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Introduccion general

Politicas Publicas y Gobernanza

Enrique Delgado Lopez (UASLP)
Coordinador

En el marco del VI Congreso Nacional de Ciencias Sociales, tuvo lugar el eje tematico numero 4,
cuyo tema central fue Politicas Publicas y Gobernanza. En este eje se expusieron mas de treinta
ponencias, ya sea de manera individual o en grupo, con académicos de diferentes partes del pais.

Para su desarrollo, el eje se dividi6 en 8 mesas cuyos titulos fueron a). Temas de
gobernabilidad; b) Politicas publicas (con esta tematica se instaurd la mesa | y la mesa Il)
dividida en dos; c) Administracion Publica; d) Discriminacion e igualdad de género;
e) Marginacion y poblacién indigena; f) Gobernabilidad, educacion y juventudy, finalmente,
g) Asuntos Politicos y Politicas Publicas.

Ademas, este eje tematico contd con una mesa magistral titulada Analisis de las politicas
publicas en los gobiernos locales, cuyos participantes fueron académicos adscritos a la
Universidad anfitriona, todos ellos profesores investigadores con sélida trayectoria en el ambito
de las politicas publicas. Ellos fueron los doctores Mario Eduardo Ibarra Cortés, Nadia Carolina
Rangel Valdivia y Louis Valentin Mballa. Esta mesa tuvo como punto fundamental las politicas
publicas en la entidad.

Como era de esperarse el concepto de Gobernanza dominoé el debate en todas las sesiones,
partiendo desde luego de la confeccion y analisis de las Politicas Publicas. Las multiples
transformaciones que ha sufrido el Estado en los dltimos afios, en un contexto de indudables
mudanzas sociales, politicas y tecnoldgicas, hace de la toma de decisiones publicas un tema
pertinente y fascinante, pero, también, complejo en exceso. Alrededor de la gobernanza se
desdoblan ideas, preconcepciones, discusiones, polémicas y controversias que no estan resueltas
analiticamente sino, por el contrario, se han desatado una diversidad de relevantes interrogantes,
que forman parte del arco de discusiones sobre la democracia contemporanea, asi como el rol que
juegan los gobiernos y los demaés actores publicos y sociales en el ejercicio del poder publico.

¢Quién y como decide los problemas publicos y las acciones que se realizan para
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intentar resolverlos? Si el gobierno hace alianzas para disefiar, implementar y evaluar politicas
publicas, ¢coOmo son esos procesos colaborativos? ¢Qué precondiciones son necesarias para
pensar que el gobierno ya no gobierna solo sino en coordinacién con otros actores? ¢La
gobernanza mejora 0 mina la democracia? Con base en estas interrogantes se convoco a la
comunidad académica nacional para que presentaran sus trabajos, propuestas, investigaciones en
curso o proyectos, amparados desde luego en marcos empiricos, tedricos y contextuales que los
sustentes y asi proponer “el paso del gobierno a la gobernanza” desde sus propuestas empiricas
de politicas concretas y sus implicaciones en los contextos actuales. Se pretendio con ello
comprender y explicar mejor el estado actual del debate en torno a tres conceptos centrales e
interrelacionados: politicas publicas, gobernanza y democracia.

La mesa de “Gobernabilidad” se integré por cuatro ponencias. La primera, de la autoria
de Gustavo Amaro Zahuantitla, titulada El sistema de cargos como entidad anidada en los
procesos de descentralizacion del manejo del agua, caso San Pablo del Monte, Tlaxcala. En ella
Amaro considerd que la conformacién de las naciones en el siglo XX implicé el control respecto
de los recursos naturales, como el agua; sin embargo, el contexto y la fragilidad institucional de
fin de siglo, permitié Iniciar un proceso descentralizador; aunque todavia existen propuestas
centralizadoras y privatizadoras en el actuar gubernamental. EI optimismo del autor le permite
sostener que se desarrollaran modelos alternos, apelando a la organizacion local en conjunto con
el actuar del gobierno, para tratar de solucionar los problemas del manejo del agua en la sociedad
actual. Otros participantes en la mesa fueron Tonatiuh Lay Arellano, con sus Redes comunitarias
de telecomunicaciones y procesos de comunicacion alternativa en Oaxaca y Chiapas; Rocio
Rosales Ortega, expuso la ponencia Consejo Nacional de Produccion Organica: Mercados y
certificaciones orgénicasy Arcelia Gonzalez Merino. Dio respuesta a la pregunta ¢ Gobernanza o
conflicto de intereses en la implementacion del Protocolo de Nagoya en México?

Por el nimero de propuestas aceptadas y recibidas, la mesa de “Politicas Publicas” se
Ilevd a cabo en dos partes. La primera con cuatro participaciones y la segunda quedo estructurada
finalmente con tres. Inicid esta mesa Miguel Eduardo Alva Rivera con la presentacién ¢De qué
hablamos cuando hablamos de gobernanza?, continuando Alicia Monserrath Islas Gurrola con
¢Poder publico compartido y controlado? El caso del Secretariado Técnico Tripartita de la

Alianza para el Gobierno Abierto en México 2013-2015. El tercer participante fue Carlos
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Eduardo Barraza Gonzalez que tituld su participacién Las comunidades morales en las politicas
ciudadanas y publicas. Finalmente, Daniel Escobedo De La Cruz su comunicacion se titulo
Gobernanza y redes de politicas publicas: dos enfoques Utiles para el andlisis de los consejos
consultivos. En ella Escobedo hablo de las relaciones entre los gobiernos y las sociedades
sefialando que éstas se han redefinido a la luz de los nuevos procesos experimentados por los
Estados desde los afios setenta del siglo pasado hasta la actualidad. Partia de que la subordinacion
de la sociedad al gobierno se ha convertido en articulacién gobierno-sociedad a través de diversos
esquemas de participacion como son los comités, consejos, comisiones, etc., cuyo objetivo ha
sido participar de los asuntos publicos en diferentes procesos de las politicas publicas. Con base
en ello, abordd dos enfoques que analizaban la relacién gobierno-sociedad: el enfoque de la
gobernanza y el de redes de politicas publicas.

En el segundo bloque de esta mesa de “Politicas publicas” lo integraron Ximena Oviedo
Correa quien expuso El surgimiento de politicas publicas de proteccion animal en la Ciudad de
México en el marco de la gobernanza. En esta ponencia se hablo del surgimiento de politicas
publicas de proteccion a los animales domésticos en la Ciudad de Mexico. Se describieron
caracteristicas de gobernar en gobernanza para hacer posible la actuacion de la sociedad civil y el
desarrollo del trabajo en redes para el disefio e implementacion de politicas publicas en el
contexto actual. Oviedo hablé sobre las acciones publicas que resultan de procesos democraticos
respaldados por instituciones sociales, politicas y culturales que tienen como fin reforzar valores
y acciones encaminados a la proteccion de los animales.

Siguid la intervencion de Victor Hugo Escalera Barajas y Monica Cervantes Rodriguez
denominada Construccion de indicadores del programa ONU-Habitat para la region de La
Ciénega,Mich.: gobernanza y participacion ciudadana (2010 y 2017), para cerrar esta mesa con
la comunicacién conjunta de Elva Yadira Castillo Pefia, Cesar Javier Galvan Meza, Vanessa Del
Rocio Castillo Fraga y Lizet Guadalupe Fraga Davila, titulada Analisis al proceso de
articulacion, de lo local con lo global en el desarrollo del parque ecoturistico de la Joya Honda
en San Luis Potosi.Esta ponencia conjunta, de caracter local, mostré un avance del analisis sobre
el desarrollo turistico ubicado en la Joya Honda, municipio de Soledad de Graciano Sanchez,
S.L.P. El estudio, de caracter etnografico, evalud las posibles causas por las que no se ha
concluido este proyecto turistico. Su enfoque parte de un enfoque sobre la articulacién socio-
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antropoldgica, que se considera necesaria para la evaluacion de tal proyecto, a partir de la
estructura social, en su interaccion con las politicas y programas de apoyo que provienen de los
planes y programas de los diferentes niveles de gobierno.

En cuanto a la mesa de “Administracion Publica” la participacion de Rigoberto Pérez
Ramirez y Dayri Jaruny Flores Ramirez, nombrada La administracién publica y su desempefio a
través de los indicadores de gobernanza, analiz6 la administracion publica mexicana y su
desempefio en el periodo 2012-2016, con base en el estudio Governance matters realizado por el
Banco Mundial, que tuvo como proposito conocer los indicadores de desempefio gubernamental
del pais. El estudio presentado por los autores se estructur6 de lo general a lo particular,
comenzando con el concepto de desempefio; el desempefio gubernamental y gestion publica;
gobernanza e indicadores de gobernanza del desempefio gubernamental tales como voz y
rendicion de cuentas; estabilidad politica y ausencia de violencia/terrorismo; efectividad
gubernamental; calidad regulatoria; Estado de derecho y control de la corrupcion.

Siguieron las presentaciones de Matari Pierre Manigat, Corporate Management vy
transformacion del Estado; Anne Fouquet, Leily Hasseine y Melissa Yanell Sepulveda. La elite
empresarial regiomontana o la toma del estado, para finalizar con la ponencia de Maria del
Refugio Gaxiola Duran, ¢Hacia una democracia deliberativa? la experiencia del cabildo abierto
en el municipio de Culiacan periodo 2014-2016, en la cual la autora expone que, desde unos afios
atras, los municipios en México han experimentado una gama de innovaciones democraticas
pretendiendo promover una participacion ciudadana mas activa y deliberativa, hecho que ha
contribuido en la profundizaciéon de la relacion entre ciudadanos y gobierno, fomentando la
gobernanza democrética. Alude a que en el municipio de Culiacan se instaurd el cabildo abierto,
analizando en su trabajo la primera etapa de tal mecanismo.

En cuanto a la mesa de “Discriminacion e igualdad de género”, Vianey Proa De La
Fuente, presentd sus Recomendaciones con perspectiva de género para un disefio de politicas
publicas para el desarrollo empresarial de pequefias y medianas empresas del estado de
Hidalgo. Aclaré que la comunicacidn se encontraba en el proceso de sistematizacion y analisis de
informacidn, cuyo objetivo era exponer los avances del proceso de intervencion, en relacion con
la perspectiva de género en las politicas publicas enfocadas al desarrollo empresarial del gobierno
del estado de Hidalgo. Asimismo, expuso la situacion y recursos de los actores sociales
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identificados a través de las metodologias de Mapeo de Actores Claves (MAC), Analisis de
Redes Sociales (ARS) y uso del Triangulo de Actores Sociales, desde los enfoques cualitativo,
inductivo y descriptivo.

Continu6 Maria Teresa Villarreal Martinez Con su Resistencia/colaboracion: modelos de
gobernanza frente a la desapariciéon de personas y siguié Daniela Uribe Arias quien trato El
desplazamiento forzado en Colombia, y su abarcamiento desde la politica publica de atencion
integral a victimas del desplazamiento forzado de Medellin, en cuya ponencia se hablé de una
contextualizacion sobre lo que ha sido el desplazamiento forzado en Colombia, teniendo en
cuenta desde los atisbos de dicha problematica en el pais, su recrudecimiento con el desarrollo
del conflicto armado, hasta sus consecuencias y demas problemas derivados y la manera en que
han sido atendidos y abarcados por el Estado colombiano. Con ello se espera posibilitar el
entendimiento sobre el fendmeno del desplazamiento forzado, su reconocimiento como problema
publico y su tratamiento, principalmente mediante las politicas publicas desarrolladas y aplicadas
en Medellin.

Gabriela Aleman Cuevas con su intervencion denominada La incorporacion del enfoque
de igualdad y no discriminacion en las politicas publicas: proceso de implementacion, apelo,
dentro del marco de la gobernanza, a la inclusion de diferentes actores en los distintos procesos
del ciclo de vida de la politica publica y que, al mismo tiempo, estan inmersos en contextos de
discriminacion que influyen directa e indirectamente en los resultados de la misma. ES por ello
que a juicio de la autora se hace necesario reflexionar sobre los procesos de disefio e
implementacién de las politicas publicas con un enfoque de igualdad y no discriminacion, asi
como profundizar en la complejidad del proceso que implica la transversalizacion de un enfoque
particular en las politicas publicas es lo que pretende este documento.

La mesa de “Marginacion y poblacion indigena” la integraron cuatro ponencias. La
primera a cargo de Ignacio Ibarra Lopez titulada Medicién multidimensional de la poblacion
indigena y su aplicacion en la politica en desarrollo social de México. Segun el autor, en
México, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), identifica a la poblacion que
habla alguna lengua indigena utilizando los marcadores de lengua y auto-adscripcion. Sin
embargo, existen aspectos mas importantes que estos indicadores Por ello, en esta intervencion se

abordd como problema especifico la disparidad entre las concepciones de las personas y los
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criterios estadisticos utilizados para la cuantificacion de la poblacion indigena en México y
propone una serie de elementos que deberian incorporarse en las encuestas y censos.

Sigui6 Jorge Teo Martinez Gomez y Elisa Cruz Rueda con su investigacion denominada
Los Consejos Escolares de Participacion Social (CEPS) ¢estrategia para el fortalecimiento de la
autonomia y de gestién escolar en escuelas primarias de la Region V Altos Tsotsil Tseltal del
estado Chiapas? En ella se trata de la participacion social en la educacion como una estrategia de
politica educativa que, a mas de 20 afios de su institucionalizacion, a traves de los Consejos
Escolares de Participacion Social (CEPS), su funcionamiento ha sido irregular y no se opera
como estd disefiado, a tal grado que, en muchas entidades del pais, no se ha instalado
completamente. Esta ponencia expuso resultados obtenidos en la Region V Altos Tsotsil Tseltal,
del estado de Chiapas, paralelo a los CEPS, en donde existen formas alternativas de organizacion
de los padres de familia y maestros, distinta a lo institucionalizado, involucrados en el
funcionamiento de diversas tareas educativas.

Continud Carlos Martinez Padilla y Ismael Aguillon Leon con Gobernanza de la Cruzada
Nacional Contra el Hambre —-CNCH- La carencia alimentaria de las jefas de familia en México.
Los autores argumentan que La carencia alimentaria se presenta con mayor frecuencia en las
mujeres, en especial en las jefas de familia que en los hombres como resultado de una mayor tasa
de informalidad laboral que tienen las primeras. Por lo mismo, los sujetos de su estudio
comprenden a mujeres de la Cruzada Nacional Contra el Hambre -CNCH-, como parte de una
estrategia que busca erradicar el hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuada en
personas en condicion de pobreza extrema.

Xanat Lapizco Cdrdova titulé su investigacion La incorporacion de las Asociaciones
Publico Privadas en el combate a la pobreza en México. En la que nos dice que en 2013 se lanzé
la Cruzada Nacional contra el Hambre como estrategia de combate a la pobreza con el fin de
reunir esfuerzos de dependencias publicas, OSC y empresas privadas a fin de atender
integralmente un problema multidimensional como es la pobreza. La firma de convenios con
empresas privadas contemplé en su momento el establecimiento de alianzas publico-privadas
para la atencion a la pobreza, malnutricion e impulso de proyectos productivos, entre otros, ante
ello se pregunto, y con base en ello gird su ponencia, (Como se ha modificado la accion publica a

partir de redes de gobernanza que permiten motivar a diversos actores a sumarse a tareas que en
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tiempos anteriores sélo desempefiaba el Estado?

En cuanto a “Gobernabilidad, educacion y juventud”, la mesa se integro igualmente por
cuatro ponentes. La primera, a cargo de Diana Paola Figueroa Pefia, tuvo por titulo, Gobernanza
multinivel y la participacion de jovenes en el disefio de la politica publica de juventud-Narifio-
Colombia, analizé los cambios politicos, sociales y econdmicos suscitados en las Gltimas décadas
en Latinoamérica que han impulsado nuevas formas de interaccion entre el Estado y la
ciudadania. Reconoce que la gobernanza multinivel es un modo operativo que permite la
materializacion de objetivos de tipo global a partir de la concertacion de agendas y de relaciones
flexibles que posibilitan el intercambio de recursos. En su estudio de caso habla de que, bajo el
marco analitico de la sociologia de la accién publica, se permite conocer el proceso de
configuracién de gobernanza que tiene como resultado el disefio de la politica de juventud en
Narifio, Colombia.

