajar, es que se han llevado a cabo
reuniones para establecer y decidir de forma consensuada los asuntos en
torno a los cuales generar informacién para difundir; entre estos destacan
las medidas preventivas, los brotes comunitarios, el fortalecimiento de la
salud, la dieta con base en la milpa y la disminucién en el consumo de
alimentos ultraprocesados.

Sin duda, esta propuesta de comunicacién social e intercultural
ante el COVID-19 da cuenta de elementos importantes a ser conside-
rados en la atencion a la salud del pueblo maya. Entre ellos destacan
el trabajo multidisciplinario, el aprovechamiento de redes previas a la
contingencia*®y el compromiso y la identificacién que los participes tie-
nen con la poblacién maya.

Como se indic6 en los casos previos, Radio Xepet, la Voz de los Mayas,*
ha jugado un papel importante en el proceso de atencién a la salud, par-
ticularmente en lo que se refiere a la difusién de informacién. Se trata
de una estacién de radio comunitaria indigena dirigida por el Sistema de
Radiodifusion Cultural Indigenista del INPI, un ejemplo de cémo distintos
actores se pueden sumar ala misma causa y trazar objetivos comunes. His-
téricamente, a través de su Consejo Consultivo y su sistema permanente de

?1La propuesta abarca 20 localidades de 9 municipios de Yucatan.

8 A esta propuesta de comunicacién le anteceden diversos proyectos que han posibilitado la
articulacion de docentes de la UADY con personas de las comunidades mayas y organizacio-
nes de la sociedad civil y del gobierno.

»91a cobertura de la radiodifusora abarca 36 municipios, principalmente del estado de Yucatan,
pero también de Quintana Roo y Campeche.
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consulta, ha posibilitado que la barra de programacion responda a los inte-
reses3° de los radioescuchas (aproximadamente 486 203 personas mayas).

Enrelacién con el tema del COVID-19 y los cuidados en torno ala salud
de los indigenas, actualmente el equipo de la radiodifusora ha colaborado
directamente con por lo menos ocho municipios* y ha realizado entre-
vistas en mas de una ocasion a las autoridades municipales y su respec-
tivo personal de salud para dar cuenta de las medidas preventivas y/o de
atencioén que aun se deben mantener entre la poblacién. En palabras de su
director Victor Canto Ramirez, el pueblo “identifica a la radio y a sus locu-
tores... confian y creen en nosotros”. La gente sabe que ellos* son mayaha-
blantes, lo que genera una identificacién que posibilita la apertura de un
dialogo permanente, en el cual hay confianza para compartir necesidades
de atencién® y propuestas de comunicacion vinculadas a la pandemia.
Al respecto, Canto destaco el caso de un grupo de enfermeros mayas de
Tahdziu que realizaron sus propios videos con la poblacién de su comuni-
dad para difundir informacién y decidieron compartirlos con la radio para
hacerlos extensivos.34 Por supuesto, este medio también transmite promo-
cionales de fuentes oficiales tanto federales como estatales, spots en maya
del INPI en torno a los cuidados de la salud, asi como de la Secretaria de
Salud de Yucatan (SSY), e informes del gobernador, entre otros.

Lo que posibilita Xepet en tiempos de pandemia es un espacio en el
que coincidan distintas voces (pueblo maya, instituciones gubernamen-
tales, organizaciones de la sociedad civil) con el fin de difundir informa-
cién cercana a la poblacién maya, pero, sobre todo, posibilitar que esta
tenga la oportunidad de réplica y “contestar” a las autoridades, producto
de la confianza que tiene en la radio y sus integrantes.

5° La radio funciona con un modelo de comunicacién horizontal que establece un didlogo
permanente entre radioescuchas, comunidades, autoridades, instituciones y organizaciones
de la sociedad civil.

s Entre ellos, los municipios aledanios como Tahdziu, Yaxcaba, Tzucacab, Chacsinkin y Chikin-
dzonot.

32Es importante mencionar que los locutores se han informado con respecto a la pandemia
para poder atender a los radioescuchas; uno de los recursos que han utilizado es el libro de
Dimas (2020).

33 El director de Xepet comenté en entrevista que la gente de las comunidades se comunica
por medios como Facebook o WhatsApp para hacerles saber que en su pueblo les hace falta
atencién, o que las cosas no se realizan como desearian.

