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Introduccion

Luis Rodriguez Castillo
Universidad Nacional Auténoma de México-CIMSUR

isiones locales de las politicas publicas para el desarrollo es un libro que
‘/compila trabajos presentados en diversos encuentros entre académicos
preocupados por el andlisis de las politicas publicas, realizados en el mar-
co del proyecto de investigaciéon papuT IN301812 «Accién publica y politicas
publicas para el desarrollo en México. Dos estudios de caso: Michoacan de
Ocampo y Chiapas», con el respaldo financiero del programa de Programa
de Apoyo a Proyectos de Investigaciéon e Innovacién Tecnoldgica (papirT) de
la Direccion General Asuntos del Personal Académico (pGara), Universidad
Nacional Auténoma de México (UNAM).

El objetivo general proyectado fue explicar por qué en las politicas pu-
blicas no se alcanzaron los resultados previstos en los espacios locales y re-
gionales. A diferencia de las visiones orientadas por la ciencia politica o la
administracién publica, donde el enfoque modernizador y la racionalidad
econdmica se establecen como criterios de analisis y evaluacion de las poli-
ticas publicas, los autores de los capitulos que integran este libro se pregun-
tan por las condicionantes locales y regionales al desarrollo y los factores
culturales que orientan el comportamiento de los agentes involucrados en
las diferentes fases de las politicas publicas.

[13]
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Decidimos reunir a especialistas para discutir, desde diferentes enfoques
disciplinarios y ambitos de accién, los marcos de analisis de las politicas pu-
blicas y sus efectos en sus disparejas escalas. Por ello, si bien podemos afir-
mar la existencia de una preocupacion académica compartida, dificilmente
se puede aseverar que exista un marco tedrico-metodolégico comun.

Dichos encuentros fueron desde seminarios internos entre los partici-
pantes del proyecto, pasando por jornadas académicas con investigadores
invitados a la participacion en el eje 6. Desigualdad social, politica y econd-
mica del IV Congreso Nacional de Ciencias Sociales del Consejo Mexicano
de Ciencias Sociales. Dichas reuniones se efectuaron entre 2012 y 2014, tan-
to en las instalaciones de la UAER-UNAM, en Jiquilpan, Michoacan, como en
las del entonces PROIMMSE-IIA, hoy CIMSUR, UNAM, en San Cristobal de Las
Casas, Chiapas. En ese sentido, los textos que aqui se presentan son el pro-
ducto del didlogo en esos foros que nos permitieron recibir criticas y mejo-
rar la argumentacién de los capitulos que integran este volumen.

Convocar a académicos de alto nivel es, desde luego, una tarea comple-
ja; la inversion de recursos al propésito se justifica por el afan de enriquecer
y nutrir los puntos de vista y las orientaciones teéricas y metodoldgicas de
nuestra investigacion y, en ese sentido, tener una perspectiva de la discusion
sobre el analisis de las politicas publicas, asi como dialogar y debatir con
colegas de distintas disciplinas y latitudes del pais. En ese sentido, los capi-
tulos que integran este libro son una muestra de esos intercambios enmar-

cados en las preocupaciones actuales.

Orientaciones en el debate

La institucionalizacién de la antropologia en el Atlantico Norte —como lo
denomina Michel Rolph Trouillot (2011)— estuvo vinculada al devenir de
las politicas del Estado durante la expansion colonial del ultimo tercio del
siglo x1x y a ello se debe el epiteto de «ciencia colonial». Ese vinculo en el
sur se relaciona con la «identidad nacional» y con las «politicas de integra-
cion» de los otros lazos nacionales generados por la llamada escuela de «an-
tropologia aplicada» (véase Bonfil 1962, Foster 1969).

Introduccion

En efecto, colonialidad, integracion y desarrollo son parte de las inaca-
badas experiencias y aspiraciones latinoamericanas, sobre los cuales la an-
tropologia de la region se propuso generar nuevos conocimientos desde una
etapa muy temprana de su historia como disciplina.

Por su parte, la corriente de analisis de politicas publicas marcéd su
«mito de origen» en 1951, dentro de la ciencia politica, con el trabajo se-
minal de Daniel Lerner y Haroll Lasswell, The policy science. Recent develo-
pments in scope and methods, que en la actualidad se trata —como sefala
Wayne Parsons (2007)— de una tarea multidisciplinaria y multimetodold-
gica aunque la perspectiva hegemonica —como lo evidencia el Handbook of
Public Policy coordinado por Moran, Rein y Goodin (2006)— es la positiva
y normativa, tributaria de las teorias de la acciéon colectiva (Olson 1992) y
de la rational choice theory (Elster 2003).

No obstante, la fe en las capacidades de regulaciéon y conduccion de
los procesos sociales hacia el desarrollo a través de las politicas publicas era
asumida desde los setenta como una promesa incumplida en programas
como la «revolucion verde», la «sustitucion de importaciones» y la «alianza
para el progreso», los cuales, antes que significar modernidad y desarrollo,
generaban mayores problemas sociales cuyos saldos eran una mayor paupe-
rizacién rural y urbana. Tal situacion estaba a la espera de nuevas explica-
ciones cuando, desde la antropologia, se comenzé a cuestionar la supuesta
naturaleza «cientifica», «racional» y «apolitica» de las politicas publicas en
las que se involucra la practica de esa disciplina.

De esa forma Cyril Belshaw, en 1976, y Dorothy Willner, en 1978, en
Inglaterra y Estados Unidos, respectivamente, introdujeron el uso del tér-
mino antropologia de las politicas publicas en el sentido antes descrito: es-
fuerzos por problematizar esas politicas «integracionistas» y/o «colonialistas»
en las que participan quienes ejercen la antropologia y buscan explicaciones
sobre el éxito o fracaso de dichas politicas e incluso buscan generar capaci-
dades predictivas sobre sus probabilidades de éxito.

En el sur Tomas Martinez Saldafia (1995), por su parte, daba cuenta
de la emergencia de una antropologia del desarrollo dedicada al estudio de
los efectos socioculturales de las llamadas politicas de desarrollo y prefia-

da, de manera muy significativa, por las teorias de la modernizacién o de
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la dependencia, lo que derivé en una antropologia que se preguntaba por
como contribuir al progreso, o por explicaciones a la reproduccién de las
condiciones materiales de vida en el marco del colonialismo y el desarrollo
del capitalismo mundial.

Sin embargo, en vista de que ni el analisis de las condiciones materiales
ni el de los beneficiarios parecian arrojar explicaciones satisfactorias, desde
la antropologia se puso en el centro del debate que las «politicas de desa-
rrollo» implicaban el encuentro entre multiples marcos culturales diferen-
ciados. Al menos el incluido en la politica de desarrollo, el del Estado, el
de los beneficiarios y el de burdcratas y profesionales —incluida la antro-
pologia— que pretendian operarlas. De ahi que el interés por lo que ocu-
rre en esos espacios culturales generalmente ocultos al ojo inexperto llevo
a Willner (1980) a sefialar que la antropologia deberia, como tarea central,
servir de mediadora entre esas diferentes subculturas, mientras que Blanco
(1994) propuso avanzar a una antropologia especializada en el analisis de la
burocracia.

Desde luego que esa pericia acumulada ha sido de utilidad en la orien-
tacion tedrica de la investigacion de la cual emerge este libro; no obstante,
considero que tanto observar mundos culturales discretos como asumir que
el papel de la antropologia es mediar como traductora requiere una revision
critica en el dmbito de las politicas publicas.

Dicho examen es posible si se formulan las diversas propuestas a par-
tir de los fendmenos sociales emergentes. Asi, podemos observar que la
aplicacion de politicas publicas ha requerido la intervenciéon de una amplia
gama de agentes sociales que no pueden considerarse entidades homogéneas
y discretas. En particular, sobre el Estado, Rodriguez (2006) resalta la ne-
cesidad de seguir una perspectiva relacional y se suma a la propuesta que
Abrams llamé «Estado-sistema» (1988), aspecto que Migdal rebautizo re-
cientemente como «Estado en la sociedad» (2011).

Por lo anterior, en este libro existen tres dmbitos o dimensiones sobre
los que se indaga: por un lado, el de los gobiernos en sus diferentes esca-
las; por otro, el del Estado. Ambos son entes compuestos por organizaciones
diversas y su contexto de operacion, de abajo hacia arriba, son «las trinche-

ras, las oficinas locales dispersas, las oficinas centrales del organismo y las
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alturas dominantes» (Migdal 2011:154), pero son las encargadas de adelantar
las politicas publicas como si fueran una organizaciéon compacta. Y el tercer
escenario lo constituyen los grupos de la sociedad que el Estado pretende
gobernar y que establecen relaciones sociohistéricas de oposicidn, negocia-
cion, resistencia o concomitancia con organizaciones y agentes que impul-
san politicas publicas y proyectos de desarrollo.

Esos tres ambitos se encuentran y relacionan en espacios especificos
—el territorio o la region, como lo establece Arzate en su colaboracion a
este libro— vy situaciones sociales (Gluckman 1958) en los que se definen las
acciones a seguir. Asi, cambios en la ejecucion de las obras, montos asigna-
dos, muestras de inconformidad, mesas de concertacion, comités de coordi-
nacion, entre otros, no solo son indicadores de las constantes negociaciones
y redefiniciones que se generan sobre la marcha en la instrumentaciéon de
las politicas sino que me permiten considerarlas «arenas politicas» de ne-
gociacién (Swartz, Turner y Tuden 1966). En ese sentido, su analisis como
lizas en las que se desarrollan situaciones de conflicto de valores o «dramas
sociales» (Turner 1975, 1980, 1988) permite identificar diferentes actores y
posiciones en relacién con una serie de objetos culturales, particularmente
la idea de desarrollo social y los efectos sobre los paisajes sociales. Es de-
cir, que dichos objetos culturales tienen efectos al materializarse en acciones
particulares de los agentes que posicionan proyectos sobre los que, aparente-
mente, se tienen consensos.

Los diferentes autores de este libro asumen, ante la diversidad de politi-
cas publicas, ideas, conocimientos y valores sobre el desarrollo social, sobre
participacion y otros conceptos utilizados en el marco de las politicas, una
posicién de extrafiamiento para mantener como eje de reflexion la pregunta
antropologica sobre la «otredad» (Krotz 2002); es decir, ademas de descri-
bir los derroteros de una politica publica, interesa indagar qué simbolos y
significados construyen, en su interaccion, los agentes sociales respecto de
aquellos temas del desarrollo, la educacion, etc. En ese sentido, evitando las
lecturas absolutas de la realidad social que generan los actores involucrados
en el disefio y la aplicacion de un proyecto; las colaboraciones de este libro

presentan la variabilidad de la experiencia social.
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Por principio, en los textos de este libro se asume la cultura como ele-
mento central de una estrategia de investigacion antropoldgica de la accién
publica. Esta preocupacion se inscribe en intereses de mayor alcance para
posicionar los factores culturales como elementos explicativos de los resul-
tados de las politicas publicas que, eficaces o no, de cualquier manera influ-
yen en cambios para las formas de vida, concepciones culturales y la orga-
nizacion social de los grupos catalogados como depauperados, marginales,
vulnerables, etcétera.

Los retos tedrico-metodoldgicos que implica la situaciéon de proyectos
de desarrollo como los aqui analizados tienen que ver con una complejidad
creciente en cuanto a una multiplicidad de agentes de diversas esferas (gu-
bernamental, privada, organismos civiles, organismos multilaterales, etc.), de
escalas desiguales (local, municipal, regional, estatal, nacional, internacio-
nal), que se mueven en espacios sociales policéntricos, pero que se expresan
y tienen impactos en contextos localizados.

El concepto de accion publica en la acepcién de la ciencia politica in-
troducido a la discusion en México por Cabrero (2005), es planteado como
una prolongacion de las teorias de la accién social y alude, justamente, a la
necesidad de atender a la multiplicidad de actores (no exclusivamente gu-
bernamentales) que participan en la definicién y ejecucion de politicas pui-
blicas. Sin embargo, en otro trabajo (Rodriguez 2010) sefialé que la estrate-
gia metodologica de Cabrero resulta reduccionista. Cierra su visién y define
la «accion publica intensa» como el conjunto de actores que se suman a un
proyecto comtn y que son visibles en el «mecanismo de coordinacion», es
decir, en el caso que él analiza: las reuniones del cabildo, con lo cual devuel-
ve la centralidad del analisis al ambito gubernamental.

En el desarrollo de los capitulos que integran este libro se presenta,
como una alternativa analitica construida desde la antropologia politica, a
los agentes que construyen una «accién publica intensa» desde la perspecti-
va de las teorias de la agencia social, siguiendo los lineamientos establecidos
por Giddens (1995, 1979) y Archer (1988). Ademas de incluir las capacidades
de agencia, considero que el andlisis debe ser simétrico; es decir, no solo so-
bre los actores que se suman a un proyecto de desarrollo comtn en asocia-

cién con el gobierno, sino también sobre aquellos que se oponen a este y a
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su examen; en ambos casos va mas alld de los espacios institucionales for-
males para incluir el andlisis de la accion social que se desarrolla en eso que
Wolf (1977) definié como los «espacios intersticiales» del sistema.

Lo anterior sin pasar por alto que en las politicas publicas, como las
aqui analizadas, dichos agentes se hallan en un complejo mundo global; es
decir, pertenecen a las «redes de activismo trasnacional» (Keck y Sikkink
1998) y los proyectos que se ponen en marcha no solo afectan la vida lo-
cal, sino que ademas cumplen o pretenden cumplir con los lineamientos
de concepciones sobre derechos universales, modelos de politicas publicas
y convenios de caracter global, como lo analiza Manuel Martinez en este
libro. Ese ultimo aspecto ha generado lo que Appadurai (1996) denomina
«politicas publicas en didspora», en las que se contraponen los proyectos de
desarrollo de los agentes «celulares» y los agentes «vertebrados» (Appadurai
2007).

En consecuencia, la recomendacién de Appadurai en lo tocante a rea-
lizar la etnografia del mundo global a partir de las transformaciones en los
paisajes sociales (el paisaje étnico, el paisaje financiero, el paisaje medidtico,
el paisaje tecnolodgico y el paisaje ideolégico), puede ser de utilidad al dotar
de contenido metodologico a la idea de los diferentes «paisajes sociales» a
partir de un modelo de analisis socioantropologico de la accién publica par-
tiendo de la documentacion de continuidades y transformaciones que ocu-
rren en los diferentes factores culturales que se generan en torno a la apli-
cacion de programas y proyectos de esas politicas en didspora que, si bien
afectan mundos —como el de las mujeres rurales que analiza Magdalena
Villarreal—, tienen implicaciones mayores.

Esta aproximacion se explica porque los autores de este libro coinciden
con Lins (2007) en la necesidad de discutir la modernidad-desarrollo como
una ideologia-utopia cuya pretension universalista es problematica. Es por
ello que para explicar los diversos resultados de las politicas publicas con-
tempordneas resulta necesario identificar, mds alld de los lineamientos nor-
mativos de toda politica publica, la transformacién de los paisajes sociales,
los sistemas de creencias y las multiples interpretaciones que de ellas se ha-

cen en contextos locales, como caracteristicas del campo de poder, tal como
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lo proponen Rodriguez Castillo y Rodriguez Dominguez en sus respectivas
colaboraciones.

Es en ese sentido que las diferentes colaboraciones de este libro se ar-
ticulan por aquella pretension analitica expresada por Rodriguez C. (2010)

sobre la necesidad de extender el andlisis de las politicas publicas a

una multiplicidad de agentes de diversas esferas (del Estado, el sector privado,
los organismos no gubernamentales (ONG), asociaciones civiles, los organismos
multilaterales, etc.) que delimitan y normalizan espacios que ven como materia
de su accion, en escalas desiguales (local, municipal, regional, estatal, nacional,
internacional); que establecen principios de organizacién (como la familia o la
ciudadania, etc.), logicas clasificatorias (como las politicas de salud, educativas,
etc.), de regulacién (beneficiarios, en lista de espera, etc.) y principios de in-
clusion/exclusion (género, edad, etc.) a través de los cuales crean nuevas arenas
sociales y campos discursivos, de cddigos cambiantes e historicamente contin-
gentes, en gran medida contestados y negociados, que se expresan en espacios
sociales policéntricos pero tienen efectos locales y sobre los factores culturales
(—segun los ha definido Roberto Varela (2005)— conocimientos e informacidn,
sentimientos y emociones, normas y valores, ilusiones y utopias) que marcan
buena parte del imaginario social y el comportamiento politico de los agentes en

torno al desarrollo social.

Es decir, comprender las politicas publicas y las acciones asociadas a
ellas en tanto factores culturales, que transmiten conocimientos e informa-
cién, portan valoraciones, suscitan emociones y sentimientos y expresan ilu-
siones y utopias respecto del desarrollo.

En ese sentido, las diferentes politicas publicas analizadas en ese libro
son ventanas de observacién etnografica sobre una realidad social compleja.
Una estrategia de reducir la complejidad y convertir lo social en algo apre-
hensible es retomar esas politicas como objeto de la investigacion a través
de la identificacién de casos de estudio. En este libro se hace uso de los
estudios de caso, entendidos como las coordenadas espacio-temporales en
donde se «condensan» el conjunto de relaciones sociales que el investiga-

dor desea tener bajo observacion. Se trata del espacio-tiempo del «presente
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etnografico» en que las relaciones sociales se producen como un «campo
social semiautonomo» (Moore 1973), con capacidades de reproducir las re-
laciones (bajo observacion) al interior del campo, pero en interacciéon —que
influyen y a la vez son influidas— con un contexto mayor.

Se trata del uso metodoldgico de los estudios de caso como un medio
que permite conocer la légica (intrinseca), es decir, tener una mejor com-
prension del fendmeno analizado (Gundermann 2001). Los «casos» son re-
presentativos de las diversas dindmicas y los procesos sociales ocurridos en
torno a la politica publica y, en tanto espacios en que se generan los dramas
sociales, permiten extraer inferencias sobre las normas y los valores que es-
tructuran el comportamiento de los agentes y proceder a la comparacioén. Es
decir, el estudio de caso también sirve para ofrecer, por medio de la com-
paracién y la generalizacion, explicaciones y teorizar acerca de la realidad
social (Mitchell 1999).

Linea discursiva de este libro

Establecer puntos de orientacidn, nuevos limites, como si de mojones en un
territorio se tratase para el debate sobre las politicas publicas y sus efectos,
se hace cada dia mas necesario toda vez que las explicaciones que ven al
Estado como el actor central para potenciar nuestras capacidades de desa-
rrollo han variado a lo largo de las ultimas décadas; asimismo, se le ha visto
como el responsable de la falta de eficacia de las politicas para conducirnos
a ese destino. Hasta los ochenta del siglo pasado existieron dos explicacio-
nes interrelacionadas del fracaso de las politicas publicas de los Estados la-
tinoamericanos. Por un lado, se les consideraba representantes de los intere-
ses de clase que favorecian las alianzas de las burguesias nacionales con las
del capitalismo internacional, para las cuales era conveniente mantener la
dependencia latinoamericana; por el otro, que eran autoritarios, centralistas
y paternalistas, por lo que resultaban excesivos, distorsionaban la economia,
ahogaban la creatividad social.

Entonces aparecieron multiples presiones a fin de orientar una reforma

del Estado hacia lo que Gwynne y Kay (1999) llamaron la doble transicion:
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democratizacion politica y liberalizacién econdmica; procesos que en con-
junto se consideraron claves para impulsar el desarrollo en América Latina.
No obstante, tal como lo observa Fernando Escalante, al parecer en ambos
aspectos los Estados latinoamericanos fracasaron, pues «Ni los sistemas de-
mocraticos produjeron gobiernos estables, legitimos, eficientes, responsables,
ni la economia liberalizada produjo empleos de mejor calidad ni aumento
en el poder adquisitivo de los salarios, ni siquiera crecimiento econdémico
en muchas casos» (2011:9). A este diagnostico se debe la tesis de que en
América Latina estamos ante Estados fallidos.

De manera concomitante, desde una orientaciéon que se pregunta por
la dominacién y el cambio social en el actual contexto de globalizacién, se
asume que asistimos al incremento de la influencia de las agendas y agen-
cias internacionales en las politicas publicas locales, que para algunos es
sintoma de que nos aproximamos a un nuevo «imperio» de caracter glo-
bal (Hardt y Negri 2000); para otros, que nos dirigimos a una «gobernanza
global», conducida por la emergencia de una «sociedad civil fuerte»
(Annan 2000).

Frente a esas discusiones académicas, resulta obvio que a los ojos de la
mayoria de la poblacién son evidentes los limites del Estado y de las po-
liticas gubernamentales para solucionar las grandes problematicas sociales,
como la pobreza y vulnerabilidad, la ausencia de mecanismos para garanti-
zar el ejercicio de derechos, asi como el incremento en los niveles de violen-
cia y desigualdad social.

En lugar de invocar lo evidente o andar la misma senda marcada por
otros estudios, nuestro propdsito es avanzar en explicaciones que nos per-
mitan comprender de una mejor manera por qué contamos con resultados
empiricos que contrastan con aquello que estd firmemente establecido en el
mainstream o corriente hegemonica del analisis de las politicas publicas. A
saber, que un buen disefio institucional y contar con mecanismos de parti-
cipacion conducirdn a la ciudadania a un objetivo comun (consenso); que
con la consecucién de dicho objetivo (eficacia) se generara la legitimidad
que requiere el sistema politico (eficiencia). Es decir, en las diferentes co-
laboraciones los autores se plantean, explicita o implicitamente, en relacion

con los factores que explican por qué en los paises latinoamericanos no se
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logra cerrar ese circulo virtuoso que genera la gobernanza y el desarrollo
en las sociedades locales previsto en los modelos de gestion desde diferentes
perspectivas y tradiciones disciplinares.

Estados débiles o fuertes, imperios o gobernanzas globales, son aspectos
que pueden rebasar con mucho nuestra discusion, pero cierto es que en ese
marco se deben plantear nuevas sendas de investigacion.

En ese sentido, podemos observar que desde los ochenta emergen poli-
ticas de desarrollo y procesos de intervencion planificada que si bien gene-
ran nuevas legislaciones y derechos, nos obligan a preguntar, como lo hace
Manuel Ignacio Martinez en su colaboraciéon —frente al argumento presen-
tado como una verdad incuestionable sobre que la reivindicaciéon de dere-
chos coadyuva al fortalecimiento de la ciudadania— si es suficiente con el
derecho a tener derechos. En su andlisis sobre esa maxima para el caso de
los pueblos indigenas y su relacién con el Estado sefiala que una veta de in-
vestigacion se encuentra en el andlisis de una paradoja importante: que la
demanda por derechos ciudadanos implica necesariamente tendencias a la
homogeneizacién, pues ahi radica su aspiracion universalista, mientras que
se trata de un grupo que ha tenido que politizar su identidad y, por ende,
remarcar sus particularidades y diferencias, no solo frente al «otro» no indi-
gena, sino ante la pluralidad de pueblos.

Tener presente esto en el horizonte de comprensién es relevante, toda
vez que ni las demandas en favor del ejercicio de los derechos, ni su solo
reconocimiento, ni las practicas de ciudadania (con cualquiera de sus adjeti-
vos) son suficientes para dar respuesta frente a los problemas de la pobreza
y la desigualdad.

La superacion de la pobreza y las desigualdades se presenta como fuen-
te de los discursos de legitimacion para la intervencion estatal. Legitimacion
que requiere los discursos de la redencion (Migdal 2011) que orientan prac-
ticas y acciones del Estado desde donde, luego de la derrama econémica,
sus diversas instancias se contentan con impulsar una visiéon de éxito sus-
tentada en las «grandes transformaciones» sociales, sin atender que dicha
intervencion también genera las bases para el desarrollo de nuevas desigual-
dades regionales, como es el caso del cambio econdémico y social que fue

disparado y determinado por la construccion de grandes obras hidraulicas
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en el valle de Toluca y en el valle del Mezquital analizados por Jorge Arzate.
De su andlisis se desprende que la intervencién genera polarizacién social,
econdmica y politica: por un lado, la industrializacion con mayores tensio-
nes en torno al acceso de recursos y empleos, y por el otro, un acceso al
riego que excluye a campesinos ejidatarios pero incluye a pequeios produc-
tores privados, aunque ambos sujetos a procesos de dominacion sefioreados
por caciques regionales.

De lo anterior se observa como necesario que la agenda de investiga-
cion sobre las politicas publicas también aborde el problema de la produc-
cion de las desigualdades, que se instituyen gracias a una historicidad. En
ese sentido, plantea que en las investigaciones debemos dejar de lado ambas
presuposiciones, a saber, que la politica publica entrafia un acto paternalista
0 que se trata de un mecanismo técnico-instrumental para eliminar ciertas
situaciones de vulnerabilidad y pobreza, para integrar al andlisis los proce-
sos de estructuracion, es decir, la interdependencia entre estructuras sociales
y la agencia social.

En ese mismo contexto de transformaciones es que aparecen conceptos
como empoderamiento, sociedad civil, asocio publico-privado, gobernanza lo-
cal, superacion de la pobreza, que forman parte integral de la ola de pro-
gramas para fomentar lo que ahora se ha denominado emprendeurismo.
Manuel Flores parte de constatar que la cooperacién o asocio publico-priva-
do ha sido una alternativa de desarrollo econémico promovida por los go-
biernos en diversas regiones en América Latina. En su colaboracién retoma
el caso de la estrategia «Empresas integradoras» adoptada por el gobierno
del estado de Jalisco en colaboraciéon con instancias publicas, privadas y la
Universidad, a fin de impulsar esquemas exitosos para desarrollar habilida-
des, promover estrategias de colaboracién e incluso favorecer el desarrollo
tecnoldgico y de conocimientos entre la micro, pequefia y mediana empresa.

Al observar que los proyectos que cuentan con mayor soporte insti-
tucional y recursos no necesariamente desarrollan su mejor potencial ni
el desarrollo empresarial, propone que la agenda de investigacién deberd
proporcionar elementos explicativos desde el desenvolvimiento no solo de

habilidades técnicas, productivas o empresariales, sino desde los esquemas
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institucionales y culturales que orientan el comportamiento de la totalidad
de agentes involucrados en el proyecto.

Por ello, los conceptos mencionados también deberan ser discutidos
en relacion con el modelo econémico que desdena el bienestar social en
aras de hacer de los pobres agentes de crédito capaces de responder a las
dindmicas del capitalismo contemporaneo, tal como lo ilustra Magdalena
Villareal en su colaboracién. Esta autora plantea que la necesidad de crear
«capital semilla» es beneficioso en la medida en que logra hacer entrar en el
mercado a grupos marginados (mujeres campesinas, jovenes pobres, madres
solteras, etc.) y generar procesos de acumulacion, y que por eso se requiere
analizar la circulacién de diversos capitales (sociales, activo, muerto, etc.), a
fin de comprender por qué esos recursos no se convierten rapidamente en
capital y via de superacion de la pobreza.

La autora nos invita, pues, a continuar la investigacion sobre el anélisis
de las bases sobre las cuales a ciertos objetos se le atribuyen valores, toman-
do en cuenta el rango de divisas sociales y culturales que entran en juego
en las transacciones econdmicas. Cémo se construyen los significados y va-
loraciones en torno a una politica publica es un aspecto de la agenda de in-
vestigacion futura sobre la politica publica.

En este paraddjico contexto, pletérico de intervencidn estatal que con-
duciria al desarrollo, requerimos el aporte de las ciencias sociales para dis-
cutir por qué la racionalidad individual y su apego a la consecucién de ga-
nancias al menor costo no conduce a la sociedad (o a sus subgrupos a los
cuales se «focaliza» la politica publica) a la jauja prometida y conduce de
manera parcial a convertirla en el mundo de la naturaleza hobbesiano: el
del hombre que es el lobo del hombre. Es por ello que, a pesar de la in-
sistencia en que la politica ptblica es un mecanismo técnico-racional, de-
bemos seguir indagando en torno a que cada vez que usamos términos
como «politicas publicas» o «desarrollo» se invoca, de manera consciente e
inconsciente, una matriz de sentidos y significados que denotan valoracio-
nes y posiciones objetivas para diferentes grupos (los desarrollados vs. los
subdesarrollados).

Otro aspecto sobre el cual el debate sigue abierto es en relaciéon con el

proceso de la toma de decisiones y quienes intervienen en ella. Desde luego,
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ya sea que se defienda la posicion de un Estado fallido o de una sociedad
civil fuerte, actualmente se discute la reduccion de los margenes de discre-
cionalidad entre los agentes del Estado y la creciente presencia de las llama-
das organizaciones de la sociedad civil (osc) para el desarrollo, la influen-
cia de las multilaterales, asi como mecanismos cada vez mas efectivos para
la planificacién del desarrollo desde una veta de participacion de la socie-
dad y de la rendicién de cuentas. Ello implica no solo fijar mecanismos de
interlocucion entre la sociedad civil y el gobierno, sino ampliar la agenda de
investigacion en torno a si la presencia de esos mecanismos mas efectivos
(rendicion de cuentas y planificacion participativa) y de las osc aumenta la
representatividad, fortalece la vida democratica de las instituciones, y si di-
cha interaccién mejora la gobernabilidad en nuestro pais.

Tomando como referencia los casos de Ciudad Mendoza, Veracruz;
Maravatio, Michoacan; Cuquio, Jalisco; Tlalpan, Ciudad de México;
Tatahuicapan, Veracruz; Cunduacan, Tabasco y Las Margaritas, Chiapas
como ejemplares en la elaboracion de politicas publicas incluyentes y par-
ticipativas, Carlos Rodriguez Wallenius plantea una perspectiva que llama
«luchas municipalistas» para observar que existen tanto condiciones estruc-
turantes como de cultura politica que limitan las posibilidades de continui-
dad de las politicas publicas que se desarrollaron en gobiernos municipales
de alternancia. Sostiene que eso obedece a que las instituciones guberna-
mentales son espacios construidos por actores hegemonicos para defender
intereses, en una confrontaciéon que expresa la correlaciéon de fuerzas con-
creta en un tiempo y un espacio definidos.

Nos invita a analizar las politicas publicas municipales no solo desde el
funcionamiento, las acciones y las politicas de los ayuntamientos, sino in-
corporando a la investigacion el examen de la accién de los ciudadanos, so-
bre todo en la capacidad que tienen los actores sociales de impulsar cam-
bios y luchar por transformar las politicas publicas frente a las reiteradas
intenciones, de las elites politicas y los grupos econdémicos, de mantener sus
privilegios.

Los estudios han dado cuenta de que esos proyectos (modernidad, glo-
balizacion, reforma neoliberal) son, efectivamente, inacabados. A pesar de la

centralidad de las reformas neoliberales que buscan la modernizacién rural,
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ha sido poco y muy reciente el interés por el andlisis de las politicas publi-
cas desde una perspectiva enfocada en las practicas sociales en localidades
especificas, mas que en sus aspectos institucionales o formales.

Por otro lado, en el texto que publico sobre los dilemas del desarrollo
rural en las municipalidades de la Ciénega michoacana planteo cémo son
reinterpretados los valores modernizadores y neoliberales relacionados con
proyectos productivos adoptados en los municipios de Venustiano Carranza,
Brisenias de Matamoros y Vista Hermosa, de la regién Ciénega-Lerma,
Michoacan. En dichos municipios los proyectos que son presentados como
estratégicos para transformar y modernizar al agro resultan tener nexos con
«proyectos productivos» que inciden en la subsistencia de familias campesi-
nas y, por ende, afectan directamente su vida cotidiana.

Por ello considero necesario incorporar a la agenda de investigacion
las mediaciones locales que ocurren en la operacion de los proyectos, par-
ticularmente la interdependencia entre las formas de organizacién social y
productiva preexistentes sustentadas en la unidad doméstica, las practicas
socio-politicas —viejas y nuevas— y la produccion cultural de significados.
Esa produccion como puntal explicativo de resultados no esperados de los
proyectos estratégicos, porque sus logicas innovadoras terminan subsumidas
en normas, valores y formas de organizacion social «tradicionales».

Desestructurar las formas tradicionales de relacién entre la poblacién y
el Estado a fin de construir ciudadania a través de nuevos mecanismos de
participacion es una de las preocupaciones mas apremiantes de las politicas
publicas contemporaneas, no solo como dimensién pragmatica, sino desde
las preocupaciones académicas. Emanuel Rodriguez presenta, en su cola-
boracion, las politicas publicas para el desarrollo social del gobierno de la
Ciudad de México (antes Distrito Federal), las cuales derivan en una am-
plia gama de practicas e imaginarios politicos producto de la relacién ciu-
dadania-gobierno, pues siguiendo el argumento de Bruce Kapferer, el autor
afirma que la relacién entre operadores y beneficiarios se mueve en un con-
tinuo que va de los valores igualitarios a los jerarquicos; es decir, de la pro-
duccién de ciudadania al reforzamiento de relaciones clientelares.

Nos invita a asumir como una parte integral de la agenda de investiga-

cion los entrecruces de los imaginarios politicos que constrifien las acciones
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de los elementos gubernamentales relacionados con la operacién de las
estrategias de desarrollo social, con base en sus interpretaciones de los li-
neamientos técnicos propios de las politicas y los matices culturales de las
practicas politicas que realizan los ciudadanos en los espacios participativos
relacionados con las politicas publicas de bienestar social.

El desarrollo social ha sido una vieja y siempre contemporanea parte de
las prioridades de las politicas publicas que involucra a actores en diferentes
escalas. Por ejemplo, en 1977 la oNU se habia fijado la meta de facilitar a
toda la humanidad el acceso al agua potable; pero no fue sino hasta el 28 de
julio de 2010 que se probd una resolucién que reconoce el agua potable y el
saneamiento basico como derechos humanos esenciales para el pleno disfru-
te de la vida y de los demas derechos. Otro buen ejemplo es que en 1990 se
acord6 que para el ano 2000 se alcanzaria una tasa de escolaridad de 100%
para alumnos de educacién basica. Ninguno de los dos objetivos se alcanzo
y los dos ahora forman parte de los llamados «Objetivos de desarrollo del
milenio» que debieron alcanzarse en la primera década del presente siglo,
pero que ante los oscuros augurios que se ciernen sobre ellos, se extendio
el periodo a 2015; se reconocen avances importantes sobre ellos, pero lejos
todavia de aquella ambiciosa aspiracion.