En el programa de la mesa continu6 Maria Verdnica Nava Avilés con Las practicas de
gobernanza desde el sentido de profesionalizacién de la funciéon directiva. El caso de la
educacion secundaria en la Ciudad de México. Nava Avilés presenta un trabajo colaborativo
como eje de analisis del reporte parcial de investigacion cualitativa revisando elementos
explicitos e implicitos del sentido de corresponsabilidad y su influencia en la escuela, al
promover el desarrollo de acciones de gobernanza democratica para la mejora institucional en los
resultados que los actores educativos asumen a partir de las funciones de direccion. Su proposito,
a través del analisis hermenéutico de entrevistas semiestructuradas a directivos, fue dar cuenta de
formas y reglas institucionales de gestion escolar para responder a las politicas y los programas
educativos desde los esquemas de andlisis de la politica publica.

La misma autora, con otra ponencia, Los sentidos del ejercicio de liderazgo en las
practicas de gobernanza. El caso del personal con funciones de direccion de escuelas
secundarias de la Ciudad de México sefialé que el reporte parcial de investigacion cualitativa
revisa las practicas de gobernanza escolar desde el personal con funciones de direccion a través
de las categorias de andlisis hermenéutico, con base en entrevistas semiestructuradas llevadas a
cabo en cinco escuelas secundarias de la Ciudad de México, durante las sesiones de trabajo de los
CTE y los Consejos Escolares de Participacion Social (CEPS) (Ciclo Escolar 2016-2017); los

resultados dan cuenta de elementos de autonomia en la participacion social, iniciativa personal,
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liderazgo, toma de decisiones, compromiso y cambio institucional del ejercicio de liderazgo y
corresponsabilidad en la gestion escolar. Esta seccion finaliz6 con Luis Fernando Rodriguez
Lanuza, quien expuso La seguridad publica urbana como una tarea colaborativa. Comentario
sobre un proyecto de reinsercion social para jovenes infractores en Ciudad Juarez.

La ultima mesa programada, pero no menos importante se titulé “Asuntos Politicos y
Politicas Publicas”. Como la mayoria de las mesas, la integraron cuatro ponencias. Aqui se contd
con la participacion de Andrés Morales Arreola, quien expuso la comunicacion Las capacidades
institucionales de los gobiernos estatales y los grupos de interés, en la cual abordo el impacto de
los grupos de interés en las capacidades institucionales de los gobiernos estatales en México, la
cual deriva de la reforma educativa en las entidades y la heterogeneidad de resultados en los
procesos legislativos. Parte del supuesto de que los mecanismos de operacion de los grupos de
interés y la arquitectura institucional local ponen en condicién vulnerable a los gobiernos,
quienes son presionados por agentes en la toma de decisiones publicas; con lo que se presenta
una afectacién en las capacidades institucionales, reflejada en las transformaciones que se hacen
a las politicas publicas en la materia.

Continuaron las ponencias de Emmanuel Sanchez Lopez, El proceso politico del Sistema
Integrado de Transporte de Leon y de Miguel Eduardo Alva Rivera, Factores institucionales en
la gestion de redes de politicas publicas y gobernanza. Caso de estudio Programa Pueblos
Magicos en el Estado de México, para finalizar con la ponencia conjunta de Anabell Guarneros
Navarrete y Eduardo Fernando Marrufo Heredia, titulada Fomento a la calidad de las Politicas
Publicas. Dinamismo, rasgos estructurales, gestién y decisiones gubernamentales. En ella, los
autores hablan de que una politica publica, busca objetivos de interés o beneficio pablico siendo,
ademas, resultado de un proceso de investigacion, para asegurar que la decision tomada es la
mejor alternativa para resolver un problema publico. En los paises, los rasgos estructurales y los
actores son per sé un problema complejo. El presente trabajo hace una revision de la literatura
para explicar la inercia y calidad de las Politicas Publicas con el fin de ayudar a desenmarafiar la
complejidad del dinamismo, en la que estan inmersos los rasgos estructurales, la gestion y las
decisiones gubernamentales que se realizan para el fomento a la calidad de tales politicas
publicas.

De esta forma se estructurd el eje Politicas Publicas y Gobernanza en donde la
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participacion activa de jovenes investigadores permitié conocer tendencias en el pensamiento de
este tema, asi como las investigaciones y problemas que se estan tratando, pero sobre todo, la
participacion en el eje deja un sin fin de reflexiones que cada uno de los participantes se llevd a
cuestas a fin de enriquecer sus propias ponencias, objetivo primordial de estas reuniones

académicas.
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El sistema de cargos como entidad anidada en los procesos de descentralizacién del manejo
del agua, caso San Pablo del Monte, Tlaxcala

The system of charges as the entity nested in the decentralization processes of water

management, San Pablo del Monte case, Tlaxcala

Gustavo Amaro Zahuantitla®

Resumen: La conformacion de las naciones en el siglo XX implico el control respecto de los recursos naturales, tal
como fue el agua; sin embargo, el contexto y la fragilidad institucional de fin de siglo, iniciaria un proceso
descentralizador del tema; pese a ello, preponderaban propuestas centralizadoras y privatizadoras en el actuar
gubernamental; empero, a fin se siglo se desarrollarian modelos alternos, apelando a la organizacion local en
conjunto con el actuar del gobierno, para tratar de solucionar los problemas del manejo del agua en la sociedad

actual.

Abstract: The conformation of the nations in the XX century implied the control with respect to the natural
resources, as it was the water management; nevertheless, the context and the institutional fragility of the end of the
century, would initiate a decentralization process of the subject; despite this, centralizing and privatizing proposals
predominated in the governmental action; However, at the end of the century alternative models would be developed,
appealing to the local organization in conjunction with the government's actions, to try to solve the problems of water

management in today's society.

Palabras clave: bienes comunes; sistema de cargos; descentralizacion; entidad anidada; politica publica.

1.- Introduccion

El desarrollo de las naciones durante la parte final del siglo XIX y durante todo el siglo XX, ha
sido resultado de una serie de factores que tienen en su genealogia el control politico, economico
y social, incluido en ellos los recursos naturales; en tal periodo se impulsé una serie de cambios
poblacionales, econémicos y de servicios, que aumentaron de manera exponencial hasta llegar al

siglo XXI. El progreso demostrado sobre el manejo del recurso implico el cambio de estructuras
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locales pasando asi a la creacion de institutos federales; con la modernidad en los paises, el
fantasma de los problemas mostraria sus consecuencias: la escasez en grandes ciudades y la
contaminacion; esto determinaria el contexto porvenir, y con ello se generaria la observacion a
las respuestas que el gobierno habia emitido respecto del tema

¢Cual habia sido el manejo respecto del agua? ¢Cual era la situacién en la cantidad de
recursos disponibles de los paises? ;Cuales eran los problemas que afrontaba el agua en México?
pero sobre todo y en relacion a la demanda de la sociedad ¢existia agua suficiente para abastecer
a las ciudades? ¢qué relacion guardaban las decisiones gubernamentales en la crisis del agua de
fin de siglo XX?; situaciones que buscarian ser respondidas durante el siglo XXI. Los retos
mostrados han sido respondidos con ideas contrarias a las propuestas de privatizacion y
centralizacion, la apertura a los grupos organizados de la sociedad es el motor de nuevas brechas
en el manejo eficiente de recursos; a raiz de aportes de casos locales se han propuesto alternativas
respecto de un bien comdn en un mundo globalizado, haciéndolas parte de un proceso de
descentralizacion racional del siglo XXI.

En el presente trabajo se describe el estudio del caso del sistema de cargos del barrio de
Tlaltepango del municipio de San Pablo del Monte, Tlaxcala, perteneciente a la Zona
Metropolitana del Valle de Puebla — Tlaxcala. Donde a partir de la adoracion al santo patrono se
han abordado aspectos como es el caso del manejo del agua. Para la presente, se parte de la
definicion de sistema de recursos de usos comun y bienes publicos, para asi dar paso los dilemas
que en conjunto a la idea de bien puablico han influido en las decisiones gubernamentales;
posteriormente se describe el desarrollo historico del manejo del agua en México hasta llegar al
proceso descentralizador de fin de siglo XX, el cual ha mostrado dificultad delegando
obligaciones respecto del manejo del recurso; asi finalmente se pasa a la descripcion del estudio

de caso y conclusiones.

2.- Recursos de uso comun

La manera en la que se ha desarrollado la actividad del gobierno, se ha orientado a la busqueda
del bien comun, el cual de acuerdo a Recasens, L (1983) es entendido como el mayor numero de
bienes determinados por los individuos, el cual en su repertorio integra una serie de condiciones

sociales que faciliten beneficios para los mismos, en esta consideracion se muestra la presencia
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de un complejo nimero de bienes objetivos, que integran la nocion del bien comdn: la paz social,
la soberania del Estado, orden publico, salud publica, medio ambiente, sistemas de recursos de
uso comun etc.

Cabe resaltar la situacion del sistema de recursos de uso comun, los cuales, de acuerdo
con Ostrom, E. (1990) aluden a recursos naturales o creados por el hombre, lo suficiente grandes
como para volver costoso excluir a beneficiarios potenciales®. La manera en la que se han
manejado este tipo de recursos por el gobierno, no observa la logica anterior, estas se han
limitado a propuestas de bienes publicos, privados e impuros, impulsadas por obras de autores
como Paul Samuelson (1954), Richard Muzgrave (1959) y Buchanan, J. (1965) quienes
describieron dichos recursos bajo una concepcion de exclusividad y no en una de rivalidad que
ofrece la obra de Ostrom, E. (1990).

Tal apreciacion se ha visto reforzada por un manejo concentrado en la gestion, por medio
de una autoridad central y la gestion privada, ambas como propuestas preponderantes, la obra de
Elinor Ostrom (1990) muestra la presencia de paradigmas en la manera que las politicas publicas
relacionadas con el manejo de recursos de uso comun, se han influenciado por el uso de dilemas,
los cuales no permiten dimensionar las maneras alternas en la atencion de este tipo de recursos, y
que en la actualidad adn se conservan en la respuesta del gobierno.

El primer paradigma que ha influido en la manera de atender a los recursos de uso comun
—RUC—, fue el desarrollado en 1968 por el Bidlogo Garrett Hardin, quien publica el articulo
denominado “La tragedia de los comunes”, este seria considerado durante largo tiempo como
esencial en la consideracion de bienes comunes, Hardin, G. parte de la existencia de problemas
sin solucidn técnica y a partir de la obra de Malthus, T. ( )aborda el crecimiento poblacional;
dentro de un mundo finito la cantidad de recursos no dara abasto a un crecimiento poblacional,
por lo cual en un primer momento acepta la finitud de los recursos para posteriormente
manifestar que el avance en la bldsqueda de un éptimo poblacional tiene poco progreso; el
fendmeno causante que lo impide segin Hardin, es la idea de que en libertad el hombre determina
sus actos buscando el bienestar individual y que debido a ello se llegan a afectar la cantidad total
de bienes comunes —critica directa al trabajo de Adam Smith en su obra La riqueza de las
naciones publicada en 1776—, la libertad de determinaciones no se proyecta en beneficio comdn,

el individuo en un pensamiento racional econémico determina beneficios a corto plazo, sin
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importar las efectos generados, sumergiéndolo en una tragedia que desconoce?.

“Cada hombre esta encerrado en un sistema que lo impulsa a incrementar su ganado
ilimitadamente, en un mundo limitado. La ruina es el destino hacia el cual corren todos
los hombres, cada uno buscando su mejor provecho en un mundo que cree en la libertad
se obtendra el bien comun... La libertad de los recursos comunes resulta la ruina para
todos” (Hardin, G.1968, 5).

A partir de dicha idea, extrapola la tematica a diferentes cuestiones como materia forestal,
pastizales, y derechos sobre el mar, en los cuales si se desea evitar la tragedia, deberan recurrir a
los modelos de privatizacién o de regulacién al acceso de determinado bien; para ello comenta, es
necesario cambiar la moralidad existente a la hora de abordar determinados temas, se debe
aceptar determinados sacrificios, orientados a retroalimentaciones correctivas; a partir de dicho
argumento motiva cambiar la percepcion en cuanto a la atencion del crecimiento poblacional,
considerando de inicio que el tamarfio de la familia, ya que atafie a la sociedad por la cantidad de
recursos disponibles, por lo cual se debia limitar el nimero de miembros de la familia, para asi
continuar con el manejo de bienes de eso comun.

Un segundo paradigma en el cual se proyecta la tragedia manifestada por Hardin (1968)
es la relacionada al dilema del prisionero (Luce, D. & Raiffa, H., 1957), el cual es considerado
como un juego no cooperativo en el que todos los jugadores tienen informacion completa, en el
cual cada jugador tendra una estrategia dominante, obteniendo mejores resultados si deserta,
buscando el beneficio individual, independiente de lo que el otro jugador elija; de acuerdo con
Ostrom, E. (1990) el resultado obtenido por los participantes no es el éptimo; con lo cual se inicia
una paradoja en la cual las decisiones individuales y racionales conducen a resultados colectivos
irracionales.

Aunado a las consideraciones manifestadas anteriormente, un tercer paradigma que se ha
visto en el manejo de RUC ha sido a raiz del trabajo de Mancur Olson (1965) en la logica de la
accion colectiva en el cual critica la teoria de los conjuntos?, donde los miembros de un grupo al
tener un objetivo comun y al considerar que de lograrse permitira que mejore la situacion de los
integrantes ha generado la idea de que dichos integrantes actuarian en conjunto para lograrlo. Sin
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embargo, Olson (1965) considera que eso no sucede en realidad, ya que no es suficiente el
supuesto de una mejora para lograr accion colectiva; a menos que el tamafio del grupo sea
pequefio o exista un método de coercién que oriente las acciones de los miembros, la accion
colectiva no es posible. EI argumento que no permite desarrollar la accion colectiva, es que
alguien que no puede ser excluido de la obtencion de los beneficios, de un bien colectivo una vez
que éste se ha producido, tiene pocos incentivos para contribuir de manera voluntaria al
suministro de ese bien.

La importancia de considerar los paradigmas anteriores y la vision de bien publico
anteriores, radica en su gran influencia en la determinacion de politicas publicas; su estructura
tedrica permitio abordar diversos fendmenos, todos basados en la tragedia de los comunes, lo que
permitio generar respuestas gubernamentales que no atendian la complejidad del fendomeno,
ademas se genero una imagen de incapacidad de los individuos para poder manejar RUC.

A raiz de las consideraciones manifestadas es como se origina el trabajo de Elinor Ostrom
(1990). El gobierno de los bienes comunes, el cual se orienta a romper los métodos aplicados al
manejo de RUC, que hasta ese momento se habia limitado a los trabajos de Olson (1965), Hardin
(1968) y de Dawes (1973,1975) y las propuestas de bien publico de Paul Samuelson (1954),
Richard Muzgrave (1959) y Buchanan, J. (1965). Tales propuestas fueron usadas de manera
desproporcionada, en el disefio de politicas; estas resultaban un tanto perjudiciales para algunos,
ya que la imagen del individuo era la de alguien atrapado en un camino que inevitablemente se
conduce al fin de los recursos, lo que no es cierto; una generalizacion de ese tamafo conduce a
una cadena de errores en el que se pierden muchas oportunidades desarrolladas en el contexto
local.

A partir del estudio de sistemas de arreglo institucional local se trata de solucionar los
problemas principales de los sujetos que giran en torno a RUC, sobre todo romper con la vision
dual de las teorias centradas en la regulacion privada y la regulacion centralizada®, como Unicas
vias para el cuidado de un bien de uso comin y que se vieron fortalecidos con el manejo de los
paradigmas. A partir de un analisis institucional local® realiza una clasificacion de los casos, en
primer lugar de RUC de larga duracion, auto organizados y autogobernados los cuales fueron
capases de asignar el RUC, evitaron conflicto, la incertidumbre y la percepcion de injusticia de

un problema de asignacion mal resuelto, evitaron la inversién excesiva en esfuerzos de
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apropiacion, evitaron un problema de atomizacién de ingresos por una resolucion inadecuada, o
el deterioro o destruccion de los recursos que ocurre cuando los problemas de provision no estan
resueltos.