3¢Debido a la importancia de compartir informacién segura y que no contradiga las fuentes
oficiales federales y estatales, el personal de la radiodifusora se encarga de revisar puntual-
mente lo entregado y, en caso de dudas, se turna a las instancias correspondientes para su
revision, como la oficina de representaciéon del INPI en Mérida, Yucatan.
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Conclusiones

El panorama presentado en torno a la atencién a la salud del pueblo
maya en tiempos del COVID-19 permite indicar que existen acciones en
las cuales se presentan rasgos de gobernanza. Es notorio también que en
estos procesos el Estado no figura o, si 1o hace, aparece en calidad de auto-
ridad que legitima los productos o acciones que otros actores generaron.
De una u otra forma, sigue muy apegado a su faceta “tradicional”, en la
cual se encarga de controlar a otros mas que coordinar, liderar y/o con-
ducir las acciones que involucran una pluralidad de sujetos. Hasta ahora,
pareciera abordar el tema étnico —particularmente, lo maya— desde el
ambito exclusivo de lo lingtiistico; es decir, para las figuras o instancias
gubernamentales proveer informacién oportuna y clara en lengua maya
pareciera bastar en lo concerniente a la atencién a la salud de un grupo
diferenciado en términos étnicos. Sin embargo, es posible decir que la
sola atencién en lo relativo a la adecuacion lingiiistica de los mensajes
y/o informacién no es suficiente, situaciéon que el pueblo maya organi-
zado denuncié y que hasta la fecha pareciera no escucharse.

Existen otros problemas que trascienden la traduccién de la infor-
macioén a la lengua maya, sin embargo, en las instancias gubernamen-
tales parece que no los visualizan. Como indicé José Natividad en una
entrevista: “seria conveniente que en el sistema de toda la gente que
toma decisiones en la cupula hubiera profesionistas mayahablantes...
tienes que ser parte del pueblo [maya] para entender los problemas... sin
estos profesionistas el gobierno esta a ciegas”.

Ahora, la gobernanza no se limita al Estado y en el caso de la atencion
al pueblo maya pareciera que otros actores estan tomando la batuta en lo
referente a los procesos de gobernanza. Tal como sugiere Kooiman (2005)
con el concepto de cogobernanza, son los actores de la sociedad, como la
propia poblacién maya o la que se identifica con ella, quienes estan gene-
rando procesos de interaccién, participacién y coordinacién horizontal
para resolver la situacion del COVID-19 entre estas comunidades.

Como se indic6, parte importante del proceso de observacion fue
el acercamiento a la pregunta: ;qué tanto se escuchan las voces de
quienes se asumen como mayas? Consideramos que desde el Estado
se escuchan poco, no se ha logrado todavia establecer un verdadero
dialogo entre ellos y los actores gubernamentales. Sin duda, en el
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Estado hace falta una visiéon intercultural para afrontar las distintas
problematicas (como la pandemia) que aquejan a la poblacién, pero
en especial a aquellos que poseen formas particulares de mirar, enten-
der y actuar en el mundo, como los pueblos indigenas, en este caso,
el maya. ;Por qué hace falta esta visién? Porque la interculturalidad
remite esencialmente a un didlogo fecundo y enriquecedor entre cul-
turas diversas; implica un respeto mutuo y el reconocimiento de la
capacidad de creacién cultural, politica y social de los diversos grupos
que ocupan o forman parte de un territorio. Vista de esta forma, la
interculturalidad se trata de practicas y principios; es un enfoque que
puede permitir al Estado y a los procesos de atencién publica (o a la
creacion de politicas publicas) establecer los criterios para la conside-
racion de las distintas voces y saberes que existen en el territorio y su
posible aporte a la resolucion de problemas publicos. Es importante el
“giro intercultural” si se desea que Yucatan y sus procesos de gobierno
sean mas democraticos. Como seniala Schmelkes,

La interculturalidad como punto de llegada es un ingrediente de las
culturas democraticas. Ninguna sociedad multicultural que aspire
ala democracia puede ser verdaderamente democratica si no tran-
sita de la multiculturalidad a la interculturalidad, y la interaccién
entre las culturas es para el mutuo enriquecimiento de aquellas
que entran en relacién (2003, p. 27).

Considerando lo dicho, se concluye con una serie de recomendacio-
nes a los tomadores de decisiones en sus distintos niveles e instituciones,
que fueron pensadas para la implementaciéon o mejora de los procesos
de gobernanza entre ellos y el pueblo maya de Yucatan ante la crisis por
COVID-19. En primer lugar, se sugiere propiciar y/o abrir espacios de par-
ticipacién y didlogo para atender la aun urgente situacién de los mayas
y analizar y acordar estrategias conjuntas con el fin de abordar el futuro
inmediato, particularmente en términos de atencién y fortalecimiento
a la salud, como puede ser el caso de la vacunacién, la recuperacién eco-
nomica y la seguridad alimentaria, toda vez que en los procesos de acer-
camiento y dialogo con actores de la sociedad para la toma de decisiones
generados por el gobierno del estado no se ha contemplado todavia la
participacion de los pertenecientes y/o vinculados al pueblo maya.
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En segundo lugar y relacionado con lo anterior, se sugiere al
gobierno estatal instrumentar espacios de participaciéon social de la
poblaciéon maya y/o de personas identificadas con esta con el fin de eva-
luar los impactos del COVID-19 y los resultados de los procesos de aten-
cién a dicho grupo poblacional. De igual manera, en estos espacios se
podria contar con la participacion en el pueblo maya de especialistas de
instituciones académicas presentes en la regiéon y también nacionales
y/o internacionales.