Sobre las politicas que pretenden impactar en el acceso y la calidad de
la educacion, Blanca Yasmin Jiménez aborda la operacién del Programa
Nacional de Desarrollo Humano Oportunidades en la region Altos de
Chiapas. Si bien los resultados son magros en materia de calidad educativa,
equidad, pertinencia, relevancia y participacion social, su trabajo muestra
como la intervencién produce nuevas tensiones y diferenciaciones tanto al
interior de las comunidades como entre profesores y familias, principalmen-
te, sin descartar las que ocurren dentro de la unidad doméstica por el uso
de los recursos.

Es sobre esta area que la autora propone incluir en la indagacién el
«analisis de marcos» a partir de documentar los motivos y las creencias de
los actores que participan en el entramado de relaciones formales, institu-
cionales, y los que son protagonistas y antagonistas de una politica social.

En suma, los textos reunidos en este libro si bien identifican una preo-

cupacion legitima y practica para encontrar salidas a los atolladeros que se
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presentan en la ejecucion de politicas, a fin de «cerrar» el circulo virtuoso
del desarrollo previsto en los modelos, proponen revisar nuestras nociones
sobre el Estado y comprender de manera adecuada el papel de la cultura
politica en la generacion de una accién publica intensa que deriva, o podria
derivar, en resultados no previstos.

Para explicar esos resultados, el analisis de las actuales politicas publi-
cas para el desarrollo debe ilustrar sobre: 1. Los diversos significados de las
agendas globales en torno al quehacer del Estado y los gobiernos subnacio-
nales; 2. Las relaciones de complementariedad, conflicto y/o negociacion
con una gama cada vez mas amplia de agentes sociales y 3. Las decisiones y
su ejecucion, aunque se presentan como técnicamente fundamentadas y po-
liticamente consensadas con la poblacion local, responden a ldgicas politi-
cas y culturales que no solo afectan los resultados de los proyectos, sino que
exhiben los cddigos culturales de habitantes y funcionarios publicos cuyas
practicas estan orientadas, como encontraran los lectores a lo largo del libro,
por diversas amalgamas, combinaciones y selecciones que oscilan entre los
valores de igualdad y los de jerarquia.
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Reflexiones sobre la ciudadania
y los pueblos indigenas en México:
sEs suficiente con el «derecho
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Manuel Ignacio Martinez Espinoza
Universidad de Ciencias y Artes de Chiapas-CESMECA

Introduccion

uele afirmarse en forma reiterada y contundente que la reivindicacién

de derechos coadyuva al fortalecimiento de la ciudadania. Dicho razo-
namiento, de uso extendido tanto en espacios formales como informales,
académicos o sociales latinoamericanos, irrumpe tan arropada de vehemen-
cias argumentales y sintomas de legitimidad que practicamente se posiciona
como una verdad incuestionable. Y no es que no lo sea, sino que merece
ser analizada.

En el caso de los pueblos indigenas! se ha venido argumentando insis-

tentemente que, dado que son colectivos caracterizados por una ciudadania

! Se reconoce que existen diversas categorfas para identificar los mismos colectivos, tales
como «pueblos originarios», «comunidades indigenas», «pueblos indios» o «naciones indi-
genas». No obstante, en este texto se utiliza el concepto de «pueblos indigenas» para estar en
sintonia con la categoria que el derecho internacional ha ido confeccionado en el marco juridi-
co-normativo correspondiente y que identifica a un sujeto de derechos especifico. Para conocer

[33]
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de baja intensidad,? practicamente todo el repertorio de herramientas y ac-
ciones que emplean para reivindicar o ejercer sus derechos —tanto indivi-
duales como colectivos— son instrumentos coadyuvantes de su ciudadania.
Por ello, emerge la pregunta que guia esta reflexion ;Como es el proceso de
ciudadanizacion de los pueblos indigenas mediante la efectividad de sus de-
rechos colectivos en un pais plurinacional pero con instituciones y sistemas
politicos, economicos, sociales y culturales aun reacios a la inclusiéon de la
pluralidad étnica? En un tono llano, la formula de la premisa se presenta de
la siguiente manera: derechos y/o participacion (formal o informal) es igual
a una mejor ciudadania.

Apelando a lo falsable de tal silogismo, aunque no necesariamente a su
legitimidad, emergen inevitablemente numerosas preguntas. Es posible acep-
tar la existencia de sujetos que en la practica son menos ciudadanos que
otros, pero ;a qué nos referimos exactamente cuando hablamos de ciudada-
nia?, ;cudl es la matriz tedrica que adoptamos, si es que existe, para acome-
ter el concepto?, ;como se construye, refuerza y afianza la ciudadania para
individuos y colectivos caracterizados por una ciudadania de baja intensi-
dad?, ses suficiente con los derechos? Por ello, en este capitulo se aborda
una preocupacion fundamental en el estudio de las ciencias sociales que es
la relacién de los derechos establecidos formalmente con la realidad de esos
derechos, en el caso de los pueblos indigenas.

El presente texto aborda los cuestionamientos planteados en el senti-
do de reconocer los términos medulares que confluyen en torno a dichas
garantias, por lo que en este documento no se pretende ofrecer respuestas
sino tan solo reflexionar sobre los argumentos principales que vertebran el
debate sobre la ciudadania de los pueblos indigenas basada en la efectividad

de sus derechos. Mas que las conclusiones eruditas e incontestables, el rigor

debates sobre el concepto de pueblos indigenas, véase: Anaya (2005:100-102), Daes (1995),
Oliva (2005:29-66), UN (2009:4-7). Para revisar sus fundamentos como categoria juridica en el
derecho internacional, véase Alvarez Molinero (2009), Anaya (2005) y Oliva (2005:223-268).

2 El término «ciudadania de baja intensidad» proviene de Guillermo O’Donnell, quien lo
utiliz6 para caracterizar un tipo de ciudadania en condiciones de pobreza y alto grado de de-
sigualdad que provoca una inclusioén no integrada del sujeto: «empiricamente, varias formas de
discriminacién y de pobreza extendida, asi como su contraparte, la disparidad extrema en la
distribucion de recursos (no solo econdmicos) van de la mano con la ciudadania de baja inten-
sidad» (O’'Donnell 1993:76).
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en la apreciacién de los componentes y las interpelaciones que emergen al
analizarlos; aquello que, se dice, contribuye a la generacién del conocimien-
to. En ese sentido, se advierte, este texto es una amalgama de nociones de
la teoria politica, la ciencia politica, la sociologia y hasta el derecho. Es un
gjercicio de interdisciplinariedad.

Son tres los nucleos conceptuales que se identifican en el tema a estu-
diar: ciudadania, pueblos indigenas y derechos. Precisamente, son estos tres
los conceptos que articulan el contenido en esta exposicion, la cual, en un
afan de sistematizacion de los argumentos, se divide en tres apartados. En
el primero, mas de corte tedrico, se exponen las aproximaciones al con-
cepto de ciudadania con el objetivo de conocer sus componentes principa-
les y proponer su definicién operativa. En el segundo, mas de observaciéon
empirica, se examina la situaciéon de los pueblos indigenas en México para
justipreciar su condicién ciudadana. Y en el tercer apartado, mas de escu-
drifiamiento, se analiza el componente de los derechos como eje nodal de
la ciudadania de los pueblos indigenas en México. A pesar de haberse adop-
tado politicas publicas especificas de atencion a los pueblos indigenas, estas
no han tenido la eficacia deseada, como la muestra la situacién descrita en
el segundo apartado. Finalmente, se ofrece un sumario que, mas que ofrecer
respuestas, pretende formular interrogantes sobre lo analizado.

Ciudadania: aproximaciones al concepto

Ciudadania y democracia son sin duda los conceptos mas estudiados en la
teoria politica, mas acogidos en la praxis politica y con mds ensanchamien-
tos en la esfera normativa. Esto no es ninguna casualidad sino mas bien una
causalidad pues ambos estan ampliamente determinados por las circunstan-
cias histdricas, las practicas institucionales y los horizontes valorativos a los
que se cifie uno de los ambitos constitutivos de la teoria politica: la bisque-
da de la mejor forma de gobierno.

Se trata, entonces, de dos términos profundamente vinculados, pues
la democracia, que se define basicamente como aquella manera de confor-

mar y ejercer el poder politico cuyo principio esencial, el demos, es tanto el
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objeto como el sujeto del gobierno (Martinez 2008:155-156), no puede con-
cebirse tedricamente ni construirse institucionalmente sin hacer referencia al
ciudadano, pues este representa su fundamento de legitimidad. Tal relaciéon
es especialmente destacable en el caso de América Latina, donde la historia
particular de la regién ha subrayado que la construccién de la ciudadania
aparezca asociada a la consolidacion de las instituciones democraticas (Sojo
2002).3

En la siguiente seccién se continuara su analisis por derroteros mas
contemporaneos y con enfoque en los pueblos indigenas, por lo que vale la
pena abandonar un instante la vinculacién entre democracia y ciudadania
para centrar la reflexion en la definicidén de esta tltima.

Ciudadania es uno de los conceptos politologicos que mads teoria y pra-
xis han acumulado, de manera que sus propiedades han ido aumentando
segun las circunstancias histéricas o las matrices filosoficas de los debates
en los que ha estado inmerso. Actualmente, la palabra no significa lo mis-
mo que en los espacios historicos donde se origind. De manera que, como
afirma Ochman (2006), es dificil definir el concepto de ciudadania debido a
que es un término abierto a multiples narrativas que han ido ensanchando
la brecha entre el ser y el deber ser de su significado.

No obstante, entre la diversidad de acepciones que se le han endilgado,
es factible encontrar las raices comunes a dicha multiplicidad de significa-
dos. Revisemos estas junto con sus modelos teodricos e historicos.

Como toda categoria que denota algun estatus, la de ciudadania tam-
bién puede definirse basicamente a partir de tres elementos constitutivos: la
titularidad (quién es o no es ciudadano), el contenido (qué comprende esa
ciudadania) y la practica (como debe ejercerse esa categoria).

Tal como afirma Pérez Lufio (2002), entre todo el bagaje de conceptua-

lizaciones existen dos usos, con diferente acepcion, del término ciudadania:

3 Ademas del anélisis de Sojo se pueden consultar los siguientes textos sobre la vinculacién
entre democracia y ciudadania para el caso latinoamericano: Dominguez y Lowenthal 1996,
Flores y Meyenberg 2000, Jelin y Hershberg 1996, PNUD 20044, 2004b.

4 Shuck (2002) abona en esa perspectiva, para quien el concepto de ciudadania es un con-
cepto vacio de un sentido adscrito pues su contenido estd sojuzgado a las necesidades de quien
lo enarbola. No obstante, mas adelante se realiza un acercamiento conceptual a lo que implica
la ciudadania en el caso de los pueblos indigenas.
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el descriptivo y el prescriptivo. El primero de ellos, el descriptivo, se atribu-
ye a la vision juridica y pretende definirla como un conjunto de derechos y
obligaciones de orden publico, con lo que se describe en razén de un con-
junto normativo vigente en cierto momento y lugar. El segundo uso, el pres-
criptivo, proviene de la filosofia politica y no describe a los individuos y sus
relaciones sino que prescribe la forma de establecer tales relaciones o la for-
ma de contrastar una realidad con un concepto de ciudadania, de manera
que las definiciones propuestas son contrafacticas, tedricas y normativas.

En el razonamiento de Ochman el nucleo conceptual de la ciudadania
estd compuesto por un estatus y una practica; esto es, un cumulo de dere-

chos y su ejercicio:

El estatus (ciudadania pasiva) se refiere a la posicion que la persona ostenta fren-
te al Estado, con su respaldo y consentimiento, como poseedora de derechos y
miembro de una comunidad determinada (distinta de otras comunidades). La
ciudadania como practica implica el poder y la capacidad de formular las leyes
bajo las cuales se esta viviendo, que a su vez postula la posibilidad y la capa-
cidad de participar, por lo menos, en los debates sobre las decisiones publicas
(Ochman 2006:297).

La observacion de Ochman sintetiza las dos fuentes clasicas que en la
filosofia politica han confluido —y se han enfrentado— para definir y ad-
jetivar a la ciudadania: la condicion legal (la pertenencia a una comunidad
politica asegurada con fundamentos juridicos) y la forma deseable de ejer-
cer esa pertenencia (mediante la participacion plena en el destino de la co-
munidad politica). Es en este punto donde resulta conveniente hacer una
revision de las caracterizaciones que se han confeccionado sobre la ciuda-
dania tanto desde la historia como desde la teoria politica; es decir, de los
modelos de ciudadania.

La amplia adjetivacion que se ha producido en la teoria politica sobre
el concepto de ciudadania ha dificultado su homologacién y, por lo tan-

to, su uso como categoria analitica lo ha convertido muchas veces en un
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mero recurso semantico.” No obstante, en la teorfa politica se suele reco-
nocer la existencia de tres modelos clasicos: el liberal, el republicano y el
comunitario.

A manera de sintesis,® en este texto se reconocen cinco modelos de ciu-
dadania: el de las ciudades-Estado de la antigiiedad, el de las ciudades-repu-
blicas italianas, el de la ciudadania liberal, el de la ciudadania republicana y
el de la ciudadania comunitaria. Los dos primeros fueron realidades politi-

cas, los tres ultimos son elaboraciones de la teoria politica contemporéanea.

Ciudades-Estado de la antigiiedad

El concepto de ciudadania y su puesta en practica proviene de dos realida-
des politicas de la antigiiedad: Grecia y Roma; o, mas concretamente, las
polis griegas (Esparta y Atenas) y la res piiblica romana.

Estas experiencias histdricas, como analiza Benéitez Romero (2004:22-

23,) se vincularon a un tipo de organizacién politica de Occidente que se

5 Sin considerar los modelos basicos (liberal, republicano y comunitario), en la teoria poli-
tica se pueden encontrar los siguientes adjetivos sobre la ciudadania: civil, social, econdmica, li-
bertaria, multicultural, intercultural, neorrepublicana, compleja, diferenciada, paritaria, cosmo-
polita, global, localizada, trasnacional, activa, maternal, ambiental, ecolégica, flexible y sexual.

6 Como toda clasificacién, la que se presenta en este texto es excluyente de otros tipos de
ciudadania. Para conocer otras caracterizaciones se recomiendan cuatro escritos. Primero, el de
Turner (1992), donde se establece una tipologia de la ciudadania con base en dos ejes: por una
parte estd la dimension activa / pasiva, que trata de captar si la ciudadania «crece desde arriba o
desde abajo» , por otra, la dimensién publico / privado que expresa si la ciudadania se vincula
basicamente al ambito privado del individuo o a la arena publica de la accién politica. Segundo,
el de Bottomore (1992), donde se propone distinguir entre ciudadania formal y ciudadania sus-
tantiva. La primera se refiere solo a la membresia a un Estado, mientras que la segunda implica
tener derechos y la capacidad de ejercerlos con cierto grado de participacion en los ambitos
publico y privado, dentro de las tres dreas definidas por Thomas Marshall (civil, politica y so-
cial). Tercero, el de Benéitez Romero (2004), que considera seis modelos de ciudadania: el de
las ciudades-Estado de la antigiiedad, el de las ciudades-reptblicas italianas, el de la ciudadania
liberal, el de la ciudadania libertaria, el de la ciudadania republicana y el de la ciudadania co-
munitaria. Y el de Ochman (2006), que analiza los modelos clasicos (liberal, republicano, co-
munitario), asi como otros modelos de ciudadania vinculados a los problemas derivados de la
globalizacion y la posmodernidad (la migracidn, el reconocimiento de las diferencias, el auge
de la sociedad civil, etcétera).
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conoce como ciudad-Estado: extension territorial reducida, suficiencia eco-
némica (autarquia) e independencia politica (autonomia).

En este modelo los ciudadanos son el elemento basico de las ciuda-
des-Estado pues sus obligaciones militares y politicas para con su comuni-
dad les reportan prestigio y honor, con lo que el ambito publico se convirti6

en el mas importante en la vida del hombre.

Ciudades-republicas italianas

Con el renacimiento de las ciudades de la Baja Edad Media surge un nuevo
grupo social vinculado a esos centros urbanos que conforma un diferente
modelo de ciudadania: el burgués medieval. Contrario a lo que sucedia en
las ciudades-Estado, el burgués medieval se preocupa mas por sus negocios
que por sus ciudades. En ideas de Max Weber, las ciudades-Estado configu-
raron el homo politicus y las ciudades-republicas medievales desarrollaron el
homo oeconomicus.

Debido a esa desafeccién del burgués surgen pensadores que defienden
la idea de que el ciudadano tiene la obligacién de servir a su ciudad. De
esta forma, en este modelo el ciudadano es el habitante de la ciudad-rept-
blica con: a) libertad para dedicarse al comercio y la industria, y b) la obli-
gacion de mantener materialmente su ciudad. Es decir, una ciudadania mas

del lado de las obligaciones que de los derechos.

La ciudadania liberal

En el enfoque liberal la ciudadania se define como un estatus politico com-
puesto por un conjunto de derechos, obligaciones y deberes. Es, como
se puede advertir, la concepcién sobre ciudadania predominante en la
actualidad.

La ciudadania liberal recoge los planteamientos de las teorias contrac-
tuales de John Locke, Jean-Jacques Rousseau e Immanuel Kant, ademas

de un «principio aristotélico» que eleva la vida social del individuo. En su
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versién contemporanea, sus maximos exponentes son Bruce Ackerman,
Stephen Macedo y John Rawls. Asimismo, uno de los mayores tedricos, re-
ferente ineludible en cuanto a la ciudadania concierne, Thomas Marshall,
encalla en esta categoria. Revisemos un poco sus postulados.

Para Marshall la ciudadania es «aquel estatus que se concede a los
miembros de pleno derecho de una comunidad. Sus beneficiarios son
iguales en cuanto a los derechos y obligaciones que implica» (Marshall y
Bottomore 1998:37). En el modelo de Marshall, elaborado en el contexto de
la industrializacién de Occidente para reducir las desigualdades, la ciudada-
nia tiene tres ambitos: el civil (derechos y libertades del individuo frente al
Estado), el politico (derechos de votar y ser votado) y el social (derecho del
individuo a un minimo de bienestar). Es decir, se pone de relieve la relacion
del ciudadano con la sociedad como un todo (Meyenberg 1999:15). Asi, la
ciudadania ha sido definida a partir de la influencia de Marshall como un
tipo de igualdad bésica asociada a la membresia plena a una comunidad.

El modelo liberal de ciudadania contiene tres elementos: 1) un estatus
de igual ciudadania —iguales libertades basicas—, 2) una concepciéon de
persona como ciudadano libre e igual y 3) un ideal de ciudadania democra-
tica (civilidad, tolerancia, razonabilidad y sentido de equidad). De esta for-
ma, las iguales libertades basicas es el principio basico del modelo de ciuda-

dania liberal (Benéitez Romero 2004:293).

La ciudadania republicana

En el enfoque republicano la ciudadania no solo implica la tutela de ciertos
derechos y obligaciones de la persona, sino fundamentalmente su participa-
cién en el espacio publico. La ciudadania republicana tiene como referencia
la historia de la teoria sociologica de Immanuel Kant a Karl Marx, asi como
Max Weber, Emile Durkheim y Talcott Parsons. Algunos pensadores repu-
blicanos contemporaneos son Hannah Arendt, Chantal Mouffe, Quentin
Skinner, Crawford B. Macpherson, David Held, Jiirgen Habermas y Philip
Petit.
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Incluso en su diversidad,” en el republicanismo existen ideas compar-
tidas sobre la forma de entender la politica. Entre ellas, la reptblica como
forma de gobierno mixta; la trascendencia de los ciudadanos en el modelo,
los cuales seran activos, se preocuparan y participaran en el gobierno de sus
ciudades, lo que para ellos serd un honor; la consideraciéon de que aun es
posible que la politica y la ética sigan unidas; y la importancia de la educa-
cion civica del hombre como elemento potenciador de su faceta politica.

La ciudadania en el republicanismo es el dmbito por excelencia de la
autorrealizaciéon del individuo. Por ello, en el modelo republicano el ciuda-
dano debe poseer virtudes; es decir, un conjunto de predisposiciones hacia
el bien comun necesarias para otorgar estabilidad y vigor a las instituciones
democriticas. Asi, la participacion politica, por encima del tutelaje legal de
los derechos y obligaciones del individuo, es el principio basico de la ciuda-

dania republicana.

La ciudadania comunitaria

En el enfoque comunitario la ciudadania no solo responde a identificaciones
politicas universales, como sucede con otros modelos, sino también a iden-
tificaciones culturales particulares. Es decir que para los comunitaristas, «la
ciudadania no es simplemente un status legal definido por un conjunto de
derechos y responsabilidades. Es también una identidad, —la expresion de la
pertenencia a una comunidad politica» (Kymlicka y Norman 1997:27).

La teorfa comunitaria articula las fuentes morales de la persona desde
sus origenes en la filosofia platonica. Asimismo, considera vitales para la
identidad politica de la persona las propuestas de Jean-Jacques Rousseau y
Johann G. Herder. Los tedricos contemporaneos mas importantes del co-
munitarismo son Michael J. Sandel, Alasdair MacIntyre, Charles Taylor,
Michael Walzer y Will Kymlicka.

En el comunitarismo se destaca la pertenencia de las personas a sus

grupos o comunidades particulares, generalmente diferentes del grupo

7 Como afirma Velasco (2005), en la tradicién republicana hay diversas corrientes, incluso
contrapuestas, que van desde un «elitismo politico» hasta un «radicalismo democratico».
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mayor dentro de un Estado-nacién. Es decir, se reconoce a las diferentes
identidades politicas individuales y colectivas existentes en la comunidad
politica como un factor valido para la ciudadania de la persona. Su plantea-
miento es la necesidad de ubicar al individuo en su contexto sociocultural.
De manera tal que se habla de politica de reconocimiento y de la diferencia.

El comunitarismo también se caracteriza por reivindicar politicamente
el concepto social de comunidad. El hecho de pertenecer a una comunidad,
dice el comunitarismo, marca la identidad de las personas de forma priori-
taria, por lo que las democracias occidentales deberian tomarlo en cuenta.
Para todos los comunitaristas la comunidad es un bien en si mismo.

Asi, el reconocimiento e igual valor de las diferentes identidades indivi-
duales y colectivas de los miembros de la comunidad politica es el principio
basico de la ciudadania comunitaria (Benéitez Romero 2004:293).

Segtin los bagajes analiticos que se han destacado previamente es po-
sible desentrafiar los elementos vertebradores con el objetivo de proponer
una definicién de la ciudadania, si no basica, al menos una que considere
las teorias y la praxis politica.

La ciudadania, entonces, se puede definir como el estatus que institu-
cionaliza la relacion de la persona o los grupos de la sociedad con el Estado
con el objetivo de avalar su condicién de membresia a una politeia (comu-
nidad politica). Dicho estatus se expresa en tres ambitos: los derechos, las
précticas y la identidad.®

La definicion atras propuesta contiene una caracteristica inherente que
conviene destacar porque permite utilizar el concepto de ciudadania como
categoria analitica para el sujeto considerado en este texto: los pueblos in-

digenas. La caracteristica de la definicién propuesta es la no inmutabilidad

8 Definida asi, la ciudadania se diferencia claramente de la sociedad civil en cuanto al espa-
cio relacional de la persona. Ochman lo expresa de forma impecable. La ciudadania «se refiere
a la relacién vertical entre el individuo y el Estado, cuyo objetivo es lograr que la legislacion vi-
gente refleje sus demandas y sus necesidades. La sociedad civil, en contraste, es el marco de las
multiples relaciones horizontales, cuyo fin consiste en construir identidades y definir las necesi-
dades que éstas implican, sin necesariamente exigir que se traduzcan en las politicas publicas»
(Ochman 2006:302). Y después sintetiza las diferencias de forma terminante: «La sociedad civil
es el ambito donde se gestan nuevas demandas sobre la ciudadania, sus derechos y sus alcan-
ces. La ciudadania estd constituida por los derechos ya logrados y reconocidos por el Estado»
(Ochman 2006:345).
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de la ciudadania o, dicho en términos contrarios, su constante variabilidad.
Esto es, que la ciudadania no es un estatus totalmente concluido.

La ciudadania en su variante de derechos es el resultado de un camulo
histérico de debates, conflictos y negociaciones que se han emprendido para
agregar demandas —y trocarlas en derechos— a ese estatus de pertenencia
a la politeia. Es decir, la ciudadania son los derechos ya reconocidos por el
Estado, los derechos conquistados. Como afirma Velasco: «Buena parte de
la historia juridico-politica de la humanidad, es la historia por la lucha de la
ciudadania. La historia de la ciudadania, también se revela como una histo-
ria de la dialéctica inclusion-exclusion, por la cual se determina la comuni-
dad politica» (Velasco 2005:195).

El propio Thomas Marshall, el teérico clasico de la ciudadania, afirmé
que los derechos ciudadanos no son fijos, sino historicamente determinados;
ergo, las disputas por considerar algunos derechos como ciudadanos son re-
cursos congénitos en el devenir de las comunidades politicas.

La ciudadania, entonces, es también un conjunto de aspiraciones que
impulsan a los individuos a redefinir sus relaciones con el poder politi-
co. En este sentido, la ciudadania es en gran medida una promesa y una
exigencia de que el poder politico integre las demandas de los individuos
(Ochman 2006:491).

Tal caracteristica politica de la ciudadania (léase procesual, conflictiva y
dialogica) es la que se recupera en este texto para analizar a las movilizacio-

nes y los derechos de los pueblos indigenas en México.

La ciudadania de los pueblos indigenas en México

Recuperemos dos aspectos que subrayan la cualidad politica del concepto
de ciudadania. Primero, que la ciudadania en cuanto membresia a una poli-
teia implica una dialéctica de inclusion-exclusion. Segundo, que como todo
concepto de teoria politica, la ciudadania no es una categoria fija sino en
constante redefinicion. Concebida de esta forma, la ciudadania se ha avista-

do histéricamente como un recurso de emancipacion de los individuos y los
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grupos marginados, asi como de ampliacién de los derechos, sobre todo en
la época contemporanea.

La ciudadania se enraiz6 en la modernidad como narrativa que res-
pondia a las demandas de inclusién mediante el principio de universalidad
y obviando las diferencias al recluirlas al espacio privado, legitimando asi
la exclusion de colectivos que no pudieron ajustarse al modelo dominante.
Pero ese producto de la modernidad result6 insuficiente para responder a
las demandas contemporaneas de representacion y participacion de los ex-
cluidos en un mundo de poder fragmentado, de intensificaciéon de relacio-
nes internacionales, de resurgimiento de lo local y de politizaciéon de identi-
dades, donde sigue importando la inclusién pero también el reconocimiento
de las diferencias en el espacio publico.

Si aceptamos la perspectiva de Hannah Arendt (1974) de que la ciu-
dadania es «el derecho a tener derechos, los cuales solo es posible exigir a
través del pleno acceso al orden juridico que unicamente la ciudadania con-
cede», hemos hallado la cuneta para entroncar las movilizaciones, los dis-
cursos y las demandas de los pueblos indigenas con la ciudadania.

Efectivamente, la irrupcién estridente de los actores indigenas durante
las tltimas tres décadas en América Latina® puede interpretarse desde la 6p-
tica de la ciudadania. Como varios analistas han destacado,! la ampliacién
de las reivindicaciones de los pueblos indigenas, de las consideradas como
bésicas (satisfaccion de condiciones minimas de subsistencia) a las que bus-
can transformaciones de los sistemas politicos, sociales, econémicos y cul-
turales, asi como de la organizacion del Estado, son procesos que plantean

una mayor inclusividad en el corpus politico basada en el reconocimiento y

9 Para Ziiiga (2004), en el siglo xx se pueden distinguir tres etapas del movimiento in-
digena latinoamericano: 1) Décadas de 1930-1940, en que se puede hablar de movimiento or-
ganizado; 2) Décadas de 1960 y 1970, cuando el movimiento adquiere fuerza; 3) Década de
1990, cuando se marca el momento mds importante de la emergencia del movimiento indigena.
Aunque es un tema que ha copado gran parte de los analisis politoldgicos sobre los pueblos
indigenas, en este articulo no se aborda la cuestion de los movimientos indigenas en América
Latina o México. Para profundizar sobre el tema revisense algunos de los textos mas desta-
cados: Bengoa (2000), Lopez Barcenas (2005), Marti (2007), Singer (2005), Van Cott (2005),
Velasco Cruz (2003) y Zuiiga (2004).

10 Viéase, sobre todo, Alvarez, Escobar y Dagnino (1998), Bello (2004), De la Pefa (1999),
Hopenhayn (2002), Jelin (1993) y Leal (2006).
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la participacion de los distintos actores y sus diferencias; o sea, son redefini-
ciones de la ciudadania.

Si con alguien existe un déficit de ciudadania en México es ciertamente
con los indigenas. Indudablemente, el colectivo que menos tiene asegurada
su membresia a la comunidad politica nacional en México, sobre todo en
la practica, es el de los pueblos indigenas. No es el propdsito de este texto
realizar un memorial de ignominias o un inventario de agravios hacia los
pueblos indigenas pero es necesario un repaso general de datos e indicado-
res para demostrar el déficit de ciudadania aludido.!!

Segun el Censo General de Poblacién y Vivienda del 2010, la poblacién
indigena en México representa casi 15% de la poblacién total del pais.'?
Aun cuando la proporciéon de indigenas puede resultar minima, es en este
sector donde se concentran los indicadores de marginacién. Los nime-
ros son apabullantes, sobre todo cuando se comparan entre los segmentos
poblacionales.

Segtin datos del Indice de Desarrollo Humano (ipH) en México,'® los
pueblos indigenas tuvieron una medida de 0.6761 mientras que el indice
de desarrollo para la poblacién no indigena se estimd en 0.762814; esto es,
que existe un déficit de desigualdad de 0.0867 entre ambas poblaciones y en

11 A partir de esta seccién se presentan datos positivos que nos permitirin mdas adelante re-
gresar al argumento respecto de la complejidad de la ciudadanizacion de los pueblos indigenas.

12En el 2010 se contabilizé en México una poblacién total de 112336538 personas. De es-
tas, un total de 15702246 se autoadscribieron como indigenas pero solo 6913 362 hablan algu-
na lengua originaria (se identifican 11 familias, 68 agrupaciones y 364 variantes lingiiisticas en
el pais). Los tres estados donde mas se autoadscriben como indigenas son Yucatan (62.69 %),
Oaxaca (57.95%) y Quintana Roo (33.79%). Los estados con mayor cantidad de poblacién ha-
blante de lengua indigena son Oaxaca (33 %), Yucatan (29 %) y Chiapas (27 %). Fuente: <http://
WWW.CENns02010.0rg.mx/>.

13El 1pH es una medida del desarrollo humano elaborada por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Como tal, resume los resultados de tres dimensiones de desarrollo
humano: salud (la esperanza de vida al nacimiento), la educacién (indicadores sobre alfabeti-
zacion y matricula escolar) y acceso a recursos bdsicos para el desarrollo de capacidades y la
participacion en la vida comunitaria (ingreso promedio de las personas). La Comision para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
han integrado un Indice de Desarrollo Humano para Pueblos Indigenas que incluye también las
variables de supervivencia infantil, educacion e ingresos. Las cifras han sido tomadas de PNUD
(2010).

14 La escala de valores del 1pH va del o al 1, donde el o significa nulo desarrollo humano y
el 1 mayor desarrollo humano.
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detrimento de los indigenas. Los contrastes de desarrollo entre la poblacién
indigena y la no indigena se advierten con mayor claridad al revisarse las
tres dimensiones del 1DH: supervivencia infantil (1s), educacién (1) e ingre-
so (11), donde los déficits corresponden al 0.013, 0.128 y al 0.1191, respec-
tivamente, siempre en perjuicio de la poblacion indigena. El cuadro 1 y la
ilustracién 1 muestran graficamente estos datos.

Cuadro 1. IDH nacional y sus componentes
entre la poblacién indigena y la no indigena, 2008

Grupo de poblacion IDH IS IE 11
No indigenas 0.7628 0.7572 0.8330 0.6982
Indigenas 0.6761 0.7442 0.7050 0.5791

Fuente: pNUD 2010:39

llustracion 1. Brechas de desarrollo por grupo de poblacién
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Fuente: pNuD 2010:39

Revisemos otros datos del informe de desarrollo humano de los pueblos
indigenas del 2010 (PNUD 2010). La tasa de mortalidad infantil en México
se situd en 154 decesos de menores de un afo por cada 10000 nacidos vi-
vos. Pero surgen brechas de desigualdad cuando los datos se desagregan
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entre los sectores poblaciones. Asi, la tasa de mortalidad infantil aumenta
a 228 decesos entre los indigenas mientras que disminuye a 140 entre los
no indigenas (PNUD 2010:55). Del mismo modo sucede con la desnutricién
infantil crénica, pues la padecen 38.7 % de los nifios indigenas mientras que
solo aparece en 12.5% de los no indigenas; esto es, existe una cifra diferen-
cial tres veces mayor (PNUD 2010:65).

Los datos en el sector salud, educacién y trabajo no son mejores. Por
ejemplo, el porcentaje nacional de derechohabientes a algtn tipo de servi-
cio de salud es de 46.9%, pero solo 27.3% de la poblacién indigena accede
a ellos. A su vez, 9.2% de los hombres y 10.1% de las mujeres no indige-
nas cuentan con educacién superior mientras que apenas 3.2% de los hom-
bres y 2.9% de las mujeres indigenas han accedido a ella (PNUD 2010:71).
Ademis, la tasa de ocupacion laboral de los indigenas correspondi6 a 46 %,
mientras que la de los no indigenas llegd a 48 % (PNUD 2010:57).