Por otro lado, elabora una clasificacion de institutos que fracasaron en la gestion de los
RUC, en los cuales se encuentra una gran atomizacion de ingresos, por desacuerdos no resueltos
y que han llevado a la violencia y/o deterioro de recurso. La manera de determinar los casos que
son fragiles se deriva de la ausencia de principios que Ostrom, E. (1990) ha determinado como
parte de sus estudios en la gestioén de larga duracion; para conformar una institucion de control
local exitoso, se documentaban una serie de principios: limites bien claros, reglas congruentes,
arenas de eleccion colectiva, monitoreo, sanciones graduadas, mecanismos de resolucion de
conflictos, reconocimiento del derecho a organizarse y entidades anidadas.

Dichas principios permiten desarrollar la capacidad de autogestion, la capacidad de
proveerse de instituciones solidas, logrando un compromiso creible entre los miembros, a la vez
que desarrollan mecanismos de supervision eficientes, de esta manera “el modelo de gestién
alternativo al Estado y mercado, es entendido como la capacidad que tienen ciertos grupos de
individuos organizados en torno a recursos de uso comun, para crear instituciones propias que les
permiten gestionar eficientemente sus recursos durante largos periodos de tiempo” Rivera, J. et
al. (2016, p. 106).

3.- Control del Agua en México

El mundo en el siglo XIX llevaria cambios en diversos aspectos, uno de los principales fue el
cambio que hubo en la idea de Estado y de la forma de gobernarlo, durante este siglo la ereccién
de naciones represento un cambio modernizador; los paises comenzaban a formar gobierno los
cuales centraban el poder para asi conformar un Estado fuerte. En México el proceso se
desarroll6 posterior a una serie de conflictos internos y externos; el parte aguas fue el
constituyente de 1857 y las leyes de Reforma; las cuales representaron limitaciones importantes a
los estamentos Yy la reivindicacion de una serie de derechos a la sociedad; situacion que derivaria
en conflictos del cual el grupo liberal saldria triunfal. Sin embargo, tal proyecto tardia afios en
consolidarse, la inestabilidad social necesitaba de una autoridad que concentrara el poder, y tal
figura fue el presidente, el cual, siempre argumentando la defensa de la constitucién, y decidiria
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actos en beneficio de la nacion aun cuando cundo estos fueran violatorios; asi se dio paso a la que
Sinkin, R. (1979) considero como la dictadura constitucional y que fuera descrito de mejor
manera por Rabasa, E. (2015).

Existia la necesidad de concentrar la autoridad, para asi consolidar el proyecto de nacion,
sin embargo, consolidada la nacidn debia terminar tal modelo, el proyecto politico que permitio
consolidar fue el de Porfirio Diaz, el cual llevo una calma social por medio de la fuerza a sus
contrarios y por un modelo patrimonialista, el cual supo concentrar el apoyo de las empresas
privadas y el capital extranjero, comenzando a desarrollar el pais en el aspecto econémico y
generando trabajo, siendo asi el inicio de una politica gubernamental. Comenta Aboites, L.,
Birrichaga, D. & Garay, J. (2010) que el proyecto de nacion requeria de fuerza politica y
concentrar las decisiones, siendo visible en el control de los recursos, los cuales representaban un
motor del proyecto de nacidn, tal periodo se conoce como el manejo del agua a nivel nacional” el
cual se inicia a finales de siglo X1X y en el cual se procuré el control del recurso como motor de
desarrollo del pais.

Tal proyecto acarreo una serie de problemas entre los titulares del recurso, la propiedad de
tal elemento era un debate comun, algunos defendian mercedes reales o apropiacion por medio de
usos y costumbres —estas a su vez fungieron como método de solucion de conflicto —, las
cuales contradecian lo dispuesto en las legislaciones locales; este hecho derivo en 1888 con la
primera Ley sobre agua, donde se declara como via de comunicacion y su jurisdiccion pasaba a
formar parte del gobierno federal, pero no la propiedad; esto permitié continuar con los conflictos
de la titularidad de la propiedad del agua; empresas privadas y locatarios se enfrentaban
constantemente, tal como comenta Aboites. Et al. (2010) esto evidenciaba la necesidad de una
autoridad federal en la materia.

Ademas, considera que desarrollo industrial y tecnoldgico estaba de la mano con el
manejo del recurso, la presencia de nuevos materiales para la construccion implicé grandes obras
de desaglie y presas para la captacion, la presencia del motor de combustion, la bomba eléctrica 'y
el desarrollo de la ingenieria hidroeléctrica cambiarian la distribucion y cantidades del servicio a
los hogares. La presencia de nueva tecnologia se orientaria a sistemas de irrigacion, provision de
agua a capitales, generacion de electricidad y el inicio del sistema del sistema de alcantarillado®.

En 1910° se expide la Ley del Agua que corrige la propiedad del recurso, este era
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exclusiva de la nacion y solo gestionada por el gobierno federal, tal disposicion del periodo de
Diaz comenta Aboites, et. Al. (2010) fue retomado en la elaboracion del constituyente de 1917,
en su articulo 27 donde dicho recurso paso a formar propiedad de la nacion y que solo puede
dedicarse a fines privados y colectividades por medio de resolucion federal.

El crecimiento de tal periodo genero desigualdad de acceso al agua entre empresas y
campesinos, ademas las primeras comenzaban a mostrar actos que impactaban al ambiente; tal
fendmeno sumado a una mayor demanda de apertura politica derivaria en la revolucién de 1910,
la cual al concluir llevaria entre sus promesas el reparto agrario, la cual incluyo el agua exigida
por los campesinos, comenta Valladares, L. (2004) que dicha reparticion fue de forma justiciera y
sin justificacion, generando nuevo propietarios del agua a nivel local que despojaron a otros del
recurso.

Los conflictos después del constituyente de 1917 eran entre los pequefios empresarios,
hacendados y campesinos®; los cuales demandaban acceso al recurso, este conflicto se veria
agravado por la presencia de derechos sobre el agua, problematica grave en ocasiones para que el
gobierno no interviniera en casos a nivel local por la negativa de someter la voluntad local a las
ordenes federales (Palem, J. & Martinez, T. 1997). Ante una estabilidad social el crecimiento de
centros poblacionales sucederia, sobre todo en lugares en lugares que mostraban mejoras en la
distribucion del agua, por ser estos lugares oportunidades de trabajo; aunado a ello a principios de
siglo se iniciaria con un mejoramiento en el sistema fiscal, lo cual reflejaria la creacion de
instituciones de gobierno a nivel federal como lo fueron los casos de la Comisién Nacional de
Irrigacion en 1926; la Comision Federal de Electricidad en 1937, la Secretaria de Recursos
Hidricos, en 1946 El Banco del Crédito Agricola y la Comision Nacional de Caminos en 19252,

El crecimiento de centros urbanos entre 1930 y 1940 requirio de una captacion del recurso
mayor por medio de presas, las cuales a su vez sirvieron para aumentar el servicio del recurso en
los hogares del pais; pero a su vez con ello se reforzo la centralizacién del recurso en manos del
gobierno federal, las dos principales actividades derivadas de ello eran la irrigaciéon para el
impulso al campo y la generacion de electricidad'?; esto permitio el crecimiento de la poblacion y
con ello una mayor demanda de ciudades para ser atendidas.

La primera mitad de siglo XX fue de crecimiento, pero pasada a la segunda mitad, el
gasto federal en agua se reoriento a cumplir con el abastecimiento de las ciudades y al consumo
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de las industrias, la poblacién de las ciudades habia incrementado, se comenzd a invertir en
menor porcentaje al campo, asi en esta década el suministro del agua llegaria a las aguas
subterraneas para iniciar asi su extraccion; con ello se daria paso a una disminucion del recurso
que habia favorecido el crecimiento del pais, la disponibilidad del recurso estaba cambiando, la

disminucion iniciaba a ser un tema constante, en gran medida generado por el mismo gobierno.

4.- Proceso descentralizador del agua

La segunda mitad de siglo XX acarrearia problemas de la extraccion libre de primera mitad de
siglo, existia sobreexplotacion de acuiferos, debido al crecimiento de asentamientos urbanos y el
desarrollo de centros industriales, lo que provocaba menos cantidades disponibles para su uso. El
nuevo contexto emitio en 1972 la Ley Federal de Aguas, la cual se complementd con la reforma
fiscal de 1975, tratando de delegar funciones del gobierno federal a municipios y entidades
federativas para brindar servicios de agua y alcantarillado por medio de préstamos, sin embargo,
tal proyecto no lograria el éxito esperado por el debilitamiento fiscal y la disolucion de la
Secretaria de Recursos Hidricos en 1976.

Al no lograr el éxito buscado, en 1980 ante un gobierno exhausto, se ordena a la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras ptublicas —SAHOP—, por acuerdo presidencial
delegan a las Entidades Federativas las obligaciones respectivas al sistema de agua y
alcantarillado, y con ello se inicia un proceso de descentralizacion del agua y una menor
inversion federal, las funciones de la desaparecida Secretaria de Recursos Hidricos de 1976 se
dispersarian entre la SAHOP, y la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidricos —SARH—.
Ante los anuncios de una crisis economica, se realizaria la reforma al articulo 115 de la
constitucional en 1983 para tratar de hacer eficiente la distribucion del agua, por lo cual se delega
a municipios las responsabilidades de prestar servicios de agua, alcantarillado y saneamiento
(Barkin, D. 2006).

De acuerdo a Aboites et al. (2010) el distanciamiento importante del control centralizado
se realizaria con las reformas fiscales de 1985, las cuales, sin embargo, significarian una menor
inversion y el inicio de un cobro mayor por brindar el servicio, ademas esta década implicaria el
inicio de la actividad empresarial respecto del manejo del mismo. La lucha por renovar el Estado

Mexicano y hacerlo competitivo a nivel internacional llevaria a que se creara un organismo
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especializado para el manejo del agua, de esa manera en 1989 se crearia la Comisién Nacional
del Agua —CONAGUA—; un organismo especializado y desconcentrado de la SARH; con la
llegada de la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca —SEMARNAP-
SEMARNAT (1994), la CONAGUA pasaria a formar parte de dicha institucion—. Este proceso
de descentralizacion seguiria con la reforma al articulo 115 constitucional en el cual se dotaria a
los municipios de una organizacién a nivel local y se ampliarian sus facultades en torno al agua
— drenaje, saneamiento, tratamiento de aguas y almacenamiento—. Posterior a ello con la
reforma al articulo 27 constitucional y la emision de la Ley de Aguas Nacionales en 1992 se da
paso a la incorporacion de apropiadores que deseen participar en la gestion de este recurso®?,
siendo esta década el principal cambio de politica gubernamental a politica publica.

De acuerdo con Moreno, J. (2010) las politicas descentralizadoras se basaba en estructuras
gubernamentales que no permitieron el acceso a todos los grupos, por medio de la gerencia se
tratdé de determina la manera de conformar los consejos de cuenca y consejos técnicos de aguas
subterraneas- COTAS; las cuales se vieron fortalecidas segin Torregosa, M., Pare, L., Kloster, K
& Vera, J. (2010) cuando se retiraron oficinas estatales y se fortalecio la operacion regional
delegando algunas funciones a las Entidades Federativas y los municipios; ademas en su analisis
del dltimo cuarto del siglo XX, determina que los temas relativos al agua se han centrado en la
descentralizacion, y la transformacion de la estructura legal que regian los temas de la materia,
asi como la creacion de instancias de participacion; pero el proceso de descentralizacion se ha
visto con diversas complicaciones que no han sido consideradas en el momento de realizarla, con
lo cual lo relativo a la gestion del agua se encuentra en constante cambio y lo cual requiere un
estudio y solucion, el andlisis determina que los problemas que se han originado de la
descentralizacion son jurisdiccionales, de integracion social, relativos a la participacion, y a la
distribucion.

En 2004 la reforma impulsada por Vicente Fox a la Ley de Aguas Nacionales, instauro la
participacién de la sociedad, al menos de manera legal deberia esta debia ser mayor, ya no solo
dependeria de usuarios, sino de cualquier grupo de la sociedad que se encontrara organizada
alrededor del tema, tal porcentaje de participacion deberia ser en al menos un 50 % como parte
del consejo de cuenca. Pero tal reforma comenta Barkin, D. (2006) sumaba a un sistema que no
correspondia a las demandas de la poblacién, este no habia podido conformar un marco
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institucional y juridico eficaz, los intentos realizados provocarian confusion entre la operacién del
recurso y su regulacion®

Dentro del manejo del manejo del agua a finales de siglo XX se tiene un proceso de
descentralizacion, pero en el cual se conservaba las practicas privatizadoras y centralistas de
decidir sobre el agua, durante todo el siglo se olvidd del reconocimiento de la capacidad de la
ciudadania para el manejo del recurso, Barkin, D. (2006)_menciona que los pocos intentos no
representaban un acto eficaz, no habia un reconocimiento del uso social y comunitario en la
legislacion, aunado a ello a los mismo se les impedia conocer los procesos de licitacion del
recurso; estos a su vez no contaban con la disponibilidad de servicio, a pesar de la cifras que se
mostraban como mostraban panoramas optimistas, existia una diferencia entre contar con la
instalacion del servicio y la disponibilidad del mismo.

A fin de siglo el material de la red derivaria en una mala calidad del servicio, fugas de
agua representaban grandes pérdidas ademas de las tomas clandestinas, lo cual obligaban a

replantear una nueva cultura del agua:

“La nueva cultura del agua se deriva de origina de los movimientos por el agua los cuales
ven en ella un derecho social, para lo cual proponen modelos de gestion que garantice el
respeto a las comunidades y su entorno, en esta vision las comunidades son las cuales
pueden realizar una gestion eficiente de las cuencas; esta vision es contraria al modelo
tecnoldgico asistencialista que se enfoca en creacion de instituciones y obras publicas para
la distribucion del agua en mayores distancias, en esta existe una oposicion del gobierno a
las capacidades locales y tecnoldgicas en el manejo del agua, aun cuando conoce la falta

de una institucion fuerte” (Barkin, D) .

La participacion ciudadana es un tema que dentro del manejo del agua se habia limitado a
los espacios locales donde el gobierno federal no podia llegar, en su mayoria las practicas
gubernamentales se habian limitado a una burocracia centralizada y privatizadora iniciada en los
afios ochenta, pero ante una necesidad de la demanda del servicio se ha visto en la necesidad de
buscar espacios para la participacion social y su gestion®®.

Este movimiento influiria en la Ley de Aguas Nacionales!® que influiria en la definicion
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de gestion del agua en la cual la participacion de la ciudadana estaba presente. Aun cuando en la
legislacion esta fuera contemplada, comenta Torregosa. Et al (2010) existe un distanciamiento
entre los organismos promovidos por el gobierno y los grupos conformados por la sociedad, no
estdn bien delimitada las formas de participar; las decisiones del gobierno son de arriba hacia
abajo, lo que no provocada una identificacion de la ciudadania, la forma de eleccién de los
integrantes era de manera arbitraria, lo que repercutia en la legitimidad y deriva en el
desconocimiento y desconfianza de los Consejos de Cuenca de parte de los miembros de la
comunidad provocando poca eficiencia respecto de sus objetivos.

Apelar a un contexto local el cual pueda brindar herramientas de gestiéon no es actual, lo
actual es determinar a partir de ellas un actuar eficiente, ya que la creacion de diversos niveles de
participacion promovidas por el gobierno, han aumentado la burocracia; la forma de determinar
acuerdos y el seguimiento de los mismos no es adecuado, finalmente no existen mecanismos por
los cuales se pueda detectar el cambio que se deriva de la participacion.

Mirar a los espacios locales en la busca de un modelo de “abajo-arriba” forma parte de esa
reformulacion en el cual se busca una autenticidad del Estado, orientado al bienestar comun, en el
cual el debate y participacion de la ciudadania es presente y forma parte de una administracion
racional descentralizada. Para esto de requieren entidades anidadas de larga duracion, los cuales,
en conjunto con una serie de principios, reflejan formas de gestion a partir de multiples niveles de
instituciones donde se interactia y que se comienzan a describir con Ostrom, E. (1990), de esta
manera se trata de superar las formas de gestion promovida en los afios ochenta por medio de la
gestién privada; y el modelo de gestién pablica por medio de una autoridad central.