En tercer lugar, se recomienda que los sistemas de informacién de la
salud a cargo de la SSY desarrollen mecanismos de seguimiento para que,
en los datos que proporcionan acerca del nimero de contagios y muertes
por COVID-19, exista una clara identificacion de la poblacién que se reco-
noce como indigena (en este caso, maya), que ha sido y aun es afectada
por COVID-19. En este sentido, se sugiere que la informacion se presente
desagregada de la siguiente manera: personas que se reconocen como
indigenas, personas que hablan lengua indigena, género, grupo etario,
localidades o municipios de pertenencia.

Dada la importancia de una buena informacién y los problemas
de las comunidades para acceder a esta, se aconseja en cuarto lugar la
coordinacién entre el gobierno estatal, la SSY y los distintos gobiernos
municipales para que los pueblos cuenten con datos claros, precisos y
actualizados sobre el nimero de personas que se reconocen como mayas
contagiadas y muertas por COVID-19, con el fin de que puedan tomar las
mejores decisiones con respecto al cuidado de su salud.

En quinto lugar, se sugiere al gobierno del estado desarrollar una
transparencia proactiva en lo que respecta a la informacién vinculada con
el COVID-19 y la poblacién maya. Esto implicaria por lo menos dos accio-
nes: por un lado, producir y revisar de manera permanente los datos sobre
la pandemia para dar a conocer a los pueblos informacién actualizada, lo
que permitira mejorar o complementar lo ya generado por las autoridades
gubernamentales. Por otra parte, procurar que la informacién se comparta
en medios de difusion afines a las caracteristicas de las personas a las que
se dirige (por ejemplo, el uso del perifoneo en las comunidades rurales).

En sextolugar, el ORGA dio cuenta de la alta presencia de tres comor-
bilidades entre los mayas: diabetes, hipertensién y obesidad. Se ha obser-
vado que por lo menos dos de estas (obesidad y diabetes) aumentan el
riesgo de severidad de COVID-19. De esta manera, se recomienda reforzar
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la atencién en torno a los cuidados de la alimentacién del pueblo maya e
insistir en lo dafiinos que resultan parala salud los alimentos ultraproce-
sados y las bebidas azucaradas.

En séptimo lugar, se sugiere al gobierno federal generar politi-
cas de acceso universal a internet, ya que, a lo largo de la pandemia, la
informacion sobre su avance, las medidas de higiene y los recursos de
apoyo econoémico se han compartido privilegiando los canales virtuales,
una situaciéon adversa para las familias mayas toda vez que solamente
2.6% de los hogares rurales en Yucatan disponen de conexién a internet
(ENDUTIH, 2018a).

En octavo lugar, se recomienda a los medios de comunicacién en
general y a las autoridades sanitarias evitar la reproduccién de ciertos
estereotipos y/o enjuiciamientos de las acciones de proteccion a la salud
ante el COVID-19 generadas por la poblacién maya, que han sido efecti-
vas, y se invita a comprender que estas se enmarcan en la realizacion de
sus derechos comunitarios, tales como bloqueos, medidas comunitarias
de seguimiento, produccién de protocolos comunitarios y atenciéon a la
salud mediante la medicina tradicional.

En noveno lugar, el gobierno del estado, l1a Secretaria de Salud y el
Indemaya han trabajado de la mano para producir una serie de mate-
riales para dar a conocer a la poblacién maya qué es el coronavirus, las
medidas de prevencion y las acciones ante el contagio. En este sentido, se
recomienda continuar con dicha estrategia y producir nuevos materiales
con informacién como la siguiente: 1. La distincién entre los sintomas del
COVID-19 y otras enfermedades (dengue, chicungunya, zika); 2. Los espa-
cios o procesos donde la gente se debe cuidar y que hasta ahora no han
sido lo suficientemente comunicados: funerales, fiestas locales (como las
patronales), traslados a los hospitales habilitados por COVID-19, asi como
el manejo de un enfermo en casa, entre otras posibilidades, y 3. Materia-
les que comuniquen acerca del proceso de vacunacion.

Por ultimo, El Indemaya y la SSY han trabajado de cerca con los médi-
cos tradicionales y las parteras de Yucatan, motivo por el cual se recomienda
generar una aproximacion a estos actores con el fin de desarrollar, con un
enfoque intercultural, procesos de atencién a la salud del pueblo maya
ante la pandemia de COVID-19. Este debe partir del reconocimiento y la
valorizacién de los saberes de esos médicos y parteras que bien pueden
sumar a las estrategias de atencion a la salud generadas hasta ahora.
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Regional de Gobernanza y Coordinacién Social Ante el COVID-19 en Yucatan (ORGA), gracias
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