Un dato resulta revelador: a partir de la Encuesta Nacional de Ingreso
y Gasto de los Hogares en México del 2008, elaborada por el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), resulté que 93.9% de la po-
blacién indigena estd privada de al menos uno de los seis derechos sociales
considerados (educacidn, salud, seguridad social, vivienda, servicios basicos
y alimentacién) mientras que 64.2% de los indigenas tienen carentes al me-
nos tres de esos derechos.

Las inopias en la poblacion indigena y la brecha de desigualdad en
comparacion con la poblacién no indigena también se manifiesta en el
ambito del sistema politico. Enfoquemos los pormenores en dos esferas: la
representacion y las politicas publicas. En primer lugar, los pueblos indige-
nas han sido histéricamente subrepresentados en los espacios publicos de
toma de decisiones.'®> Por ejemplo, en la LXI Legislatura, correspondiente al

15 En este punto conviene afirmar que, solo por mencionar tres de las diferencias que mas
reconocimiento publico han exigido en los ultimos afios, ni la condicién étnica, ni el género
ni la preferencia sexual son factores que condicionan la eficacia politica o la representatividad.
Esto es, por dar un ejemplo, que a priori un diputado solo por ser indigena no gestionara mejor
los asuntos de los pueblos indigenas que un diputado no indigena. En el mundo han existido
numerosos casos de mujeres gobernantes que adoptan valores y actitudes «masculinas» en el
ejercicio del poder, desatendiendo asi —o al menos no atendiendo mas que sus pares varones—

los asuntos considerados como exclusivos para las mujeres. Tanto la representatividad como la
eficacia politica, sobre todo esta ultima, dependen mds de capacidades administrativas que de
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periodo 2009-2012, solo fueron elegidos ocho diputados indigenas cuando,
si nos atenemos al porcentaje de su poblacion, les corresponderian 75 es-
canos. Es mas, si tan solo considerasemos la geografia electoral, el nimero
de diputados indigenas sigue siendo deficitario pues, segun la demarcacién
realizada por el Instituto Federal Electoral en 2005, existen en el pais 28
distritos electorales indigenas (es decir, donde 40% o mas de la poblacién
es indigena).!® Por el lado de las politicas publicas,!” México cuenta con un
historial destacado en el enfoque dirigido a los pueblos indigenas. De he-
cho, como ha destacado Meentzen (2007), de las naciones latinoamericanas
con mayor poblacién indigena, México es el pais donde ha existido una po-
litica de Estado dirigida a los pueblos indigenas de mayor plazo, con insti-
tuciones especializadas y con el presupuesto mas amplio de la regién. Sin
embargo, las politicas publicas son insuficientes y también reflejan la desi-
gualdad entre los sectores poblacionales. Asi, por ejemplo, los recursos asig-
nados a la poblacién indigena en México representaron en promedio alrede-
dor de 1.5% del gasto programable total en el periodo 2000-2008 cuando la
poblacién indigena corresponde a cerca de 15% de la poblacién total (pPNUD
2010:79).

Hemos visto que el 1pH de los indigenas es considerablemente mas bajo
que el de los no indigenas pero el presupuesto programado en el 2009 para
el desarrollo social de la poblacién indigena representd solo 27.5% del to-
tal asignado. Igual sucede con los presupuestos programados para educacion
y salud hacia los pueblos indigenas: solo implican respectivamente 13.6%
y 6.4% de los presupuestos totales asignados (PNUD 2010:79). Resulta por

factores identitarios. Sin embargo, en el ejercicio de la representacion existe una matriz tedrica
que apela a bagajes culturales e identitarios para proclamarse efectiva o, cuando menos, emble-
matica. Es a este respecto, y sobre todo para recalcar las dificultades que afrontan los pueblos
indigenas para participar en la toma de decisiones publicas, que se examina la representacion
de los pueblos indigenas a partir del nimero de sus representantes.

16 Las entidades con distritos electorales indigenas son Campeche (1), Chiapas (4),
Guerrero (1), Hidalgo (2), Estado de México (1), Oaxaca (8), Puebla (3), Quintana Roo (1), San
Luis Potosi (1), Veracruz (3) y Yucatan (3).

17 En el presente texto se define a las politicas publicas como el conjunto de acciones toma-
das por una entidad politica institucionalizada con el objetivo de intervenir en el espacio publi-
co (policy) donde lo caracteristico son las interacciones e intercambios entre actores que tienen
lugar en los 4mbitos del poder politico (public).
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demas muy ilustrativo que solo hasta el aflo 2009 se presentd el programa
para el desarrollo de los pueblos indigenas, el instrumento rector para las
politicas publicas federales dirigidas a los pueblos indigenas valido para el
periodo gubernamental 2007-2012.

Ademas, como documenté el primer Relator Especial sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas, en México —como en otros paises la-
tinoamericanos con poblacién indigena— las instituciones que prestan ser-
vicios publicos estan disefiadas de tal manera que proporcionan servicios
principalmente a ciertos sectores de la poblacion y excluyen total o parcial-
mente o proporcionan servicios de menor calidad a otros, como los pueblos
indigenas. Esta caracteristica la distinguié al percatarse de que una concen-
tracion mayor de servicios se encuentra disponible para las personas de in-
gresos mas altos en las areas urbanas y los de menor calidad llegan a dreas
rurales mas alejadas. El nombré esta actividad como «discriminacién ins-
titucional» y la definié como la discriminacién a los pueblos indigenas en
la distribucién de bienes socialmente valiosos, es decir, los servicios gene-
rales necesarios para mantener o mejorar adecuados niveles de vida en ma-
teria de salud, educacién, vivienda, tiempo libre, medio ambiente, etcétera
(Stavenhagen 2008).

Evidentemente, la discriminacion tiene matrices culturales y se refle-
ja cotidianamente en relaciones interpersonales. En México existe una pro-
funda ignorancia, mitos y estereotipos que predominan en gran parte de
la poblacién y sirven como base para la discriminaciéon hacia los pueblos
indigenas. Como se registra en una investigacién nacional al respecto (cp1
2006), la percepcion de la imagen del indigena entre el grueso de la pobla-
cion en México se basa en informacion vaga y parcial, pues se les identifica
con los campesinos, con la pobreza en general o con un pasado glorioso.
Al mismo tiempo, existe una fuerte estigmatizacion hacia los indigenas pues
se les califica en general como «atrasados», «incultos», «marginados» o «au-
toctonos». Por ultimo, los puntos de contacto con los indigenas son escasos
o, cuando se dan, ocurren desde una perspectiva de poder: como turistas,
patrones, compradores de productos o donadores de monedas.

Pero no solo la discriminacién interpersonal e institucional son los

atentados que reciben los pueblos indigenas a su integridad. Como se ha
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18 en los ultimos afios se han acre-

patentizado en numerosos informes,
centado los episodios de violencia hacia las comunidades indigenas. Estas
agresiones tienen que ver en su mayoria con disputas relacionadas con el
dominio y la extraccién de recursos naturales (de amplios yacimientos en
tierras y territorios habitados por indigenas). Esto afecta los derechos de los
pueblos indigenas en dos sentidos generales. En primer lugar, al excluir a
los pueblos indigenas de los procesos de decision sobre el acceso a sus te-
rritorios y a la extraccion de sus recursos naturales. En segundo lugar, al
poner en riesgo la supervivencia fisica y cultural de los pueblos indigenas
ya que, como resultado de la explotacion de los recursos naturales, general-
mente se producen efectos perniciosos en sus territorios como la deforesta-
cion, la contaminacion del agua y la pérdida de biodiversidad, trastocando
asi las formas de produccién y provocando la expulsion de los pueblos indi-
genas de sus habitats. Por si fuera poco, cuando los afectados deciden opo-
nerse a dichas actividades extractivas, las respuestas gubernamentales suelen
caracterizarse por la intimidacion, la represion, el encarcelamiento y hasta
el asesinato de los indigenas (lo que se conoce como criminalizacién de la
protesta social).!’

Resumiendo, la situacion general de los pueblos indigenas se caracteri-
za como de pobreza econdmica, discriminacién cultural, desigualdad social
y exclusion politica. Es decir, nos encontramos ante una indigenizacién de
la marginacién; como se afirma en un informe del Banco Mundial (Hall y
Patrinos 2005), ser indigena aumenta las probabilidades de una persona de
ser pobre, discriminada y excluida.

18 Véase, por ejemplo, los informes anuales del International Work Group for Indigenous
Affairs (1waia) titulados como «El Mundo Indigena», donde se expone el panorama de los in-
digenas en el mundo desglosado por pais. Los informes desde el afio 2000 se encuentran dispo-
nibles en <http://www.iwgia.org/publicaciones/anuarioel-mundo-indigena>.

19 Como ha afirmado el primer Relator Especial sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, «Una de las deficiencias mds graves en la proteccion de los derechos humanos en los
ultimos afios es la tendencia a la utilizacion de las leyes y de la administracion de justicia para
castigar y criminalizar las actividades de protesta sociales y las reivindicaciones legitimas de las
organizaciones y movimientos indigenas en defensa de sus derechos. Segtin algunos informes,
esas tendencias adoptan dos formas: la aplicacion de leyes de emergencia, como las leyes con-
tra el terrorismo, y el procesamiento de manifestantes como autores de delitos comunes (por
ejemplo, la intrusiéon en propiedad ajena) para reprimir las protestas sociales» (Stavenhagen
2008:85).

5l

Reflexiones sobre la ciudadania y los pueblos indigenas en México

Tal situacion ha afectado indefectiblemente a la ciudadania de los pue-
blos indigenas en los tres ambitos del concepto identificados previamente en
el apartado tedrico: los derechos, la participacion y la identidad. Por el lado
de los derechos porque su constante violacién o su incumplimiento en la
practica vulneran —o cuando menos cuestionan— la membresia de los pue-
blos indigenas a su politeia nacional. Por el lado de la participacién porque
el sistema y las instituciones politicas inhiben la participacién institucio-
nal de los pueblos indigenas y, de esa forma, incentivan una participacion
mas contestataria. Finalmente, por el lado de la identidad porque debido al
Estado monoétnico?” que atin prevalece en el pais sigue vigente el argumen-
to enunciado por Florescano (2001) de que los pueblos indigenas han re-
nunciado a su condicion étnica porque la ciudadania se ha definido funda-
mentalmente por un criterio homogéneo de nacionalidad.

La triada de elementos deficitarios de la ciudadania de los pueblos indi-
genas es también parte de los factores explicativos del surgimiento de movi-
mientos indigenas que, a partir de la politizacion de identidades, han reivin-
dicado el reconocimiento de derechos especificos basados en la diferencias
étnico-culturales como una forma de eliminar el cardcter monoétnico del
Estado, la sociedad y el sistema politico, y ampliar asi el corpus politico de
la ciudadania. Es decir, la negacion de sus derechos en la practica, la ausen-
cia de su participacion efectiva por canales institucionales y la reclusion de
su identidad estimuld a los pueblos indigenas a realizar accidén colectiva con
caracter movilizador a través de acciones no convencionales (participacion)
para llevar al espacio publico sus diferencias étnico-culturales (identidad)
como argumento para demandar el reconocimiento y la efectividad de pre-
rrogativas que fortalezcan su pertenencia a la comunidad politica nacional
(derechos).

La ciudadania como categoria en constante definicién por su binomio
de inclusién/exclusion ha recibido su reciente impulso de ensanchamiento

en México por parte de los pueblos indigenas. Son estos los tltimos actores

20 La formacién del Estado en México y América Latina se fundament6 en el ideal de una
nacién homogénea donde se mantuvo la estructura colonial de los indigenas, sobre todo el mo-
delo tutelar: considerarlos como «no aptos para gobernarse». Para profundizar en ello, véase:
Aparicio (2005), Clavero (2008), Florescano (2001).
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que han invocado su «derecho a tener derechos», a participar con sus parti-
cularidades culturales, a ser en el espacio publico como se es en el privado
y a tener la certeza juridica de sus diferencias. Aunque esas reivindicaciones
han generado frutos (como los amplios debates y el reconocimiento de de-
rechos indigenas), en la ampliaciéon de la ciudadania universal todavia que-
dan aristas conceptuales y brechas institucionales por resolver para la con-
feccion de una ciudadania con capacidad de inclusion de las diferencias de

los pueblos indigenas en el sistema politico y las instituciones publicas.

Dilemas del «derecho a tener derechos» de los pueblos indigenas

Gracias a las furibundas movilizaciones que campearon sorpresivamente por

la década de 1990 vy, sobre todo, a la consolidacién de un régimen inter-

nacional que aboga por la defensa y proteccién de los pueblos indigenas,?!

se ha edificado un marco juridico-normativo?> de derechos de los pueblos
indigenas en el derecho internacional que ha implicado modificaciones con-
ceptuales de este al pasar de un sistema estadocéntrico y dependiente del

punto de vista occidental a uno basado en los derechos humanos y abierto

21 Siguiendo a Marti (2004:373-374), los regimenes internacionales se pueden definir como
reglas del juego acordadas por los actores (frecuentemente Estados, corporaciones y redes de
ONG) en la arena internacional, las cuales delimitan el rango de comportamientos legitimos o
admisibles en un contexto especifico. En el caso del régimen internacional de apoyo a los dere-
chos de los pueblos indigenas, este se ha conformado en tres fases. La primera, ubicada durante
los anos setenta y ochenta, significé el afianzamiento de una masa critica de organizaciones que
introdujeron el tema de los derechos de los pueblos indigenas en la agenda internacional. La se-
gunda, llevada a cabo entre las décadas de 1980 y 1990, se caracterizd por la insercién de redes
organizadas en las instituciones del sistema internacional y, con ello, la capacidad de generar le-
gislacién internacional. Finalmente, la tercera etapa, llevada a cabo actualmente, es la del cum-
plimiento de los tratados y del disefo y la instrumentacién de politicas especificas.

22 En el presente texto se le agrega el adjetivo de normativo al marco juridico internacional
para adoptar el enfoque de Higgins (1994), para quien el derecho internacional no son solo
reglas sino sobre todo un sistema normativo orientado a la consecucién de valores comunes.
En el mismo sentido se pronuncia Anaya al afirmar que «Si bien existen ‘fuentes’ formales del
Derecho internacional —los tratados, la costumbre y los principios generales del derecho— es-
tas fuentes, y los procedimientos que las aplican, deben ser valorados e interpretados a la luz de
una serie de valores que nos llaman a todos y todas» Anaya (2005:28).
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a la pluralidad de culturas.”® Es asi que actualmente el sistema internacio-
nal admite explicitamente la premisa de que salvaguardar a los pueblos in-
digenas mediante el reconocimiento de derechos de ejercicio colectivo es un
imperativo de los derechos humanos. De manera que no resulta temerario
afirmar que, a pesar de las querellas tedricas, politicas y juridicas en las que
se hallan inmersos, los derechos de los pueblos indigenas ya forman par-
te de los campos tematicos que establecen los comportamientos y discursos
legitimos en la arena internacional.?* El «derecho a tener derechos» para
los pueblos indigenas, entonces, estd amparado en el derecho internacio-
nal, concretamente en el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales
de la Organizaciéon Internacional del Trabajo (o1T) y en la Declaraciéon de
las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (DNUDPI),
ambas fuentes formales de los derechos de los pueblos indigenas.

Los derechos reconocidos a los pueblos indigenas en el derecho in-
ternacional poseen tres caracteristicas generales. La primera es su caracter
reparativo y de reconocimiento de distintividad. Esto es, el reconocimien-
to institucional de que los pueblos indigenas han sido discriminados histd-
ricamente por sus diferencias étnicas, razon por la cual han sido general-
mente excluidos de los beneficios politicos, sociales y econdmicos al interior
de los Estados. O, en un tono mas llano, que las injusticias recibidas en el
pasado se traducen en desigualdades presentes para los pueblos indigenas.

Es asi que, segin se desprende de los considerandos del Convenio 169 y la

23 Un esclarecedor andlisis sobre las transformaciones del derecho internacional con respec-
to a los pueblos indigenas se encuentra en Anaya (2005). En resumen, el autor identifica tres
fases de su evolucion. La primera, que la ubica en la época de la colonizacion, la nombra como
«marco jusnaturalista» donde el derecho internacional se concebia como el orden moral de una
sociedad. La segunda fase, ubicada a finales del siglo x1x y principios del xx, se identifica por
ser un régimen bicéfalo compuesto por derechos de los individuos y de los Estados, y se margi-
na a los pueblos no europeos. La tercera, establecida como época contemporanea, hace énfasis
en los derechos humanos y ha estado abierta a otros actores y perspectivas no occidentales.

24 Témese como ejemplo el caso de la aprobacién de la Declaracién de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas en 2007, la cual fue votada en contra por las dele-
gaciones gubernamentales de Australia, Canadd, Estados Unidos y Nueva Zelanda. En general,
estos paises dijeron oponerse a asuntos particulares de la Declaracién pero sefialaron apoyar
su «espiritu». No obstante, en 2010 los cuatro paises que votaron en contra de la Declaracion
manifestaron piblicamente su adhesién, de manera que actualmente es ya reconocida unani-
memente por la comunidad internacional.
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pNUDPI, dada la exclusion de bienes socialmente valiosos y la expoliacion
de potestades organizativas de las que han sido objeto, a los pueblos indige-
nas les corresponde una serie de derechos reparativos, de reconocimiento de
su distintividad y de salvaguarda de su autodesarrollo.?®

La segunda caracteristica de los derechos de los pueblos indigenas es la
consideracion de los sujetos colectivos. Esto es, que la indole del sujeto de
derecho es colectiva, que los beneficiarios de estos derechos no solo son los
miembros individuales de las comunidades indigenas, sino la unidad colec-
tiva. Como argumenta Stavenhagen, «hay ciertos derechos humanos indi-
viduales que solamente pueden ser disfrutados ‘en comunién con otros, lo
que significa que el grupo del que se trate se transforma en un derechoha-
biente de derechos humanos por derecho propio» (Stavenhagen 2009:28).

La tercera particularidad de los derechos de los pueblos indigenas es
acaso la que mas polémica ha provocado: la autodeterminaciéon como ga-
rantia matriz. El derecho de autodeterminacion (también conocido como de
libre determinacién) se define basicamente como el derecho de un pueblo
a estructurarse politica, social, econdémica y culturalmente sin injerencias
externas. La vinculacion entre este derecho y los pueblos indigenas opera
dado el reconocimiento de su categorfa como «pueblos»?® por lo que les
corresponderia el derecho a la libre determinacién segun lo asentado en el

derecho internacional, esencialmente en el primer articulo de los dos pactos

%5 Un anélisis sobre los derechos reparativos y los pueblos indigenas se encuentra en
Gomez Isa 2009. Sobre el derecho a la distintividad y los pueblos indigenas véase Sanchez
Botero (2008). Sobre el derecho al autodesarrollo de los pueblos indigenas revisese Oliva
(2009).

26 Aparicio (2006) asienta que en la 6ptica del derecho suele ser complicado diferenciar en-
tre pueblos indigenas y minorias, pues mucho del dmbito juridico de estas puede englobar la
realidad de aquellos (ambos ocupan una posicién de subordinacién frente al sector dominante
del pais). No obstante, como el autor lo indica, «en el caso de las minorias el Estado es quien
se encarga de su tutela y del aseguramiento de la vigencia del principio de igualdad, que debera
promoverlo activamente incluso por medio de discriminaciones positivas (siempre concebidas
como medio de caracter temporal dirigido a la consecucion de la igualdad real). Por el contra-
rio, respecto a los pueblos quien tedricamente debe ser el agente definidor de los derechos que
afectan a su ambito es el propio pueblo» (Aparicio 2006:405).

55

Reflexiones sobre la ciudadania y los pueblos indigenas en México

de la onu: el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.?”

Como ya se adelantd, la interpretacion, vinculacion y aplicacion del de-
recho a la libre determinacién en relacién con los pueblos indigenas ha es-
tado sujeta a espinosos debates. Esto ha sido asi porque ha habido una ten-
dencia, sobre todo abanderada por los representantes gubernamentales, que
considera el derecho a la libre determinacién como una base para reclamos
separatistas y, por lo tanto, factor de quebranto, total o parcial, de la unidad
territorial de los Estados. No obstante, como argumenta Oliva (2005), se
debe pensar el derecho a la autodeterminacién de los pueblos indigenas en
el contexto de una reformulaciéon de nuevas necesidades internacionales del
principio de la libre determinacion, donde este ya no se relaciona solo con
la creacion de un Estado independiente sino sobre todo con la obligacién
de los Estados de adoptar estructuras auténomas en su interior para asegu-
rar derechos economicos, culturales y politicos de comunidades etnocultu-
rales diferenciadas para ofrecer la posibilidad de que los pueblos indigenas
encaren su desarrollo desde sus caracteristicas distintivas.?®

La autodeterminacion se compone de seis dimensiones: politica, econd-
mica, cultural, juridica, territorial y participativa. Estas remiten a un conjun-
to de derechos colectivos interrelacionados:

la dimension politica de la libre determinacion nos sitta ante el derecho al auto-
gobierno, la dimension econdmica ante el derecho al autodesarrollo, la dimen-
sién cultural nos remite al derecho a la identidad cultural, la dimensién juridica
al derecho al Derecho propio, la dimension territorial a los derechos territoriales
y la dimension participativa al derecho al consentimiento informado y la consul-

ta previa (Oliva 2005:237).

27 El articulo 1 de los dos pactos de Naciones Unidas dice: «Todos los pueblos tienen el
derecho de libre determinacién. En virtud de este derecho establecen libremente su condicién
politica y proveen asimismo a su desarrollo econémico, social y cultural». El articulo 3 de la
DNUDPI enuncia: «Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinacion. En virtud de
este derecho determinan libremente su condicién politica y persiguen libremente su desarrollo
econdmico, social y cultural».

28 Para conocer mas discusiones sobre el derecho a la libre determinacién en el ambito
de los derechos de los pueblos indigenas, véase Anaya (2005:135-174, 2010, Aparicio (2006),
Berkey (1992:75-83), Daes (1993), Oliva (2005:234-257).
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Las seis dimensiones del derecho de autodeterminacién, que buscan
responder a las demandas que han esgrimido los pueblos indigenas, forman
el nucleo de contenido de derechos de los pueblos indigenas y se pueden
encontrar tanto en el Convenio 169 como en la DNUDPI.

El marco juridico-normativo de derechos de los pueblos indigenas ha
tenido una amplia resonancia en México, al menos en el ambito declarativo,
pues el pais se ha mostrado favorable tanto al Convenio 169 (fue el segundo
pais en ratificarlo) como a la DNUDPI (ademas de votar a favor, su delega-
cion fue una de los mas entusiastas promotoras de dicha declaracién en la
Asamblea de Naciones Unidas).

En el caso de su estructura juridica, el articulo 2° de la Constituciéon
Politica de los Estados Unidos Mexicanos aborda especificamente los asun-
tos de los pueblos indigenas al sefialar la composiciéon pluricultural de la
nacion sustentada en sus pueblos indigenas y definir a estos como aquellos
que descienden de poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais
al iniciarse la colonizacién y que conservan sus propias instituciones socia-
les, economicas, culturales y politicas, o parte de ellas.

Los derechos de los pueblos indigenas que enuncia especificamente
dicho articulo son: derecho al reconocimiento como pueblo o comunidad
indigena, derecho a la autoadscripcién, derecho a la autonomia, derecho a
la libre determinacién, derecho a aplicar sus sistemas normativos internos,
derecho a la preservacion de la identidad cultural, derecho a la tierra y al
territorio, derecho de consulta y participacion, derecho al acceso pleno a la
jurisdicciéon del Estado y derecho al desarrollo.?’

Al extender el analisis de los derechos de los pueblos indigenas a las
entidades integrantes del pais surgen profundas desproporciones pues, amén
del trato especifico que se le da a cada derecho (en algunos casos solo son
aproximaciones que no tienen mecanismos para su ejercicio por ser dispo-

siciones legales declarativas), solo 22 de las 32 entidades reconocen todos o

2% Aunque en este texto solo se analiza el caso de la Constitucién Politica, la legislacién
mexicana en su totalidad incluye mas especificaciones sobre los derechos de los individuos y
comunidades indigenas. Para conocer en detalle la legislacion federal mexicana en materia indi-
gena revisese CDI (2007:112-143).
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algunos de los 10 derechos considerados en la Constitucién Politica del pais
(véase el cuadro 2).

Aun cuando el Estado mexicano ha sido permeable al marco juridi-
co-normativo internacional de derechos de los pueblos indigenas, la cons-
truccion de instituciones y sistemas plurinacionales que sean congruentes
con la estructura de la Nacién es todavia un horizonte que se vislumbra le-
jano debido a dos limitaciones de tales derechos en el pais: las lagunas ju-
ridicas y la brecha de instauracion. Es decir, atn falta el disefio y la adop-
cién de politicas publicas, deseablemente eficientes, que hagan validos tales
derechos.

En primer lugar, si bien es cierto que el resguardo de diversos derechos
indigenas en la legislacion mexicana representa una ventaja institucional
para los pueblos indigenas, esta resulta limitada cuando se examina su al-
cance a la luz del espiritu del marco juridico-normativo internacional y de
los desarrollos juridicos en otras arenas. Concretamente, el mayor obstaculo
es que a los pueblos y comunidades indigenas en México no se les recono-
ce como sujetos de derecho con personalidad juridica sino como entidades
de interés publico; esto es, segun el ordenamiento juridico mexicano, que al
considerar a los pueblos y comunidades indigenas como entidades de inte-
rés publico se les limita su capacidad de ejercicio en virtud de la ausencia
de personalidad juridica para ser titular de obligaciones y para hacer valer

derechos:3°

En el caso de pueblos y comunidades indigenas, su mencién y definicién en
la Constitucion Federal no basta para probar su existencia legal, se requiere la
manifestacion expresa del legislador para conformar entidades de derecho pu-
blico que gocen de personalidad y capacidad juridica plenas, con todas las con-

secuencias legales inherentes: no solo capacidad de goce (como en el caso de las

30 Las entidades de interés publico se definen como los sujetos que encarnan el conjunto de
pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas de los miembros de una comunidad
y protegidas mediante la intervencién directa y permanente del Estado. A su vez, los sujetos
de derecho publico se definen como un érgano o persona juridica que ha sido creada por ley
o por decreto con plena capacidad juridica para ejercer derechos y contraer obligaciones (cp1
2007:33). Un cuadro comparativo sobre las diferencias entre ambas figuras juridicas se encuen-
tra en cpI (2007:33).
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entidades de interés publico) sino, mas acabadamente, capacidad de ejercicio
(elemento inmanente al sujeto de derecho publico). Mientras esto no suceda su
existencia no puede ser probada legalmente y por lo tanto no pueden contraer

obligaciones ni ejercer sus derechos como entidad colectiva (cb1 2007:32).

Vinculado también al factor de las lagunas juridicas se puede mencio-
nar el derecho de la libre determinacién y la autonomia pues aunque la
Constitucién Politica del pais reconoce el derecho a la libre determinacion
no establece mayores especificaciones que permitan determinar las modali-
dades de ejercicio de tal derecho. Es asi que, dada la ausencia de desarrollos
normativos y reglamentarios, el derecho de los pueblos indigenas a la libre
determinacién y a la autonomia se queda en un mero ambito declarativo.
Emerge entonces la paradoja de que leyes que se suponen que deberian pro-
mover los derechos de los pueblos indigenas, en realidad los restringen.

La segunda limitacion de los derechos de los pueblos indigenas en
México se refiere al vacio existente entre la legislacion al respecto y las prac-
ticas politicas, administrativas y juridicas del pais; situacion que fue cata-
logada como «brecha de implementacion» por el Primer Relator sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas de Naciones Unidas (Stavenhagen 2008).
Esto es, que la legislacion sobre los derechos de los pueblos indigenas (que
es limitada, como ya se revis6 en los parrafos previos) no logra reflejarse en
la cotidianidad de los derechohabientes, con lo que se genera un hueco en-

tre el nivel formal y el nivel real 3!

Una de las manifestaciones mas claras de la «brecha de la implementacion» es la
administracién publica. Salvo excepciones, por lo general el aparato burocratico
del Estado reacciona lentamente ante la nueva legislacion a favor de los derechos

indigenas; no estd funcionalmente adaptado para asumir los nuevos retos; vive

31 En su andlisis sobre los derechos de los pueblos indigenas en las legislaciones latinoame-
ricanas, Bartolomé Clavero advierte una brecha entre lo que legalmente se reconoce y su aplica-
cidn, pues las reformas legales han enunciado derechos pero la mayoria no ofrecen mecanismos
vinculantes. Clavero identifica que México es el pais donde la distancia entre la letra y la prac-
tica es abismal: «México es el caso de brecha mayor entre la proclamacién de principios y el
disefio de posibilidades. Resulta una distancia insalvable para la propia Constitucién» (Clavero
2006:38).
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una cultura administrativa que le hace dificil acoger y asumir la multicultura-
lidad y el derecho a la diferencia; expresa una herencia asimilacionista que re-
chaza el reconocimiento de los pueblos indigenas; y en su seno se manifiestan
frecuentemente actitudes discriminatorias, cuando no racistas, hacia lo indigena.
Esto se ha documentado ampliamente en las dreas de administracion de justicia,
educacién, salud, politica ambiental, cuestiones agrarias y desarrollo econémico

(Stavenhagen 2008:131).

Llegados a este punto conviene resumir que, aunque es condiciéon ne-
cesaria, la mera adopcion declarativa del marco juridico-normativo interna-
cional de los derechos de los pueblos indigenas en México no ha sido con-
dicién suficiente para asegurar la membresia de los indigenas a su politeia
mediante la ampliacién de una ciudadania universal a una con capacidad de
inclusién de las diferencias.

Como hasta acd se ha descrito, un primer ambito de conflictos en el
proceso del «derecho a tener derechos» de los pueblos indigenas tiene que
ver con un nivel que se podria catalogar como «estructural-institucional».
Detallemos la idea. Por definicién, todo nuevo derecho genera si no nuevas
concepciones normativas, disefios institucionales y practicas politico-admi-
nistrativas, al menos si una reformulaciéon de las existentes. En el caso de
los derechos de los pueblos indigenas en México, el proceso ha sido incom-
pleto pues la adopcion del marco juridico-normativo internacional respecti-
vo, si bien ha sido precedido de un debate intenso (reformulacién de con-
cepciones normativas), no ha estado amparado ni por una profundizaciéon
de los derechos adoptados mediante la instrumentacién de figuras legales
que los hagan efectivos, su reglamentacion o su transversalizaciéon en otros
ambitos (diseflos institucionales), ni tampoco por la creacién o el fortaleci-
miento de mecanismos que coadyuven a la instrumentacién de los derechos
reconocidos (practicas politico-administrativas).

El nivel estructural-institucional no es el tnico ambito de conflic-
tividad en la ciudadanizacion de los pueblos indigenas mediante la es-
trategia del «derecho a tener derechos». Es mas, aun cuando este nivel
estuviera totalmente resuelto, emergeria ineludiblemente un segundo ni-

vel conflictivo, acaso mas complejo: el de las interacciones sociales y las
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relaciones interpersonales, el de las normas sociales y los bagajes cultura-
les, el de la estructura socio-politica; ambitos que, para el caso que se ana-
liza, son factibles de agruparse en un nivel que puede catalogarse como de
«operatividad».

Efectivamente, no es suficiente con establecer o reformular concepcio-
nes normativas, disefios institucionales y practicas politico-administrativas
desde los poderes institucionales para cumplimentar los derechos de los
pueblos indigenas, pues tal proceso debe necesariamente asegurarse en ulti-
ma instancia en el espacio donde los derechos humanos se vivifican: la base
social, entre los titulares de los derechos y quienes no lo son.

Sinteticemos el contexto aludido para fortalecer el argumento expuesto.
Los derechos de los pueblos indigenas son fruto de demandas esgrimidas
precisamente por los titulares de estos derechos que, una vez aceptado que
su situacion desventajosa se ha debido a exclusiones sustentadas en la dis-
criminacién por diferencias étnicas, tienen el objetivo de reparar tales injus-
ticias y salvaguardar la distintividad de los pueblos indigenas otorgandoles
derechos de ejercicio colectivo sustentados en el derecho a la libre determi-
nacion. En sintesis, es esta la formulacion que aboga por el «derecho a te-
ner derechos» como estrategia para que los pueblos indigenas fortalezcan su
membresia a la politeia nacional.

Los derechos de los pueblos indigenas, extension o periferia de los de-
rechos humanos, no son universales sino destinados a un derechohabiente
especifico que no es homogéneo, no es objetivamente identificable,’? ni ha-
bita en espacios plenamente delimitados. El titular de los derechos de los

32 La identificacién de los pueblos indigenas se enfrenta a diversos problemas de denomi-
nacién debido a que es una categoria que pretende definir con ciertas caracteristicas generales
a un sector de la poblacion mundial que posee una amplia gama de particularidades, ya no
digamos entre los individuos que conforman un pueblo, sino entre las propias comunidades
que en teorfa conformarian un pueblo o que comparten alguna lengua. No obstante, segun se
desprende del Convenio 169, la tendencia en el derecho internacional es identificar a los pue-
blos indigenas por dos elementos objetivos y uno subjetivo. Los primeros se refieren a un hecho
histérico y a un hecho actual. El elemento subjetivo es la autoconciencia de la identidad, la que
vincula ambos hechos (el histérico y el actual). Asi, «Se identifica como pueblos indigenas a
aquellos pueblos que descienden de pueblos que pre-existen a los Estados actuales (hecho his-
térico) y que en la actualidad conservan en todo o en parte sus instituciones sociales, politicas,

culturales, o modos de vida (vigencia actual). El criterio subjetivo se refiere a la autoconcien-
cia que tienen los pueblos de su propia identidad indigena, esto es, que descienden de pueblos
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pueblos indigenas es heterogéneo, de tipificacion subjetiva y con interaccion
constante entre quienes no gozan de tales derechos. Ademas, en él se con-
centran los niveles mds agudos de pauperizacion econdmica, exclusion poli-
tica, desigualdad social y discriminacién cultural, perjuicios que ha recibido
precisamente por sus caracteristicas étnicas. De manera que el titular de los
derechos de los pueblos indigenas es un beneficiario complejo que, valga la
redundancia, complejiza el ejercicio de sus derechos.