De esa manera espacios locales muestran modelo de gestion colectiva o comunitarial’ de
acuerdo a Palem & Martinez (2013) son una forma de organizacién en la cual los ciudadanos
negocian entre ellos, para asi lograr la gestion, estos suelen ser reconocidos en la legislacion o no;
esta forma de organizacion estd relacionada con las capacidades de auto-organizacion,
autogobierno y auto administracion, los cuales operan al margen del Estado, y que en algunos
casos estan supeditados al gobierno municipal, esta es una forma de organizacion que parte de la
ciudadania desde dentro, sin poderes externos y que suele verse en modelos que cuentan con
organizaciones religiosas, tradicionales y civiles.

Para terminar este apartado, la consideracion de Hardin, G. (1968) de la imposibilidad de
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determinar un bien, este se puede desarrollar en los niveles locales, mediante el manejo
contingente de los individuos, basado en la frecuencia de la interaccion; mediante la cual un
grupo en un contexto local, maneja un determinado bien, incidiendo en el éxito de su gestion, lo
cual arrasa una serie de principios que han sido fundamentales para romper la vision determinista,
que encierra al individuo en un camino dirigido invariablemente a una tragedia, donde cualquier
decision realizada por él no podré evitar su destino. Los éxitos mostrados en los contextos locales
representan una posibilidad de prevenir un sinfin de problematicas que pueden afectar la vida de
los individuos, contrariamente a la privatizacion del recurso o la presencia de una autoridad
central que la controle; por ello se muestra una apertura del manejo a los apropiadores y mediante

esta se trata de perfeccionar los modelos de gestidn del agua.

5.- El sistema de cargos y la descentralizacion del agua

En el dltimo cuarto de siglo el proceso de apertura politica iria de la mano con una crisis politica
y social, inherente a una fragilidad institucional que generarian el paso de politicas
gubernamentales a politicas publicas; asi se iniciaria un proceso descentralizador que tendria un
impulso mayor en los afios ochenta y novena, especificamente en diciembre del afio 1997,
cuando se publicaria en el Diario Oficial de la Federacién la reforma a la Ley de Coordinacion
Fiscal (LCF) que adicionaria el Capitulo V referente a las aportaciones federales 0 Ramo 33 —de
esta manera se trataba de cumplir las obligaciones constitucionales que se habian delegado en las
reformas anteriores—, con la nueva LCF cobrd mayor impulso el proceso de descentralizacion de
los recursos que anteriormente se asignaban a los gobiernos estatales bajo métodos discrecionales
e inciertos. De acuerdo con el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas citado por Gerénimo,
F., Merino, R. Amaro, G. (2017):

“la descentralizacion ocurri6 en un marco de mayor certidumbre para las entidades
federativas y municipios, ya que en la nueva LCF se incluyeron aspectos relativos a la
conformacién de montos, mecanismos de distribucién y diversas medidas de
transparencia que ya no serian inestables para cada ejercicio fiscal, y permitirian a los

gobiernos sub-nacionales una mejor planeacion financiera” (p.10).
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Sin embargo, comenta Cabrero, E. (2000) que tal proceso de descentralizacion, se
desarroll6 de manera diferente para cada sector de la politica, una logica y estrategias diferente
para cada uno, lo cual termino por desquiciar a los gobiernos Estatales, aunado a ello no hubo un
seguimiento del nivel federal por facilitar el proceso, ni en coordinar desde la federacién, ni
mucho menos en apoyar a las administraciones Estatales o0 municipales mediante capacitacion o
infraestructura; lo que provocaria que fondos como los contenidos en el ramo 33 y
especificamente los destinados al rubro de FORTAMUND-DF no fueran utilizados
correctamente; ademas a pesar de que se logré una cobertura del Servicio de agua potable
mayoral 90% la disponibilidad aun no era de manera diaria, hecho que denota la falta de
capacidad administrativa en la inversion del gasto publico, que suele concentrarse en cabeceras
municipales al mejoramiento urbano —pavimento, vialidades y parques— y no atenciones de
primera necesidad —agua, caminos y mejoramiento de la vivienda—

A pesar de que la descentralizacion del manejo del agua incidié en una mayor cobertura,
esta no se reflejé en una mayor disponibilidad ni en la recaudacion del pago del mismo; un factor
importante de ello de acuerdo a Ostrom, E. (1990) en la logica del Estado y Mercado existe la
I6gica de imponer el cambio institucional por medio de agentes externos, sin embargo, tales
medidas son dificiles, ya que requieren del conocimiento previo del lugar y tiempo, haciendo uso
del capital institucional local, respecto del manejo del agua; de tal suerte que cuando el gobierno
y el mercado no consideren estos elementos, las soluciones consideradas no seran eficaces.

El proceso de descentralizacion del agua en México ha tenido la omision de apoyarse del
capital institucional local de las regiones del pais, las cuales pudieran incidir en el manejo del
recurso; pero existen casos, tal como sucede con el sistema de cargos ubicado en el barrio de
Tlaltepango en el municipio de SPM, donde los participantes de manera conjunta con la autoridad
institucional, dan muestra de alternativas conjuntas. EI municipio ubicado al sur de la entidad de
Tlaxcala, comprende parte de la cuarta zona metropolitana Puebla-Tlaxcala; en dicha zona los
barrios!® son los espacios de organizacion ciudadana donde de manera constante se interactla
para dirimir problemas o situaciones comunes; el barrio ofrece funciones sociales, religiosas y
econdmicas, siendo dichas forma de organizacion orientadas al culto de un santo patrono
representado por medio del sistema de cargos —SC—1°.

La gestidn del sistema de agua potable al interior de la comunidad de Tlaltepango corre a
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cargo de la comision de agua potable, la cual cuenta con su oficina principal en la presidencia de
comunidad, recientemente la investigacion de Rivera et al. (2016) ha documentado las
circunstancias y la estructura de dichos comites, el cual se compone de tres areas basicas, el area
directiva, integrada por el director, el secretario, tesorero y vocales; la parte administrativa la
integra una secretaria, y la parte operativa la cual conforma un fontanero?.

La eleccion de dicho comité se realiza de manera anual similar al SC, la seleccion de
personas se realiza en el mes de noviembre, en un primer momento la formacién es de modo
voluntario y de no ser asi se realiza una seleccion a partir de los propios integrantes que
conforman el comité, estos buscaran su remplazo o al tener conocimiento de personas que no han
participado se encargan de anotar los nombres de quienes faltan por participar, y seran
notificados por la presidencia de comunidad.

El cargo en el puesto dura un afo, la participacion no es remunerada y en caso de adoptar
el compromiso y no cumplir con él posteriormente, esto puede ser causa suficiente para prohibirle
el acceso al servicio, y por otro lado una deslegitimacion en la adopcion de otros cargos en la
comunidad; hechos que a simple vista pudiera contravenir el derecho de acceso al agua y el
derecho a ejercer los derechos civiles y politicos, pero que sin embargo, frente al continuo de la
comunidad, representa la manera adecuada de funcionamiento.

La forma de organizacion ha incidido para que el comité pueda contar con un padrén de
usuarios actualizado, pudiendo derivar en mejoras; menciona Rivera, J. et al (2016) que a partir
de conocer el nimero de usuarios es posible establecer como costos, tarifas justas, accesibles;
ademas de poder contar con una mejor atencion y detectar la existencia de conexiones
clandestinas que pueden regularizarse. La tarifa del servicio es de 60 pesos de manera mensual e
independiente de la cantidad consumida y familias que habiten la vivienda; el cobro del servicio
se realiza por dos vias, la primera en las oficinas de la presidencia y otra por medio de las visitas
a viviendas censadas, esto genera un porcentaje de recaudacion del 60 % de 3.950 usuarios
registrados, de un total de 8.563 habitantes.

La comision de agua potable es una organizacion creada e integrada por los miembros de
la comunidad, los cuales se encargan de realizar las actividades de gestion del recurso; tal
actividad se origina en los afios sesenta a raiz de la primera excavacién que se realiza para

extraer agua, en este momento de creacion institucional local, la nueva conformacién tendria
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influencia del SC al ser una forma de organizarse longeva y legitimada por el barrio, este gira en
torno al santo patrono “el cristo resucitado”.

Comenta Espinoza, O. (2006) respecto del barrio y la religion, que lo religioso al interior
de las comunidades no se limita a la experiencia subjetiva y como creencia devota del hombre,
sino también esta afianza a las familias de un territorio donde interactGan y recrean a diario en
relacion con los otros, siendo asi una institucion social que no implica la sola ligazén con la fe
sino también en un vinculo social en cuanto construccidn colectiva.

De esa manera la adopcion de una estructura previa para la gestion de bienes comunes, se
debia en un principio, al funcionamiento demostrado al interior del barrio, por la responsabilidad
que representa el integrar un SC derivando en la eficacia de la misma, sin embargo, dicho
proceso no seria exclusivo del manejo del agua, ademas, se encontraba marcado en aspectos
rituales de la comunidad — fiscales, mayordomos, mahuiltomos, festejos y fiestas patrias —, 1o
gue generaria una escalera de cargos, los cuales deben ser asumidos por los miembros de la
comunidad para ser legitimados como parte de tal y entorno al santo patrono, el cual representa
una serie de obligaciones de los miembros hacia con la comunidad para poder concluir el
proyecto de vida en conjunto.

Esto se observa particularmente en las personas que deseen acceder a la presidencia del
barrio, consuetudinariamente se necesita haber participado en algunas de las comisiones —agua
potable, fiscales, festejos, fiestas patrias — o mayordomia, aun cuando no es del todo obligatoria,
es mal visto si no se ha participado al interior de la comunidad, lo cual genera pocas certezas de
tener una preferencia electoral.

De esta manera, la pertenencia a un grupo que busca un bien comdn, genera que las
obligaciones, como las contribuciones econdmicas tal como menciona Espinoza, O. (2006) mas
que dinero sean un hecho por el cual reafirman vinculos, interés en su pueblo y pertenencia a la
comunidad, ya que cada vez que se da dinero se reitera que se hace parte de una colectividad ante
la cual se deja constancia de que también colabora; asi mas que dinero es ratificar la integracion
de un todo, primero un barrio, luego al ser habitante de un pueblo.

La importancia de adoptar diversas comisiones previas a determinados cargos radica en la
experiencia y conocimiento del entorno que se necesita para orientar las acciones al bienestar

colectivo. Asumir alguna de las comisiones y en particular la comisién de agua potable exige que
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el desempefio de los participantes sea el adecuado, no solo es la participacion en un cargo, es la
legitimacion para otros mas, por lo cual las actividades y resultados generados en cada uno de
ellos deben ser los mejores.

La influencia del SC en Tlaltepango surge a raiz de la vida alrededor de un santo que ha
generado una identidad propia al interior, frente a los demas barrios y frente a la capital Poblana,
los espacios de interaccién que derivan del mismo son diversos; el SC se encuentra dividido en
diversos niveles; en una primera instancia para ser considerado mayordomo es necesario ser
integrante del grupo de mahuiltomos que se encargan de auxiliar a los mayordomos que se
encuentran en funciones—servir comida a la gente durante las celebraciones es su principal
tarca— . Otro grupo es el conformado por los fiscales, quienes se encargan de apoyar a los
objetivos que se fije el templo, infraestructura principalmente. Finalmente, el grupo de
mayordomos que es liderado por el titular del Santo de la comunidad “Cristo resucitado”, ellos
son los encargados del cuidado del templo y de la celebracién de las festividades.

La seleccién de personas que la conformaran se realiza en el mes de noviembre, en un
primer momento la formacion es de modo voluntario y de no ser asi es de manera obligatoria; se
realiza una seleccion a partir de los propios integrantes que conforman el sistema de cargos, estos
al tener conocimiento de personas que no han participado se encargan de anotar los nombres de
quienes faltan por participar, estos seran notificados por la presidencia de comunidad; en un
primer momento seran parte del grupo de mahuiltomos durante un afio, terminada sus funciones
descansara por un afio en el cual al terminar asumiran el cargo de mayordomo.

El cargo de fiscal no es considerado necesario para ser mayordomo; anteriormente para
asumir la mayordomia del santo patrono se requeria de haber sido parte de los diversos comités
existentes: fiscal, festejos, fiestas patrias, agua potable; pero aun cuando ya no es del todo
necesario, de manera consuetudinaria es lo éptimo si se quiere tener posibilidades de competir a
un cargo de eleccion popular, —pero sobre todo continuar con una vida en comin—, ya no de
manera fortuita asumiendo la mayordomia del santo patrono, pero si alguna de su grupo de
mayordomos y los comités de la comunidad.

La comunidad ha desarrollado una identidad propia, distinta a la de la cabecera municipal
de San Pablo, con quien guarda su mayor relacién en lo econdémico; esta identidad entorno a su

comunidad ha permitido que se dinamicen aspectos comunes por medio de los integrantes,
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quienes ven el SC el espacio de influencia comun. La categoria de parroquia, el nimero de
poblacién y la actividad econdmica permitieron que con el tiempo la comunidad aspirara a una
autonomia respecto a otros servicios que le brindaba el municipio; sin embargo, la relacion con la
cabecera municipal es inherente, en primer momento por los servicios y recursos que se brinda a
dicho barrio, posteriormente por ubicarse en una zona limitrofe en el cual el conflicto de limites
territoriales con Puebla capital es constante, lo que genera que el municipio ponga especial
atencion a este barrio.

Respecto del éxito obtenido en la gestion del agua, en un analisis de la comision formada
por la comunidad de Tlaltepango, la cual se realiz6 por Rivera et al. (2017), en donde se evallan
criterios propuestos para una buena gestion, como parte de la vision de alterna a la gestion de
mercado y publica, permite concluir basado en los principios propuestos por Ostrom, E. (1990)
que la situacion de dicha forma de gestion es fragil, sin embargo, tal conclusion no retoma la
influencia del SC en dicha forma de organizacion, generando con ello un panorama incompleto
del analisis de la gestion, si bien concluyen que esta es fragil, ignoran aspectos de la vida del
barrio que han influido en este, tal como ha sido es el SC.

La importancia del SC ha permitido generar espacios de interaccion que permiten atender
temas en comin mediante la participacion del mayor nimero de miembros, aunado a ello las
formas de apropiacion de recurso han influido en una delimitacion territorial y étnica respecto del
territorio, ademas de la practica ritual —y que se observa en los conflictos con otras comunidades
respecto del recurso—, reconociendo a quienes son parte de los beneficiarios por el trabajo
realizado al interior de la comunidad.

Pese a la apreciacion de Rivera et al. (2017) en contraste a los principios relacionados a la
obra de Ostrom, E. (1990); la influencia del SC como entidad anidada en la comision de agua
potable, concentra la formacién de varios principios mas; lo que genera las preguntas de ¢Cual es
la forma de relacionarse al interior de los SC? ;Cuales son las caracteristicas de dichas relaciones
en torno a bienes de uso comudn?, sin embargo, no se puede ignorar las dificultades de dicha
institucion, la cual se suma a los intereses privados y contextuales que terminan por complicar el
objetivo de la misma. por lo expresado el SC seria catalogado como un organismo de larga
duracion, el cual de manera fragil incide en la gestion, este como parte de un ciclo de vida basado

en cargos al interior de la comunidad, lo que ha permitido su conservacion a pesar de que algunas
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caracteristicas no sean del todo apegadas a las propuestas por Ostrom, E.

El éxito obtenido hasta ahora muestra dos factores importantes; por un lado al
identificarse con un SC se origina el auto-reconocimiento como miembro de la comunidad y su
influencia en el entorno lo que permite incentivar la participacion; —por otro lado muestra la
constante participacion de aspirantes a cargos de eleccién popular que buscan ser parte de las
diversas comisiones para legitimarse colectivamente, en las cuales se espera un correcto
desarrollo del cargo ya que de lo contrario se estaria cerrando las oportunidades de apoyo ante la
comunidad—, finalmente es necesario mencionar que parte del funcionamiento de dicho comité
de agua potable, se debe a la existencia de una interaccién en diversos espacios de comunidad,
basados en la confianza y de los cuales tras una constante repeticion o participacion en las

practicas rituales y parentales se genera la informacion necesaria para la atencion de temas en

comun.

Tabla 3.1 Comparacion entre la comision de agua potable del Barrio de Tlaltepango y los principios

de gestion de bienes comunes (ruc)

Principios para el manejo de ruc

Comisién de agua potable

Limites definidos

Existe un conocimiento de los usuarios del servicio,
desarrollando con ello un padron actualizado; sin
embargo, no se sabe de la cantidad de agua de la que
la comunidad

dispone implicando una posible

explotacion, al no limitar el acceso a dicho recurso.

Coherencia de reglas de apropiacion y provision

Existe una distribuciéon adecuada en la comunidad a
un precio maddico; sin embargo, el cobro no depende
de la cantidad consumida —casa habitacion o
fabrica— o el numero de familias que habitan por
vivienda, lo que implica un grado de explotacion de

ciertos sectores.

Arreglos de eleccion colectiva

Las modificaciones a las reglas operativas se
realizan durante asambleas de comision o si lo
amerita una asamblea de barrio, lo que permite
contar con un espacio donde se diriman los

conflictos derivados de la gestidn.
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Monitoreo

Los miembros de la comisidon se encargan de la
vigilancia y atencion de demandas relacionadas al
agua potable, ademas rinden cuentas a la comunidad;
sin embargo, no cuentan con informacién en cuanto

a la extraccion del bien.

Sanciones graduales

No existe una sancion de acuerdo a la gravedad de lo
cometido, esta es de manera unilateral y suele violar
el derecho al acceso del agua, finalmente lo
impuesto como sancidn no se refleja en beneficio de

los miembros que cumplen las reglas.

Mecanismos para la solucion de conflictos

Existen instancias para resolver los conflictos a nivel
institucional o comunidad —comisién de agua,
presidente de comunidad, asamblea de barrio—;
generando certeza de ser escuchado por violaciones

0 sanciones impuestas.

Reconocimiento minimo de derechos de

organizacion

En la constitucion del Estado de Tlaxcala existe un
reconocimiento de conformacion indigena, por lo
cual se fomenta sus formas de organizacion
contenidas en los barrios, permitiendo de esa manera
su forma de autoorganizacién, la cual cuenta con el
apoyo de recursos para cubrir el desarrollo de sus

necesidades.

Entidades anidadas

La presencia de comisiones como peldafios del
sistema de cargos ha permitido la atencion de temas
relativos al agua, sin embargo, en un contexto global
este dejo de ser obligatoria para algunos casos, lo
que puede causar una menor interaccién al interior

de la comunidad.

Elaboracién propia con base en Ostrom, E. (1990)

Conclusiones

La apuesta de reformas y politicas puablicas implementadas a fin de siglo tuvieron como objeto la
apertura en el control politico y de recursos, pese al intento realizado las dificultades mostradas
se debieron a conflictos jurisdiccionales, estructurales y delegacionales. Las propuestas de
descentralizacion en el control del agua emitia propuestas de “arriba hacia abajo” lo que no
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consideraban los espacios de apropiacion del recurso, el reconocimiento de la ciudania a tales
propuestas era minimo; aunado a ello a pesar de lograr con una cobertura mayor al 90% en el
servicio de agua potable a nivel nacional, la disponibilidad del mismo no corresponde a tal
porcentaje.

Sin embargo, el reconocimiento de espacios locales de apropiacién del recurso, en
conjunto con autoridades institucionales han permitido mejorar la gestion del agua, para el caso
desarrollado en la comunidad de Tlaltepango en el municipio de San Pablo del Monte, Tlaxcala,
la vida del barrio en torno a un santo patrono, representa un proyecto de vida que implica
participar en un sistema cargos al interior de la comunidad, para de esa manera legitimarse como
parte de la comunidad, de una vida en conjunto.

La forma de organizacion del barrio por medio del sistema de cargos y comisiones,
permite desarrollar un espacio de interacciones que forja un ente colectivo, el cual se orientara en
su actuar a un bien comun, tal forma de interrelacion forma una entidad anidada, que, a diferencia
de la consideracion de Ostrom, E. no se limita solo a la gestion del recurso en diversos niveles,
estos pueden encontrarse, como parte de otros mas, que no son relacionados a los recursos pero
que inciden en tal, como es el caso del sistema de cargos.

Dicha forma de organizacion tradicional al interior de la comunidad, ha desarrollado
diversos niveles de interaccion que han derivado en la apropiacién de recurso, con funciones de
una entidad anidada que permite una gestion de larga duracion; el orden para participar en los
cargos implica un proceso gradual que de manera consuetudinaria han generado reglas de
interrelacion en los diversos niveles para su funcionamiento; de no contar con tales como
considera Ostrom, E. harian que el sistema no perduraria en el largo plazo.

Finalmente, reconocer la incidencia de las formas de organizacion tradicional en aspectos
mas alla de los religiosos muestra cualidades que deben ser investigadas, por ejemplo ¢Cual es la
manera de interrelacionarse al interior del sistema de cargos y que ha incidido en la atencién de
otros temas? ¢ Cual es la situacién de las personas que no forman parte dicho sistema y hacen uso
del servicio? Y ¢existen posibilidades a partir de tal sistema de implementar politicas publicas?
Tales cuestionen muestran la presencia de una forma de organizacion con raices tradicionales,

pero a la vez una forma vigente de organizacion en las comunidades.
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Legislacion

Ley de Aguas Nacionales

Notas

! Para entender de mejor manera los procesos de organizacion y gobierno de los RUC, Ostrom, E. (1990)
aclara la diferencia entre sistema de recursos y el flujo de unidades de recurso producidas por el sistema;
los sistemas de recurso son acervos capaces de producir en circunstancias favorables una cantidad maxima
de flujo de unidades de recurso, sin perjudicar el sistema de recursos — ejemplo: pastizales, areas de
pesca, canales de riego, cuencas subterraneas, puentes, servidores de computacion, rios, lagos, océanos—;
y las unidades de recurso son aquellos que los individuos se apropian o usan de los sistemas de recursos,
se miden por una cantidad — toneladas de pescado, madera, forraje, nlimero de veces al cruzar un puente,
sitios de estacionamiento etc.—; Mas de una persona o empresa puede proveer 0 suministrar un sistema de
recursos, en el proceso de apropiacion participan maltiples actores, sin embargo, las unidades de recurso
no pueden ser compartidos, solo el sistema de RUC puede ser usado conjuntamente. A partir de esta
aclaracion se establece la diferenciacion con los bienes puablicos, que suelen ser confundidos como RUC;
los bienes publicos se clasifican en puros e impuros, en los bienes publicos puros existe una baja rivalidad
y es dificil excluir a alguien de su uso: ejemplo puestas de sol, conocimiento acumulado etc. Los BP
impuros o bienes comunes, son aquellos donde existe una alta rivalidad de consumo y es dificil excluir a
alguien de su aprovechamiento: ejemplo: sistemas de regadio, bibliotecas, bosques, acuiferos etc. Asi los
BP puros no pueden ser considerados posibles de sustraccion, algo que, si sucede en los bienes pablicos
impuros o bienes comunes, radicando en ella su principal diferencia (Ramis, A. 2013).

2 Hardin, G. (1968), plantea el ejemplo de un pastizal abierto para todos, cada pastor intentara mantener
en los recursos comunes tantas cabezas de ganado como le sea posible. En un primer momento funciona
debido a diversos factores, como el bajo nimero poblacional y el espacio disponible; lo cual mantendra
los numeros tanto de hombres como de animales por debajo de la capacidad de carga de las tierras. Sin
embargo, llega el dia de ajustar cuentas, es decir, el dia en que se vuelve realidad no encontrar mas
disponibilidad. En este punto, la légica inherente a los recursos comunes inmisericordemente genera una
tragedia.

% Luce y Raiffa (1957, p.25, citado por Ostrom, 1990) mencionan que la situacion del juego se desarrolla a
partir del arresto y detencion de dos sospechosos. El fiscal esta seguro de que son culpables de un crimen,
pero no posee la evidencia adecuada para condenarlos en un juicio. Le sefiala a cada prisionero que tiene
una alternativa: confesar el crimen que la policia esta segura que cometieron, o no confesar. Si ninguno
confiesa, entonces el fiscal sostiene que formulara contra ellos cargos menores, como robo, posesion de
armas ilegales y que ambos recibirdn un castigo menor; si ambos confiesan seran procesados, aunque €l
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recomendaria penas menores gque la sentencia mas severa; pero si uno confiesa y el otro no, entonces el
confeso recibira un tratamiento indulgente por ofrecer evidencia al Estado, mientras que el ultimo sera
tratado con todo el rigor de la ley.

4 Dicha teoria consideraba que los Individuos con intereses comunes actGan de manera voluntaria para
intentar promover dichos intereses.

5 La propiedad privada considera que el uso eficiente de los recursos naturales, solo se da después de
dividir derechos de acceso y control de tales; mientras que los que se decantan por la existencia de una
autoridad central, consideran que los individuos actuaran acorde a los principios preestablecidos,
resolviendo las mejores politicas, asumiendo que dichas respuestas son las 6ptimas para el manejo de los
recursos (Ostrom, 1990).

¢ El andlisis institucional es “Donde se identifica aquellos aspectos del contexto fisico, cultural e
institucional que con cierta probabilidad determinan quiénes participan en una situacion, las acciones que
pueden llevar a cabo y sus costos, los resultados que pueden alcanzarse, como se vinculan las acciones con
los resultados, que informacién esta disponible, cuanto control pueden ejercer los individuos y que
resultados se asignaran a combinaciones particulares de acciones y resultados” (Ostrom, 1990, p.115).

" El manejo del agua antes de 1890 se desarrollaba en contextos locales y a pequefia escala, todo mediante
la presencia de diversos grupos sociales que fungian como propietarios —localidades, pequefias fabricas,
ranchos, haciendas —, que en conjunto con autoridades municipales, distritales y gubernamentales se
encargaban de realizar las obras para el manejo del liquido, para profundizar més ver a Aboites, Et al
(2010).

8 El crecimiento de industrias fue una caracteristica de fin de siglo X1X, el gobierno de Diaz fomento el
crecimiento de empresas —mineras, textiles, petroleo— y con este el agua tomo de una importancia
mucho mayor, su importancia para el pais y la produccion econémica llevo a desarrollar las primeras redes
de distribucion en las ciudades, el tema era totalmente federal

® La ley de 1910 permaneceria hasta 1929 con la llegada de la Ley de Aguas de la Nacionales, la cual seria
sustituida en 1934 con la Ley de Aguas de Propiedad Nacional, la cual perduro hasta 1972 con la vigencia
de la Ley de Aguas Federales misma que se renovaria con la entrada del mercado internacional, por lo
cual en 1992 entraria en vigencia la Ley de Aguas Nacionales y que fuera reformada en 2004 (Aboites, L.;
Birrichaga, D. & Garay, J. 2010).

10 El panorama del pais era el de impulsar el desarrollo econdmico, por lo cual solia preponderar los
derechos de las empresas lo cual determino que alguno de ellos se vieran beneficiados como lo fue el caso
de las empresas y hacendados, el numero de ellas aumento a 30 entre 1880 y 1930; en el campo la
irrigacion tomaba fuerza por lo cual en 1926 se cred la Comision Nacional de Irrigacion

11 Aboites et al., 2010 menciona que con dichas instituciones se trataria de desarrollar actividades
econémicas del pais, como lo fueron los sistemas de irrigacion en el norte del pais y los cuales
aumentarian en la primera mitad del siglo

12 La creacién de dependencias federales permitié que los servicios de irrigacion y electricidad; la
irrigacion en 1910 contaba apenas con un millon de hectareas de riego. Con la llegada de la Comision
Nacional de Irrigacion en 1926 la superficie aumento debido a la inversion del gobierno federal, en 1950
se registrarian 1, 211,712 hectéreas de riego, el de 1970 determina 3, 583,027 y el 1991 supera los 6,
616,756. En el caso del aumento de electricidad se debio a la creacion de presas como lo fueron Temascal
sobre el rio Tonto, en Veracruz; Infiernillo sobre el Balsas, en Michoacan; Malpaso, Angostura,
Chicoasén Y Pefiitas sobre El Grijalva, en Chiapas y Cerro de Oro sobre el Papaloapan, en Oaxaca y
Veracruz (Aboites Et al., 2010).
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13 La participacion de los apropiadores en el uso del agua, sucede a finales de los afios ochenta y
principios de los afios noventa en las zonas de irrigacion, por medio de la conformacion de asociaciones
de usuarios o los consejos de cuenca y sus o6rganos auxiliares —Comisiones y consejos de cuenta asi como
los Consejos Técnicos de Aguas Subterrdneas- COTAS—, quienes fungian como coordinadores de una
determinada area geografica basada en la extension de la cuenca hidroldgica y que fungian como unidades
técnicas administrativa — juridicas autbnomas, pero supeditadas al titular de la CONAGUA que realizaban
lo relacionado con la politica hidrica por cuenca reglamentada en la Ley de 1992.

14 Los conflictos jurisdiccionales, se originaron a raiz de un gran nimero de instancias de participacion en
la gestion del agua en ella participa autoridad federal, local, la sociedad organizada-COTAS, en tal acto
mostraban una sobre-concesion en las cuencas y acuiferos, ante tales fendmenos se requiere de una ley
agil y moderna (Arreguin. Et al 2010). Aunado a ello la tendencia de trabajo de CONAGUA a partir del
afio 2000 fue de privatizar los sistemas locales, como parte de las érdenes del Banco Mundial y la OCDE
hecho que fue traicionero a los campesinos y obreros, pero tal proceso no funciono de manera automatica
por lo cual se recurrié a un modelo de privatizacion silenciosa transfiriendo la construccién y operacion de
los sistemas de recursos a las empresas privadas (Barkin, D. 2010).

15 “] a participacion ciudadana en los mecanismos del agua se entiende como manera en que diversos
actores, en un espacio determinado, realizan sus actividades en la cuenca, acuifero, el distrito de riego, el
organismo operador, entre algunos mas; los cuales influiran parcial o totalmente en las etapas del de la
politica hidraulica: toma de decisiones respecto de factores de influencia del recurso; elaboracién e
implementacion de decisiones y finalmente en su evolucion — pudiendo ser informacion de autoridades a
ciudadanos; consulta de interesados o una deliberacién y decision conjunta—" (Torregosa et al. 2010).

16 De acuerdo al articulo tercero, fraccion XXVI1I de la Ley de Aguas Nacionales (2016:05), se considera
a la gestion del agua como un proceso sustentado en el conjunto de principios, politicas, actos, recursos,
instrumentos, normas formales y no formales, bienes, recursos, derechos, atribuciones y
responsabilidades, mediante el cual coordinadamente el Estado, los usuarios del agua y las organizaciones
de la sociedad, promueven e instrumentan para lograr el desarrollo sustentable en beneficio de los seres
humanos y su medio social, econébmico y ambiental, (1) el control y manejo del agua y las cuencas
hidroldgicas, incluyendo los acuiferos, por ende su distribucién y administracion, (2) la regulacién de la
explotacion, uso o aprovechamiento del agua, y (3) la preservacion y sustentabilidad de los recursos
hidricos en cantidad y calidad, considerando los riesgos ante la ocurrencia de fendmenos hidrometeoro
I6gicos extraordinarios y dafios a ecosistemas vitales y al medio ambiente. La gestion del agua comprende
en su totalidad a la administracion gubernamental del agua.

17 “implica de acuerdo a que los habitantes de las comunidades participen en las distintas etapas de
desarrollo del desarrollo de sistema asimiento medidas de control, autoridad y responsabilidad en la
prestacion del servicio, asi como establecer relaciones con instancias gubernamentales y no
gubernamentales” (Smith, S. 2012, p10).

18 E| Cristo, de JesUs, La Santisima, San Isidro Buen Suceso, San Bartolomé, San Cosme, San Miguel, San
Nicolas, San Pedro, San Sebastian, Santiago y Tlaltepango; los cuales tienen como centro dinamizador de
la vida colectiva al sistema de cargos.

19 “un namero de oficios que estan claramente definidos como tales, que se turnan entre los miembros de
la comunidad, quienes asumen un oficio por un periodo corto de tiempo, después del cual se retiran a su
vida normal” (Korsbaek, L. 1996) el cual es integrado por miembros del barrio, los cuales son encargados
de los cuidados y celebraciones del templo y particularmente de la celebracion del santo patrono. Autores
como Gonzéles, 1. (2011) manifiestan que el Sistema de cargos es integrado de manera heterogénea, y
alimentan mecanismos de participacion que permiten la interaccion de los miembros en diversos
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escenarios posibles — recolectas, celebraciones y comisiones—, todo por medio de un conjunto de
rotaciones mediante las cuales se fomenta la mayor participacion posible de los integrantes de la
comunidad.