En un escenario como el planteado, ;cémo reconocer al titular de los
derechos, por ejemplo, en las dreas urbanas, espacio donde se concentran
la migracion, la mixtura de etnicidades y la discriminacién hacia los indi-
genas?, scudles serdn los sistemas normativos internos validos?, ;quiénes se-
ran sus representantes? Nuevamente en el espacio urbano, sno les serd mas
facil a los indigenas, como de hecho sucede ampliamente, renunciar a sus
marcadores culturales (como la lengua) para adoptar los dominantes como
estrategia de supervivencia y, de esa forma, renunciar en parte a uno de sus
derechos? O, en caso de reivindicar ese derecho, ;como se podrd hacer efec-
tivo el derecho a la lengua de un indigena hablante de cucapd, una de las
lenguas con menos hablantes en México? ;Ademads, qué sucede con otros
derechos mas problematicos, como los territoriales o de consulta y partici-
pacion? ;Y con las personas que no se autoidentifican como indigenas y que
ademads se oponen a los derechos de los pueblos indigenas al considerarlos
«derechos especiales» que atentan contra el principio de igualdad («todos
iguales ante la misma ley»)?

El escenario tampoco es mas ficil en el espacio rural o en municipios
con mayor porcentaje de poblacion indigena pues la cada vez mas vasta he-
terogeneidad del colectivo en comento impide la unanimidad y dificulta el
consenso. Son numerosos los casos en que se confrontan actores para rei-
vindicar un mismo derecho o para denunciar que al ser puesto en vigor
uno de ellos vulnera los derechos de una de las partes.®

originarios y que tienen instituciones propias» (Yrigoyen 2008:3). Es asi que la autoidentifica-
cién (el elemento subjetivo) es el criterio determinante para identificar a los pueblos indigenas.
33 Tomemos un caso tan solo para ejemplificar las probleméticas enunciadas. En el muni-
cipio de Chicomuselo, en el estado de Chiapas, hubo un movimiento en contra de una mina
que comenzd a operar en la region en 2005. Una parte fundamental de los argumentos esgri-
midos por los opositores se sustentaba en el derecho de los pueblos indigenas tanto a la tierra,
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Como se ha analizado, el fortalecimiento de la ciudadania de los pue-
blos indigenas en México mediante su «derecho a tener derechos» es, con
perdon de la simpleza, un proceso complicado y confuso que en muchos
casos, por el tipo de respuestas del Estado-nacion, genera mas problemas de
los que pretende solucionar. Filosofica, histdrica y hasta politicamente puede
reconocerse la legitimidad de los derechos de los pueblos indigenas o, por
lo menos, su esencia. No obstante, el problema emerge (incluso de manera
colérica) cuando tales derechos deben incorporarse al marco juridico-poli-
tico del pais y vivificarse al interior de sus sociedades. ;Como es el proceso
de ciudadanizacion de los pueblos indigenas? Asi como ha sido en México:
escaso, titubeante y mas simulado que efectivo; pues, la efectividad de los
derechos colectivos en un pais plurinacional pero con instituciones encuen-
tra limites en los sistemas politicos, econoémicos, sociales y culturales ain

reacios a la inclusion de la pluralidad étnica.

Sumario y senderos de la ciudadania
de los pueblos indigenas en México

Parece evidente pero no lo es. Asi que conviene puntualizarlo.

A partir de argumentos provenientes de la historia y la teoria politica se
puede definir a la ciudadania como el estatus expresado en derechos, prac-
ticas y marcadores identitarios que institucionaliza la relacion de la persona
o los grupos de la sociedad con el Estado para avalar su condiciéon de mem-
bresia a una politeia.

No importan los espacios temporales ni las fronteras conceptuales en-
tre el liberalismo, el republicanismo o el comunitarismo, ciudadania es una
categoria que alude inevitablemente a la relacion de las personas entre estas
o con el poder politico. No importa si es mediante derechos, con participa-
cién activa o reivindicando las identidades, se es ciudadano en interaccién

el territorio y sus recursos naturales, como en el derecho a la consulta previa. Hubo habitantes
que no se opusieron a la mina porque recibieron beneficios, tales como remuneraciones o em-
pleo. Evidentemente, tales condiciones generaron discrepancias entre los habitantes. Lo peculiar
del caso es que, segun los datos del censo del 2010, en Chicomuselo solo 0.6 % de la poblacion
habla alguna lengua indigena y tinicamente 0.27 % se considera como indigena.
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con otros y solo en el espacio publico.’* Aun desde las précticas y los en-
foques que demandan una mayor inclusién a través del disefio y la imple-
mentacion de politicas publicas, la ciudadania es un estatus que establece
diferencias. No es que la ciudadania no haya podido resolver el binomio in-
clusion/exclusion, es que ese binomio es basico para su conceptualizacion.

Asi que por un lado hay un estatus en constante redefiniciéon que insti-
tucionaliza la relacién de las personas con el poder politico y que, en cuan-
to tal, define a quienes pueden o no pueden acceder a dicho estatus. Pero
por otro lado existe un sector poblacional que se ha caracterizado por no
tener o tener un bajo nivel de ese estatus en los tres ejes que lo definen:
derechos, participacion e identidad. Para subsanar tal exigiiidad, ese sec-
tor poblacional, los pueblos indigenas, ha recurrido a la politizacion de sus
identidades y a la participacion —tanto convencional como no convencio-
nal— para reivindicar su «derecho a tener derechos».

;Cudl ha sido el resultado de esa tentativa de expansiéon de la ciuda-
dania universal a una diferenciada en México? Basicamente limitado, pues
aunque el sistema juridico ha sido permeable al marco juridico-normativo
de derechos de los pueblos indigenas y en el sistema politico y social se han
producido debates al respecto, no ha habido creacién o reformulacion de
disefios institucionales y practicas politico-administrativas que coadyuven
a la implementacion de tales derechos. Y, ante todo, la operatividad de los
derechos de los pueblos indigenas se ve menoscabada tanto por la comple-
jidad que se sobreviene al intentar tipificar al titular de los derechos como
por los conflictos que surgen entre los derechohabientes y los que no lo
son; lo cual se transforma en un problema para la eficacia de las politicas
publicas.

Asi, la ciudadania de los pueblos indigenas en México, basada en el
proceso arendtiano del «derecho a tener derechos», se enfrenta a ambitos

34 Otro de los debates intensos en la teorfa politica se ha referido a la dicotomia entre
lo publico y lo privado. Lo publico se define, entonces, en contraposicion a lo privado, don-
de aquel se enfoca mas al interés de la causa comun y este al interés de la causa particular.
Tomando este argumento basico, el espacio publico podria definirse como el lugar, no necesa-
riamente fisico, de interaccién social en el que convergen, al menos discursivamente, asuntos
vinculados al bien comun. Para un andlisis esclarecedor sobre lo publico y lo privado, véase
Bobbio 1989.
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de conflicto estructural-institucional y de cotidianidad; es decir, dilemas de
concepcion y operatividad de los derechos de los pueblos indigenas tanto en
las instituciones estatales como en la sociedad misma.

Pero con todo hay un aspecto que debe considerarse, pues influye
esencialmente en el proceso de mayor inclusion de los pueblos indigenas
a su politeia. Es algo que parece evidente pero que conviene ser subraya-
do: la apelacién a una categoria homogenizadora para incluir las diferencias
étnicas.

Como acertadamente recuerda Ochman, «la ciudadania se presenta
como una categoria unificadora y homogeneizante, que histéricamente ha
servido para establecer exclusiones hoy inaceptables» (Ochman 2006:299).
La ciudadania en cuanto estatus de membresia aspira a ser universal e igua-
litaria, y es por eso que el proceso de universalizaciéon e igualdad implico,
si no la negacion de las diferencias, por lo menos si su reclusion al espacio
privado. Es asi que lo ciudadano, que al menos en sus inicios fue recluido
al ambito de lo publico y en pleno amasiato con lo estatal, es regulado por
organos instituidos del poder politico. «Se es ciudadano cuando se procura
traducir las demandas de reconocimiento —frecuentemente fundamentadas
con el discurso de derechos inherentes— en regulaciones legales vigentes»,
analiza oportunamente Ochman (2006:300).

Ciudadania, entonces, aparece como la estructura a modificar y la he-
rramienta para hacerlo; lo que hay que arreglar y con lo que debe arreglar-
se. Una paradoja, pues. Y cuando se examina mas profundamente emergen
otras contradicciones: las instituciones que han relegado las diferencias étni-
cas al ambito privado son las que ahora deben salvaguardarlas en el ambito
publico. Los poderes publicos que han tutelado, los sistemas politicos que
han excluido y los sistemas socioculturales que han estigmatizado a los pue-
blos indigenas ahora deben reconocerlos como sujetos de derecho.

Es solo una hipdtesis sin comprobacion empirica pero tal vez ese sea
el punto nodal de la cuestion: la complejidad de la ciudadanizacion de los
pueblos indigenas mediante el «derecho a tener derechos», los atascos, li-
mitaciones y oposiciones a los que se ha enfrentado tal vez provenga de su
paradoja irresuelta; de demandar mayor reconocimiento de las diferencias

étnicas precisamente con la categoria con la que estas han sido descartadas.
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La ciudadania debe buscar la inclusion y el acomodo de las diferencias
en el espacio publico. Esa es una demanda legitima y hasta imprescindible
para la gobernabilidad de los sistemas politicos contemporaneos. Sin embar-
go, si nos atenemos a las evidencias, el proceso de extensién y/o reforza-
miento de la ciudadania de los pueblos indigenas mediante la adjudicaciéon
de derechos de ejercicio colectivo, iniciado formalmente en 1989 con la pro-
mulgacion del Convenio 169, ha sido problematico e insuficiente.

Tal vez es solo cuestion de tiempo para que la reivindicacion de dere-
chos coadyuve al necesario fortalecimiento de la ciudadania de los pueblos
indigenas. Pero en ese transcurso es indispensable identificar con mayor
atingencia los términos principales del proceso y las interpelaciones que
surgen al respecto. Mientras esto no se haga, las respuestas estatales a la rei-
vindicacién del «derecho a tener derechos» conduciran al disenio de politi-
cas publicas con problemas de origen y a generar mayores problemas que
los que pretender solucionar.

Destacar esta situacion fue el objetivo del presente texto.

Region y desigualdades sociales

Jorge Arzate Salgado
Universidad Auténoma del Estado de México

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales

Territorio como estructura social

i las desigualdades econdmicas y sociales son vistas como procesos re-

lacionales, es decir, con un sentido y un impacto diferenciado para los
diversos sujetos e instituciones, entonces resulta indispensable pensar el ori-
gen de tales desigualdades, a la vez que comprender su dinamica, como es-
tructuras que a su vez estructuran lo social. Siguiendo a Giddens (2003a),
las desigualdades pueden ser vistas como estructuras que aportan reglas
y recursos para que los sujetos sociales construyan su accién social, vivan
dentro de sus instituciones y las modelen de forma creativa, por lo que im-
plican coercion pero también habilitacion; asi, como estructuras, generan
formas de violencia, dominacién y poder, a la vez que formas de autonomia.

Si las desigualdades pueden ser vistas como estructuras que constituyen
a la sociedad, entonces es importante conocer la contextualidad de las desi-
gualdades, lo cual implica su desarrollo histérico-social, es decir, su produc-
cion social en tanto que frutos de la socialidad y la historicidad, o sea, com-
prender que no son una mera infraestructura econdmica o tecnolégica. Esto

[67]
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resulta imposible sin una dimensién espacial, que incluya el territorio pero
entendido necesariamente como producto histérico sobre el que actiian una
multiplicidad de agentes, entre ellos el Estado a través de sus politicas publi-
cas de desarrollo. En este sentido, el concepto de region resulta una estra-
tegia teodrica y metodoldgica para situar las desigualdades como estructuras
histérico-sociales.

En las ciencias sociales y econdmicas contempordneas, cuando se piensa
en términos del territorio se tiende a reducirlo a una variable homogénea
que permita ser cartografiada, lo que significa su reduccién a una expresion
minima manejable en forma instrumental. El problema es que esta reduc-
cién de complejidad elimina la naturaleza social e histérica del territorio v,
por tanto, la posibilidad de verlo como estructura que contribuye, junto con
otras, a la constitucion de lo social. La reduccién instrumental del territorio
significa su cosificaciéon como una infraestructura econémica o tecnologica,
quiza algo que metodoldgicamente sea util para ciertos fines de conocimien-
to, pero que para el caso de las desigualdades no lo es tanto ya que lo que
se necesita, sobre todo, para realizar intervenciones de politica publica es el
conocimiento complejo de su origen, pues de ello depende comprender su
dindmica como sistemas que reproducen los fendmenos de pobreza, exclu-
sion y las formas de violencia que les son aledanas. En este sentido, la pre-
gunta que este trabajo intenta responder es: ;de qué manera el territorio es
una variable estructural y estructurante significativa para comprender la di-
namica de las desigualdades econdmicas y sociales?

Desde un punto de vista relacional es necesario pensar en términos del
concepto de regién no en un sentido geografico, sino que expresa una espa-
cialidad compleja producida en el tiempo histérico por lo social. Es decir,
en donde el espacio geografico es entendido como un sistema de elementos
sociales y economicos que se han producido histérico-socialmente. Desde
esta perspectiva la region se entiende como contexto estructural de las si-

tuaciones de desigualdad.!

1 Podemos entender que se trata de un entramado de formas de desigualdad econd-
micas y sociales, de explotacién y de acceso a las oportunidades o formas de discriminacién
(Fernandez-Enguita 1998).
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La regiéon como concepto relacional contiene una serie de variables de
naturaleza historico-espacial, tales como: recursos naturales (agua, tierra,
bosques, biodiversidad) tecnoldgico-productivos (sistemas hidraulicos, in-
fraestructuras de comunicacién, infraestructura industrial y de servicios),
organizacionales (sistema educativo, de salud, organizacién gubernamental,
sistema econdémico de mercado) e histérico-sociales (poblacion, institucio-
nes sociales y cultura). Dichos recursos se encuentran distribuidos de ma-
nera heterogénea en el espacio, es decir, en donde el resultado econémico y
el acceso a estos se da en funcién de como ciertas categorias sociales, tales
como el de etnia, clase, edad y género, entre otras, interactian en el merca-
do y con el Estado.

En términos socioldgicos, las variables historico-espaciales de la region
funcionan como principios estructurantes de la realidad social, o sea, se tra-
ta de fuerzas que funcionan como reglas y recursos a nivel de las institucio-
nes sociales y de la accion social de los sujetos, por lo tanto tienen capaci-
dad para ordenar la vida cotidiana de los individuos y de colectividades, es
decir, disparan posibilidades para que a partir de situaciones especificas los
sujetos desarrollen una praxis social que va desarrollando y modificando las
instituciones sociales, econdmicas y culturales, asi como conformando una
nocion imaginaria del tiempo y el espacio social.

En este caso se sigue la idea de Giddens segtn la cual: «la estructura-
cion de sistemas sociales significa estudiar los modos en que esos sistemas,
fundados en las actividades inteligentes de actores situados que aplican re-
glas y recursos en la diversidad de contextos de accién, son producidos y
reproducidos en una interaccién» (Giddens 2003a:61). El territorio en tanto
que region constituye el contexto de la estructuracion social, o sea, repre-
senta el espacio-tiempo histdrico-social de la vida cotidiana, por lo que fun-
ciona como una variable de estructura y estructurante. Las variables de na-
turaleza histdrico-espacial de la regién terminan por definir socialmente el
sentido del cambio histérico como tal, concretamente definen el rumbo y la
naturaleza de los procesos de modernizacién. Por supuesto, en dicho proce-
so colaboran de igual forma otras dimensiones estructurantes de la realidad
social, tales como el mercado y el Estado.
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En este capitulo, por tanto, se entiende la desigualdad como complejos
sistemas de relaciones sociales y econémicas de naturaleza histérico-social
que implican la produccién y mediacion de relaciones de poder entre clases,
grupos especificos y organizaciones, que, a su vez, explican los procesos de
cambio social tanto a nivel individual como colectivo, es decir, las desigual-
dades, mediadas por sistemas de poder y violencia, modelan la estructura
social y econémica de la sociedad. Las desigualdades no solo son una me-
taestructura de naturaleza histérica, social y econémica sino una socialidad
que produce accidn social y, por lo tanto, historicidad, es decir, una relacién
de sentido con la historia: como historicidad —conciencia del pasado—,
pero también como historia cotidiana —reflexividad—.

Las desigualdades son producidas y reproducidas por la accién del mer-
cado, el Estado, la sociedad civil, en donde, segun el tipo de relaciéon de que
se trate, se establecen juegos de poder especificos, o sea, mecanismos tipi-
cos de dominacion-creacion social. Ahi la pobreza, por lo tanto, es solo una
formacion conceptual o analitica especifica, una de tantas, de la desigual-
dad. Usando un viejo concepto marxista, la pobreza —desde esta perspecti-
va— representa una formacion concreta de las desigualdades econdmicas y
sociales.?

En lo que resta del texto se expondran casos de cémo el conocimiento
historico-social de lo regional es fundamental para conocer y comprender
el sistema de desigualdades y violencias existentes en determinados espacios
sociales, asi como su dinamica historica de reproduccion. En este caso po-
nemos énfasis en el caso de politicas publicas sobre los recursos hidraulicos
y su impacto en la generacién de desigualdades sociales.

Cabe mencionar que este tipo de andlisis, en ultima instancia, pretende
abrir nuevos caminos al estudio de las desigualdades, lo cual supone pen-
sar los procesos de produccién de desigualdad como procesos situados, es
decir, como procesos histdricos y sociales inconmensurables en el tiempo y

el espacio, por lo tanto, como procesos en donde una posible intervencion

2 En este analisis, sostenemos la imposibilidad epistémica del concepto de pobreza para in-
cluir alguna nocidn significativa sobre las desigualdades, ya que la pobreza en su acepcion cli-
sica y como concepto tedrico de naturaleza econdmica, impide vislumbrar los procesos estric-
tamente sociales, de construccion de lo social o socialidad caracteristica de las desigualdades.

11

Region y desigualdades sociales

por parte del Estado a través de sus politicas publicas, la sociedad civil o el
mercado para modificar situaciones de violencia o para generar circulos vir-
tuosos para el bienestar, implica pensar en términos de una situacion regio-
nal concreta. De este modo, la desigualdad y las formas de violencia que le
acompafan son vistas y entendidas como procesos de estructuracion social
desde la region, concepto que da cuenta del tiempo historico y el espacio de

una manera relacional y dinamica.

Recursos hidraulicos y proletarizacion en el sur del valle de Toluca

La regién del valle de Toluca (vT), Estado de México, en los tltimos 50
afos ha experimentado un proceso acelerado de modernizacion, la cual se
ha caracterizado, en términos generales, por la urbanizacién y la industria-
lizacién, con la consecuente proletarizacion de la poblacion, antes campesi-
na. Esto dltimo ha presentado dos caminos diferenciados, la proletarizacion
dentro de la economia formal e informal y por la via de la migracién in-
ternacional. Pero el cambio econémico y social en la region fue disparado
y determinado en buena medida por el cambio ecoldgico producido por el
Estado mexicano mediante la construccion del sistema hidraulico Lerma-
Cutzamala, una politica publica que tuvo como objetivo el abasto de agua
potable a la Ciudad de México.

La regién del Alto Lerma comprende los municipios que eran riberefios
a la laguna de Lerma o Chignahuapan, de sur a norte: Texcalyacac, Rayén,
San Antonio la Isla, Almoloya del Rio, Santa Cruz Atizapan, San Miguel
Chapultepec, Capulhuac, Mexicaltzingo, San Mateo Atenco y Lerma. Estos
se encuentran conurbados, presentan caracteristicas semiurbanas en las ca-
beceras municipales, asi como espacios rurales con economia campesina en
sus localidades aledafias. Segun Albores (1995), la regién del Alto Lerma
queda delimitada geografica y ecoldgicamente por haber sido la primera
zona lacustre del sistema hidroldgico Lerma-Santiago y como la unica de la
cuenca alta del rio Lerma.

Hasta hace 50 afios se trataba de una cuenca natural rica en agua y
en recursos naturales. Existia un medio ecoldgico lacustre compuesto por
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tres grupos de agua (la de Almoloya o Chignahuapan, la de Tultepec o
Chimaleapan, y la de San Bartolo o Chiconahuapan). Esos cuerpos de agua
en su conjunto se extendian por mas de 50 kilometros. Las lagunas, tam-
bién conocidas como de Lerma, eran el origen de la cuenca Lerma-Santiago
e inicio por tanto del rio Lerma; formaban un espacio regional importan-
te en recursos naturales y escénicos (Benitez 1975). A mediados del si-
glo xx estas comunidades tenfan una vida social y econémica tradicional.
Realizaban una actividad de explotacién de los recursos econdmicos lacus-
tres y practicaban una agricultura de temporal.

El Alto Lerma ha sufrido un profundo proceso de cambio social, pro-
ducto de dos eventos principales: la destruccion casi total del medio eco-
légico de tipo lacustre, proceso que se desarrolld entre 1950 y 1970, y la
industrializacién y consecuente urbanizacion acelerada del v, situacion que
inicia con mayor fuerza a partir de la década de 1970 y que continta hasta
nuestros dias. Un momento critico para la historia de la region fue el ini-
cio de las obras hidraulicas del Sistema del Alto Lerma, cuyo objetivo era
extraer agua de los manantiales de la zona para cubrir las necesidades de
la Ciudad de México.> Las obras de entubamiento de agua potable del Alto
Lerma significaron el inicio de un proceso de proletarizacion de la pobla-
cién en estas comunidades riberefias (Torre 1991). El despojo del recurso
acuifero a través del sistema Lerma-Cutzamala y posterior deterioro ecoldgi-
co nego6 la posibilidad de un desarrollo agricola, ganadero, acuicola y turis-
tico para la region, a la vez que destruy6 la cultura lacustre, es decir, acabo
con un tipo de organizacion y estructura social ancestrales (Albores 1995).

Una primera opcion econdmica para las comunidades del vt fue la mi-
gracion tanto hacia otras ciudades cercanas como hacia los Estados Unidos.
Esta tltima forma de migracion se viene realizando, con mayor o menor in-
tensidad, en practicamente todas las comunidades del valle desde la década
de 1940 a la fecha. El origen del movimiento migratorio fue el Convenio

Bracero firmado por el gobierno mexicano y el gobierno estadounidense en

3Lla primera etapa se inicié en 1941 y 1942, y culmind en 1951, con captaciones de agua
desde Almoloya del Rio, Texcaltenango y Alta Empresa (sRH 1970, Olguin 1972). Al concluirse
la segunda etapa, en 1970, las obras tenian 230 pozos en explotacion conectados a 170 km de
acueducto que llevaba 14 m3/seg de agua potable a la Ciudad de México (sPP 1981:25).
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1942, como coyuntura de la segunda guerra mundial, y que tuvo continui-
dad hasta 1961 (Rodriguez 1993). La primera mano de obra que salié de
esta region hacia el norte lo hizo legalmente: su destino laboral fue la agri-
cultura de California. En la actualidad existen redes bien definidas de movi-
lidad y residencia en distintas ciudades de ese pais.

Paralela a la migracidon internacional se dio la constitucién de un sis-
tema de produccion informal de talleres familiares maquiladores dedicados
a la costura de ropa. Cabe aclarar que no todas las comunidades de esta
region desarrollaron tal opcién, pero que en un buen numero de ellas se
hizo, como es el caso de las comunidades de Almoloya del Rio, Santa Cruz
Atizapan, San Antonio la Isla, Texcalyacac, y el pueblo de Gualupita, en
Santiago Tianguistenco. En San Mateo Atenco se constituyé una industria
de talleres a domicilio productores de zapato.

El aporte econdémico de los migrantes legales sirvié para que se capita-
lizara el nuevo sistema de produccién basado en pequeiios talleres a domi-
cilio, sistema industrial que darfa sustento a las comunidades. En este caso
las remesas de los migrantes ayudaron a capitalizar los pequefos talleres in-
formales. Las remesas forman parte de un sistema econémico de la maquila
a domicilio, ya que de esta forma se capitaliza a los talleres y gracias a ello
pueden comprar insumos y tecnologia.

Los talleres aparecen a finales de 1970 y principios de 1980 y se extien-
den como opcién de trabajo informal de manera vertiginosa hasta nuestros
dias. Al principio fueron impulsados por algunos programas para la genera-
cion de microindustrias organizados por el gobierno del Estado de México.
La condicién de informalidad del taller significa la proletarizacion de miles
de personas sin prestaciones sociales, asi como la evasion de impuestos. El
modo de produccion «maquilero» utiliza de manera intensiva mano de obra
familiar, por tanto, trabajan en el taller varias familias y generaciones: adul-
tos mayores, jovenes y nifios. Lo cual no implica que en algunas ocasiones
los talleres contraten mano de obra normalmente de jévenes mujeres prove-
nientes de otras regiones del Estado de México y otros estados, incluso de
algunos paises centroamericanos.

El cambio social en la regién construyé una nueva economia y cam-

bié la estructura social; como resultado, las desigualdades sociales se han
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complejizado, pues se expresan por medio de una serie de problematicas
como: tercializacion de la economia, informalizacién del mercado de tra-
bajo, suburbanizacién y desorden territorial, proletarizacion (masculina, fe-
menina e infantil), homogeneizacién cultural en términos de una cultura
de masas, crisis agricola, pobreza, destruccion del medio ambiente, migra-
cion intrarregional y extraregional, en este caso sobre todo hacia los Estados
Unidos.

Recursos hidraulicos y produccion de pobreza
en el Valle del Mezquital

El Valle del Mezquital (vM) es una zona drida que ocupa la parte surocci-
dental y central del estado mexicano de Hidalgo. Su extension es de apro-
ximadamente 5000 km?, territorio ocupado por 22 municipios.* Dentro
de esta region destacan por lo menos tres municipios que funcionan como
mercados regionales: Tula-Tepeji, Actopan e Ixmiquilpan. El valle posee una
marcada identidad cultural, que se conforma en torno de la etnia y cultura
hiiahfu.

En el vM se han desarrollado desde hace décadas una cantidad de po-
liticas sociales con el objetivo de eliminar la pobreza, pero esta situacion
persiste. La regién es un espacio que ha sido alterado de manera impor-
tante por la accion del Estado mexicano, sobre todo por la construccién de
la cuenca de riego de aguas residuales de la Ciudad de México. El uso de
las aguas negras ha hecho posible la existencia de un espacio agricola con
mejores niveles de productividad y de desarrollo social, frente a otro que
al quedar al margen de los beneficios del agua languidece debido a la se-
quia. La subcuenca del rio Tula y su distrito de riego permiten a la agri-
cultura que se practica en sus margenes integrarse al mercado nacional de
alimentos, mientras que las tierras sin acceso al agua de riego se encuentran

% Los municipios que conforman la region del Valle del Mezquital son: Actopan, Ajacuba,
Alfajayucan, El Arenal, Atitalaquia, Atotonilco de T., Cardonal, Chilcuatla, Francisco y Madero,
Ixmiquilpan, Mixquiahuala, Progreso, San Salvador, Santiago Anaya, Tasquillo, Tepeji de

Ocampo, Tepetitlan, Tetepango, Tezontepec de A., Tlahuelilpan, Tlaxcopan y Tula de Allende
(Pefa 1997).
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excluidas de este, lo que las coloca en una posicion de vulnerabilidad social
y pobreza.

El Distrito de Desarrollo Rural 63-Mixquiahuala® forma parte de la re-
gién hidroldgica del rio Tula, que pertenece a su vez a la macrocuenca del
rio Panuco correspondiente a la vertiente del Golfo de México. Este siste-
ma hidraulico es uno de los mayores sistemas de riego con aguas negras del
mundo. En uno de los planes de desarrollo sostenible del gobierno mexi-
cano se describe asi la problematica social y de desigualdad implicita en la

tenencia de la tierra como producto de la introduccion del sistema de riego:

De acuerdo con los censos de 1950, 1960 y 1970, las tierras ejidales del Valle
del Mezquital son de propiedad ejidal en un 70%, y de propiedad privada en un
30%. Sin embargo, en el plano de las tierras laborables la correlaciéon cambia,
ya que las tierras ejidales solo tenfan alrededor del 55% del total, mientras que
la propiedad privada estaria cerca del 50%. Esto se acenttia mas aun cuando se
observa la relacion de tierras de riego en uno y otro tipo de propiedad: en los
ejidos se concentraba un 46 %, mientras que en la propiedad privada estaria el
54%. Esto nos da una idea de como se estan concentrando las mejores propie-
dades en pocas manos, situacion que lleva a los ejidatarios a vender su fuerza de
trabajo en centros urbanos, industriales y comerciales del pais o en el extranjero,
con todas las implicaciones culturales, politicas, econdmicas y sociales que ello
produce. En este proceso de transformaciones econémicas y productivas, dentro
del sector agrario, las politicas gubernamentales aplicadas en el periodo 1950—
1970 [desarrollo rural] sirvieron para dar justificacion y cierta legitimidad a las
medidas adoptadas por los grupos caciquiles de la region, quienes han desem-
pefiado un papel de dominacién y control politico y econémico, ya que se desa-
rrollaron mds como modas pasajeras de paquetes tecnoldgicos que como ayuda

concreta a las comunidades (SEMARNAP 1997).

5 El Distrito de Desarrollo Rural 63-Mixquiahuala tiene una superficie de total de
461000 ha, de las cuales 35% son consideradas agricolas, 4 % de uso forestal y 44.35 % de apro-
vechamiento pecuario. Del drea agricola 60000 ha son de temporal y cerca de 100000 ha de
riego; estas son controladas por los distritos de riego 03-Tula y 100-Alfajayucan. El Distrito de
riego se constituyd en 1988 (Pefia 1997).
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La desigualdad en el vm tiene una explicacion estructural que corres-
ponde a una dimension espacial, ya que la introduccién de un sistema de
riego ha disparado un proceso de dominacién y polarizacién social econo-
mico y politico entre campesinos ejidatarios sin acceso al riego y pequefios
productores privados con acceso al riego, asi como entre campesinos y caci-
ques,® lo que provoca enfrentamientos entre las diversas clases del campo en
pugna por los escasos recursos y a los campesinos pobres frente al Estado
por el control de las politicas publicas de desarrollo agricola.

El sistema de riego tiene una historia difusa, pero se explica por la poli-
tica hidraulica del gobierno mexicano que consiste en sacar las aguas negras
de la Ciudad de México hacia el Golfo de México, en lugar de procurar su
reciclamiento y reutilizaciéon en la misma ciudad, hecho que fue lo que de-
tondé cambios en la agricultura y el patrén de asentamientos en la region del

mezquital:

El Valle del Mezquital tiene como actividad econémica principal, por tradicion,
la agricultura, la cual emplea las aguas residuales de la Ciudad de México para
riego. La historia del uso de estas aguas data de fines del siglo pasado, cuando
en 1856 se inici6 la construccion del Gran Canal de Desagiie, cuyo objetivo fue
drenar las aguas generadas por las precipitaciones pluviales del Valle de México
hacia el Valle del Mezquital. Esto motivd que en el afio de 1904 se iniciara la
creacion y operacion del distrito de riego de Tula, que transformo las dreas de
cultivo de temporal en dreas de riego. La introduccion del riego, se inicia pro-
piamente a finales de la década de los 30, cuando se pone en servicio el siste-
ma Taxhimay-Requena, a partir de entonces ha sido un factor clave en la de-
terminacion de las tendencias demograficas y de poblamiento del Valle del
Mezquital, debido a que la densidad de poblacién de los municipios irrigados

ha experimentado un crecimiento acelerado en los dltimos 50 afios. El riego ha

6 Friedrich define al cacique como el «dirigente [local] fuerte y autocritico en politica re-
gional y local cuyo mando, caracteristicamente informal, personalista y, a menudo, arbitrario,
es apoyado por un grupo de parientes, luchadores y dependientes y estd marcado de manera
distintiva por la amenaza y el ejercicio de la violencia» (Friedrich 1991:190), conceptualizacién
retomada en los estudios de Boege y colegas (1979), Paré (1972) y Salmerdén (1988). En una
revision sobre el concepto de cacique Salmerdn (1984) sefialaba que deberia verse al cacicaz-
go como una parte de un complejo sistema de intermediacion y articulacién politicas, es decir,
como forma de dominacién articulada al proceso de consolidacién del Estado.
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modificado el patrén de asentamiento disperso que prevalecia en los valles, aho-
ra se observa la formacién de poblados compactos mayores, con predios alinea-
dos a lo largo de los canales de riego. Por otra parte, en las areas con agricultura
de temporal la poblacion se dispersa irregularmente en el paisaje arido del alto
mezquital, y solo las ciudades y las cabeceras municipales muestran conglomera-

dos considerables (SEMARNAP 1997).

El uso de las aguas negras ha elevado en mucho la productividad agri-
cola, pero genera una serie de fenomenos ecoldgicos adversos. Gracias al
sistema de riego el Mezquital ha sido llamado el granero de Hidalgo, pues
su produccién de alfalfa, maiz, cebada, trigo y hortalizas es de las mas im-
portantes del pais, lo que genera altas ganancias, sobre todo para los pro-
ductores de hortalizas, quienes triplican sus ganancias en el mercado de
alimentos de la Ciudad de México. También la cuenca es una de las prin-
cipales productoras de leche del pais. Sin duda, el riego ha mejorado el pa-
norama de pobreza en una parte de la region, pero dicha mejora no ha sido
homogénea.

La otra cara de la moneda es el impacto ecoldgico de la cuenca. El uso
de agua negra, casi sin ningln tratamiento importante, tiene repercusiones
ecologicas a mediano y largo plazos, por lo que es patente el riesgo sanitario
para la poblacién; en este sentido se calcula que 77% de la poblaciéon sufre
parasitosis por organismos de origen fecal, 95% del ganado presenta infes-
tacion de salmonela y oxiuros, ademas de efectos tales como la contamina-
cion de los mantos freaticos de abastecimiento de agua potable, la leche de
vaca presenta altos contenidos de agentes agroquimicos y metales pesados,
entre otros efectos (Garcia 1991, Pefa 1997).