20 E| barrio de Tlaltepango cuenta con dos pozos de extraccion a 150 metros de profundidad, los cuales se
distribuyen por medio de la red, ademas es apoyada por una serie de tanques superficiales que generan el
acceso al recurso de manera diaria durante las 24 horas del dia.
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El surgimiento de politicas publicas de proteccion animal en la Ciudad de México en el

marco de la gobernanza

The emergence of public policies for the protection of animals in Mexico City within the

governance
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Resumen: EIl presente trabajo tiene como finalidad analizar el surgimiento de politicas publicas de proteccién a los
animales domésticos en la Ciudad de México. Se describen las caracteristicas de gobernar en gobernanza que hacen
posible la actuacién de la sociedad civil y el trabajo en redes en el disefio e implementacion de politicas publicas en
el contexto actual. Se analizaran las acciones publicas como resultado de procesos democraticos respaldadas por

instituciones sociales, politicas y culturales que refuerzan valores y acciones encaminadas a proteger a los animales.

Abstract: The purpose of this paper is to analyze the emergence of public policies for the protection of domestic
animals in Mexico City. The characteristics of governance that make civil society action and networking work in the
design and implementation of public policies in the current context are described. Public actions will be analyzed as
a result of democratic processes supported by social, political and cultural institutions that reinforce values and

actions aimed at protecting animals.

Palabras clave: gobernanza; politicas publicas; proteccion animal; sociedad civil; actores publicos.

Introduccion

El denominado movimiento animalista ha cobrado fuerza en paises de Norte América y Europa
recientemente. Este movimiento busca defender y declarar los derechos de los animales, asi como
dar a conocer una serie de lineamientos que procuren el bienestar de los mismos en las distintas
relaciones que pueden generarse en la convivencia con el ser humano, ya sea por motivos de
trabajo, entretenimiento, compafiia, entre otras. El tema de la proteccion animal es amplio y se
presta a debate de acuerdo a las diferentes posturas a analizar y a la variedad de actores

involucrados, por lo que seria demasiado antropocéntrico pensar que hablar de animales carece
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de importancia en nuestros dias. En la Ciudad de México, este movimiento se ve reflejado
especificamente en el cuidado de los animales de compafiia, ya que un gran numero de la
poblacion tiene una mascota, 54.9% de las viviendas. Por otra parte, el uso de las redes sociales
ha sido util para evidenciar casos de maltrato animal, particularmente en las especies
consideradas de compafiia, y no solo eso, sino que también a través de estos medios se ha notado
una alta participacion social que, organizada o no, se muestra consternada por la situacion. Todo
lo anterior da pauta a que sea un tema de accion colectiva.

El objetivo de este trabajo es poner sobre la mesa, una serie de acontecimientos que
demuestran como una situacion que anteriormente no tenia importancia, se convierte en un
problema de indole social y que logra ingresar a la agenda publica para que los gobiernos presten
atencion y busquen disminuirlo o solucionarlo a través del trabajo en conjunto con otros actores
tanto pablicos como privados. En este sentido, la presente investigacion expone el caso de la
Ciudad de México como un referente en la elaboracidn y puesta en marcha de politicas publicas
de proteccion animal y de todos los elementos que incluye esta tematica cuando se trata de
gobernar en gobernanza.

Tres razones son las que justifican la investigacion de este tema. La primera, en México
existe poca bibliografia e investigacion sobre temas de proteccion animal, practicamente el
sustento tedrico es en su mayoria anglosajon; Una segunda razon es que se reconoce que es un
tema en auge y que ha tenido una muy buena aceptacion por parte de la sociedad; Por ultimo y
considero la mas importante, es que hablar de politicas publicas de proteccion animal es hablar de
un tema integral pues estas acciones buscan mejorar las condiciones de salud publica, las
medioambientales y las culturales en torno a la relacion humano-animal como medio para
disminuir la violencia social a través de la difusion del respeto y el cuidado.

Por lo tanto, esta investigacion se realizd a través de consulta bibliografica y
hemerografica. La primera para conocer el sustento tedrico tanto del tema de proteccion y
bienestar animal, asi como de politicas publicas y gobernanza. Posteriormente, se analiza la
relacién entre lo tedrico y lo empirico con ayuda de la revision de diarios de la Ciudad de México

a fin de conocer el avance del tema en la capital del pais.
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Proteccion animal en gobernanza

La actividad gubernamental se define como gobernabilidad cuando esta es entendida como la
tarea exclusiva del gobierno en su afan de dirigir a una sociedad. Hablar de la accién de gobierno
bajo el contexto de gobernabilidad fue una idea que se aceptd y se institucionalizé durante
muchos afios y donde el gobierno abarcaba todos los espacios de la vida publica encargandose de
dar soluciones a las problematicas que se presentaban; Sin embargo, la imagen del gobierno
como ente omnipresente y omnipotente poco a poco se fue devaluando y desvaneciendo ante la
incapacidad de responder a nuevas realidades.

Es cierto que hablar de proteccion animal puede parecer un poco ilégico cuando
evidentemente existen problematicas que resultan mas importantes 0 mas urgentes de atender,
empero en un contexto democratico se abre un espacio a las diferentes opiniones, posturas y
necesidades que puedan existir sobre todo en una ciudad tan compleja y diversa como la capital
del pais. De ahi que es apropiado hablar de gobernanza en la solucién de un problema que hoy en
dia se encuentra en la agenda gubernamental y que deja claro que el gobierno no puede enfrentar
por si solo, y por ello precisa interactuar y colaborar con otros actores de la arena politica. La
practica de gobernanza surge a partir de cuando los gobiernos no son eficaces en su actuar y
requieren de nuevos actores que faciliten y complementan la tarea de gobernar. Pero, ¢(Qué
actores pueden involucrarse en esta ardua labor? No hay duda de que el cambio de paradigma no
ha sido sencillo, pero la participacion de otros actores no gubernamentales ha contribuido a
definir los objetivos que persigue una sociedad, a delimitar los problemas que se desean resolver,
a defender varios intereses, entre otras muchas cuestiones que se dirigen hacia una mejor
convivencia entre estado y sociedad, pero sobre todo al desarrollo general de una comunidad.

El tema de la proteccion animal, ha dejado en claro que puede ser objeto de accion
colectiva. Es asi como en la ultima década en donde las acciones gubernamentales enfocadas a
los animales dejaron de ser solo campafias de vacunacion antirrabica y sacrificios de animales
que por la irresponsabilidad humana terminaron sin esperanza en los centros de control canino.
Tuvieron que pasar afios para que se les diera un trato digno a los animales en general, pero
especificamente a los de compafiia, que son miembros de muchos hogares en la capital del pais;
hubo de existir manifestaciones en contra del maltrato, del abuso y la tortura que todos los dias

los humanos comenten en perjuicio de otras especies.
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En la actualidad los avances en materia de proteccion animal son considerables si se
comparan con otros tiempos y otras ciudades y esto se debe a que la sociedad capitalina se ha
organizado para exigir al gobierno dar solucién a esta problematica, de ahi se desprende la
creacion de la Ley de Proteccion Animal, las reformas al cddigo penal, la creacion de organismos
gubernamentales y politicas pablicas que favorecen el bienestar animal entre otras muchas
acciones. Pero esto no ocurrio de la noche a la mafiana, sino que fue una conquista ciudadana que
se desarroll6 en el marco de una nueva manera de hacer gobierno, en donde todos los actores son
valiosos por su participacion y aportacion, sobre todo porque adquieren fuerza y relevancia en la
arena politica y por lo tanto son escuchados, el gobierno ya no gobierna solo, y a esto se le llama
gobernanza.

Con el afan de crear ambientes democraticos se busca la participacion ciudadana como un
medio para llegar al ideal. Por lo que el contexto actual presenta nuevas problematicas que
buscaran ingresar a la agenda y solicitar la participacion de los interesados y los expertos de cada
asunto. A su vez, implica la creacién de nuevas organizaciones, instituciones, asi como cambios
constitucionales y la apertura de canales de comunicacion entre los diferentes actores en la arena,
lo cual genera nuevas formas de organizacion y de hacer politica. En este sentido, la democracia
se ve reflejada en la gobernanza como una de sus principales caracteristicas.

En pocas palabras, la democracia le da poder a la ciudadania para que decida de acuerdo a
su conveniencia y de esta manera se facilite la identificacion y solucion a problemas reales y
colectivos y no a problemas que el gobierno, de acuerdo a sus intereses considera importantes.

Los gobiernos contemporaneos se enfrentan entonces a mayores adversidades que un
entramado tan complejo como la vida publica presenta. Para calificar la capacidad del gobierno,
los actores involucrados pondran especial atencion al ejercicio de las funciones gubernamentales
y su efectividad se vera reflejada en la satisfaccion ciudadana en cuanto a los productos que se
generen tales como: servicios publicos, politicas publicas, programas e instituciones, atencion e
inclusion de los mismos actores en estos productos.

Ante un escenario de gobernanza, los valores perseguidos por una sociedad y por el
mismo gobierno van de la mano, nuevos retos y obstaculos habran de superarse en coordinacion
con los actores involucrados, definir metas resulta una tarea de todos, alcanzarlas, por ende, es

compromiso de todos, de politicos, de gobernantes, de la estructura administrativa y también de
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la sociedad civil, de ONG,s, de empresarios, académicos, estudiantes, y de cualquiera que se
beneficie o se perjudique de la puesta en marcha o no de las acciones dirigidas a un colectivo.

A decir de Aguilar Villanueva “la capacidad de gobernar consiste y se muestra en las
pautas de comportamiento que los gobernantes practican al relacionarse con los diversos grupos
sociales para definir con ellos los objetivos de valor de la vida asociada, procurar su aporte para
realizarlos, atender sus problemas, amén de las actividades de arbitraje de los conflictos y
agravios que parecen inevitablemente en la convivencia humana” (2006, p. 65). Lo anterior
implica, sin duda, momentos de tension entre los actores, asi como conflictos en la toma de
decisiones, el sacrificar intereses por otros, etc, pero a esto es a lo que los gobiernos se deben

enfrentar en el marco de la gobernanza.

Organizaciones y sociedad civil por los animales
En ambientes democraticos, la definicion de problemas y su solucion puede plasmarse en lo que
Harold Lasswell en los afios 50 llamé “la ciencia de las politicas” (Aguilar, 2010), hoy conocidas
como politicas publicas que destacan por la identificacion de la ciudadania como elemento vital
en el proceso de disefiarlas. Anteriormente el gobierno se encargaba de realizar todo el proceso
que requiere el disefio sin generar consenso ciudadano. ¢;Acaso podrian llamarse politicas
publicas? Estas eran gubernamentales, es decir que la formulacion del problema y el proceso
decisorio era vertical, de arriba hacia abajo. Redefinir el concepto de lo que una politica puablica
implica fue producto de un analisis sobre la realidad concreta, los actores involucrados, los
recursos disponibles y la identificacion de beneficiarios finales. A la vez, entender el origen de
los problemas publicos, implicaba entender que estos surgian a partir de demandas de la sociedad
civil y que estas demandas habian despertado la atencion de los medios de comunicacion
provocando que los gobiernos incluyeran en sus agendas las situaciones problematizadas, a este
esquema se le llama Bottom-up, es decir la creacion de politicas de abajo hacia arriba. El disefio
de politicas publicas es por lo tanto, una necesidad inminente y una conquista ciudadana que se
ha redefinido con el transcurso de los afios y que esta respaldada por un proceso democratico.
Bajo el concepto de gobernabilidad la sociedad ocupaba un papel muy limitado, mas
hablar de Gobernanza implica entender la organizacion social como una fuerza que participa y se

involucra en la vida colectiva, dejando atras su posicion como ente receptor de los productos
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gubernamentales; es por esto que merece la pena hablar de sociedad civil como un elemento
fundamental en el marco de la gobernanza. Esta idea explica como el conjunto de asociaciones
protectoras de animales y rescatistas independientes han influido lo suficiente para la creacion de
politicas publicas animalistas, y no solo eso, sino que son agentes activos en cada uno de los
programas que el gobierno pone en marcha.

La gobernanza cambia el paradigma respecto al tratamiento de los asuntos publicos, pues
se sustituyen los esquemas verticales, por esquemas horizontales e incluyentes caracteristicos de
la democracia y en donde ademas el nimero de actores aumenta y varia. En el caso de la
proteccion animal se debe contemplar ademaés de las instituciones gubernamentales encargadas de
ellos, a la sociedad civil organizada, al sector privado como instituciones educativas, el sector
veterinario, los comerciantes de mascotas y los tutores o responsables de los animales de
compaiiia, solo por mencionar algunos ejemplos. A decir de Aguilar “El aporte del enfoque de la
gobernanza es importante en nuestras sociedades, puesto que restablece la valia y capacidad de
los actores sociales” (2006, p.78). En este sentido, el valor de los actores radica en los recursos
que estos puedan aportar (econdémicos, personales, de informacion entre otros), las sinergias que
pueda generar su colaboracion, los intereses que estos defiendan, asi como todas las actividades
que lleven a cabo en el entendido de que son capaces de asumir responsabilidades para el logro
de objetivos que, de acuerdo a sus intereses les generan beneficios que a su vez representan

incentivos para una mayor participacion ciudadana, puesto que,

“La participacion de los ciudadanos tiene tanto un valor intrinseco como instrumental. Su
valor intrinseco tiene que ver con el hecho de que estimula una ciudadania activa,
empodera a las comunidades y desarrolla el espiritu civico. Tiene un valor instrumental en
la medida que provoca un mayor apoyo a las iniciativas del gobierno y permite obtener

mejores resultados de las politicas publicas” (Bourgon, 2010, p.5).

La sociedad civil forma las redes sociales organizadas dentro de la esfera publica a fin de
alcanzar el desarrollo, su intervencién en lo publico sirve para contrarrestar el protagonismo del
gobierno, a decir de Gellner “es la idea de un pluralismo institucional e ideoldgico, que impide el
establecimiento del monopolio del poder y de la verdad y que contrapesa las instituciones
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centrales que, si bien necesarias, podrian de otro modo adquirir el monopolio” (Citado en
Paredes, 2007, p.28).

Antes que una organizacion monolitica, el gobierno estd constituido por una red de
organizaciones. Esto se debe a que la solucion de problemas colectivos, en el marco de la
gobernanza, no puede ser una tarea exclusiva de una entidad centralizada, tampoco puede ser una
labor especificamente de la accion voluntaria de ciudadanos. El gobierno, para la consecucién de
sus fines, crea organizaciones y estas a su vez crean redes que coordinando esfuerzos e insumos
buscan alcanzar los fines gubernamentales. Por otra parte, la sociedad civil organizada,
inmiscuida en la vida politica, también genera sus propias organizaciones. El trabajo en conjunto
genera sinergias, mejora la relacion gobierno-sociedad y se encamina al desarrollo social, “Asi la
nocion de red puede llevar a constituir una herramienta atil para dar cuenta de diversos
fendmenos de nuestra realidad que exigen la coordinacion de diversas unidades gubernamentales
y no gubernamentales en el marco de una interdependencia creciente” (Arturo del Castillo, 2007,
p.360). Considerando lo anterior, es verdad el hecho de que las politicas publicas suponen la
accion e interaccion entre autoridades puablicas y organizaciones privadas, en gran medida
dependen del grado de comunicacion, coordinacion y colaboracion que exista entre las

organizaciones que constituyen estas redes.

El caso de la Ciudad de México

La proteccidn animal es un tema al que se le ha dado importancia desde hace muchos afios a nivel
internacional, de ahi la existencia de la Declaracion Universal de los Derechos del Animal?
proclamada en 1978 y aprobada por la ONU y la UNESCO. A pesar de que el cumplimiento de la
declaracion carece de obligatoriedad, es un referente que indica la responsabilidad que los seres
humanos tenemos con otras especies.

La proteccion a los animales como responsabilidad y obligacion de los seres humanos, es
un tema comun principalmente en paises desarrollados de Europa y Norteamérica. En estas
naciones, en donde se podria decir, las condiciones de vida de los humanos son en su mayoria
satisfechas, se les abre un espacio en la agenda a otras especies. La realidad que presentan las
sociedades desarrolladas, dejan claro, que tanto seres humanos como animales pueden coexistir y

convivir en ambientes sanos en donde cada especie ocupa un lugar importante a nivel biolégico,

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 57
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

pero también a nivel social. Es asi, como estas sociedades a las que nos referimos cuentan con
instrumentos que garantizan el bienestar de los animales como: un marco legal que otorga
derechos a los animales y obligaciones a los seres humanos, organizaciones gubernamentales que
vigilan el cumplimiento de las leyes y en su caso coercionan el no cumplimiento de las mismas;
por otra parte, también cuentan con organizaciones de la sociedad civil especialistas en el
problema, asi como normas y valores sociales que se han institucionalizado y que se enfocan a la
proteccion y el respeto de todos los seres vivos.