La dotacién de agua para riego ha producido un cambio social radical
en las comunidades campesinas beneficiadas, al meterlas de lleno en las re-
laciones de produccién capitalistas, mediante la introducciéon de una agri-
cultura de mercado entre cuyas consecuencias se observa la proletarizacion
de una parte del campesinado de estas zonas. Mientras que en los espacios
aridos, donde se practica la agricultura de temporal tradicional, la escasa
productividad agricola hace que la poblacién campesina emigre hacia las

zonas de riego para contratarse como jornaleros, también hacia la Ciudad
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de México o a Pachuca (capital del estado de Hidalgo), donde se insertan
en la economia informal o en la industria de la construccién como peo-
nes de albaiileria, o hacia Estados Unidos como mojados (Flores 1984). De
esta manera, el vM es un mundo dividido en dos; escisién social donde el
sistema de la desigualdad tiene una raiz estructural fundada en el sistema
de aguas negras de la Ciudad de México, y que fragmenta social y espacial-
mente a las comunidades campesinas.

La region del Valle del Mezquital es hoy en dia un espacio social y pro-
ductivo desestructurado, asi como degradado en términos ecoldgicos; se tra-
ta de un espacio regional donde la pobreza es mas bien la norma.

Conclusiones

En los casos presentados existe una relacion entre la constitucién histori-
co-social del territorio y el sistema de desigualdades econdmicas y sociales.
En ambos la politica publica estatal de construccion de sistemas hidraulicos
resulta una variable histérico-social que permite comprender la singularidad
de su proceso de modernizacion dentro de los espacios regionales, moder-
nizaciéon que implica la constitucion de sistemas de desigualdad econémica
y social especificos, signados por la pobreza extrema y la fragmentacion del
espacio social.

Estos sistemas hidraulicos funcionan como recursos tecnolégico-pro-
ductivos que impactan el resto de variables del territorio. De esta forma ter-
minan teniendo un impacto en el caso de los recursos, sobre todo del agua,
en el vT mediante un proceso de expropiacion del recurso por parte de una
region central y hegemonica, como lo es la Ciudad de México, en el vm el
ingreso de las aguas negras que la ciudad expulsa se convierte en un proble-
ma ecoldgico con multiples implicaciones para el medio natural asi como
para la poblaciéon. En ambos se expresa una relacion asimétrica entre regio-
nes que implica una forma de desigualdad por explotaciéon que termina por
estructurar una serie de relaciones de precariedad para los sujetos sociales

regionales.
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Los sistemas hidraulicos como recursos tecnoldgico-productivos tam-
bién impactaron las economias de las regiones al ser los detonantes de una
serie de oleadas de modernizaciéon econdémica. Para el vT la construcciéon
del sistema Lerma-Cutzamala implico el inicio de un modelo econémico
basado en la industria y los servicios, con un mercado formal y otro infor-
mal, ambos articulados funcionalmente. Mientras que para el vm el Distrito
de Desarrollo Rural 63-Mixquiahuala implicé el inicio de una agricultura
intensiva articulada al mercado de alimentos de la Ciudad de México. En
ambos casos el proceso de modernizacidn generé multiples exclusiones, en
el vT el excedente de mano de obra tuvo que emigrar hacia las ciudades
periféricas centrales y después hacia la economia estadounidense. En el vm
significo la segmentacion y exclusion de una parte del territorio productivo
del modelo de agricultura empresarial. En todo caso, los sistemas hidrauli-
cos significaron la proletarizacion sistematica y masiva de la poblacion, lo
cual implic6 un cambio en la composicién de la estructura social, pasando
de una centrada en las categorias de clases propias de una economia rural
hacia una de clases y, por lo tanto, de poder y oportunidades, caracteristica
de una economia urbano-industrial.

Es posible pensar que los sistemas hidrdulicos funcionaron como es-
tructuras que dispararon la reorganizacion del espacio histdrico-social re-
gional, ya que tuvieron profundas repercusiones en el caso de los recursos
organizacionales e histérico-sociales. La dindmica de la modernizacién eco-
ndémica significé la introduccién de nuevas infraestructuras econdmicas y
sociales que, a pesar de todo, no han podido cubrir las necesidades de to-
das las clases sociales de igual manera y con calidad, es decir, las oleadas
modernizadoras, al no producir bienestar de manera homogénea entre las
clases sociales, generan nuevas formas de exclusion y fragmentacion social.

En lo tocante a los recursos historico-sociales, el cambio mas importan-
te estd en la institucion familiar y su adaptacién como sistema productivo.
En el vr la innovacion fue la creacion de una familia con capacidad para la
pluriactividad, es decir, la institucién tuvo que generar reglas de organiza-
cion segun las cuales cada miembro del grupo asume roles sociales y econd-
mico multiples y diferenciados, que incluyen la migracién internacional y el

trabajo en torno al taller informal familiar maquilador. En el vMm la familia
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en la zona excluida del riego asume la estrategia de pluriactividad que com-
plementa con los recursos provenientes de los programas sociales estatales
de lucha contra la pobreza.

El sistema de desigualdades econémicas y sociales en ambos casos es
poco comprensible sin el andlisis desde el concepto de region, sobre todo
porque se trata de procesos histéricos en donde las instituciones sociales se
han modificado y adaptado, a la vez, a las mismas situaciones de desigual-
dad. Las variables estructurales de la region, a su vez, han generado reglas
de accion que estructuran el sistema de relaciones en la vida cotidiana, es
decir, regulan el sentido de la vida en los ambitos sociales y econdmicos.

El andlisis de las desigualdades desde las coordenadas historico-sociales
dan la oportunidad de pensar la privacion, la carencia, las formas de violen-
cia que les son aledanas, y el bienestar como resultado; no como una con-
diciéon homogénea entre las clases y las diversas categorias de lo social, sino
como un producto del tiempo y el espacio sociales enmarcados en procesos
de modernizacion, en donde es imprescindible conocer la construccion tem-
poral de las variables que compone el espacio para conocer la magnitud y
relevancia de las desigualdades, ya vistas y entendidas como procesos de ac-
cion social que instituyen formas de vida en las esferas diferenciadas de las
instituciones, las organizaciones y los sujetos sociales.

En este sentido, no solo se trata de pensar el gasto o usufructo de los
recursos escasos como resultado de los procesos de modernizacion, sino lo
importante es comprender la vivencia de los recursos regionales, para cono-
cer su significado como procesos relacionales que dan contenido a las for-
mas de discriminacién-exclusion y de explotacién econoémica. Esto implica
adentrarse en la cualidad de las desigualdades, es decir, indagar su conteni-
do como procesos de constitucion de la politicidad, de la condicién huma-
na, asi como productores y reproductores de formas de violencia.

La comprension de las desigualdades desde un punto de vista metodo-
logico centrado en el contexto histdrico-social y espacial desborda uno de
los principios epistemoldgicos de las mediciones de la carencia: el supuesto
de que todos los hogares o personas se suponen idénticos, pues transforman
los ingresos en bienestar de igual manera (Bourguignon 2003). Desde un

analisis de las desigualdades econémicas y sociales situado en el territorio,
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lo que se ve es que el acceso a las oportunidades y los recursos econémicos,
asi como que su uso es diferenciado segun la categoria social e instituciéon
de que se trate. Esto se explica en la medida en que cada situacion de desi-
gualdad se encuentra estructurada de manera particular a un complejo de
sistemas relacionales que funcionan como recursos y reglas.

Si las desigualdades pueden leerse como procesos de institucion de la
sociedad, entonces debemos reconocer como una de sus caracteristicas fun-
damentales su naturaleza en tanto que reglas de constriccion y habilitacion,
es decir, como procesos relacionales en donde los sujetos sociales actian re-
flexivamente para con el cambio social. Por lo que las desigualdades tienen
y se instituyen gracias a una historicidad.

En suma, la desigualdad socioterritorial es una de las variables a ser to-
mada en cuenta para las politicas publicas, lo cual desmiente todo acto pa-
ternalista o técnico-instrumental que intente por si solo eliminar ciertas si-
tuaciones de vulnerabilidad sin tomar en cuenta la capacidad transformativa

de los sujetos sociales adosados a sus instituciones.
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Introduccion

a cooperacion o el asociacionismo empresarial ha sido una alternativa

de desarrollo econdmico promovida por los gobiernos en diversas re-
giones de América Latina, especialmente para los sectores productivos que
se han visto afectados por las politicas de apertura comercial y liberaliza-
cién econdmica desde los afios ochenta. Las pequefias y medianas empresas
(PYME) constituyeron los segmentos a los que se dirigieron primordialmente
tales iniciativas publicas. Para los afios noventa, al impulso publico se su-
maron acciones privadas que hicieron promocién de diversos esquemas de
cooperacion productiva; sin embargo, la confluencia de acciones encontré
dificultades para lograr los beneficios esperados de dichas politicas y sus
propositos; durante la primera década del presente siglo, la cooperacion o
el asociacionismo empresarial como estrategias de desarrollo han dejado de

ser una prioridad para el sector publico.

(85]



86

Visiones locales de las politicas publicas para el desarrollo

En este capitulo se presentan diversos desencuentros relativos a la coo-
peracion empresarial como una estrategia de desarrollo. Para ello se analiza
el caso de la politica publica de las Empresas Integradoras como figura juri-
dica que pretendi6é garantizar un esquema de apoyo a las micro, pequefas y
medianas empresas en México. En concreto se documenta un ejemplo del
estado de Jalisco, a través del cual se analizan los problemas de su operacion
y por qué estos intentos encuentran fuertes restricciones que conducen a re-
sultados no esperados.

Fue a partir de los aflos noventa que se promovid, por medio de la
antigua Secretaria de Comercio y Fomento Industrial, un esquema de coo-
peracién y colaboraciéon entre productores rurales o micro y pequefios
empresarios industriales y de servicio bajo la denominacién de Empresas
Integradoras, el cual tenfa por objeto desarrollar habilidades, promover es-
trategias de colaboracién y aun favorecer el desarrollo tecnologico y de
conocimientos entre quienes participaran en estas figuras organizativas. El
esquema pretendio erigirse como una alternativa de ayuda a los pequefios
productores y empresarios para enfrentar las condiciones de apertura co-
mercial y liberalizacién econdmica generadas por las politicas econdémicas
de los aios noventa. Sin embargo, a pesar de que actualmente todavia se
promueve como un mecanismo de desarrollo que busca generar estrategias
a través de economias de escala para los citados sectores productivos micro
y pequenios, los resultados concretos respecto de los objetivos han sido limi-
tados y escasamente generaron los beneficios esperados.

Pero la figura formal de las Empresas Integradoras no representa la tni-
ca modalidad o experiencia concreta de proyectos o manifestaciones de la
cooperacién empresarial o productiva, aunque si el esquema mas estructu-
rado y claramente definido. Diversos casos de grupos productivos se han
coordinado para desarrollar iniciativas de compra de materias primas, venta
de productos, participacién en eventos comerciales, inversiones en maqui-
naria y equipo, acceso a capacitaciéon o formacién de personal, incluso de-
sarrollos tecnoldgicos o de disefio. Sin la constitucion de una figura juridica
han desarrollado proyectos de diversa indole, aunque en la mayoria de las
ocasiones se generaron conflictos y resultados limitados, y solo algunos par-

ticipantes obtuvieron beneficios.
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La cooperacion empresarial, concebida como una estrategia para el de-
sarrollo econdmico, ha supuesto diversos procesos que incluyen a diferentes
actores, inversiéon y manejo de recursos, asi como la consideracion de refe-
rentes culturales y sociales; esto es: la cooperacion empresarial entrana un
conjunto de acciones que involucran la interaccién de varios actores en la
gestion de recursos materiales y sociales en pos de un beneficio colectivo
pero que conlleva multiples valores y referencias socioculturales propios del
grupo, lo cual incide en los resultados de las acciones reciprocas.

Con esta referencia, en México se han presentado experiencias de coo-
peraciéon empresarial que van desde las propias cdmaras del sector, el de-
sarrollo de proyectos regionales representados por concentraciones pro-
ductivas especializadas —como la industria de la electrénica en la frontera
norte de México o en Jalisco—, hasta las iniciativas de micro y pequefios
empresarios textileros o artesanos en alguna localidad de cualquier estado
mexicano. Cada caso supone un nivel diferente de interacciones, involucra
distintos actores, recursos y condiciones de operaciéon para tales esquemas.
En este trabajo me referiré al nivel de grupos productivos integrados por
iniciativa propia y promovidos por organismos publicos o privados y cuyo
objetivo estuvo orientado a fortalecer sus condiciones de desarrollo técnico
y econodmico ante escenarios proclives a la desaparicion de tales unidades
economicas.

En principio plantearé el contexto que acompaio las politicas de pro-
mocion de estos esquemas de cooperacion a partir de los anos noventa,
asi como las acciones publicas a nivel nacional y para el estado de Jalisco
orientadas al fomento de la cooperaciéon empresarial, con objeto de favo-
recer el desarrollo de las llamadas micro y pequefias empresas. En segun-
do término aludiré a una discusion sobre el abordaje de la cooperacién
empresarial, tradicionalmente vista desde el analisis de los costos de tran-
saccion y la teoria de juegos, las cuales nos presentan una visién racional
de las acciones de los individuos en el marco de relaciones de descon-
fianza presentes en los actores participantes. En tercer lugar expondré un
caso concreto, en el estado de Jalisco, de proyectos y programas de pro-
mocioén de la cooperacion empresarial. Finalmente, plantearé un balance

a guisa de conclusion.
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Contexto de la reestructuracion productiva global
y la promocion de la cooperacion empresarial

Dos procesos constituyen el antecedente de la promocion y el fomento de
los programas de cooperacion empresarial: por un lado, las politicas de libe-
ralizacién econdmica presentes en México desde los aflos ochenta, conjun-
tamente con el programa de reestructuracion industrial, que implicaron un
cambio significativo para las pequefias empresas nacionales, especialmen-
te porque la apertura de productos externos y la consecuente competencia
estuvieron estrechamente vinculados a la dindmica de comercio exterior, la
inversion extrajera directa y la especializacion de centros de produccion.
Por otro lado, la dindmica de reestructuracion de la produccién a nivel glo-
bal incidi6 en los paises en desarrollo mediante el traslado de procesos de
produccién, comercializacién e incluso disefio, de paises industrializados a
otras regiones como Ameérica Latina.

Politicas de desarrollo productivo y apertura comercial

En el primer caso, las politicas para el desarrollo productivo supusieron la
orientacién de las actividades industriales a sectores cuyo funcionamien-
to podria generar mayores ingresos o potenciar el avance tecnolégico y de
conocimientos. Las acciones publicas en algunas regiones o estados como
Jalisco, del mismo modo que otras regiones como la frontera norte y el
Bajio consistieron, a partir de los aflos noventa, en la promocién externa
de inversiones, especialmente en los sectores de la electrénica y de equipos
eléctricos, de autopartes y automotriz. La pretension fue crear condiciones
que generaran opciones de empleo en una coyuntura negativa posterior a
la crisis de diciembre de 1994. Adicionalmente, el objetivo implicé que las
inversiones externas pudieran generar encadenamientos de las grandes in-
dustrias con las pequenas, locales, y generar una dinamica de crecimiento
como polo de desarrollo especializado. Lo anterior incluia la generacién y
el aprendizaje de conocimientos, innovaciones tecnologicas, exportacion de

nuevos productos y una derrama econémica que dinamizaria la region.
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Las politicas de liberalizacién propiciaron para finales de los afos no-
venta y principios de la altima década del siglo xx un incremento impor-
tante en las inversiones extranjeras, especialmente en el sector manufac-
turero, y muy particularmente en el subsector de productos metélicos,
maquinaria y equipo. La industria manufacturera registré entre 1999 y 2009
(junio) 43 % de la inversion extranjera directa (IED) total; mientras que 44 %
correspondié a productos metalicos, maquinaria y equipo. Para el caso de
Jalisco, las inversiones tuvieron su maximo en 2005, con 5.6% del total na-
cional, pero desde entonces la caida ha sido significativa hasta registrar un
indice negativo en 2008, aunque en el presente afo ha tenido un incremento
en las inversiones, pero nada comparado con los registros de 200s. En el pe-
riodo 1999 a junio de 2009 acumul6 solo 2.5 %.

La pretension de las politicas de apertura comercial para el desarrollo
de la industria, como se ha mencionado, fue una dindmica de especializa-
cién productiva asociada a la generacion de redes productivas globales o
regionales. Asimismo, este proceso supuso la inversion externa para la pro-
duccién, una mano de obra especializada y subordinada y servicios e in-
fraestructura adecuados a la demanda de un nuevo escenario productivo.
Cimoli, Garcia y Garrido (2005:9) sefialan la dificultad de reducir la brecha
de la productividad de América Latina respecto del exterior, asi como de la
dependencia que se ha generado en relaciéon con los consumidores externos.
En el caso de México llama la atencion su desequilibrio, su vulnerabilidad
y su dependencia respecto de Estados Unidos, sobre todo en lo tocante a la
industria maquiladora.

Reestructuracién productiva

Este proceso de apertura y liberalizacion econdémica experimentada en los
aflos noventa estd vinculado a la reestructuraciéon productiva a nivel glo-
bal. Fue a partir de la crisis de la gran industria de los afios setenta que
se experimentd una transformacién importante en estos sistemas fabriles.
Como respuesta a la creciente recesion, la gran industria adopt6é desde esos
aflos, pero con mayor énfasis en las dos décadas siguientes, un proceso de
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descentralizacién en diversas funciones. Se subcontrataron servicios y pro-
cesos que redujeron costos de mantenimiento y produccién. Esta accién
generd una red que repercutié en la recomposicion de los eslabones de las
llamadas cadenas productivas a nivel de los paises receptores, en relacion
con servicios o procesos productivos que no existian y fueron desarrollados
a partir de la sustitucion de tareas y funciones antes incluidas en el modelo
de empresa de principios del siglo pasado orientado a la produccién centra-
lizada y vertical (Geriffi et al. 2005:1). Por otra parte, la descentralizaciéon
fue acompanada de otra dindmica: la fusién y adquisicion entre compariias
mas grandes a nivel global. A decir de Pozas (2002:27), esta dinamica pro-
vocd un viraje en el caracter de la hegemonia econémica mundial, pues
las grandes empresas corporativas no desaparecieron, sino que incluso au-
mentaron su tamafo. Asimismo, favorecieron la concentracién de capital y
la creaciéon de empresas globales, mientras que incorporaron mas unidades
productivas pequenas y medianas, en un sistema de subcontrataciéon cada
vez mas complejo y flexible, pero también dependiente y asimétrico.

En este marco se han creado dos tipos de estructuras productivas cen-
trales predominantes: las cadenas globales de valor y las concentraciones
productivas especializadas a partir de una logica de proveeduria para las
grandes industrias. Se puede establecer, entonces, la formacion de redes glo-
bales de esa indole por medio de las citadas cadenas globales de valor que
han reestructurado la organizacién industrial en busca de generar mayores
competencias y posicionamiento en los mercados globales (véase Sturgeon
2001, Gereffi et al. 2005). Aunque existen diferencias entre ambas formas de
organizacion productiva, en los dos casos se sefiala la importancia del con-
trol o poder ejercido por algin actor estratégico, que generalmente pueden
ser las grandes industrias o comercializadoras trasnacionales (Humphrey y
Schmitz 2002:3).

Este factor de poder es definido como la gobernanza (Humphrey y
Schmitz 2002:6), concepto que hace referencia a relaciones entre empresas y
mecanismos institucionales mediante los cuales se presenta la coordinacion
de actividades no mercantiles en las cadenas globales de valor. En algtn es-
labén de la cadena se determina el proceso de produccién bajo un conjunto

de pardametros que inciden en: a) qué es lo que debe ser producido, esto es,
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qué tipo de articulos o mercancias; b) Como seran producidas estas mer-
cancias, lo cual implica la determinaciéon de parametros para su elaboracion
y sus requerimientos tecnologicos, estaindares de mano de obra, medioam-
biente y sistemas; c) cuando debera producirse, en términos de los ciclos de
comercializacién que se estimen y d) cuanto deberd producirse en relacion
con la demanda del mercado. La gobernanza implica las condiciones me-
diante la cuales se establecen las relaciones en el sistema capitalista global.
Tales condiciones marcan las posibilidades para los productores segun su
posiciéon en la cadena, su ubicacion en la geografia econémica actual y el
comportamiento del mercado que influye en la orientacion de los sectores.!
El caso de los conglomerados industriales o productivos, una de cuyas
tipologfas son los clisteres,” en general se refiere a un conjunto de unida-
des productivas, instituciones y organismos ubicados en un espacio fisico
e integrado por medio de diferentes lazos de mutua colaboracién, general-
mente especializados en una rama productiva, y con capacidad de comer-
cializacién fuera del medio local y regional. La composicién de estas redes
de produccioén tiene impacto en la economia local a partir de la eficiencia
conjunta que sea capaz de lograr. Giuliani y colaboradores (2005:4) plan-
tean tres tipos de vinculacién manifiestas en las concentraciones producti-
vas: a) acciones conjuntas con caracter vertical, lo cual implica relaciones de
proveeduria, subcontratacién y lazos hacia comerciantes y compradores; b)
acciones conjuntas de caracter horizontal, lo cual se refiere a acuerdos de
cooperacion entre diversos productores o unidades productivas orientados a
fortalecer su negociacion y desarrollo competitivo; y ¢) acciones horizontales
multilaterales que incluyen a organismos e instituciones que proveen de ser-

vicios a los miembros del conglomerado.

L'El concepto Governance no solo hace referencia a las cuatro condiciones sefialadas;
Sturgeon (2001) ha desarrollado una clasificacién de tipos de cadenas productivas a partir de
sus rasgos estructurales. Por su parte, Gereffi, Humphrey y Sturgeon (2003) han establecido una
tipologia de formas de Governance que se manifiestan en las cadenas globales de valor.

2 La definicién de esta figura productiva es introducida por Michael Porter (1991 y 1998).
No obstante, Alfred Marshall (1954) habia planteado la configuracion de estructuras econdmi-
cas concentradas a favor del desarrollo de regiones llamadas economias externas. La discusion
en torno a cuando un conglomerado es definido como cliister tiene en cierto sentido poca re-
levancia, pues es mas provechoso establecer las caracteristicas funcionales de estas estructuras
productivas.
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La relacion de los agentes vinculados en el conglomerado y los resul-
tados de la cooperacion determinan el grado de eficiencia colectiva de una
concentracion. El andlisis de estas estructuras productivas estd enfocado en
sus relaciones verticales y horizontales. Para lograr una comprensiéon mas
clara de los conglomerados es necesario tomar en cuenta el funcionamien-
to y la estructura de las cadenas globales. Tanto las cadenas como los con-
glomerados tiene diferentes composiciones y eficiencia colectiva, en parte
depende de los sectores o regiones. Adicionalmente, el conocimiento acu-
mulado por los actores involucrados y la coordinacién que se presenta en-
tre los agentes de estas estructuras productivas facilita también la eficiencia
colectiva.

Las cadenas globales de valor integran, a través de los conglomerados,
un gran nimero de pequefias y medianas unidades productivas; no obs-
tante, una mayoria de ellas estan al margen y se incrustan en redes locales
de escasa generacion de valor. Elaboran mercancias de produccién masiva
y limitadas para acceder a mercados globales, en parte por las condiciones
que la gobernanza establece. Barreras de acceso al mercado como niveles
de calidad, desarrollo tecnolégico, escasas politicas de apoyo gubernamental
y capacidades de produccion limitadas dificultan su ingreso (Humphrey y
Schmitz 2002:4-6).

Visto en estos términos, la estructura productiva global habria experi-
mentado una concentraciéon de la toma de decisiones en grandes producto-
res, por ejemplo, las industrias automotriz, aerondutica, farmacéutica, elec-
tronica y mecénica. Mientras tanto, en otros casos se concentra en grandes
compradores como son los casos de las tiendas departamentales y super-
mercados o cadenas de venta de calzado, juguetes y textiles en cuyos nichos
de mercado se pagan altos costos por su disefio y materia prima.

Este planteamiento haria suponer que los paises desarrollados concen-
tran la gobernanza de las cadenas, en tanto que los otros concentran cluste-
res productivos proveedores y comercializadores mediante canales de distri-
bucién de grandes consorcios multinacionales, pues la capacidad econdémica
de grandes productores y compradores (industria, comercio y servicios)
estd ubicada en regiones y paises desarrollados. Sin embargo, algunos sec-

tores, al diversificarse y fragmentarse crearon nuevas regiones de consumo
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como es el caso de Latinoamérica y Asia, cuyo potencial en ese sentido se
ha elevado.

En estos términos, el flujo de produccion-comercializacion entre paises
periféricos y centrales no mantiene un proceso lineal, sino que se ha di-
ferenciado. Por otro lado, Pozas (2002:28) sefiala que usualmente se mar-
ca como origen de la transferencia de procesos del centro a la periferia la
bisqueda de menores costos en la mano de obra, pero este argumento re-
sulta insuficiente, pues se requiere manejo de tecnologia, la cual puede ser
trasladada a los paises periféricos, o incluso desarrollada en ellos. Asimismo,
el tiempo necesario para la finalizacién del proceso productivo es un factor
relevante para determinar la eficiencia de la cadena global de valor y supone
una ventaja competitiva en el mercado global.®

El planteamiento de esta estructura econémica global con condiciones
de insercion para alguna unidad productiva implica necesariamente asumir
restricciones, por lo que es posible determinar un nivel de cadenas produc-
tivas globales de creacién de valor agregado y un nivel de cadenas locales o
mesorregionales de bajo valor. Es dificil establecer las fronteras entre estos
flujos dada la flexibilidad y ambigiiedad que se manifiesta en las condicio-
nes o restricciones; la rotacion de proveedores y compradores es constante,
ademds de que cada cadena y sector cuenta con elementos particulares no
comparables con otros.

Ante este escenario cabe preguntarse si es posible que las empresas pe-
quefias tengan posibilidad de insertarse en la estructura productiva global
en condiciones equitativas tomando en cuenta el mercado cuyas regulacio-
nes politicas y econdmicas y exigencias técnicas cada vez son mas complejas
y cambiantes. Evidentemente, ello depende de diversas condiciones estruc-
turales y de capacidades propias de las unidades productivas. Sin embargo,
las politicas y acciones publicas de desarrollo industrial buscaron disminuir
el impacto de la apertura econdmica a través de diferentes estrategias que a

continuacién sintetizamos.

3 Segtin Porter (1991), la ventaja competitiva de un producto o pais supone su capacidad
para constituirse en el lider en la produccion, comercializacién o servicio, mientras que la ven-
taja comparativa implica la diferencia entre un producto o servicio respecto de su competencia,
lo cual puede ser el precio, la calidad de las materias primas, el disefio, etcétera.
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La promocion de la cooperacién productiva en México

En el contexto de la reestructuracion productiva el gobierno federal promo-
vi6 esquemas de cooperacion empresarial primordialmente entre empresas
pequefias y medianas, incluidas las micro empresas (ver cuadro 3),* con
objeto de desarrollar competencias y capacidades en este sector productivo

ante el impacto que suponia la apertura y la liberalizacién comercial.

Cuadro 3. Clasificacion de la empresa en México seglin tamaiio.
Estratificacion de las micro, pequefias y medianas empresas

Rango de nimero  Rango de monto de  Tope maximo

Tamano Sector
de trabajadores ventas anuales (MDP)  combinado*
Micro Todas Hasta 10 Hasta $4 4.6
Desde $4.01 hasta
Comercio Desde 11 hasta 30 N 4 93
. 100
Pequefia Industria y Desde $4.01 hasta
. Desde 11 hasta 50 95
Servicios $100
Comercio Desde 31 hasta 100 Desde $100.01 hasta
.. 235
Servicios Desde 51 hasta 100
Mediana et et a 5;25 Z s b
esde $100.01 hasta
Industria Desde 51 hasta 250 250

$250

*Tope Maximo combinado = (trabajadores) x 10% + (ventas anuales) x 90 %.
Fuente: Secretaria de Economia (2009).

Entre otras acciones, las politicas de apoyo para las pequenas y me-
dianas empresas supusieron la creacién de una figura juridica que promo-

viera la cooperacion empresarial y el desarrollo sectorial. Esta figura fue la

4 La definicion de pequefias y medianas empresas en México se refiere al niimero de tra-
bajadores que estan registrados en las unidades econémicas; para el caso de la industria el ran-
go es de menos de 250 trabajadores, y menos de 100 en el comercio y los servicios como se
muestra en el cuadro. Debe sefalarse que en términos cualitativos existen diferencias sustanti-
vas entre los diferentes tamanos de empresas, especialmente en relacién con capacidades com-
petitivas e inversiones. El cuadro muestra el tamafio de las empresas segtn el Diario Oficial de
la Federacion (DOF) del 30 de junio de 2009, donde se establecen los criterios de estratificacion.
El tamafio de la empresa se determinara a partir del puntaje obtenido conforme a la siguiente
férmula: Puntaje de la empresa = (nimero de trabajadores) x 10% + (monto de ventas anuales)
x 90 %, el cual debe ser igual o menor al tope maximo combinado de su categoria.

95

Politicas publicas y promocién de la cooperacion empresarial en Jalisco

Empresa Integradora. Se promovi6 la constitucion formal de esta estructu-
ra organizativa entre el sector productivo a nivel nacional y que estimulara
la ejecucion de proyectos asociativos dentro de un marco legal. Entre otros
beneficios estaba la reduccién de impuestos para aquellas que participaran
en el esquema de la Empresa Integradora (en adelante Er), apoyo financie-
ro para proyectos productivos una vez que estas fueran constituidas, y la
capacitacion y coordinacion de parte de profesionales que apoyarian estas
iniciativas.’

El propésito de las iniciativas era generar mejores condiciones para el
sector productivo en términos de su desarrollo técnico, productivo y comer-
cial: esto es, se partio del supuesto de que la asociacion de pequefios em-
presarios promoveria esquemas de conocimiento y de ese modo elevaria el
nivel competitivo de las empresas, crearia condiciones mas accesibles para la
comercializacion de productos, reduciria la adquisicién de insumos median-
te la compra de mayores voliumenes al coordinarse las acciones de los va-
rios empresarios participantes. Adicionalmente, para la constitucién formal
de las E1, se solicitaron diversos requerimientos, entre otros, que guardaran
regularidad fiscal y juridica, que su proyecto de constitucién como EI inclu-
yera un estudio de viabilidad, lo cual sugeria la existencia de un plan finan-
ciero, comercial, organizacional sobre los objetivos de la E1. Este elemento es
clave en la consecucion de los objetivos de los proyectos cooperativos, sobre
lo cual abundaré mas adelante.

De acuerdo con Rueda (1997:10), para inicios de 1996 se habian inscri-
to 169 integradoras que aglutinaron mas de 8 0oo empresas a nivel nacional
de diferentes actividades y sectores productivos. Aunque en los registros de
la Secretaria de Economia solo aparecen 51 EI entre 1993 y marzo de 1996,
lo relevante es el comportamiento observado entre 1993 y 2009. Como se
puede apreciar en la cuadro 4, los registros por periodo han disminuido
sensiblemente desde el afio 2000 a la fecha, al grado que para 2009 solo

existian en operacion 10 EI a nivel nacional.

5 Formalmente, la figura de &1 fue constituida en 1993 y supuso la participacién de un gru-
po de socios con un méaximo de 30% de participacion por cada uno respecto del capital social
de la empresa. Para 1995 se incorpord un minimo de 50000 pesos como capital social debido a
la baja aportacion registrada por las EIL
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Cuadro 4. Nimero de Empresas Integradoras registradas
en la Secretaria de Economia entre los periodos sefialados
Periodo 1993-2009  2000-2009  2005-2009 2007 a 2009 octubre de 2009
Nam. de E1 1002 852 479 241 10

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Secretaria de Economia http://www.
pymes.gob.mx/integradoras/directorio.asp

Sin embargo, de las 1002 empresas registradas es importante considerar
el comportamiento sectorial, en el cual destaca el agropecuario y el de servi-
cios por encima de la manufactura, a pesar de que esta ultima constituy? el
objetivo primordial de la politica del gobierno federal. Para Jalisco destacan
los sectores de servicios y manufactura, incluso por arriba del comercio, a
pesar de que el estado tiene una tradiciéon comercial y de produccion agro-

pecuaria desde sus origenes, especialmente en su capital (véase cuadro 5).

Cuadro 5. NGmero y porcentaje de Empresas Integradoras creadas
entre 1993 y octubre de 2009 a nivel nacional y en Jalisco

Nacional Jalisco
Sector
No % No %

Agropecuario 364 36.33 4 11.76
Mineria 3 0.30 0 o
Manufactura 174 17.37 9 26.47
Construccion 83 8.28 1 2.94
Comercio 125 12.48 7 20.59
Transporte y

L 38 3.79 1 2.94
comunicaciones
Servicios 215 21.46 12 35.29
Total 1002 100.00 34 100.00

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Secretaria de Economia http://www.
pymes.gob.mx/integradoras/directorio.asp
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Otro aspecto a considerar es la concentracion de registros de empresas
integradoras en la zona metropolitana de Guadalajara y los municipios co-
nurbados, donde se ubicaron 73.5% de las 1. Adicionalmente, en el cuadro
6 podemos apreciar el nimero de EI segin su cantidad de asociados o par-
ticipantes. Como se puede ver, la mayoria concentraron escasos volimenes
de asociados, con dos excepciones en el sector de la manufactura, concre-
tamente de la industria de fabricacién de maquinaria y equipo con 159 so-
cios, y de la industria del papel con 212.

Cuadro 6. Nimero y porcentaje de Empresas Integradoras en Jalisco por niimero de socios

Cohortes No. de E1 % de EI por niimero de socios
Entre oy 4 11 32.35
Entre 5y 10 13 38.24
Entre 11y 20 7 20.59
Entre 21 y 50 1 2.94
Entre 51 y 100 0 0.00
Entre 101 y 250 2 5.88
Totales 34 100.00

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Secretaria de Economia http://www.
pymes.gob.mx/integradoras/directorio.asp

En el caso de Jalisco las experiencias no tuvieron el impulso esperado.
Sin embargo, la promocioén de esquemas cooperativos en el sector producti-
vo se manifestd mediante otros mecanismos, los cuales no desdenaron la fi-
gura de Empresa Integradora, pero no fue su principal opcion. La Secretaria
de Promocién Econdmica, por medio de la Direccion General Sectorial,
como entidad publica promovié desde mediados de los afios noventa la in-
tegracion de grupos productivos, generalmente de micro y pequefios empre-
sarios de sectores manufactureros conocidos como de industria tradicional:
calzado, vestido, metalmecanica, artesanias, entre otros. Entre 1997 y 2006
se impulsaron diversas iniciativas para estimular la cooperacién empresarial.
Por lo menos se pueden citar las siguientes:
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o Capacitaciéon de profesionales publicos y privados para integrar grupos
productivos.

o Vinculacién con instituciones académicas para la capacitacion y difu-
sién de un esquema asociativo.

o Promocién del esquema asociativo entre el sector productivo mediante
camaras empresariales, organismos publicos e instituciones académicas.

« Apoyo financiero a proyectos productivos de grupos productivos inte-
grados formalmente o no.

o Asesoria ante clientes potenciales nacionales o extranjeros.

o Acompafnamiento de procesos de organizacion para los grupos
productivos.

o Acciones coordinadas entre la dependencia local y la delegaciéon de la

Secretaria de Economia en el estado.

Estas acciones publicas implicaron la participacion de diversos actores
locales, tanto del sector productivo como de otros organismos, incluso aca-
démicos. Guevara (2008:100) sefiala en una autoevaluacién de la gestion
de promocion en este rubro que se detectd la necesidad de «forjar sistemas
empresariales que generaran soluciones alineadas a un funcionamiento de
red que fuera la base para transitar a una cadena productiva a la confor-
macién de valor». Segun ese autor, las politicas de fomento a la coopera-
cion empresarial partieron de la hipdtesis de que el conjunto de empresas
competitivas —que aprenden e innovan de forma continua, con capacidad
de respuesta al cambio— influirfan en sus respectivas industrias y sectores
haciendo que estas «presionaran» al gobierno para potenciar su desarrollo,
contribuyendo asi a generar un area de base competitiva.

La promocién sectorial de redes empresariales, como una estrategia
concreta de la cooperacion empresarial, implicd en forma especial la nece-
sidad de capacitar profesionales adoptaran una metodologia enfocada a la
conformacion de estas redes productivas y al desarrollo de proyectos secto-
riales. La Direccion General Sectorial promovié entre 2002 y 2006 51 redes,
algunas de las cuales estuvieron enfocadas a grupos de un mismo sector, o

miembros del mismo eslabén de la cadena productiva, mientras que otros
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fueron enfocados a desarrollar esquemas de proveeduria con industrias o
comercios de mayor tamano.

En un balance de grupos productivos elaborado en 2005 fue posible
identificar 83 redes productivas, de las cuales 48 % fueron organizaciones
del sector comercio y servicios, 45% del manufacturero y solo 7% del agro-
pecuario. De este numero de redes productivas, 77 % fueron grupos consti-
tuidos como empresas integradoras o cooperativas, incluso sociedades ano-
nimas de capital variable; el resto, 23 %, eran redes que estaban en proceso
de constitucion o atin no iniciaban su formalizacion. Sin embargo, cabe se-
nalar que existen constantemente iniciativas de proyectos cooperativos que
no son registrados por instituciones putblicas o por organismos privados,
como las camaras empresariales y confederaciones camerales. En buena me-
dida ello es producto de la baja participacion que las empresas y negocios
tienen en sus respectivas asociaciones sectoriales. Aunque existen iniciati-
vas de parte de organismos privados y, como se ha mencionado, también
estd presente la participacion de entidades publicas para promover proyectos
asociativos, los empresarios dudan de la pretension genuina de tales inicia-
tivas, por lo que deciden, en todo caso, desarrollar sus propios proyectos, a
menos que existan fondos o beneficios tangibles en los promovidos.

Este factor, elemento central en el desarrollo de las politicas de coope-
racion empresarial, generd impactos poco productivos y altamente costosos
para los micro y pequefios empresarios que participaron en los proyectos

cooperativos.

Planeamiento del problema: cooperacién y desconfianza

Cuando se plantea el tema de la cooperacion o el asociacionismo empresa-
rial suele partirse de los costos de transaccién como un argumento de anali-
sis para explicar el comportamiento de los participantes o los beneficios que
se adquieren por medio de la cooperaciéon conjunta. Por otro lado, la teoria
de juegos es otro abordaje que, a través del llamado dilema del prisionero,
da cuenta de la paradoja presente en los acuerdos de cooperacion: estos es,
que los participantes pueden lograr beneficios si colaboran, pero también
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pueden no lograr nada, incluso perder, si alguno juega en forma desleal en

la transaccion de informacion.

Los costos de transaccion constituyen la inversion de la empresa al estar
en el mercado; las estrategias de cooperacion reducen tales costos mediante
estrategias que buscan economizar insumos, generar nuevos conocimientos,
acceder a nuevos mercados, disminuir las barreras de entrada al mercado v,
consecuentemente, mantenerse dentro de forma consistente.

Por otro lado, la cooperacién empresarial se enfrenta a ciertas contin-
gencias producto de una determinada racionalidad presente en la logica
de costos y beneficios que el empresario evalia ante las oportunidades de
la cooperacién. El dilema del prisionero nos plantea diversos escenarios:
por principio, si dos participantes colaboran conjuntamente compartiendo
informacién respecto de sus productos, mercados, costos de produccidn,
etc., pueden desarrollar progresos comerciales, tecnologicos, organizacio-
nales o de produccion; sin embargo, si no lo hacen asi y ninguno coopera,
los dos participantes no lograran ningin beneficio. Una tercera opcion es
que uno de los dos colabore y el otro no lo haga, en cuyo caso la infor-
macién proporcionada por el primero sera utilizada por el segundo, quien
obtendra mayores ganancias al manejar a su favor los nuevos conocimien-
tos. Evidentemente, no volverdn a presentarse nuevas iniciativas entre los
participantes.

Tanto en el caso de los costos de transaccion como en el del dilema del
prisionero, una salida seria la formalizaciéon de los acuerdos comerciales que
buscarian a través de un convenio o de la constitucién formal de un nuevo
negocio, con lo cual los costos de transaccion o el riesgo de un «engafio» se
reducirian significativamente.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en su me-
todologia para la constitucion de redes productivas, considera dos tipos de
costos de transaccion (PNUD 2000 y Lépez Cerdan 2003):

o Los costos de informacion: estos incluyen la dificultad de acceso a la in-
formacion de y entre los participantes en una red productiva, asi como
el desconocimiento de sus mercados, el desarrollo técnico y tecnoldgico
de su sector.
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o Los costos de coordinacion: basicamente se refiere a la dificultad de or-
ganizacion de la red, la dispersién geografica de los participantes y su

presencia numerosa en un proyecto asociativo.

Estos dos aspectos suponen una problematica recurrente en la integra-
cién de proyectos de cooperacion empresarial. Por un lado, los costos de
informacion estan asociados con la desconfianza ya planteada en el dilema
del prisionero, asi como por las condiciones de incertidumbre presentes de
manera permanente en el escenario econdémico y en el mercado. Por otra
parte, los costos de coordinacion se relacionan con la promocién de pro-
yectos o con iniciativas espontaneas de los empresarios, que no valoran los
altos costos que supone un proyecto asociativo con un numero significativo
de participantes, dispersos geograficamente en un territorio. Un elemento
adicional es la participacién de empresas de tamafos muy dispares, lo cual
genera condiciones muy desiguales para las empresas asociadas, debido a
montos de inversion, capacidades tecnoldgicas, estrategias de comercializa-
cién, volumenes de insumos, entre otros.

De acuerdo con lo anterior, la cooperaciéon empresarial se enfrenta en
principio a la desconfianza, debido a la naturaleza econémica de las transac-
ciones que estan presentes en las relaciones entre los participantes, y aun por
otros motivos relacionados con los actores participantes en los proyectos aso-
ciativos. En un momento dado, las agencias promotoras publicas y privadas
pueden ser sujetas de desconfianza. También estan implicadas en procesos de
inversion y costos de transaccién al promover o participar en los proyectos
de desarrollo econémico.

En seguida expondré el caso de un proyecto de cooperaciéon productiva
que ilustra la problematica inmersa en estos esquemas de desarrollo y en-

vuelve la ejecucion de politicas publicas, actores sociales diversos y recursos.

Fomento e intervencion en proyectos de asociacionismo empresarial

Entre los diferentes casos de proyectos de cooperaciéon empresarial promo-

vidos en Jalisco existen iniciativas impulsadas por instituciones publicas,
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pero otras consistieron en programas planeados y promovidos por institu-
ciones como las camaras empresariales y las universidades. Presento enton-
ces el caso de un proyecto de cooperacion empresarial donde participaron
diversos actores publicos y privados. Inicialmente promovido por el gobier-
no federal a través de la Secretaria de Economia, instituciéon que median-
te la participacion de sus agentes pretendié crear una empresa integradora
de fabricantes de ropa en un municipio del estado de Jalisco. En este caso
también se involucraron otras como la Direccién General Sectorial (pGs) de
la Secretaria de Promocion Econdmica (seprok) y el Instituto Tecnologico
y de Estudios Superiores de Occidente (1Teso). El resultado ilustra la dina-
mica de las politicas de desarrollo en relacion con la cooperacion empresa-
rial, los conflictos generados por la descoordinaciéon de las acciones institu-
cionales y los costos de transaccién que suponen la integracion de grupos

productivos.

El caso de San Miguel, integradora textil

San Miguel el Alto es un poblado de la region Altos Sur del estado de
Jalisco, zona principalmente generadora de lacteos, ganaderia y productos
agricolas, a una distancia aproximada de 250 kildmetros al noreste de la
capital del estado. Su principal vinculo econémico estd relacionado con el
Bajio guanajuatense, la region central del pais y el estado de Aguascalientes.
Productora de ropa o textiles, su participacion en el sector es marginal,
comparada con otras poblaciones regionales del estado de Guanajuato o in-
cluso con el municipio de Villa Hidalgo, el cual colinda con Aguascalientes,
gran productor de textiles, avios y ropa.

A principios de 2002, la Secretaria de Economia promovi6 el progra-
ma de empresas integradoras en el municipio, apoyada por la Camara de la
Industria del Vestido, con el proposito de estimular el desarrollo del sector
ante un contexto de contraccién generado por la importacion de productos
externos, contrabando y recesion.

Después de un proceso de organizacion que implico la inversién re-

querida de 50000 pesos, la preparacion de un proyecto de viabilidad y el
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tramite de registro, el grupo de industriales del vestido de San Miguel el
alto se constituyé en empresa integradora a principios de 2004. El registro
de la Secretaria de Economia reporté 14 empresas participantes, la mayoria
microempresas familiares, pero también dos empresas pequefias con cierta
capacidad de inversioén y produccion.

El grupo o empresa integradora tuvo como proyecto central la compra
de insumos para la produccién: materiales textiles y avios, principalmente.
Para ello se habilité una bodega de uno de los miembros con mayor capital,
como tienda o comercio de insumos. En principio se proveerian los bienes
para los miembros de la integradora; sin embargo, el consumo fue bajo por
parte de los miembros y se decidié comercializar insumos a otras empresas
locales.

Aunque los beneficios principales fueron la reduccion de costos de pro-
duccion, la principal expectativa constituyd desde el inicio del proyecto aso-
ciativo la posibilidad de acceder a fondos gubernamentales para la produc-
cion, comercializacion o bienes de capital.

La promociéon de proyectos de EI por parte de la Secretaria de
Economia y en su caso organismos publicos estatales, durante los primeros
aflos de la actual década, estuvo acompanado por la difusion de programas
de apoyo para las pequeias y medianas empresas. El Fondo pymE formado
en 2002 concentr6 una gama amplia de lineas, entre ellas, se constituyeron
fondos para la produccidn, capacitacién, asesoria y desarrollo tecnologico.
Estas alternativas genero la expectativa de los empresarios sobre la posibili-
dad de acceder a tales recursos si se constitufan formalmente en EI

Para el caso de la Integradora Textil de San Miguel el Alto, estos fondos
fueron solicitados, pero no tuvieron acceso a ellos por lo menos hasta fina-
les de 2005.

El proceso de integracion y sus consecuentes dindmicas, asi como la
evoluciéon del grupo después de su constituciéon formal, estuvo acompana-
do de varios actores externos al grupo. Entre ellos un representante de la
Direccién General Sectorial de la sEPROE. Sus funciones fueron: vincular al
grupo con otras instituciones, gestionar fondos o apoyos técnicos para el
grupo y orientar las acciones en términos del proyecto productivo, de inver-

sién o comercializacién.
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El agente estatal habia sido capacitado por los programas promovidos
por la dependencia estatal, en la articulaciéon de grupos productivos, cluste-
res y proyectos de inversién coordinados por diversas universidades locales.

Otro actor fue un profesional que desarrollé el proyecto de viabilidad
desde el Centro Regional para la Calidad Empresarial (CRECE), organismo
del sector privado en funciones desde los noventa con el objetivo de capaci-
tar, asesorar y aplicar diagndsticos para pequefas y medianas empresas. Su
participacion inicial fue orientada al proyecto de inversion de la integradora.

Por otra parte, la constitucién de la £1 de San Miguel el Alto supuso la
contratacion de un gerente o administrador, el cual tuvo bajo su responsabi-
lidad la administracién de la tienda de insumos.

Para junio de 2004, se presenté un proyecto de capacitacion de pro-
fesionales promovido por la Direcciéon General Sectorial de SEPROE y el
Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Occidente, dirigido prin-
cipalmente a personas que colaboraban en la promocién o gestiéon de pro-
yectos de asociacién empresarial. Se propuso este programa al grupo de San
Miguel con objeto de que el gerente de la E1 y el asesor de CRECE participa-
ran y operaran la metodologia del PNUD en el caso de la E1 de San Miguel.

Este programa implica cinco fases para la integracién de un grupo pro-
ductivo, define un proyecto productivo y establece las condiciones organiza-
cionales para su concrecién. Las fases son:

o Promocion y seleccion de los participantes, que incluye la valoracion de
los costos de transaccién en términos de informacién y coordinacion.

o La generacién de una base de confianza que implica el fomento un pro-
ceso de conocimiento mutuo entre los participantes.

» Proyectos piloto, que implica la realizacién de pequefios esfuerzos de
proyectos de bajo costo.

o El desarrollo de un proyecto estratégico que incluye un diagndstico de
las empresas y la formulacién de un proyecto de viabilidad

o  Establecimiento de la estructura y condiciones que hagan posible la au-
tosostenibilidad del grupo.

La participacion del gerente y del asesor de CRECE se dio en un con-

texto de conflictos en el grupo. En este ltimo no se tenia claridad sobre
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proyectos futuros; la tienda de insumos no tenia practicamente operaciones
y, primordialmente, se present6 un conflicto entre liderazgos.

A pesar del disefio y la aplicacion de un programa de trabajo por parte
de la Direccién General Sectorial de SEPROE, el ITESO, el gerente y el consul-
tor de CRECE, la aplicacién de la metodologia del PNUD no se llevé a cabo.
El proposito fue definir objetivos para el grupo y formalizar un proyecto de
negocio que considerara sus condiciones reales y las de las empresas en lo
individual, pero particularmente que construyera un proceso de confianza
en la red de empresarios. El propdsito de que los agentes participaran en el
programa de capacitacion fue que coordinaran las acciones para lograr tales
objetivos.

Para finales de 2004 se les propuso la colaboracion de un especialista
en integracién de grupos productivos, quien evaluaria el proyecto de nego-
cios segun los indicadores de la metodologia del PNUD como: indice de co-
hesion, evaluacion del proyecto de negocios o de viabilidad, desempefio del
liderazgo y de los promotores de la red, en este caso del gerente y del con-
sultor de CRECE; sin embargo, el grupo no acepto.

La tienda de insumos se cerré en 2005 y se despidié al gerente, quien
reconocié no haber cumplido con su mision principal: promover la co-
mercializaciéon de los productos de las empresas miembros de la integrado-
ra, debido a la dispersion de proyectos y a la diversidad de liderazgos, que
tomaban decisiones sobre la administracién de la tienda, confundiendo las
funciones del gerente, ademas de que esta se convirtio en el unico propdsito
de la empresa integradora.

El consultor de crRECE dejo de asistir a las reuniones de trabajo progra-
madas con el grupo desde finales de 2004, aludiendo alta carga de trabajo
en el organismo privado.

El 1TESO, por su parte, no dio seguimiento al proceso posterior de la
capacitacion y al programa de aplicacién de la citada metodologia PNUD.
La Direccion General Sectorial, a su vez, aunque mantuvo su participacion
con el grupo hasta 2005, no pudo evitar la desintegraciéon de la Empresa

Integradora, lo que ocurrié a finales de ese afio.
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Conclusiones

Algunos estudiosos sobre la integraciéon productiva en América Latina
(Pietrobelli y Ravellotti 2005:56) han opinado que las politicas de apoyo al
desarrollo de la integracion productiva tienen que evolucionar gradualmente
a partir de las condiciones reales de las concentraciones productivas y de
las empresas; en efecto, los proyectos de cooperacion empresarial implican
un conjunto de factores de indole diversa. Independientemente de la partici-
pacion de diferentes instituciones y organismos, o de la inversion de recur-
sos humanos y materiales, los efectos de la integracion, como en el caso que
ilustra esta reflexion, pueden no generar resultados.

A finales de los afios noventa, Rueda (1997) coordind un proyecto de
evaluacion sobre las primeras experiencias de las empresas integradoras.
Entre otros resultados fue notorio el bajo nivel de operacién que habian
logrado en el periodo 1993-1997; adicionalmente, los proyectos de mayor
recurrencia fueron la capacitacién, la compra de insumos, la participacién
conjunta en eventos de comercializacién y la adquisicion de servicios. En
ninguin caso se enfocaron en el campo de la tecnologia, del desarrollo o di-
seflo de productos o de una incursiéon conjunta para comercializar con al-
gun cliente mayor. La experiencia de Jalisco indica que se siguen los mis-
mos derroteros y existe poco aprendizaje e innovacion.

A partir de los datos presentados y del caso citado podemos destacar
las siguientes consideraciones:

o La concentraciéon de unidades econémicas no implica que exista la po-
sibilidad de favorecer procesos de integracion empresarial ni de generar
proyectos cooperativos. La inserciéon de micro y pequeas empresas a
una cadena de valor depende de sus niveles de desarrollo, y no nece-
sariamente de una integracién resultante del desarrollo de economias
de escala planteado por las politicas de cooperacién empresarial a ini-
cios de los afios noventa. De acuerdo con ello, muchas politicas sobre
la cooperacién empresarial, el desarrollo de cadenas productivas y el fo-
mento de la concentraciones especializadas —lo cual incluye el apoyo
a las pYMES—, no han tenido claridad ni una planificacién adecuada,

confunden a los participantes, generan falsas expectativas y desanimo,
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con lo cual los empresarios renuncian a invertir esfuerzos en tales
proyectos.

La intervencion de diversas instituciones promotoras que pretenden ge-
nerar beneficios en los sectores productivos o sociales, sin un esquema
coordinado de acciones, puede arrojar resultados negativos, indepen-
dientemente de las intenciones. Por lo regular crean estimulos que con-
funden a aquellos actores que esperan recibir los beneficios. La coordi-
nacion de las acciones, entonces, resulta estratégica para lograr claridad
en los proyectos y certidumbre en los grupos productivos.

El estimulo de los recursos financieros o técnicos como medio para la
formalizacion de algtn tipo de empresas asociativas no favorece la co-
hesiéon de los grupos productivos, pues los recursos constituyen un
complemento a los proyectos asociativos. En consecuencia, el desarrollo
de esto proyectos deben darse mds en términos de generacion de cono-
cimientos y estrategias autogestivas que de administracién de recursos.
Los costos de transaccion no son considerados en la promocion de pro-
yectos asociativos; las instituciones publicas, académicas, privadas, en
muchas ocasiones se enfocan mas en el cumplimiento de objetivos pro-
pios que de valorar el fondo de las acciones, por lo que se generan ex-
pectativas en los sectores sin ponderar los efectos no siempre positivos
de las acciones.

Las politicas de fomento a la cooperacion empresarial han venido dis-
minuyendo su relevancia en las administraciones publicas recientes. Los
fondos de apoyo como el de PYME ya no consideran como sujetos de
apoyo a los grupos productivos y a las acciones privadas que pretendan
desarrollar proyectos asociativos. Las politicas han orientado su estrate-
gia a otras iniciativas, como la creacién de nuevos negocios para gene-
rar empleo o autoempleo.

Mas que lo objetivos econdmicos, es claro que existen factores de carac-
ter social involucrados en el desarrollo de proyectos cooperativos, pero
en el momento de ponerlos en marcha estos quedan marginados. Las
politicas de desarrollo en el sector industrial, por lo menos, deben con-
siderar la inclusién de procesos sociales y ponderar los costos de tran-

saccion en el fomento de la cooperaciéon productiva.
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» Finalmente, las iniciativas que no tienen una base en los intereses de de-
sarrollo de las empresas y de los grupos productivos dificilmente logran
avanzar allende las expectativas econémicas que en un momento dado

son generadas por los estimulos de apoyos gubernamentales.

Por tanto, paraddjicamente, los proyectos que cuentan con mayor so-
porte institucional y recursos no necesariamente desarrollan su méximo
potencial. Del mismo modo, el desarrollo planteado en términos solamente
econdémicos no genera una base de conocimientos y experiencias que ade-
mds produzca procesos de crecimiento cualitativo en los actores, no solo
productivos o empresariales, sino de todos aquellos que participan en estos
procesos socioecondmicos.

Del «capital activo», el «capital muerto»
y otros «capitales» en las microempresas

de mujeres campesinas

Magdalena Villarreal
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
Unidad Occidente

Introduccion

n fechas recientes ha crecido la inquietud por identificar con qué recur-
Esos cuentan «los pobres», y qué papel juegan en su supervivencia y en
sus transacciones mercantiles (véase Villarreal 2000, Gonzédlez de la Rocha
1986). Las nuevas perspectivas de desarrollo enfatizan la necesidad de cons-
truir opciones para romper los circulos de pobreza a partir de los medios
existentes. Han surgido ademas conceptos tales como «capital social», «capi-
tal cultural», «capital politico» y «capital ambiental» que de alguna manera
se adscriben a las comunidades y los grupos marginados. Por otro lado, se
documenta la existencia de gran cantidad de bienes materiales en posesion
de los pobres.

De Soto, por ejemplo, aseguraba que «el valor de los inmuebles en
posesion, mas no en propiedad legal de los pobres de los paises del ter-
cer mundo sumaba no menos de 9.3 millones de millones de ddlares |[...]

casi el doble del circulante total de moneda en los Estados Unidos, y mas

[109]
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de 20 veces el total de la inversion directa extranjera en el Tercer Mundo y
en lo que fue el mundo comunista en el decenio previo a 1989» (De Soto
2001:65). Sin embargo, afirma que son «capital muerto», ya que no funcio-
nan activamente dentro de los circuitos propiamente comerciales.

Esto dispara una serie de preguntas, tales como: ;Qué elementos influ-
yen para que un capital, ya sea econdémico, social o cultural, se convierta en
capital activo? ;Cudl es la naturaleza de los diferentes capitales que operan
«los pobres» en el mundo? ;De qué estin compuestos? ;Coémo sirven a la
gente para ayudarse a si misma? ;Como afectan las desigualdades de género
y poder?

En las lineas que siguen busco identificar los procesos que entran en
juego en la atribucion de valor a ciertos recursos de tal manera que se con-
viertan o no en «capital activo». Para ello tomo el caso de mujeres campesi-
nas del occidente de México en el marco de las politicas de desarrollo y los
procesos de intervencion planeada. Resalto la naturaleza del capital en su
vida cotidiana, analizando transacciones en distintos tipos de «mercados»,
los cuales incluyen desde el mercado de dinero para proyectos de desarro-
llo hasta los mercados de mercancias. Enfoco de manera particular recursos
familiares e individuales tales como puercos, gallinas, abejas y vacas para ar-
gumentar que un recurso especifico solo puede convertirse en capital cuan-
do se desplaza dentro de circuitos particulares de significado en los cuales
se cotiza y negocia su valor segiin ciertas normas, expectativas y estandares.

Esta discusion inevitablemente nos lleva a invocar los valores no mer-
cantiles que se toman en cuenta en la evaluacion de diversos bienes. El di-
nero no es la unica medida de equivalencia para cotizarlos. De hecho, aun
las transacciones en los mercados de mercancias estan apuntaladas por va-
lores y relaciones no mercantiles que varfan de conformidad con el cam-
po de actividad y a los intereses en juego (véase Long y Villarreal 2001,
Hutchinson 1996, De Haan 1994, Arce y Marsden 1993, Arce 1999). Aqui
se involucran una serie de recursos sociales y culturales tales como marcos
institucionales —compuestos por conjuntos de normas, roles y compromi-
sos— y por dimensiones politicas, éticas y cognitivas que, como bien lo se-
fiala Uphoff (2000), no dependen de, ni pueden ser reducidas a los modos
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de racionalidad del mercado. Asi, los valores y las relaciones sociales consti-
tuyen un componente esencial de todas las transacciones econdmicas.

Sin embargo, lo que no se ha mencionado es que valores y relaciones
sociales no solo generan valor agregado a un recurso particular, sino que
incluso lo pueden reducir. Como explicamos en otro lado (Long y Villarreal
2001), los valores no residen «en», ni son «agregados» aumentativamente a
los productos, como se implica en la utilizacién generalizada de la nocién
de «valor agregado» en los analisis de las cadenas mercantiles. Mas bien los
valores emergen de las continuas luchas y negociaciones entre diversos acto-
res sociales localizados en puntos estratégicos de una red de relaciones mer-
cantiles, y de esta manera se crean y transforman conjuntamente por quie-
nes estan involucrados.

Y es que distintos tipos de capital se cotizan por medio de una combi-
nacion de «divisas» —muchas de las cuales no son monetarias— que tran-
sitan en el seno de circuitos de significados particulares. La nociéon de «di-
visas» apunta a los esfuerzos entre actores sociales por definir y enmarcar
equivalencias de valor entre mercancias, bienes y servicios especificos (por
ejemplo, trabajo, informacion, provision de equipo y contactos sociales) y
como estos pudieran ser «recompensados» o «remunerados». Si bien la no-
cion refleja en el dmbito de la economia un mismo capital financiero, aqui
se entretejen tanto valores financieros como sociales. El desligar unos de
otros oscurece los procesos mediante los cuales se determina el valor mone-
tario que se adjudica a un bien particular.

La importancia de estas divisas en los procedimientos, normas y mar-
cos de conocimiento involucrados en el acceso y el manejo de los recursos
familiares en el agro son evidentes, pero poco se toman en cuenta en los
programas de desarrollo. Frecuentemente también son obviadas en las solu-
ciones propuestas por académicos enfocados a estudios de pobreza. Resulta
indispensable, pues, explorar el funcionamiento de divisas sociales y la na-
turaleza de los distintos capitales para llegar a una comprension de las ma-
neras como una microempresa de mujeres puede llegar a ser exitosa o no,
tanto en términos de las expectativas de los agentes de desarrollo como en

términos de las de las propias socias.
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Gallinas, vacas, puercos, abejas y el «capital inicial»

Hace ya algunos afios, Socorro, miembro de un grupo de mujeres constitui-
das como unidad agricola e industrial para la mujer campesina (UAIM) en
un pequeiio poblado de Jalisco, explicé como eligieron la actividad econo-
mica a emprender:

la funcionaria que vino nos pregunté si queriamos pollos, o puercos o chivos, o
un grupo de costura. Le dijimos que abejas porque pensabamos que las podria-
mos dejar a que ellas trabajaran solitas. Lo unico que tendriamos que hacer era
cosechar la miel. Y es que dijimos que costura, pos no, el material es muy caro, y
luego tendriamos que salir a vender los trapos. Pollos, pos tendriamos que traba-
jarles mucho a diario, y si subia el precio de los alimentos, nosotros nos iriamos
pa’bajo. Muchas querian chivos, asi nos los podiamos dividir entre nosotras, en
lugar de tener que trabajar en grupo, pero no, las chivas son muy destructivas,
brincan los cercos y se meten a las parcelas de los sefiores, y nosotros no que-
riamos problemas con los hombres. Asi que nos decidimos por las abejas, pero

ahora nos arrepentimos, porque viera jqué picoteadas nos dan!

Las mujeres evaluaron cuidadosamente sus opciones tomando en cuen-
ta las implicaciones de su decisién, tanto para si mismas como en sus re-
laciones familiares y comunitarias. Querian una empresa que les generara
ganancias, pero no estaban dispuestas a limitar el tiempo que necesitaban
invertir en sus obligaciones familiares, ni querfan crear conflictos con otra
gente del pequefio poblado.

Para muchos extensionistas y agentes de cambio en el mundo no im-
porta mucho si las mujeres de grupos como este eligen abejas, pollos, ca-
bras o puercos. Las exhortan a involucrarse en actividades econdmicas con
el objetivo de «ayudarlas a ayudarse a si mismas a salir de la pobreza», pro-
porcionando las semillas de lo que se espera se convierta en empresas eco-
ndémicas solidas. Los puercos, gallinas, vacas o cabras generalmente se clasi-
fican de manera estandarizada como «capital inicial», como recursos que se
reproduciran con un poco de entusiasmo y buen trabajo. Su valor reside en

su potencial para producir beneficios monetarios crecientes.
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Sin embargo, esta es una imprecision que puede tener consecuencias
econdmicas y sociales serias. Mientras que los precios de los insumos, el
trabajo que se le invierte y el posible precio que adquiriran en el mercado
son ciertamente determinantes, el valor no se mide tinicamente en términos
monetarios. La composicion del capital que se involucra en el caso de las
gallinas es diferente a la de las vacas, las abejas o las cabras.

El capital y sus divisas

Supongo que todos coincidimos en que es preferible que una mujer campe-
sina posea vacas en lugar de contar simplemente con gallinas. Sin embargo,
me vi realmente decepcionada cuando, durante una reunién de evaluaciéon
para la planificacién con agentes gubernamentales en Jalisco, un lider local
se levantd orgullosamente a informar que un gran porcentaje de los grupos
de su municipio habian pagado los préstamos que adquirieron para com-
prar ganado —algunos incluso antes de tiempo—, jaun cuando esto signifi-
c6 que tuvieran que vender las gallinas de sus mujeres para juntar el dine-
ro! Su intervencién provocé los aplausos de todos los presentes, menos los
mios.

Para los agentes sociales de ese medio rural, el pagar los créditos a
tiempo se asumia como un logro, considerando el hecho de que muchos de
los productores involucrados habian caido en carteras vencidas en sus cré-
ditos con Banrural y con otras instituciones gubernamentales. Por su parte,
los funcionarios adjudicaban estos problemas a la falta de «cultura financie-
ra» de la poblacién rural, a quienes acusaban de haberse acostumbrado a
«extender la mano» para recibir fondos de beneficencia. Se opinaba que ne-
cesitaban fortalecer sus habilidades empresariales y operar en el mundo real,
o sea, aprender a trabajar para el mercado y apreciar el valor mercantil del
dinero.

Aunque yo me suscribia plenamente a la idea de que los productores
debian pagar sus préstamos, no podia aceptar el hecho de que esto se hi-
ciera con las gallinas de las mujeres. Habiendo trabajado en la regién por
un periodo significativo, sabia que las gallinas constituian un elemento
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importante en el sustento de las familias campesinas. Los huevos y el pollo
eran fuentes importantes de proteina, ademds de jugar un papel importante
en las relaciones sociales. Para una familia campesina es penoso no contar
con alimentos para ofrecer a parientes que vienen de visita, y un huevo frito
ayuda a salvar la situacion. Lo que es mas, en tanto capital, las gallinas ge-
neralmente se adscriben al dominio de las mujeres, quienes tienden a deci-
dir cudndo matarlas o venderlas, pues reconocen, por ejemplo, cuando una
gallina particular «no es buena ponedora» o no «sirve para cuidar a sus po-
lluelos». También deciden el destino de los dineros obtenidos. Y los huevos
circulan a manera de préstamo o en venta entre vecinos, fortaleciendo asi
los vinculos sociales y la solidaridad. Asi, constituyen un elemento impor-
tante en lo que se ha venido a llamar «capital social», que se ha puesto de
moda en los discursos del Banco Mundial y muchos académicos, al cual re-
gresaremos mas delante.

Por otro lado, el ganado tiende a ser adjudicado al dominio de los
hombres. Aunque las mujeres pudieran tener alguna o muchas vacas regis-
tradas a su nombre, e incluso llegan a encargarse de su cuidado, sacandolas
a pastar y regresandolas al corral, ordefidandolas e incluso curando sus enfer-
medades, generalmente toman en cuenta a sus maridos, hijos o familiares
varones antes de vender un becerro. Y, si no hay en puerta alguna enferme-
dad u otra necesidad urgente, los hombres cuentan con cierta manga ancha
en el uso de los dineros obtenidos. En ocasiones estos recursos se invierten
en algun vehiculo, en arreglos a la vivienda, gastos relacionados con la es-
cuela de los hijos, o incluso en bebida. No es poco comin que se sacrifi-
quen animales para una ocasion especial —lo cual es una demostracién de
estatus para la familia—. Sin embargo, con demasiada frecuencia se venden
los becerros antes de contar con el peso deseado, dado que hay que pagar
gastos hospitalarios, medicina o cubrir una deuda.

Lo que quiero decir con todo esto no es que los programas de desarro-
llo deban destinar los recursos a gallinas en lugar de vacas, sino que me in-
teresa resaltar como estos constituyen distintas formas de capital, se mueven
en circuitos diferentes y producen beneficios diferenciados.