En México, como en muchos paises latinoamericanos, la realidad es otra. El contexto
social refleja muchas carencias y desigualdades asi como condiciones de vida que no son dignas
en un alto numero de familias; la inseguridad relacionada al crimen organizado es también parte
de la realidad mexicana por lo que existe una fuerte inestabilidad econémica y social, no es de
sorprenderse que la mayoria de las agendas locales y la nacional estén saturadas de problemas de
esta indole, es asi como la atencion a temas medio ambientales y de bienestar animal ocupan
espacios de importancia inferiores, pero esto no quiere decir que no deban ser atendidos, o que
sean menos importantes.

A decir de Goodin (2003),las sociedades se transforman y con ellas sus instituciones, y es
asi como en los Gltimos afios la Ciudad de México, ha evolucionado en muchos aspectos incluso
en el tema de la proteccion animal, por un lado por las corrientes ideoldgicas animalistas
provenientes de paises desarrollados mismas que influyen para que ciudades progresistas como la
CDMX consideren este aspecto en su agenda, y por otro, porque la sociedad se ha organizado y
ha levantado la voz exigiendo que se hagan valer los derechos animales ante la oleada de
acontecimientos en donde se lastima a estos seres, causando gran indignacion social.

En México existen instancias que tienen la facultad de realizar acciones que beneficien
tanto a seres humanos como a los animales, entre ellas se encuentran la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa); la de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat); la de Salud (SSa) y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
(Profepa), todas estas siendo instituciones gubernamentales, sin embargo, su labor ha sido
cuestionada por todo aquellos que observan que el maltrato animal es una realidad muy comdn en
el pais y poco regulada, de ahi que la sociedad civil, ha desempefiado una ardua labor para
defender a los animales.
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La constitucion de organizaciones animalistas y la alta participacion ciudadana reflejada
en las redes sociales y en las movilizaciones, han generado que el tema se convierta en opinion
publica, por lo que no es de sorprenderse que hoy en dia existan espacios en los medios de
comunicacion en donde se informen casos de maltrato, asi como casos exitosos de proteccion
animal. De ahi que los gobiernos, una vez problematizada la situacion, busquen estrategias para
dar respuestas y si no erradicar el problema, si disminuirlo. La tarea no ha sido facil por lo que en
este tema como en muchos otros, el gobierno ha apostado por incluir en la arena politica la
participacion de diferentes actores para trabajar coordinadamente y complementariamente en red.

La creciente ola de movimientos en defensa de animales, tales como aquellos en contra
del uso de animales en los espectéaculos circenses y las corridas de toros, estuvo caracterizada por
la alta participacion ciudadana derivada de la indignacion y repudio hacia practicas crueles que
atentan con la vida de los animales.

En el afio 2002, se promulgd la Ley de proteccion Animal en el entonces Distrito Federal?
y este acontecimiento sentd las bases del cambio institucional correspondiente a fomentar la
responsabilidad social sobre los animales. Pero fue hasta el 31 de enero de 2013, cuando por fin
se logro penalizar el maltrato animal. En esa fecha entraron en vigor reformas y adiciones al
Codigo Penal del Distrito Federal® a los articulos 76, 350Bis y 350Ter®, con lo cual se logré
concrecion sancionadora a esa forma de violencia.

Otro importante logro surgio con la entrada en vigor de la nueva ley de maltrato animal en
el afio 20158, la cual prohibe la actuacion de animales en los circos, y merece la pena reconocerla
pues es valida a nivel nacional, a la par de esta ley se inicid la aplicacion de un nuevo Programa
de Inspeccion a Zoologicos donde se revisa las condiciones de salud de los animales y se
aseguran otros que han sido rescatados. La referencia anterior muestra un panorama claro sobre
como una institucion cultural fuertemente arraigada en México como es el circo con animales, se
vio obligada a transformarse, gracias a que los contextos sociales y culturales se han modificado
en los ultimos afios. Para que lo anterior ocurriera, hubieron de existir manifestaciones sociales,
asi como propuestas partidistas, la insercion a la agenda de la situacion ahora problematizada, la
creacion de una politica pablica sustentada en leyes y finalmente, la implementacion de la
politica. El circo con animales esta ahora prohibido en México, y eso representa un gran avance

en materia de proteccion animal.
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La creacion de politicas publicas de proteccion animal en México es un tema que podria
considerarse como novedoso, que se ha caracterizado por la alta participacion ciudadana y de la
sociedad civil organizada, asi el gobierno, ha tenido que reforzar y sobre todo, valorar y
aprovechar el trabajo que se puede realizar mediante las redes que surgen entre todos los
participantes y que son caracteristicas de gobernanza.

Por otra parte en la CDMX el dictamen para la creacion del Instituto Animal’, fue
aprobado por Comisiones Unidas de Medio Ambiente y Cambio Climatico, y de Administracion
Publica Local de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF), entre sus objetivos esta
generar estudios y evaluaciones permanentes sobre la politica publica en materia de atencién
animal ademés de conformar el Consejo de Atencién Animal de la capital, que serd presidido por
el Jefe de Gobierno. La importancia de mencionar este caso, radica en que el proyecto, se
consolidara como una institucion de gobierno y se reforzara con la valiosa participacion de mas
actores para su adecuada operacidn, pues contara con la labor de las Asociaciones Protectoras de
Animales y de Organizaciones Sociales, de la Secretaria de Proteccion al Medio Ambiente,
quien compensard los costos de algunos servicios, de manera coordinada trabajara con la
Procuraduria Ambiental Ordenamiento Territorial y con las Secretarias de Educacion, Salud,
Seguridad Publica, zooldgicos, delegaciones, antirrabicos, entre otros organismos. Por lo que se
espera que este proyecto resulte exitoso sobre todo por su implementacion basada en redes.

Para Scharpf redes de politica es “entender la existencia de actores no gubernamentales
pueden ser estos politicos, sociales y economicos que exigen la tarea de gobernar que
frecuentemente ocurre en el marco de “conglomerados” de actores interdependientes cuyas
relaciones no se explican” (citado en Arellano, 2007, p.361). A propdsito, cabe mencionar que
mantener una buena relacion entre los diversos actores y el gobierno sera dificil pero necesario,
esto requiere de un gobierno incluyente, con canales abiertos de comunicacion, que puedan
generar legitimidad en los resultados y confianza, y por qué no mencionarlo, un alto sentido de
pertenencia a un complejo pero muy importante sistema que por si solo no podria operar hoy en
dia.

Por otro lado, Delegaciones de la capital también han iniciado la implementacion de
politicas, tal es el caso de la delegacion Magdalena Contreras donde ha destacado por ser la
primera en instalar un Consejo Consultivo de Proteccion Animal, y al respecto el delegado,
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Fernando Mercado declard que “se trata de un érgano plural con el objetivo de generar politicas
publicas de la mano de la sociedad civil que redunden en la proteccion animal, tomando la
opinion de expertos en la materia”®, quien considera aspectos importantes como la participacion
civil y la especializacion del recurso humano.

El gobierno capitalino, ha inaugurado el hospital veterinario de la CDMX en la delegacion
Iztapalapa, y en todas las delegaciones se continua con el programa “Sé un duefio responsable” el
cual se encarga de la vacunacion antirrabica y esterilizacion canina y felina sin costo alguno, asi
como la instalacion de contenedores y bolsas plasticas para recoger los deshechos de las
mascotas, son politicas que en conjunto contribuyen a mejorar la calidad de vida de los animales
de compaiiia, asi como la relacion humano-animal.

Otro ejemplo es La Brigada de Vigilancia Animal® perteneciente a la Secretaria de
Seguridad Pudblica, el cual es un programa especializado que actualmente opera para la proteccion
y tenencia responsable de animales en la Ciudad de México. Esto coloca a la capital del pais

como punta de lanza en principios de bienestar animal.

Conclusion

La proteccion a los animales se ha convertido en un tema transversal en la ciudad de México, en
los Ultimos afios se ha dirigido especialmente a los animales de compafiia, sin exclusion de otras
especies. Como se ha mencionado anteriormente, la posibilidad de que los gobiernos
consideraran los acontecimientos como un problema publico deriva del interés de los grupos
sociales organizados e incluso los no organizados, ya que los beneficios son considerables si se
toma en cuenta que con acciones adecuadas se puede cuidar y velar por los animales pero
también por la salud publica, el ambiente y sobre todo una mejor convivencia entre los miembros
de una sociedad.

En este sentido, el caso de la ciudad en México deja en claro que para el logro de
objetivos de las politicas publicas, disefiadas e implementadas se debe formalizar la proteccion
animal desde la esfera gubernamental, lo anterior es solo el primer paso pues requiere de un
arduo esfuerzo por parte de la ciudadania y especificamente de los actores interesados o
involucrados para que en conjunto logren conciliar intereses y se consiga maximizar el beneficio

de las politicas o programas publicos.
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La gobernanza democréatica fomenta el desarrollo social mediante acciones que favorecen
los diferentes campos de la vida cotidiana, de igual manera abre un espacio a fin de que la
sociedad civil contribuya en la definicion de problemas y prioridades. Cuando los ciudadanos se
deciden a contribuir al desarrollo de sus comunidades se convierten en agentes activos que en
conjunto generan intereses colectivos y que con la suma de sus esfuerzos y sus recursos producen
resultados publicos con valor. La participacion activa de la ciudadania constituye ese valor.

Las politicas publicas de proteccion animal en la Ciudad de México son el claro ejemplo
de politicas Bottom-up las cuales nacen de una demanda social y es la misma sociedad quien
participa en su implementacion, el trabajo en redes es sindbnimo de coordinacion y apoyo mutuo
para generar resultados valiosos para una colectividad.

Es asi como la Ciudad de Mexico es un referente en materia de proteccion animal; sin
embargo, se debe mencionar que el reto todavia esta por venir, pues debido a la reciente creacion
de estas politicas los logros aun no son claros. No cabe duda de que se ha dado un paso gigante
desde el momento en que la problematica de maltrato animal llego a la agenda publica, pero
hacer realidad los objetivos es una cuestion que todavia estd por definirse, la eficacia de los
actores y la funcionalidad de las instituciones se veran reflejada en los resultados.

De cualquier manera, se esperan productos positivos en la evaluacion de las politicas, pero
también se esperan escenarios Optimos en donde todos los estados de la republica continGen
avanzando en materia de proteccion animal, no solo por el beneplacito de todos los que nos
consideramos animalistas, sino porque respetar todas las formas de vida nos humaniza y nos

responsabiliza socialmente.
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Analisis al proceso de articulacion, de lo local con lo global en el desarrollo del parque
ecoturistico de la Joya Honda en San Luis Potosi

Analysis of the articulation process, from the local to the global in the development of the

ecotourism park of La Joya Honda in San Luis Potosi

Cesar Javier Galvan Meza?, Elva Yadira Castillo Pefia?, Castillo Fraga Vanessa del Roci6® y
Fraga Davila Lizet Guadalupe*

Resumen: Este documento muestra un avance del analisis sobre el desarrollo turistico, en la Joya Honda que se
ubica en el municipio de Soledad de Graciano Sanchez, S.L.P., mediante un estudio etnografico se evaltan las
posibles causas por las cuales no se ha podido concluir el proyecto turistico, acercando un enfoque sobre la
articulacién socio-antropolégica, como necesaria para la evaluacién de este proyecto, a partir de un andlisis de la
estructura social, en su interaccidn con las politicas y programas de apoyo provienen de los planes y programas

establecidos por los diferentes niveles de gobierno.

Abstract: This document shows an advance of the analysis on the tourist development, in the Joya Honda that is
located in the municipality of Soledad de Graciano Sanchez, SLP, through an ethnographic study the possible causes
for which the tourist project has been concluded , approaching a socio-anthropological articulation, as necessary for
the evaluation of this project, from an analysis of the social structure, in its interaction with policies and support

programs come from the plans and programs established by the different levels of government.
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Introduccion
Los inicios del turismo rural se remontan en Europa a principios del siglo XI1X, de acuerdo con

Arturo C. (2009), no fue hasta tiempo después que comenzo a considerarse como una actividad
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turistica donde las personas aprovechaban sus ratos de ocio, dejando de lado la vida cotidiana y
tan apurada que llevaban en las zonas urbanas, buscando experiencias Unicas que, sin embargo,
pertenecian a la vida ordinaria que se llevaba en estas comunidades.

A pesar de esto, siguiendo la idea de Javier Solsona (2006), cada pais ha tomado con el
paso del tiempo su propia definicion de turismo rural debido a diferentes condiciones, pero sin
dejar a un lado su esencia principal, como ejemplo de ello estan: Francia, para ellos esta actividad
les da un redito complementario a las pequefias haciendas agricolas donde se realizan estas
actividades. Otro ejemplo es Alemania, en donde el turismo rural es una opcion para las familias
que afioran la vida de las haciendas agricolas, puesto que debido al desarrollo industrial cada vez
tienen menos acercamiento con la actividad de campo. En Portugal, el turismo en el ambiente
rural presenta cuatro modalidades: turismo organizado por el agricultor, agroturismo, turismo
rural, y zonas turisticas de caza y finalmente podemos mencionar un poco lo que sucede en
nuestro pais, México, en donde, de acuerdo con SECTUR (1999) el turismo rural es una opcion
importante para promover el desarrollo regional y frenar el deterioro del medio ambiente, dada la
importancia que pueda adquirir la rentabilidad social, econémica y ambiental de la actividad
turistica en el medio rural.

Las politicas publicas han sido orientadas para robustecer el desarrollo local de las zonas
mas pobres en nuestro pais, la propia SECTUR, los gobiernos de los diferentes Estados,
conjuntamente con los gobiernos municipales, han establecido diferentes programas de apoyo,
como parte de las politicas publicas del gobierno en sus diferentes niveles a fin de reducir la
brecha entre las regiones mas vulnerables del pais, no obstante, aun y cuando se aplican los
recursos en algunos lugares, este no alcanza a ser suficiente para reducir la brecha de
marginacion y pobreza existente, como el caso que estamos revisando de la Joya Honda, en San

Luis Potosi.

1. Turismo Yy estructura social

Es asi, que la estructura social podria ser vista como parte de los activos del potencial que tiene
una region, en sentido para la implementacion de proyectos turisticos rurales en donde con ayuda
del gobierno en sus diferentes niveles, a partir de los diferentes programas que establece como
politica publica, los cuales ofrecen la oportunidad de una dindmica econdmica local, para las
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regiones mas vulnerables del pais.

Es bien sabido que el turismo es una gran fuente de empleo debido a su dindmica
econémica, sin embargo, de acuerdo con Cebrian (2008), solo funcionard si se gestiona
adecuadamente, es decir que especificamente el turismo rural debe tener un enfoque de estrecha
relacién entre sectores turisticos y actores locales teniendo estrategias de desarrollo local.

Siguiendo la ida de Dominica M. (2008) el desarrollo local es algo que tiene que ser
minuciosamente pensado y planeado, méas alla de una logica econdémica que predomina en la
actualidad, debiendo pretender tener como idea central un desarrollo de la vision humana junto
con los intereses colectivos para lograr un desarrollo endégeno y sostenible.

Vazquez-Barquero (2009) menciona que a partir de los paises con mayor pobreza y con
un desarrollo mas lento, es de donde provienen las iniciativas de un desarrollo local, para con
esto detener y cambiar los efectos negativos que la globalizacion genera en el nivel de vida de la
poblacién mediante el progreso econdmico y social.

Segun Alburquerque, F. (2003), menciona que el surgimiento del desarrollo local, es a
partir de una perspectiva integra de incorporar aspectos subjetivos como la cultura, la identidad y
caracteristicas del tejido social, aspectos que a mediados del siglo XX no eran considerados, ya
que solo se tenia la idea de que la participacion social era una necesidad en el desarrollo del
turismo pero solo con el enfoque econémico y su desarrollo era sin tomar en cuenta las
particularidades de los territorios ni la participacion de la sociedad local.