Esto se debe a que distintos tipos de capital se cotizan a través de una

combinacion de «divisas» —muchas de las cuales no son monetarias— que
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se mueven en el seno de circuitos de significados particulares (véase Long
y Villarreal 2001, Zelizer 1997). Incluyen una gama de valores sociales que
se entretejen con el valor monetario que se adjudica a un bien particular,
y hasta cierto punto determinan. Asi, 60 pesos obtenidos por la venta de
un pollo no se cotizardn de la misma manera que 60 pesos obtenidos como
parte de la venta de un becerro. Lo primero podra significar una buena
cantidad de «sencillo», para utilizarse en alimentacién o consumo basico, y
lo otro, una sobrita de «dinero grande», algo que se salvo después de cubrir
pagos importantes y puede ser destinado —;por qué no?— a proporcionar a
su poseedor un pequefo gusto, consentirse un poco para compensar el tra-
bajo duro y los multiples sacrificios.

De hecho, hay varias categorias que se deben tomar en cuenta en el
caso de las vacas y las gallinas. Los recursos monetarios obtenidos de la le-
che suelen destinarse a gastos cotidianos. El despilfarrar este dinero en be-
bidas alcohdlicas puede ser juzgado con severidad, mientras que no es poco
frecuente que los recursos obtenidos de la venta de un becerro se tengan
previstos para un evento festivo. Esto es claramente el caso de ciertas razas
de aves, tales como gallos de pelea. Los gallos son una apuesta, un boleto de
loteria que, al ganarse, ameritan una celebracion. Y estos se clasifican en el
dominio varonil. Aunque cominmente se espera que las mujeres alimenten
y cuiden a estos gallos, las ganancias que se generan rara vez vienen a for-
mar parte del ingreso familiar.

No es poco frecuente escuchar a mujeres campesinas quejarse de tener
que cuidar a los gallos de pelea, o de verse obligadas a atender al ganado.
Sin embargo, contintian haciéndolo. Mas tal sumisién no siempre implica
una subordinacién tajante. El velar por los intereses del marido puede, en
ciertos contextos, rendir beneficios sociales en términos de la consolidacién
de redes de parentesco y solidaridad. Puede implicar una forma de aval so-
cial, en tanto que el fortalecer el honor y la dignidad de un hombre genera
estatus para la familia, lo cual es de suma utilidad en la obtencién de prés-
tamos, en mantener clientes y recibir regalos, por ejemplo.

El contar con un marido es en si mismo un dato importante para man-
tener redes sociales y estatus. Generalmente se valora como seguridad para
la familia; la mujer puede incrementar sus redes de solidaridad y hasta
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cierto punto ser menos vulnerable al chismorreo malicioso que no deja
de existir en las comunidades rurales. De esta manera, los vinculos socia-
les —incluyendo las relaciones de parentesco y maritales— también pueden
convertirse en «capital» para ser usados como un activo. Esto nos lleva al
concepto de «capital social», el cual se utiliza para identificar los recursos
sociales que proporcionan beneficios tales como mejores condiciones mate-
riales, mayor ingreso y posicion social. El problema con la nocién de capi-
tal social es que se analiza como un elemento «externo a las acciones socia-
les que lo invocan, generan y constituyen» (Long y Villarreal 2001). Asi, se
asume que, como otros recursos y bienes, puede movilizarse, acumularse y
almacenarse para utilizarse en el futuro. Esto implicaria que, por ejemplo,
las personas con familias numerosas automaticamente tendrian mas capital
social que aquellos de familias pequenas, puesto que «poseeran» mayor can-
tidad de vinculos y relaciones sociales. También puede implicar que agen-
tes de desarrollo bien intencionados podrian «inyectar» capital social desde
fuera.

No obstante, un recurso especifico —sea 0 no monetario— solo puede
convertirse en capital cuando se pone en uso dentro de circuitos particu-
lares de significado en los cuales se cotiza y negocia su valor segun ciertas
normas, expectativas y estandares. Asi, los valores y las relaciones sociales
constituyen un componente esencial de todas las transacciones econémicas.
No solo generan valor agregado a un recurso particular, sino que incluso lo
pueden reducir. Por ejemplo, el dinero proveniente de una persona vincula-
da al narcotréafico puede ser rechazado en ciertos escenarios; las conexiones
con esferas gubernamentales no siempre son bienvenidas en algunos grupos
comerciales, y la sumision de las mujeres a sus maridos no se considera una
caracteristica positiva en las empresas sociales.

De aqui la utilidad de recurrir mas bien a la nocién de divisas sociales,
concepto que nos permite tomar en cuenta el entretejimiento de cédigos de
valor monetarios y no monetarios, los cuales entran en juego en las transac-
ciones econdmicas y delimitan o expanden el rango de oportunidades que
se abren para las mujeres. El concepto de un bien particular incluye nocio-
nes de sus riesgos sociales y econdémicos, adjudicaciones con respecto a los

posibles derechos de propiedad y usufructo, y frecuentemente lleva también
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consigo normativas socialmente aceptadas sobre el posible destino de los re-
cursos que genera. Los valores se establecen recurriendo a cddigos simbo-
licos y culturales donde las identificaciones de género, las emociones y las
preocupaciones practicas no son irrelevantes. Las relaciones sociales a través

de las cuales se generan y negocian estos valores son cruciales.

Abejas, cabras y divisas sociales

Socorro, la apicultora a quien mencioné al inicio de este documento, afirmé
que como grupo, ellas hubieran preferido criar cabras. Las cabras no requie-
ren mucha atencidn, se alimentan de casi cualquier cosa, pasto de los ce-
rros, hojas y arbustos. Las mujeres del grupo podrian facilmente dividirlas
entre ellas, y utilizar el trabajo de sus hijos chicos para atenderlas. Ademas,
las cabras se reproducen rédpidamente, y su carne es altamente valorada en
la region, por lo que podrian obtener buenas ganancias. Pero las cabras son
problematicas porque generan conflictos con los agricultores. Brincan los
cercos muy facilmente y devoran plantas valiosas.

En divisas locales, el precio social de criar cabras era demasiado alto
para que las mujeres asumieran el riesgo. Sus vinculos a redes de solidari-
dad peligrarian, al igual que su espacio politico en términos de las relacio-
nes con las autoridades locales. Probablemente enfrentarian problemas con
sus propios maridos, quienes tenfan sembradios en parcelas adyacentes, y
no querrian que sus mujeres se involucraran en conflictos.

Al decidirse a criar abejas, sin embargo, también hubieron de conside-
rar divisas locales. Con la llegada de la abeja africana, la cual era mucho
mas agresiva, se vieron obligadas a mover sus apiarios a lugares distantes
para no arriesgar posibles ataques a agricultores o a sus animales. Pero mas
que esto, la miel de las abejas es, en cierto sentido, considerada un acto de
la providencia, dado que depende de que floreen los campos, de las lluvias
y de que no se reproduzcan demasiados depredadores, tales como hormigas
0 sapos. Y si es un acto de la providencia, ellas deberian estar agradecidas
y mostrarlo con generosidad a amigos y vecinos. De esta manera, las muje-
res regalaron frascos de miel y pedazos de panal a funcionarios, autoridades
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locales, parientes y vecinos, cuando menos en las etapas iniciales. Cuando
en posteriores temporadas la producciéon no fue tan buena, mas de alguno
lo adjudicé a la falta de generosidad y ambicion de las mujeres.

En este caso, al igual que en muchos proyectos de desarrollo, otros va-
lores deberian tomarse en cuenta. Los funcionarios esperaban que las mu-
jeres desarrollaran habilidades organizativas y conciencia de género. Se
esperaba que esta actividad las ayudara a reconceptualizar sus roles como
mujeres y asi cambiar hasta cierto punto las relaciones de poder en las que
se involucraban en su hogar y en la comunidad. Se consideraba que no era
solamente una empresa econdmica, sino social, donde las «semillas» a culti-
var no eran unicamente de naturaleza monetaria.

Basados en la conviccion de que tales valores solo pueden crecer en el
seno de una empresa colectiva, debian organizarse como grupo, seguir pro-
cedimientos democraticos y sobreponerse a conflictos triviales entre sus
miembros. Este tltimo era tal vez el punto mas dificil, puesto que las muje-
res pertenecian a distintos grupos de parentesco en el pueblo, entre los cua-
les existian conflictos afejos. Pero el grupo si logré desarrollar habilidades
democratizantes, llegaron a valorar su identidad como mujeres de manera
diferente, y a moverse en el mundo de las oficinas gubernamentales y de
organizaciones de apicultores en lugar de quedarse en el pueblo, aunque,
después de 10 afos de trabajo constate, han logrado muy escasos beneficios
monetarios de su empresa.

Sin embargo, han aprendido que tienen derecho de acceder a progra-
mas crediticios, y que pueden lograr apoyo gubernamental para mejorar sus
hogares, becas para sus hijos, etc. Y contintian participando en cajas popu-
lares y tandas, ademas de invertir en gallinas y puercos en el hogar.

Capital-alcancia

En muchos paises se forjan alcancias en forma de puerquitos. Estos simbo-
lizan la manera en que las familias guardan sus centavitos hasta que se con-
vierten en una cantidad significativa de «divisas fuertes». Los puercos son

el estereotipo comun del ahorro. Las familias rurales frecuentemente crian
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puercos con las sobras de la comida, hierbas del campo v, si es posible, con
maiz, y al llegar a un peso adecuado los sacrifican para quedarse con la
manteca —ahorrando un gasto para el futuro inmediato—, comer la carne
y compartirla con amigos y vecinos y vender el chicharrén. En su defecto
venderan los puercos para pagar deudas, adquirir muebles o cubrir otros
gastos importantes.

Mientras que las gallinas generalmente se clasifican como capital a cor-
to plazo, los cerdos tienden a colocarse en la categoria de mediano plazo.
Proveen una pequeia cuenta de ahorros, un seguro destinado a gastos im-
portantes. Sin embargo, la familia no se considera «capitalizada» a menos
que posean una granja de pollos o de puercos. La expectativa es que las ga-
nancias generadas por parvadas medianas de aves o puercos se ira «al resu-
midero del consumo cotidiano». Podrén proporcionar mejores estandares de
vida, pero rara vez constituyen «capital solido».

Este no es el caso del ganado, el cual practicamente ha llegado a con-
vertirse en un sinénimo de riqueza en el agro. «Si no tengo una vaca o dos
a mi nombre», dijo un campesino que entrevisté, «me siento desposeido,
como si no tuviéramos nada». El ganado es una seguridad a largo plazo y
una inversién que puede producir mds capital. Mientras que los becerros
se pueden vender para cubrir gastos, una familia buscard usar las ganancias
para comprar mas ganado, particularmente becerras o vacas, las cuales se
dejan para su reproduccion. Este es capital que puede multiplicarse y crecer.

Pero los mecanismos de operacion en las empresas ganaderas tradicio-
nales del agro mexicano no difieren demasiado de los puerquitos de alcan-
cia, puesto que los fondos se ahorran lenta y sacrificadamente para incre-
mentar el capital, solo que este fondo es mayor y proporciona mas estatus.
Pero mientras que la tendencia con los puercos es de «romper la alcancia» a
mediano plazo para usar los fondos de una manera u otra, el ganado —en
estas empresas mas tradicionales— es una cajita fuerte que solo se abre para
grandes ocasiones o necesidades urgentes.

Las familias suelen dejar a un lado necesidades de consumo cotidianas
para mantener a sus vacas. Me ha tocado escuchar a mujeres quejarse y ase-
gurar que de los hatos de ganado lo unico que obtienen es la leche que lo-

gran asegurarse si las vacas pastan cerca del pueblo, y tal vez algo de queso
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que ellas mismas fabrican con la leche que no se vende. Pero sus hijos an-
dan descalzos y casi nunca prueban la carne, puesto que el objetivo del ma-
rido es incrementar el hato. Esto es comprensible, dado que un hato grande
puede proporcionar la base para obtener poder y autoridad en los escena-
rios locales, lo cual es bastante atractivo para quien resiente siempre haber
estado bajo el zapato de otros.

Por otro lado, aunque el capital invertido en el ganado puede ser bas-
tante fungible —los ganaderos si llegan a vender animales para comprar ve-
hiculos o invertir en la construccién de sus casas, y el estatus que adquie-
ren es util para acceder a créditos, tanto en las tiendas de abarrotes locales
como en los bancos— no llega a los niveles de fungibilidad que requieren
las empresas de hoy, donde la flexibilidad de moverse rdpidamente de un
producto a otro, de traducir un tipo de capital a otro es la llave del éxito.
En este sentido, su ganado es en gran medida «capital muerto», como dice

De Soto (2001) de los recursos poseidos por «los pobres».

La cuestion de capital «muerto» y «activo»

permitaseme detenerme un poco en el argumento de
De Soto, puesto que ha sido aclamado como la solu-
cién para abatir la pobreza (!) y porque muestra clara-
mente la naturaleza del capital en las sociedades capi-

talistas modernas.

En su libro El misterio del capital, Hernando de Soto (2001) argumenta que,
por mas esfuerzos que realizan, los paises pobres parecen no poder pro-
ducir capital por si mismos. Considera que los pobres ya cuentan con los
bienes que requieren para lograr éxito en el capitalismo, pero que «poseen
estos recursos en forma deficiente». Son «capital muerto». Dado que sus
bienes econdmicos y sociales no estan registrados en un sistema de propie-
dad formal que pueda homogeneizar sus cualidades y valores de tal manera
que sean reconocibles en todo el mundo, son extremadamente dificiles de

mover en el mercado, no pueden utilizarse como aval para iniciar empresas
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y entrar en el mundo capitalista. Insiste en que el valor econdmico de una
casa, por ejemplo, debe representarse en un titulo, un contrato y otros do-
cumentos legales similares para que sea convertido en capital, puesto que
tales representaciones se combinan, dividen y movilizan ficilmente y pue-
den usarse en transacciones comerciales. Es decir, convierten capital muerto
a uno activo que sea ampliamente transferible y fungible.

Asi, el problema de la pobreza se reduce a procedimientos burocraticos
y documentos legales que puedan garantizar la propiedad privada. Lo unico
que requerimos para resolver el problema de la pobreza es corregir los erro-
res de los sistemas legales del tercer mundo para conectar los recursos de
los pobres con el resto de la economia.

Podriamos discutir muchos huecos y falsas premisas en su propuesta
—el hecho de que deja de lado las maneras en que los recursos de millones
de pobres (incluyendo, por ejemplo su trabajo y su produccién agricola) son
ya piezas fundamentales del sistema capitalista—, pero lo que me interesa
por el momento es esta conexion de los recursos de los pobres con el «resto
de la economia», dado que, como he sugerido arriba, estoy de acuerdo en
que los pobres poseen una gama de recursos que no circulan dentro de los
llamados circuitos capitalistas.

El capital activo, en lo que De Soto llama «el resto de la economia», se
moviliza, como él mismo reconoce, sobre la base de representaciones for-
males de un bien que no representan el bien mismo, sino nuestro concepto
de este, con las cualidades econdmicas que le atribuimos para producir va-
lor. Estas cualidades, por supuesto, no pueden expresarse en divisas locales
—que incluyen preocupaciones cotidianas en comunidades particulares—
sino en divisas mercantiles, que puedan reconocerse y aceptarse en distintos
paises. Esta estandarizacion permite a los empresarios el dividir, combinar
y movilizar partes de un bien sin tocarlo fisicamente. De esta manera, las
vacas pueden permanecer en el establo mientras lo que se lleva al merca-
do y se intercambia son las representaciones de sus cualidades y la propie-
dad atribuida legalmente a individuos particulares, compaiias o grupos. Las
vacas se convierten asi en capital activo en tanto que de la representacion
ampliamente aceptada de propiedad uno pueda derivar un rango de repre-

sentaciones de valor agregado, incluyendo seguridad, potencial mercantil y
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temporalidad, lo cual a su vez puede ser intercambiado en mercados de bie-
nes en la forma de acciones, fianzas y derivados.

Viviane Forrester describe este tipo de transacciones como parte del ho-
rror econdmico que enfrentamos en la actualidad. Argumenta que son tran-
sacciones de lo que no existe, que lo que se intercambia no son bienes rea-
les, ni siquiera simbolos de tales bienes, sino, por ejemplo, los riesgos que
se presumen en contratos a largo o mediano plazo que ni siquiera han sido
firmados o que existen unicamente en la imaginacién de alguien (Forrester
2000:95). Explica que quienes toman decisiones en nuestros tiempos son los
«manipuladores de simbolos»,! a quienes dificilmente podemos identificar
con el viejo mundo de los patrones.

En el mundo de los patrones, como todos sabemos, la propiedad era
arrebatada a los campesinos a través de formas de deuda y explotacién. En
el mundo de hoy la propiedad simplemente se redefine al redefinir un bien,
al agregar una serie de cualidades y valores cuya propiedad puede ajustarse
a un rango de agentes y cuyo precio en el mercado puede ser cuando me-
nos igual al del bien inicial. La manipulacién de simbolos de la que habla
Forrester es un factor fundamental en la conversion de capital muerto a ca-
pital activo en el mundo financiero.

De Soto toca brevemente estas cuestiones, pero convenientemente obvia
el hecho de que las divisas mercantiles se basan en informacién particular,
predicciones, especulacion, promesas, vinculos sociales, confianza, mitos y
falacias. Lo que circula no son datos frios, cientificamente calculados, sino
como sefiala Soros (1999), la aceptacion generalizada de una «verdad» hasta
en tanto no se reconozca como falsa. Asi, lo que se requiere es la habilidad
para interpretar interpretaciones, asi como la anticipacién a los cambios que
pueden asumir tales interpretaciones. El ejercicio de tal habilidad requiere
cierta informacion, que no se circunscribe a precios, calidad de productos y
localizacién de clientes, sino que incluye datos que conciernen a los signifi-
cados generalizados en el mercado, el posible comportamiento y las reaccio-
nes de un rango de actores, sus promesas, visiones e ilusiones. La informa-
cién que se requiere incluye sesgos, falacias, verdades parciales y silencios.

! Citando aqui a Robert Reich, 1993, Léconomie mondialisée, Paris, Dunod.
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Tal informacién es de dificil acceso para quienes no estdn involucrados
en el mundo social de las elites en el mercado. Y por supuesto, dicho mun-
do es de muy dificil acceso para quienes son etiquetados como «pobres»,
puesto que la «verdad aceptada» les adjudica poca credibilidad y confianza.
El ser pobre se asocia a ignorancia, baja calidad moral y subdesarrollo, todo
lo cual constituye caracteristicas negativas para los negocios. Clichés tales
como la idea de que «un pobre no tendra las ambiciones requeridas para
el éxito», que «sus ambiciones se limitan a vivir al dia» (lo cual implica que
desistiran en cuanto llenen su estdmago), que «seguramente buscaran los
placeres momentaneos en la bebida» (descuidando por lo tanto sus empre-
sas) y que «sus aspiraciones se limitaran a la adquisiciéon de un televisor y
un vehiculo», dificultan su acceso al mercado, donde la meta es obtener los
maximos rendimientos del recurso invertido.

Si este es el mundo de «éxito y progreso», los «pobres» carecen de las

divisas sociales requeridas para penetrarlo.

La administracion de divisas

Tal vez la solucién, como lo expresé una mujer campesina, es «no soltarse
de la cola de la vaca». Ella, como muchas otras mujeres de su pueblo, se
habia encarifado de las tres vacas que tenia la familia. Cada una tenia su
nombre, apropiado a su personalidad, y ella las podia reconocer desde una
distancia considerable.

La pregunta es: ;por qué conectarse con el «resto del mundo» si el va-
lor de sus recursos —cotizados segtin la informacién, mitos y falacias que
rigen en las divisas mercantiles mundiales— es bajo comparado con el que
les sera adjudicado en divisas locales, donde las cotizaciones incluyen los
servicios que proveen, ademas de criterios emocionales, sociales e histdricos
en los que los esfuerzos invertidos y los vinculos sociales son apreciados?
;Es que sus bienes no son «activos» si consideramos su comportamiento
dentro de estos circuitos?

Desafortunadamente, la respuesta es no. O cuando menos, no suficien-
temente. No son suficientemente activos si consideramos el hecho de que
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no proporcionan zapatos y vestido, y si sus propietarios —estén o no regis-
trados legalmente como tales— no ingieren suficiente proteina. Y no son
suficientemente activos no porque no pudieran proporcionar estos bienes
indispensables, sino porque la gente se ve obligada a manejarse con las divi-
sas mercantiles mundiales y a pagar en divisas locales y regionales.

Las normas de los mercados financieros distantes estin muy presen-
tes cuando se trata de pagar el ganado y el costo de alimentacién, cuando
tienen que caminar largos kilometros a pie para vender sus productos, y
cuando se enfrentan con enfermedades y los costos de los medicamentos.
Tales costos se deben pagar con el «capital» que una familia pudiera haber
ahorrado. En mi propia investigacion sobre ingresos y deuda encuentro que,
para los habitantes rurales del occidente de México, el factor mas importan-
te de descapitalizacion es la salud. Al sobrevenir una muerte o una enfer-
medad en la familia, todos los recursos deben ponerse en circulacion. Las
familias pronto caen en distintas formas de endeudamiento o, mds proba-

blemente, acrecientan su endeudamiento. Como lo expresa Lucia, una viuda:

Cuando nace algin becerro, la batalla es mantenerlo cuando menos un afo, para
sacar un poco mas de su venta. Si aguantamos hasta las lluvias, el becerro puede
pesar mds. Pero casi siempre hay enfermedades y emergencias, y alli va el bece-

rro. Para cuando lo vendo, ya estoy hasta el cuello de deudas.

No es sorprendente, por lo tanto, el hecho de que Lucia y muchos otros
como ella utilicen recursos que se les proporcionan para sus «empresas pro-
ductivas» para cubrir otras necesidades. Su participacién en el mercado ge-
neralmente es intermediada por quienes pueden proporcionar dinero rapi-
do al trabajar los circuitos de informacion. A Lucia le encantaria «sujetar la
cola de la vaca», pero para hacerlo necesita acceso adecuado a hospitales,
medicinas, caminos y escuelas que le permitan maximizar sus recursos.

Por otro lado, las mujeres tienden a dar prioridad a las divisas locales,
las cuales implican normas y expectativas que deben seguir para preservar
e incrementar sus recursos sociales. En su vida cotidiana, cada una forma
parte de agrupamientos familiares, estan vinculadas a la iglesia, a asociacio-

nes de productores o politicas. Participan en distintos dominios de la vida
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comunitaria, cada uno de los cuales involucra lealtades particulares, expec-
tativas y compromisos sociales, el reconocimiento de autoridades especifi-
cas, marcos normativos y patrones de comportamiento establecidos. Cuando
estas mujeres enfrentan, por ejemplo, la expectativa de convertirse en em-
presarias a través de un proyecto financiado con fondos externos, es posi-
ble que finjan sumarse al «desarrollo-en-favor-de-las-mujeres», firmando los
préstamos ganaderos pero posteriormente permitiendo al marido tomar el
control. El sostener la cola de la vaca es costoso en divisas locales.

Los casos en que las mujeres han logrado sostener y crecer sus empre-
sas pequeias y medianas —sean estas granjas de pollos o hatos ganaderos—
mediante un uso mas intensivo de sus recursos, invariablemente involucran
el combinar y administrar distintas divisas. Deberan hacer malabarismos
con sus bienes y sus limitaciones en el hogar, al tiempo de manejar divisas
empresariales. Esto implica competir por oportunidades y conducirse con
flexibilidad ante la incertidumbre.

Hemos discutido los problemas que enfrentan como mujeres y como
pobres, primero para mantener sus recursos, luego para pagar los costos
sociales que deben tomar en cuenta en divisas sociales, asi como las difi-
cultades que enfrentan para acceder a los tipos de informacién que requie-
ren y anticiparse al potencial de sus recursos y responder a oportunidades.
Aunque con toda seguridad estaran habituadas a enfrentar la incertidumbre
—;qué mayor incertidumbre que no saber si habra comida en tu mesa el
dia de mafana?—, es un tipo de incertidumbre distinta a la del mercado.
Los empresarios trabajan con conjeturas basadas en informaciéon deficiente,
pero cuentan con recursos para respaldar riesgos y trabajan para reducirlo.
Esto implica, como hemos mencionado, el retrabajar simbolos, aunque di-
cha vision es casi imposible de obtener a menos que se esté ya en el juego.

Asi, para quienes estan involucrados en proyectos de desarrollo no es
facil operar con flexibilidad. Los empresarios necesitan moverse rapidamen-
te de un producto a otro, respondiendo a las oportunidades del mercado y
sus retos cambiantes. Pero un programa orientado a la cria de ganado no
puede reportar en términos de cosechas de mango, y para cuando los fun-
cionarios dan el visto bueno a una oportunidad, esta probablemente ya no

exista. Por otro lado, la competencia, que puede implicar patadas por debajo
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de la mesa y juegos sucios, es inadmisible cuando la mision es el favorecer
la solidaridad y el bienestar.

Finalmente, estd la dimension temporal, la cual, como sabemos, es de-
terminante en los esfuerzos econdmicos y financieros. La posibilidad de ob-
tener el maximo de rendimientos monetarios de un recurso tiene que ver
con la posibilidad de lograr rendimientos crecientes del tiempo. El capital
que se moviliza a gran velocidad produce el mismo efecto que la circulacién
de una cantidad mayor de capital. Asi, vender pollos para comprar vacas es
un movimiento empresarial correcto. Pero si luego se opera el ganado a la
manera de alcancia, implica un uso ineficiente del tiempo desde el punto de
vista de la cultura financiera aceptada. Y en la «cultura del desarrollo» pue-
de tener consecuencias sociales negativas, dado que puede reproducir patro-
nes de autoridad e incrementar las inequidades de género.

Aunque sujetarse de la cola de la vaca probablemente no sea la mejor
opcién en términos financieros, soltarla puede ser peligroso. Tenemos mu-
cho trecho por recorrer en términos de encontrar las mejores opciones para

que las mujeres puedan preservar e incrementar sus recursos.

A manera de conclusion: los distintos capitales
en las microempresas de mujeres

En resumen, podemos decir que, para funcionar, las microempresas de mu-
jeres campesinas necesitan una gama de capitales. El capital financiero in-
vertido en ellas desde los programas de desarrollo, generalmente concebido
como «capital semilla», requiere la existencia de cierto «capital socio-vital»,
que incluye lo que se etiqueta como «capital social» y «capital humano»

ademads de recursos materiales para cubrir necesidades cotidianas.

Sin embargo, es claro que el capital no es una acumulacién de bienes, sino su
movilizaciéon. El acumular no es capitalizar. De hecho, lo mismo se aplica a los
bienes sociales. Lo que cuenta no es el numero de vinculos sociales sino las ma-
neras en que se utilizan y significan en distintos circuitos, sean éstos mercados

de mercancias u otro tipo de mercados. Aqui se cotizan también los célculos o
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predicciones con respecto a la estructura futura de oportunidades para explotar
la riqueza, en los que los procesos de construcciéon de imagen e identificaciéon
son cruciales. Los mercados de «futuros» no se aplican tnicamente a los finan-

cieros internacionales sino a los productores y empresarios de pequeiia escala.

En este punto se deja ver claramente la fuerza descapitalizadora de las
identificaciones de clase social y de género. Las expectativas del futuro de
las empresas de quienes son identificados como pobres, como mujeres o
ambos, generalmente son poco promisorias, lo cual redunda en una limita-
da capacidad para ejercer en el mercado. Esto nos remite a las relaciones de
poder en los procesos mercantiles. Subyacente en el analisis de las seccio-
nes anteriores estd la conviccion de que parte del tan reiterado «poder del
mercado» se basa en la reproduccién de estructuras identitarias cuyos fun-
damentos incluyen verdades a medias, mitificaciones y fetichismos. Uno de
estos es el «fetichismo del dinero», en el cual se manifiesta una sobrecon-
centracién en aspectos basados en la racionalidad del mercado y los célcu-
los econdémicos de costo/valor. Esto lleva a dejar de lado otros modos en
que se operan estratégicamente y se manejan los modos de vida y las em-
presas. Aunque las redes mercantiles estdn enfocadas a la oferta de bienes
y servicios, y los bienes de capital y precios se representen en denomina-
ciones monetarias, la organizacién de la produccién, el comercio y las tran-
sacciones mercantiles necesariamente implican la combinacién de habilida-
des, conocimiento, relaciones sociales y practicas discursivas. El poder del
mercado se reproduce entonces con base en el juego de imagenes e ideas
que invaden la conciencia de los actores y los predispone hacia la busqueda
de explicaciones mercantiles/econémicas a sus problemas presentes y sus ex-
pectativas futuras (Long y Villarreal 2001).

Para llegar a una comprension de la pobreza y la descapitalizacion ne-
cesitamos expurgar las bases sobre las cuales se atribuyen valores, tomando
en cuenta el rango de divisas sociales y culturales que entran en juego en
las transacciones economicas. El andlisis de sus mecanismos de operacion
nos ayuda a entender cdmo la gente hace malabarismos con sus bienes y
sus limitaciones y las formas de compensacién social que disefian para ma-
nejarse en la incertidumbre, elemento determinante en su vida econdmica.
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Introduccion

1 concepto de politicas publicas es otra de las categorias de la sociologia

(como la democracia o el desarrollo) que, inmersas en un intenso deba-
te y cuestionamiento que expresa la disputa de diferentes corrientes del pen-
samiento por imponer una determinada visién del mundo? en las teorias de
la modernidad, han perdido su vigencia explicativa ante las constantes inte-
rrogantes de los procesos de exclusion que esconden (Sachs 2001).

Por tal razén, en este trabajo abordaremos las politicas publicas desde
una posicion critica de las perspectivas dominantes en el dmbito académico;

en particular nos referimos a los enfoques neoinstitucionales y de la Nueva

L El presente capitulo recoge algunos de los resultados del proyecto de investigacién
«Geopolitica municipal del desarrollo local», cuyos resultados parciales han sido publicados en
el libro Luchas municipalistas en México. Acciones ciudadanas por la democracia y el desarrollo
local.

2 La visién del mundo la utilizamos en el sentido del concepto de paradigma usada por
Kuhn (1992) en la idea de que dicha visién modifica la perspectiva de la comunidad intelectual.
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Gerencia Publica (NGP), que han sido trabajado por investigadores como
Cabrero (1995), Prats (2000) y Arellano (2004).

Este enfoque parte de un concepto general de las politicas publicas,
como aquellas estrategias de accién encaminadas a resolver los problemas
publicos a partir del interés y la opinion de los grupos sociales involucrados
(Canto 2002). Sobre esta base, la NGP incorpora una perspectiva que hace
énfasis en la eficacia, sobre todo por la reducciéon de los costos de transac-
cién;? la eficiencia de las politicas, entendida por la posibilidad de cumplir
metas y, finalmente, la legitimidad, en términos de la satisfaccion de los
usuarios, todo ello orientado a lograr una gestiéon «capaz de eliminar defi-
ciencias, desvios e incumplimientos» (Aguilar 2004:18), en el contexto de
nuevas formas de interaccidon entre gobiernos y sociedad, por el cambio en
las funciones del Estado neoliberal.

Sin embargo, esta perspectiva adolece de algunas inconsistencias, ya que
plantea cierta autonomia de las instituciones de gobierno frente a la accién
de los actores sociales, en particular de aquellos que inciden en el munici-
pio y que estan excluidos del marco institucional. Este aspecto resulta muy
importante, pues las instituciones gubernamentales son espacios construidos
por actores hegemonicos para defender sus intereses, en una confrontacion
que expresa la correlacion de fuerzas concreta en un tiempo y un espacio
definidos. Asi, el funcionamiento, las acciones y las politicas de los ayunta-
mientos dependen de dicha correlaciéon que tienen los distintos actores en el
escenario local.

Estos elementos criticos al neoinstitucionalismo y a la NGP salen a re-
lucir en trabajos de diversos autores (Bolos 2003, Bazdresch 2003, Aranda
2004), que analizan experiencias de articulacion entre gobiernos locales y
ciudadanos en la construccion de politicas donde el papel de los actores so-
ciales en la propuesta, presion o resistencia a la accién de los gobernantes
determina las posibilidades de continuidad de los programas y proyectos de
los ayuntamientos.

En esas experiencias, la posibilidad de articular nuevas agendas de go-
bierno y plantear innovaciones en las politicas publicas municipales estan

3 Se refiere a todos los costos incurridos en la operacién de una institucién dentro de un
sistema econdémico (North 2002).
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precedidas por el fendmeno de la alternancia politica. Esta, desde los tedri-
cos que asumen la democracia como un sistema de regulacion del conflicto
y para la circulacion de las élites (Przeworski 1995), es al menos una posibi-
lidad en cualquier sistema formalmente democratico y se encuentra media-
da por el sistema de representacion y de partidos politicos. En el contexto
del sistema politico mexicano, la alternancia partidista fue por muchos afos
la excepcién antes que la regla y si bien se le ve como uno de los compo-
nentes de la transicién democratica, cabe sefialar que alternancia politica no
significa solo cambio de partido, implica la adopcién de acuerdos y meca-
nismos que garanticen un ejercicio de derechos ciudadanos.

Esta misma situacion se expresa en las investigaciones que el autor del
presente trabajo ha realizado sobre experiencias de gobiernos que surgieron
de la alternancia politica,* en las que se planteaba la elaboracién de politicas
publicas de manera democratica e incluyente, como en los casos de Cuquio,
Jalisco (1992-2003); Tlalpan, Ciudad de México (2000-2003); Tatahuicapan,
Veracruz (2002-2004); Cunduacan, Tabasco (2004-2006); Las Margaritas,
Chiapas (2002-2010).

Una de las preguntas que nos hemos hecho al estudiar dichas experien-
cias es por qué no se pueden mantener algunos de los componentes sustan-
ciales que caracterizan las definiciones alternativas de las politicas publicas,
en especifico, los elementos democraticos, incluyentes y participativos. Estos
son parte fundamental de las definiciones sobre politicas publicas distintas a
las hegemonicas bajo la influencia del neoinstitucionalismo.

Asi, nos referimos a la politica publica municipal en su sentido amplio,
es decir, como un proceso de gobierno para la construccion de estrategias
y acciones que orientan su actuacién en problemas publicos, a partir del
involucramiento y la participaciéon democratica y representativa de diversos
actores sociales, asi como de mecanismos incluyentes en la toma de decisio-
nes, en términos de mejorar las condiciones de vida de los sectores exclui-
dos de la sociedad (Canto 2002, Santos 2004).

Dicha perspectiva abre posibilidades para entender la compleja, di-
namica y contradictoria relacion entre los gobiernos municipales y actores

4 Para mayor informacién consultar Rodriguez (2003, 2006, 2008), Diego y Rodriguez
(2008).
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sociales, en su diversidad de expresiones, intereses e intencionalidades, es-
pecialmente en lo que se refiere a la elaboracién de politicas publicas, las
cuales se convirtieron en uno de los ejes que tomaron mayor relevancia en
la agenda local de nuestro pais, hace apenas unas dos décadas.

Politicas publicas en municipios de alternancia

Dos factores fueron fundamentales para posicionar el tema de las poli-
ticas publicas en los municipios mexicanos: por una parte estan las lu-
chas municipalistas que pugnaron por democratizar los gobiernos locales
y las decisiones que tomaban los gobernantes y, por otra, un proceso de
descentralizaciéon de recursos y atribuciones hacia los municipios motivado
tanto por la exigencia ciudadana para que se les acercaran los centros de
decisién, como por una politica de desconcentraciéon impulsada por los or-
ganismos internacionales.

Sobre la relevancia de las luchas municipalistas podemos mencionar
que, desde la década de los setenta del siglo pasado, organizaciones cam-
pesinas, indigenas, urbanas, asi como ciudadanos inconformes impulsa-
ron diversas acciones en todo el pais en la idea de cambiar ayuntamientos
corruptos y excluyentes, que eran la expresion local de un régimen politi-
co autoritario y antidemocritico apoyado en el Partido Revolucionario
Institucional (PRI) y convertido en una agencia que monopolizaba el acceso
al poder publico mediante practicas corporativas y clientelares y que servia
de canal de transmision de las politicas gubernamentales.

Las inconformidades se presentaron al principio de forma aislada, pero
poco a poco se convirtieron en una presion ciudadana y fueron tomando
como espacio de organizacién y expresion al municipio. Paulatinamente,
la geografia politica local iba incorporando los avances de grupos de opo-
sicién,” fue el inicio de lo que he llamado un tsunami municipalista
(Rodriguez 2009:64). En parte por esta presion, el régimen politico tuvo que

> Bajo las siglas de partidos de oposicién como el de Accién Nacional (paN), el Socialista
Unificado de México (psum) y su continuador, el Mexicano Socialista (Pms).
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transformarse,® lo que implicé modificar instituciones, reformar la consti-
tucion, crear leyes, descentralizar recursos, incorporar al sistema a grupos
de oposicion, aunque también el régimen politico pretendid reestructurarse
para poder mantener el control sobre los distintos actores del sistema.

Frente a este régimen, las luchas municipalistas protagonizaron varias
formas de accién colectiva y de resistencia social, como marchas, plantones
y manifestaciones; impulsaron huelgas de hambre y de pago de impuestos;
tomaron palacios municipales y crearon gobiernos paralelos, entre otras ac-
ciones que trataban de transformar sus espacios locales. Sin embargo, en di-
versas ocasiones los ciudadanos fueron reprimidos por parte de los gobier-
nos estatales y federal.

A pesar de ello, las organizaciones sociales y politicas regionales, uti-
lizando el registro de los partidos de oposicién,” fueron accediendo a los
gobiernos municipales. Esta situacion comprometié a los ayuntamientos
surgidos de la oposicion, ya que tenian fuertes compromisos con sus bases
sociales y estas se fueron expresando en una amplia gama de demandas.

Ello produjo un numero importante de experiencias que trataron de
modificar las relaciones entre gobierno local y sociedad. Méndez (2001) y
Bolos (2003) han analizado el papel que durante la década de 1990 tuvieron
las organizaciones sociales que accedieron por primera vez al gobierno mu-
nicipal. Las alternancias politicas en las alcaldias se convirtieron en momen-
tos privilegiados para emprender cambios en el ambito local, con gobiernos
apoyados en organizaciones sociales. De esta manera surgen experiencias
sin precedentes de construccién de politicas publicas que incluyen meca-
nismos de participacion ciudadana, planificacion democritica, presupuestos
participativos, transparencia, rendiciéon de cuentas, proyectos de desarrollo
social, cuidado del ambiente y promocién de la equidad de género que ha-
cian pensar en el gobierno municipal como un impulsor del desarrollo lo-

cal, con politicas que hacian énfasis en mejorar las condiciones de vida de

6 Al irse generalizando, las luchas municipalistas fueron la via centripeta para la transfor-
macion del régimen (Morales y Diaz 1997:180), en la medida en que se fue minando el control
que tenia el partido hegemonico sobre la estructura politica y gubernamental desde los espacios
municipales.

7 Sobre todo el PAN en el norte del pais y el Partido de la Revolucién Democratica (PRD), a
partir de 1989 en el centro y sureste.
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la poblacion, una de las reivindicaciones centrales de los movimientos y las
luchas sociales.?

Asi, la alternancia mediante las luchas municipalistas pudo posicionar
una mirada distinta de cdmo construir las politicas publicas a nivel local,
aunque no fue del todo ficil, y asi lo mostraron las primeras experiencias
de gobiernos municipales de izquierda como en los casos Alcozauca, en
Guerrero o el de Juchitdn, en Oaxaca (ambas en 1981), las cuales tuvieron
que enfrentar el acoso de los gobiernos estatal y federal, restricciones finan-
cieras y hasta de persecucion politica. Y fue a inicios de la década de los
noventa del siglo pasado cuando a golpe de alternancias y luchas por demo-
cratizar al municipio se generaron posibilidades de hacer politicas publicas
distintas por parte de los ayuntamientos.

Paralelamente a las luchas municipalistas, en el pais se inicid la
descentralizacion de ciertas actividades y atribuciones hacia los ayuntamien-
tos, a consecuencia de una doble presion: por un lado, la demanda de los
ciudadanos que exigian que se les atendiera de forma oportuna y eficaz, y
por otro, la presién de organismos internacionales como el Banco Mundial
o el Fondo Monetario Internacional, que pugnaban por dar mayor margen
de maniobra a las entidades locales y asi sortear los efectos de la crisis eco-
ndémica provocada por las politicas neoliberales aplicadas a principios de los
aflos ochenta. De esta manera, el gobierno federal promovié reformas que
fortalecian las capacidades de los municipios porque era mas facil y eficaz
trasladar responsabilidades a los gobiernos locales, a que los atendiera un
pesado aparato estatal centralizado.

En este contexto se realizaron las reformas de 1983 al Articulo 115 de
la Constitucion, las cuales dieron a los ayuntamientos mayores atribuciones

9

y responsabilidades como prestadores de servicios,” asi como en temas de

planificacién urbana. También asignaron a los ayuntamientos el impuesto a

8 Si bien el proceso de alternancias partidistas y experiencias municipales involucré a go-
biernos surgidos de los partidos de oposicién, fundamentalmente el PAN, el PRD y el Partido
del Trabajo (pT). Aqui haremos énfasis en las experiencias del PRD por haberse involucrado con
organizaciones sociales, campesinas e indigenas. Sobre los perfiles distintivos de las alternancias
de derecha y de izquierda, véase el libro de Carlos Rodriguez Walenius (2009).

° En materia de agua, alcantarillado, alumbrado, limpieza, mercados, panteones, rastro, ca-
lles y parques, seguridad publica y transito
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la propiedad inmobiliaria (impuesto predial) como una fuente de ingresos
propios.

No obstante la posibilidad de una mayor recaudacion, los gobiernos
municipales se desenvolvieron en una constante crisis en sus finanzas y si-
guieron dependiendo de los recursos federales, los cuales servian para pagar
salarios y servicios equivalentes a 80% del presupuesto, y solo 20% se utili-
zaba para inversion en obras y servicios (Lazos 2001).

A partir de 1998 se crearon las partidas especificas para los municipios
(conocidos como Ramos) en el presupuesto de egresos de la federacion. Tal
es el caso del Ramo 28 (de participaciones) y el Ramo 33 (de aportaciones
para infraestructura social bésica). Su asignacion se fue normalizando y
tuvo un leve incremento.

En 1999 se realizaron nuevas reformas al Articulo 115, en las que se
reconocid al municipio como un ambito de gobierno (y ya no como entidad
administrativa); sin embargo, fueron limitadas respecto de las tareas y los
problemas que el gobierno tenia que afrontar, en particular por el incremen-
to de iniciativas y demandas ciudadanas que empezaron a ver al municipio
con posibilidades para construir politicas publicas incluyentes.

Momentos en el proceso de las politicas publicas

La democratizacion del espacio municipal y la descentralizaciéon de recursos
y atribuciones generaron condiciones para que se desarrollaran experien-
cias de elaboracién de politicas publicas incluyentes y participativas. En las
experiencias de gobiernos locales de alternancia se muestran una serie es-
labonada de momentos, en cada uno de los cuales se van desarrollando las
politicas publicas y en los que se hace énfasis en una determinada dinamica
e intencionalidad.'”

Tal como lo propone Alberoni (1984) para el caso de los movimientos
sociales, las experiencias municipales pasan de un momento naciente, en el

que hay gran entusiasmo e inventiva social, a otro de institucionalizacion,

10 Se toman como referencia siete experiencias de alternancia: Ciudad Mendoza, Maravatio,
Cugquio, Tlalpan, Tatahuicapan, Cunduacan y Las Margaritas.
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cuando los gobiernos tratan de darle control al proceso, o sea, darle lega-
lidad y certidumbre a los espacios, reconociendo aquellos mecanismos y
practicas que se adecuen a las necesidades gubernamentales. De forma adi-
cional incluyo, para efectos de este andlisis, un momento de desgaste y ero-
sion del proceso, que finalmente puede llegar a desfondar la experiencia de
participacién e inclusién ciudadana, lo que a la postre no permite la conti-
nuidad de las politicas publicas.

Asi, el momento naciente es un periodo en que las organizaciones so-
ciales y ciudadanas han generado muchas iniciativas y propuestas, algunas
de ellas desarrolladas al fragor de la lucha o de la exigencia democratiza-
dora en la que participan activamente en los espacios que se crean para de-
batir con el ayuntamiento. Por su parte, los gobiernos de alternancia tienen
todavia un estrecho vinculo con las organizaciones que les permite asimilar
dichas propuestas. También resulta importante para este lazo el desconoci-
miento de los procedimientos administrativos que tienen los nuevos funcio-
narios al ser, en muchos casos, la primera responsabilidad publica que asu-
men, lo cual da pie a que vean con buenos ojos las iniciativas ciudadanas.

En este contexto han surgido experiencias que tratan de territoriali-
zar la gestion de gobierno, tales como las microrregiones del municipio de
Las Margaritas, en Chiapas, o las microzonas de Cuquio, Jalisco. También
se han desarrollado espacios para impulsar la planificacion participativa del
desarrollo, con mecanismos de decision comunitaria y regional, como en
Cuquio y Maravatio, en Michoacdn, y Ciudad Mendoza en Veracruz; de
elaboracion de politicas sectoriales dirigidas a grupos excluidos, como en
Cunduacan, Tabasco, o retoman la iniciativa de los presupuestos participati-
vos que provienen de municipios brasilefios, pero la adecuan a las condicio-
nes mexicanas, como en la delegaciéon Tlalpan de la Ciudad de México.

Asociado  estrechamente al momento naciente estd el de
institucionalizacién, que se expresa cuando las instancias de gobierno em-
piezan a tener mas control de los procesos de participacion, donde se crean
mecanismos que tratan de formalizar y mantener la experiencia, asi como
darle direccionalidad a las decisiones de los espacios ciudadanos; es cuan-
do se generan los reglamentos, se crean instalaciones y se formaliza la bu-

rocracia y el aparato administrativo que le permita dar certidumbre al
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Cuadro 7. Algunas experiencias vinculadas al momento naciente en municipios de alternancia

Experiencia

El Parlamento
Democriético
Mendocino

Proyecto de
Vinculaciéon
Ciudadana

Hacia un
presupuesto
participativo

Asamblea
popular

Consejo
Democratico
Municipal
(CODEMUC)

Coordinacién
de Atencion
a la Mujer
(CAM)

Centros
microrregio-
nales de Las
Margaritas

Municipio y
Periodo

Ciudad
Mendoza,
Veracruz

(1995-1997)

Maravatio,
Michoacén
(1999-2001)
Tlalpan, Dis-
trito Federal
(2000-2003)

Tatahuicapan,
Veracruz
(2001-2004)

Cuquio,
Jalisco
(1993-2004)

Cunduacian,
Tabasco,
(2004-2006)

Las Margari-
tas, Chiapas
(2001-2010)

Caracteristica

El Parlamento fue un organismo auténomo, cuyos re-
presentantes fueron elegidos democraticamente por la
poblacion y que, en forma organizada, buscaban dar
soluciéon a la problemdtica de las comunidades que
constituian el municipio, en conjunto con las autorida-
des municipales y mediante mecanismos democraticos
de discusion y de toma de acuerdos.

Proceso del gobierno municipal por fortalecer la rela-
cién con organizaciones sociales y autoridades auxilia-
res mediante una Red de Participacién Ciudadana

Fue un programa en el que autoridades y ciudadania
elaboraron de manera conjunta la priorizacion y el se-
guimiento de la obra publica, para incrementar la par-
ticipacion ciudadana en la toma de decisiones sobre los
asuntos publicos

Recogia formas tradicionales de participacion y de
toma de decisiones, inscritas dentro de las propuestas
de autogobierno y de la lucha por la autonomia de los
pueblos indigenas

Espacio que durante 12 afios trabajo con mecanismos
participativos, enfocados a construir un desarrollo
equilibrado al interior del municipio, con base en una
economia productiva, en la que las distintas comunida-
des asumieron su papel en la promocion del desarrollo
local.

Espacio del gobierno municipal para la defensa de los
derechos de las mujeres y elaboracion de politicas pu-
blicas. El trabajo de la Coordinacién llevé a poner en
la agenda local en dichos temas.

Proceso de descentralizacion y generacion de espacios
de participacion en ocho microrregiones, en donde tie-
nen representacion las 347 localidades, que eligen a sus
representantes a los consejos de los centros microrre-
gionales, en los cuales se desconcentran procedimien-
tos administrativos, recursos y servicios publicos, asi
como la decisién de las obras e infraestructura social

Fuente: elaboracion propia a partir de Rodriguez (2003, 2006, 2008) y Diego y Rodriguez (2008).
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funcionamiento del programa. La busqueda de financiamiento en el presu-
puesto publico se vuelve una tarea basica para darle continuidad a estas po-
liticas publicas, pero solo se logra en algunos casos. Asi, la falta de recursos
financieros es una justificacion para que los funcionarios municipales per-
manezcan en inmovilidad y sin creatividad para mantener los programas.

Muestra de este proceso es el esfuerzo que se hace por parte de ciuda-
danos y gobernantes para que los programas y proyectos queden inscritos
en el Bando de Policia y Gobierno del ayuntamiento, como en el caso de la
Coordinacion para la Atencion de la Mujer en Cunduacan, el Codemuc, en
Cuquio o la Asamblea Popular en Tatahuicapan. La reglamentacion muni-
cipal que regula estos programas, es por lo general, detallada y exhaustiva,
como en el programa «Hacia un presupuesto participativo» de la delegacion
Tlalpan o el Parlamento Mendocino.

Finalmente, de forma cada vez mas frecuente las experiencias entran en
un momento de desgaste, erosiéon o rompimiento; esto coincide ya sea con
la entrada de los partidos politicos o con personas que buscan un protago-
nismo politico y tratan de utilizar la infraestructura y los recursos de los
programas, hacer uso de los vinculos con el personal o con los ciudadanos
que participan en los procesos para capitalizarlos a sus intereses electorales
o particulares.

Por otro lado, también tiene repercusiones la practica de los funciona-
rios de las nuevas administraciones que ven en las anteriores politicas pu-
blicas un lastre dejado por el gobierno anterior, por lo que abandonan la
experiencia a que muera por inanicién, sin presupuesto, sin interlocucion y
sin personal. Asimismo, los grupos de ciudadanos que antes eran entusiastas
poco a poco van desalentindose, sea por los magros logros que se obtienen
mediante los espacios de participacién o por la creciente separacion entre el
gobierno y los intereses ciudadanos.

Continuidad de politicas publicas en municipios de alternancia

El proceso que impide la continuidad de las politicas publicas en los mu-
nicipios de alternancia esta marcado por el ciclo que se define por los
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momentos nacientes, de institucionalizacion y de desgaste de las politicas
publicas. Sin embargo, como acabamos de sefnalar, tiene como trasfondo
un proceso de erosién en el involucramiento de los ciudadanos debido a la
presion de los partidos y actores politicos, al desdén de las autoridades lo-
cales que alejan a la poblacién de los mecanismos de decision y participa-
cion y dejan un hueco en la relaciéon gobierno-sociedad, asi como a la fal-
ta de efectividad de las acciones gubernamentales porque dan preferencia a
los intereses de los grupos influyentes por encima de las necesidades de los
ciudadanos.

En este contexto hay dos tendencias dominantes que van trasminando
las experiencias participativas en la elaboraciéon de politicas publicas y las
erosionan; me refiero a las limitaciones estructurales del municipio y a la
cultura politica de los gobernantes. Algunos investigadores (Garcia 1999,
Merino 2003) han sefialado restricciones en la estructura de funcionamien-
to del municipio que les dificulta cumplir cabalmente con sus responsabili-
dades, debido a las pocas atribuciones tanto en materia de promocion del
desarrollo como en la instrumentacion de politicas sociales y econdmicas.
El articulo 115 constitucional asigna a los municipios tareas centradas en
servicios basicos como agua potable, alumbrado publico, panteones o segu-
ridad publica, pero ninguna en términos de acciones que tengan impacto
en el desarrollo social como salud, educacion o vivienda, las cuales estan en
manos del gobierno federal o los estatales.

A lo anterior hay que afadir el caracter subordinado del gobierno mu-
nicipal en politica social respecto de los gobiernos estatal y federal, pues es-
tos son los que definen las lineas generales y la magnitud de la inversién
dedicada a este rubro, lo cual supera por mucho las aminoradas finanzas lo-
cales. Un ejemplo de esto son los programas sociales como Vivir Mejor. Ello
pone en una situacion de desventaja a los gobiernos locales cuando quieren
impulsar sus propias politicas sociales, pues sus atribuciones, recursos y res-
ponsabilidades no pueden equipararse a los que tienen los otros ambitos de
gobierno.

De forma adicional, los montos y destinos de los recursos financie-
ros para la realizacién de obras de infraestructura, como el Fondo de

Aportaciones de Infraestructura Social Municipal del Ramo 33, son definidos
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por el gobierno federal y el Congreso de la Unién y «etiquetados», es decir,
condicionados a la realizaciéon de determinado tipo de obras, lo que en tér-
minos practicos implica limitar la capacidad de maniobra a los municipios
para reforzar o impulsar las acciones de infraestructura que consideren ade-
cuadas a sus condiciones y necesidades concretas.

La otra tendencia dominante es la cultura politica de los gobernantes
locales, que ha logrado mantenerse a pesar de las alternancias partidistas y
el cambio de régimen politico; nos referimos a la convicciéon de funciona-
rios y autoridades locales con respecto a que los recursos, el patrimonio y
los cargos publicos son un botin partidista y familiar, por lo que los grupos
en el poder (de todos los signos politicos) asumen que son los propietarios
de las administraciéon municipal y se les hace natural que los programas,
proyectos y puestos publicos se hagan por criterios familiares o politicos.

Junto a la cultura de la corrupcién estd la tendencia de los funciona-
rios a aumentarse los salarios en forma exorbitante, bajo el pretexto de no
incurrir en corrupcién y como justa compensacion por sus responsabilida-
des publicas, sin hacer ningtin esfuerzo por transparentar los presupuestos
publicos ni rendir cuentas a la ciudadania, mucho menos por erradicar la
corrupcion.

También esta la postura de los funcionarios municipales en cuanto a
que la participacion ciudadana es un mecanismo incémodo y que a la larga
cuestiona su autoridad, lo que ha provocado practicas que simulan la parti-
cipacion sin espacios para la toma de decisiones y mecanismos de interac-
cién entre la sociedad y el gobierno (Alvarez y Castro 2000).

Finalmente, la logica del corto placismo, propiciada por un periodo
de gobiernos de tres afos, en que las autoridades solo se dedican a reali-
zar actividades y proyectos con resultados e impactos inmediatos, pues ello
les permite posicionarse para nuevos puestos publicos. Esto se complementa
con una cultura del «borrén y cuenta nueva» de los presidentes municipa-
les que impide la continuidad de los programas y proyectos de un trienio a
otro.

Asi, los elementos corporativos, clientelares, patrimonialistas, excluyen-
tes e inmediatistas, que son tanto herencia del régimen priista como nuevas
formulaciones en los ultimos afos, se han infiltrado en las practicas de la
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clase politica actual y se han vuelto parte de los «nudos» del régimen poli-
tico (Bautista 2010) que impiden generar las condiciones necesarias para la

continuidad de politicas publicas democraticas, participativas e incluyentes.

Conclusiones

Si bien en los dltimos afios ha tomado relevancia el tema de las politicas
publicas como parte del quehacer de los municipios que provienen de la
alternancia politica, el sentido y la intencionalidad de las politicas publicas
se han alejado de las pretensiones iniciales de cambiar las condiciones de
injusticia y antidemocracia, desde una participacion activa de los diversos
grupos ciudadanos en la deliberaciéon de los asuntos publicos y en la toma
de decisiones.

Ello se debe a que los grupos politicos que asumen los gobiernos de al-
ternancia se van convirtiendo, poco a poco, en las nuevas élites locales, lo
que propician que reestructuren sus practicas e intereses politicos, adaptan-
do la cultura corporativa, clientelar y excluyente del régimen priista.

Este proceso hace que la elaboracion de politicas publicas no pueda ser
vista como un mecanismo que proporcione eficacia, eficiencia y legitimidad
al gobierno municipal, sino que se vuelva un espacio de disputa entre quie-
nes buscan reforzar los intereses de la clase politica municipal y los grupos
economicos regionales, y, por otro lado, entre las aspiraciones y las necesi-
dades de los diferentes grupos de la sociedad local.

Es decir, las politicas publicas no son una graciosa concesiéon del go-
bierno en turno, sino un derecho que tiene que ser ejercido, a pesar de las
resistencias de la clase politica y donde la cohesion y amplitud de las alian-
zas de los grupos locales es fundamental para darle una direccion diferente
al tipo de politicas publicas en el municipio, esto es, depende de la correla-
cion de fuerzas que se impone en el campo de poder local.

De ahi la importancia que tiene el momento naciente de muchas ex-
periencias municipales, donde las luchas y movilizaciones aglutinadas bajo
la demanda de democratizar las elecciones y las decisiones municipales

permitié agrupar diferentes sectores, lo que posibilité poner en marcha
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experiencias diversas en la construccion de politicas publicas, donde la in-
ventiva y propuesta social se juntd con la apertura y sensibilizacion del
ayuntamiento.

Sin embargo, esas experiencias, enriquecedoras e interesantes, han teni-
do, en su mayoria, una vida corta y truncada, puesto que como se muestra
en el momento de desgaste y erosion de la experiencia, cuando se dispu-
tan nuevamente las alianzas y los proyectos de los actores locales, las nuevas
élites gubernamentales van apostando a excluir a los grupos de ciudadanos
independientes y criticos para acercarse a los grupos de poder factico. Esta
dindmica de saltimbanqui politico se facilita en el municipio, donde la es-
tructura gubernamental es renovada cada tres afios y dicho cambio expre-
sa, en parte, las correlaciones de fuerzas y las alianzas coyunturales entre los
actores y grupos sociales. No hay una continuidad en la relacién Estado-
sociedad, sino una permanente fluctuacion y conflicto.

Por ello, vale la pena poner énfasis en la accion de los ciudadanos, so-
bre todo en la capacidad que tienen los actores sociales de impulsar cam-
bios y luchar por transformar las politicas publicas, frente a las reiteradas
intenciones de las élites politicas y los grupos econémicos de mantener sus
privilegios.

Del proyecto estratégico... a los poquiteros
Los dilemas del desarrollo rural

en las municipalidades de La Ciénega Michoacana

Luis Rodriguez Castillo1
Universidad Nacional Auténoma de México CIMSUR

Introduccion

El mundo rural evoca en la actualidad un sinnimero de imaginarios res-
pecto de sus profundas transformaciones de las dltimas décadas, que
van desde los verdes y tecnificados campos de empresarios privados nacio-
nales y trasnacionales, el temor a las consecuencias de los transgénico, la op-
cion por la agricultura organica y los «sellos verdes», a la devastacién atri-
buida al cambio climatico, la persistencia de la agricultura de subsistencia y
la perenne pobreza de las familias campesinas. Tales imagenes obedecen a
procesos complejos, como sefialan los autores que adoptan la perspectiva de
las «nuevas ruralidades», donde lo rural trasciende a lo agropecuario, man-
tiene conexiones con lo urbano nacional y trasnacional, se genera una ma-
yor heterogeneidad social y existen multiples cambios culturales.

L El autor agradece a las autoridades y al personal de apoyo de la Unidad Académica de
Estudios Regionales (UAER) de la uNaM las facilidades otorgadas para la realizacién de las ac-
tividades de investigacién de las que da cuenta este articulo. El doctor Guillermo Paleta Pérez,

de dicha Unidad, merece una mencion especial, ya que con él se realizaron las actividades de
trabajo de campo antropoldgico y se discutieron gran parte de las ideas aqui expuestas.
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Tales procesos ocurren en el marco de las relaciones del capitalismo
global y han llevado, en Latinoamérica, a la adopcion de las medidas eco-
ndémico-politicas conocidas como «reforma neoliberal», donde se apuesta al
poder regulador de las fuerzas del mercado, la eficiencia de la empresa pri-
vada y a un Estado minimo. Los estudios en México enfatizaron, por una
parte, los efectos politico-econémicos y estructurales de esas reformas sobre
el mundo rural, particularmente al Articulo 27 constitucional de 1992, el
programa de certificacién de derechos ejidales y titulacion de solares urba-
nos (PROCEDE), el programa de apoyos directos al campo (PROCAMPO) y la
entrada en vigor del tratado de libre comercio en 1994. Por la otra, se ana-
liza la persistencia de formas de vida campesina, las mdltiples expresiones
de resistencia y emergencia de nuevas formas de accién colectiva (como el
barzoén, sin maiz no hay pais, el campo no aguanta mds, entre otros) que
ademads de abogar por las formas de vida campesina y un proyecto alter-
nativo de desarrollo rural, enmarcan su discurso politico en el avance de la
democratizaciéon —mas alla del voto— y de los derechos. En esos debates se
sefalan las consecuencias de esas reformas en las relaciones sociales, como
el debilitamiento del pacto corporativo entre el Estado y los campesinos, la
penetracion capitalista —unas veces de manera acelerada, otras lenta— en el
espacio rural, el reavivamiento de identidades colectivas vinculadas a la co-
munidad campesina e indigena, los usos de la memoria colectiva y una pre-
sencia mas clara, aunque todavia difusa, de la globalizacién cultural (véanse
los trabajos compilados por Roth 2004, Zendejas y de Vries 19984, 1998b).

Los estudios han dado cuenta de que esos proyectos (modernidad, glo-
balizacion, reforma neoliberal) son, efectivamente, inacabados. A pesar de la
centralidad de las reformas neoliberales que buscan la modernizacién rural,
ha sido poco y muy reciente el interés por el analisis de las politicas publi-
cas desde una perspectiva enfocada en las practicas sociales en localidades
especificas, mas que en sus aspectos institucionales o formales. Es por ello
que considero necesario analizar politicas publicas que, si bien en su mo-
mento fueron presentadas como proyectos estratégicos para transformar y
modernizar al agro, en su implementaciéon tienen que ver con «proyectos
productivos» que inciden en la subsistencia de familias campesinas y, por
ende, afectan directamente su vida cotidiana.
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En este capitulo propongo que si las reformas neoliberales toman con-
crecion en politicas publicas y éstas son el instrumento del Estado para de-
finir la res publica, entonces es factible analizarlas antropolégicamente como
fenomenos culturales. Subrayo la necesidad de explorar los diversos signi-
ficados implicados en la reforma (relativos a la eficiencia, la privatizacion,
la participacién ciudadana, la orientacion al mercado, entre otros), frente
a creencias, valores y précticas sociales de actores diversos arraigados en el
ambito local. Mi argumento es que el andlisis de como esos diferentes dis-
cursos, practicas y marcos valorativos se entrecruzan, son interpretados y
orientan el comportamiento de los agentes sociales en la vida cotidiana son
la clave para la busqueda de nuevas respuestas a las interrogantes que plan-
tean tanto el devenir de las politicas publicas como las dindmicas y los pro-
cesos socioculturales del mundo rural.

En seguida presento el aparato critico sobre el Estado, las politicas pu-
blicas y la cultura politica que guian mi analisis. Le sigue una breve caracte-
rizacion de la region econémico-administrativa I Ciénega-Lerma del estado
de Michoacin y después exploro como son interpretados y reinterpretados
los valores modernizadores y neoliberales asociados a proyectos productivos
—particularmente relacionados con la pesqueria— adoptados en los mu-
nicipios de Venustiano Carranza, Brisefias de Matamoros y Vista Hermosa
en esa region. Después presto brevemente atencion a procesos y agentes so-
ciales que generan efectos de Estado en la region. Y en la dltima seccién
hago una recapitulacion sobre las relaciones e interpretaciones (de apoyo o
de oposicidén) que se construyen en torno a las politicas ptblicas desde el
enfoque propuesto, para buscar el rastro cultural que nos ofrezca una ex-
plicacién de los resultados no esperados y destacar aquellos aspectos en los

que los cientificos sociales debemos avanzar para ofrecer respuestas nuevas.
Los retos del analisis del Estado y las politicas de desarrollo
Los retos estratégicos se encuentran, segun la corriente hegemoénica del ana-

lisis de las politicas publicas, en fortalecer las instituciones y las organizacio-
nes estatales (las reglas del juego y los procedimientos) a fin de garantizar
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una mejor coordinacion de las politicas de desarrollo. En ese marco se tiene
firmemente establecido que el campo analitico se encuentra delimitado a lo
que el Estado-nacion decide o no realizar, y que un buen disefio institucio-
nal y mecanismos de coordinacién adecuados (participacion social) condu-
cirdn a la ciudadania a un objetivo comin (consenso); que con la consecu-
cién de dicho objetivo (eficacia) se generara la legitimidad que requiere el
sistema politico (eficiencia) (véase Aguilar 1992, 1993, 1994 y 2003, Bardach
2004 y Parsons 2007). No obstante, en los paises latinoamericanos no se lo-
gra cerrar ese circulo virtuoso que generaria la gobernanza y el desarrollo
en las sociedades locales.

En lo que va del presente siglo las explicaciones a la no consumacién
del circulo virtuoso la atribuyen a la debilidad de los Estados latinoameri-
canos y a sus problemas de diseio institucional. En las disciplinas orienta-
das al analisis de politicas se ha avanzado hacia la busqueda de respuestas
en el dmbito de las «externalidades», muchas de ellas de caracter cultural.
Considero que esa diagnosis es parcialmente correcta. En efecto, los Estados
latinoamericanos y de otras latitudes del orbe no han logrado imponer una
visién unica del desarrollo ni la instauracién homogénea de politicas publi-
cas en el territorio bajo su jurisdicciéon. Asimismo, que una explicacion a los
resultados no esperados debe buscarse en el ambito de la cultura. No obs-
tante, en esas disciplinas se parte sobre ambas dimensiones de presuposicio-
nes tedricas erréneas.

Rodriguez (2006) sefiald cuatro errores epistemoldgicos y metodo-
légicos que suelen cometerse respecto del Estado: 1. Cosificarlo, es de-
cir, concebir su entramado institucional como cosa dada e inmutable;
2. Fetichizarlo, al asumirlo como el representante y la fuente del poder;
3. Considerarlo omnipotente, una forma real de la centralizacion del po-
der y residencia de la soberania; y, 4. Pensarlo como omnipresente, en
otras palabras, que puede homogeneizar y regular todas las expresiones de

la sociedad. Esto se debe a que, como observa Migdal, para una parte muy

2 Todo trabajo, tedrico o empirico, tiene una serie de supuestos generales que no son del
todo aclarados, lo que equivale a afirmar que se «toma una posicién aprioristica sobre el pro-
blema» (Alexander 1992:18).
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importante de analistas «la capacidad del Estado se mide con una vara cuyo
extremo es una variante del Estado ideal de Weber» (2011:33).

Para enmendar esos errores, considero ttil seguir la propuesta del ana-
lisis a los procesos de formacion de Estado que se inaugurd con las ideas
de Abrams (1988) en cuanto a que el Estado debe ser considerado como
«un proyecto ideolégico» y sugiere diferenciar entre el «Estado-sistema», las
organizaciones y agencias gubernamentales diversas y el «Estado-idea», el
proyecto ideolégico por legitimar una vision del interés comtin.> Como pro-
yecto ideoldgico el Estado se construye a través de la idea misma de desa-
rrollo que implica, siguiendo a Corrigan y Sayer (1985), un ethos particular,
una «revolucién cultural» en tanto que sus instituciones y organizaciones
son formas culturales que se originan en el proyecto de la modernidad oc-
cidental y lo impulsan. Modernidad, sefiala David Harvey, que es «percibida
como positivista, tecnocéntrica y racionalista [...] identificada con la creen-
cia en el progreso lineal, las verdades absolutas, la planeacion racional de un
orden social ideal, y la estandarizacion del conocimiento y la produccion»
(1990:9, énfasis agregado).