La mejor forma de afrontar los retos que se presentan dentro de un proyecto segun Crosby
(2009), es mediante el disefio de planes de desarrollo local de turismo, los cuales ayudaran a
afrontar todos aquellos problemas y conflictos que puedan darse en el area.

Como se menciona en el texto de Gonzales D. (2010), desde su origen, el turismo ha
aparecido como tema de diversos estudios socioldgicos, haciéndolo en su mayoria de forma
incidental, de tal manera que actualmente la sociologia del turismo no es totalmente reconocida
por distintas organizaciones, entre las que se encuentra la Asociacion Mexicana de Sociologia. A
pesar de la magnitud econdmica, cultural y demografica que posee, el turismo permanece poco
investigado desde el ambito de las disciplinas sociales. Por lo anterior es que han surgido estudios
que buscan comprender esta actividad desde la sociologia a partir de posiciones

microsocioldgicas o propuestas de integracion accion-estructura. Gonzales D. (2010).
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El mismo Gonzéles D. (2010), menciona el interaccionismo simbolico como una
investigacion sobre la sociedad a partir de la interaccion mutua entre personas teniendo como
principal objetivd la relacion de las mismas en los espacios turisticos.

En la teoria de la estructuracion de Giddens (1984), la estructura social se reproduce en la
interaccion, y el hombre deliberadamente actia conforme a las normas o fuera de ellas. En el
caso del turismo, los sistemas creados para la dominacién, legitimacion y comunicacion de la
actividad surgen de ella misma pero también son fuente de la estructuracion de la sociedad.

Basandose en esto, Gomez (2000 y 2005) concluye que los actores institucionales
publicos y privados tienen objetivos compartidos acerca del desarrollo turistico y que en los
destinos turisticos existe una diversidad de culturas debido a las fuertes corrientes migratorias; de
ahi que las instituciones tienen mayores recursos para establecer las reglas, mientras que los
modos de vida de la poblacion residentes estan dados también por las estructura productiva e
imperante del lugar, siendo subordinados a la estructura econémica.

En términos de Giddens, las instituciones econémicas no solo poseen los recursos
adjudicativos de dominacidn, sino que establecen las estructuras de significacion de los centros

turisticos. (Gonzales Damiéan, 2010).

2. Programas sociales y turismo en San Luis Potosi

Con la intencion de disminuir los indices de marginacion y pobreza dentro de las zonas rurales de
nuestro pais que son las mas vulnerables en nuestro pais, se han implementado diversos
programas a lo largo del tiempo. En la actualidad se pueden identificar algunos que apoyan la
idea del desarrollo turistico en nuestro pais como: los 7 programas regionales de mayor influencia
en la republica mexicana (Programa México Norte, Programa Tesoros Coloniales, Programa
Pueblos Magicos, Programa Mundo maya, Programa Ruta de los Dioses, Programa en el Corazon
de México y Centros de Playa), en conjunto forman un proyecto el cual es dirigido por la
Secretaria de Turismo (SECTUR), quien se encarga de canalizar en favor de los Estados los
diferentes recursos econdmicos para el desarrollo local y que se operan en el marco de la Politica
General para favorecer la actividad econdémica y las relaciones con los Estados, asi como para
robustecer el Federalismo.

Sin embargo, la propia SECTUR sefiala que, en términos regionales, estatales y
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municipales se impulsa de manera preferente aquellos proyectos turisticos que, por sus beneficios
inmediatos de recuperacion de inversion y fuerte crecimiento de su demanda, se han considerado
COmMo exitosos.

El estado de San Luis Potosi ya es apoyado con alguno de estos programas, se pueden
apreciar por ejemplo los apoyos a los dos pueblos mégicos ‘que reciben recursos de la Federacion
para el desarrollo del turismo, el caso de Xilitla y Real de Catorce, cuyos casos han sido
referentes de dinamismo econdémico regional de éxito. Tambien se tiene registro del apoyo por
parte de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), dentro del ejido
unién de Guadalupe, quien ha recibido apoyo técnico y econdémico de esta instancia Federal.
Estos son algunos casos de los cuales se puede documentar el apoyo que se recibe por parte de las
diferentes instancias del gobierno federal para fortalecer la economia local mediante la actividad
econémica que genera el turismo.

Lo que se ha visto en estos lugares es que debe existir una articulaciébn minima entre
autoridades de los diferentes niveles de gobierno y los habitantes de la zona rural e instituciones
regionales para llevar a cabo el desarrollo local, que impulse la dinamica econdmica local. Pese a
esto se tiene que tomar muy en cuenta que el desarrollo local en turismo rural ““es una forma de
recuperar el patrimonio arquitectonico, una iniciativa mas para frenar el despoblamiento y el
abandono en zonas rurales, una via para recuperar tradiciones y una accién de sostenibilidad
medioambiental” (José Carpio, 2008). Y se debe educar de cierta manera a los turistas ya que

seran los receptores de todos estos conceptos, y mucho depende de como sean cuidados.

Contexto local

En la comunidad de la Purisima -ubicada a 40 km de la capital potosina y perteneciente al
municipio de Soledad de Graciano Sanchez- se encuentran los vestigios de lo que fue un volcan y
que hoy es conocido como la Joya Honda. (Ver imagen 1.0). Segin datos geoldgicos se trata de
un maar, es decir, un crater volcanico ancho y bajo, generado por una erupcién freatica o una

explosién volcanica causada por agua subterranea en contacto con lava o magma. (INEGI, 2011).
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Imagen 1.0 propia 2017.

En cuanto a las dimensiones del crater, posee una forma eliptica de 1100 m por 800 m de
diametro y una profundidad maxima de 300 m formado durante el Pleistoceno medio de acuerdo
con Capra & Carrasco (2010). Estas particularidades propiciaron la aparicion de vegetacion que
resultaria ser Unica de verse en conjunto en la region, tales como diferentes especies de biznagas,
también cuenta con una gran diversidad de fauna, entre las que destacan especies de conejos y
correcaminos.

Debido a estas caracteristicas, es que pudo considerarse como un atractivo turistico, por lo
cual en el afio 2014 y durante la administracion del presidente municipal, el C. Ricardo Gallardo
Juérez, el gobierno municipal de Soledad de Graciano Sanchez —con ayuda del gobierno Estatal y
Federal de San Luis Potosi- puso en marcha la creacion de un parque ecoturistico en el que los
visitantes pudieran realizar actividades como rapel, campismo, excursionismo, etc. Sin embargo a
diferencia de lo que podria pensarse, dicho destino no ha despuntado dentro del sector turistico, a
pesar de que se invirtid en el lugar —aproximadamente 20 millones de pesos para la primera fase
del desarrollo de infraestructura del proyecto, en palabras del Director de Turismo Municipal,
Pedro Luis Parra- dicha etapa consistio en la construccion de una caseta, dos cabafias con cuatro

miradores distribuidos a lo largo del crater, una cabafia mas con mesas, bancas, asadores, asi
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como también contaba con hornos y bafios ecoldgicos.

Actualmente este se encuentra abandonado, con la mayor parte de la infraestructura
deteriorada y banalizada, sin ninguna clase de autoridad que garantice la seguridad de los turistas.
Aunado a esto, el sitio sigue siendo desconocido y teniendo poca divulgacion.

Los vestigios de lo que fue un volcan llamado Xalapasco, nombrado asi por los indigenas
ya que era un crater vacio, cominmente conocido por los pobladores de la comunidad la purisima
como la joya honda ubicado en Soledad de Graciano Sanchez, fue considerado por las
instituciones gubernamentales correspondientes y programas federales para su desarrollo, a partir
de un paraje turistico. Para el implemento de un proyecto de tal magnitud se necesita la
colaboracion y el trabajo de la mano con las instituciones correspondientes que en este caso son:
autoridades locales, federales y estatales junto con los ejidatarios y habitantes de dicha
comunidad. Siendo palabras del secretario de turismo de Soledad, Pedro Luis Parra “el estado no
es duefio de la zona en la cual se encuentra la joya honda, sino los locatarios del lugar.”.

Como todo proyecto tiene que seguir una logistica, permisos y procedimiento para la
aceptacion con un progreso lleno de resultados factibles por ambas partes, mas si esto no se
cumple de esta manera los resultados sera contradictorios y no favorables dando como un rotundo

fracaso sin importar el esfuerzo que alguna de las partes involucradas este realizando.

3. Hallazgos de la investigacion

Inicialmente, el traslado al sitio se estima en un tiempo aproximado de 45 minutos, sin embargo,
toma alrededor de 1 hora con 30 minutos, esto debido a las dificultades que existen para llegar al
lugar, ya que en la entrada a la comunidad de La Purisima carece de una sefialética visible.

La llegada al crater toma poco méas de media hora a causa de la dificultad del camino, que
se caracteriza por ser rocoso y muy estrecho, rodeado arboles de mezquite que son los que
predominan en esta parte de la zona y resultando peligroso dado que se debe compartir el mismo
camino para ambos sentidos y poniendo en riesgo a ciclistas que tratan de aprovechar el tipo de

suelo para la practica de su deporte.

La zona especifica donde se encuentra el crater, se visualiza en la entrada una caseta que

se encuentra en total abandono y con los cristales rotos. Al notar esto, se piensa en lo delicado
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gue podria resultar para las personas que deciden visitar este lugar por su cuenta, ya que no hay
nada que pueda garantizar su seguridad.

Otro de los inconvenientes es que no cuenta con estacionamiento. Al adentrarse mas al
lugar se encuentran con lo que parecen cabafias de descanso, comedor y bafios ecoldgicos, pero
que al igual que la caseta se encontraban en malas condiciones y que al estar hechas de madera
estaban siendo consumidas por diferentes insectos.

Se cuenta con un buen protocolo de sefialética sobre la informacion que se brinda en los
mismos, pretendiendo dar a conocer las principales especies tanto animales como vegetales que
predominan en la region, los principales objetivos de la construccion de infraestructura y el uso
que se les debe dar, asi como el hacer hincapié del cuidado y conservacién de todo en el entorno
sin dejar a un lado la convivencia y actividades que se pueden realizar. El crater cuenta con una
gran vista debido sus dimensiones, por lo que cuenta con miradores a su alrededor que te dejan
preciar de cualquier angulo.

Después de visitar el lugar, se propuso aplicar las entrevistas semi estructuradas a los
actores claves de se identificaron dentro de las instancias del gobierno municipal en este sentido
con el Secretario de Turismo de Soledad de Graciano Sanchez Pedro Luis Garcia Parra.
Comenzando con la entrevista se nos informé que el proyecto de “parque ecoturistico” fue idea
de municipio y ellos fueron los que se dieron a la tarea de realizar toda la logistica y asi mismo al
debido tiempo se presente a los niveles federal y estatal los cuales mostraron un gran entusiasmo
y favoritismo. Todo esto comenzd en el afio 2012 con la administracion pasada, pero se le sigue
dando seguimiento con la actual administracion.

De igual manera coment6 que al estar tan interesados los tres niveles y apostandole a tener
una buena respuesta, nivel estado decide hacer una inversion principal para la construccion de lo
que en la actualidad se puede apreciar si se va al lugar que son: una caseta principal que se
pretende funcione como taquilla, 1cabafia con mesas y bancos de madera, hornos ecol6gicos y
parrillas, 1 cabafia mas con lo que parece ser apartados para acomodar cosas, 1 cabafia con bafios
para hombres y mujeres ecologicos, sefialética con informacion sobre el crater y su formacion,
anuncios con informacion acerca de la flora y fauna del lugar y 4 miradores a lo largo del ex
volcan de agua.

Sin embargo y a pesar de esta inversion se ve detenido y sin ninglin avance al contrario se
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percibe el abandono que tiene el lugar al estar incluso banalizado con ralladuras y vidrios rotos
sin ningun cuidado. En respuesta a ello tenemos que no solo es que se involucren ellos sin
también que se den los permisos adecuados para adaptar el lugar, SEGAM es uno de ellos.

El camino para llegar de la comunidad de La Purisima al Crater de La Joya Honda es
demasiado peligroso y muy poco accesible para carros y es imposible que los vehiculos salgan
dafiados al querer ingresar ya que el camino se encuentra lleno de mezquites y cactaceas y al ser
de terraceria y pedreria esta muy irregular. Pero municipio no puede encargarse del lugar y llegar
a quitar los arboles y pavimentar sin ningin permiso previo, de ser asi se meterian en problema
legales ya que estaria violando algunas leyes, asi que se debe meter un documento a la Secretaria
de Ecologia y Medio Ambiente (SEGAM) al cual dicho documento ya ha sido entregado
argumentando que se quitaran mezquites y flora que obstruyan el camino pero los que aun sigan
con vida se replantaran en la zona esto con el fin de no perder ninguna especie y beneficiando
tanto a la flora como el acceso al lugar. A pesar de que el documento ya fue enviado aln no se
obtiene ninguna respuesta de autorizacién ni negacion a la peticion.

Como segunda etapa del proyecto en cuanto a infraestructura dentro del lugar, se
encuentra en proceso sin avances, por disposicion de la Secretaria de Desarrollo Urbano Vivienda
y Obras Publicas de San Luis Potosi (SEDUVOP) encargada de dar permisos y construccion de
todo lo que haga falta para que el lugar se desarrolle debida y adecuadamente como lugar
turistico. Pero a pesar de esto ellos no han dado ningin avance y al contrario quieren que
municipio firme con que se esta de acuerdo y que reciben algo que no esta construido y que no
existe a lo cual municipio no accede y le da como respuesta que entregue un catalogo donde se
especifique solo con lo que se cuenta en la actualidad y los estados en los que estan y asi si
obtendrian la fina que quieren, pero SEDUVOP no lo acepta y solo da largas a este proyecto y se
queda estancado por el momento.

Se nos ha especificado y mencionado que el territorio en el que se encuentra el crater de la
Joya Honda es propiedad ejidal asi que pertenece a los habitantes de La Purisima. El secretario
Pedro Luis nos dijo que era toda la informacion con la que contaban hasta el momento pero que
nos podria dar el contacto del delegado de la comunidad y que €l nos daria mas informacion.

Conforme avanzamos en las entrevistas coincidimos con el delegado municipal de la

purisima quien nos dijo que el municipio ha estado 100% al contacto con el que es el
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comunicador para la comunidad. Al principio fue dificil tener la entrevista etnografica ya que el
delegado anterior era una persona ya grande y con ideologias muy diferentes, desconfiadas y
celosas de su territorio, pero el actual delegado es mucho mas accesible y €l fue quien dio la
pauta para entrar al lugar.

El nos coment6 que el primer reto al que se enfrentd fue, convencer a los ejidatarios de
que era lo mejor el traer turismo a este lugar, planteando todo el proyecto y los beneficios y los
contras de esto. Al ser una comunidad rural quienes han sido desilusionados por ver a lo largo de
las Gltimas décadas diferentes programas sociales que no han sido capaces de disminuir la
pobreza, se han mostrado desconfiados. Cada mes se tiene una junta donde todas las autoridades
correspondientes se retinen para ver como va el proceso de este proyecto, aunque hasta ahora no
se ha podido avanzar de mejor manera en el proyecto que luce abandonado.

Se nos dijo que cuando el proyecto pueda avanzar se continuara con la capacitacion de las
personas — ejidatarios— ya que ellas seran las encargadas de brindar el servicio turistico, pero se
pretende que todo sea sostenible con una tendencia ecoldgica, asi que el municipio se encargara
de llevar a las personas adecuadas para que capaciten debidamente a los habitantes de la purisima
para que toda aquella actividad que se realicen este direccionada en este sentido, tendientes al
turismo de aventura.

Los ejidatarios son quienes gozan el usufructo de las tierras, son ellos quienes no han
mostrado un interés autentico por el desarrollo de la actividad turistica del lugar, y es que
pareciera mas bien un proyecto institucional del municipio, ya que los ejidatarios consideran que
aun y cuando han accedido a la colocacion de alguna infraestructura turistica, no han sido
tomados en cuenta para determinar y disefiar el desarrollo local a partir del turismo que a ellos le
pudiera parecer adecuado para conservar sus costumbre y tradiciones, no participaron en el

disefio, solo han sido notificados de cada paso que se ha dado.

Conclusiones

Este documento presenta los avances de este trabajo de investigacion, que se refiere a observar la
articulacion entre los diferentes actores para el desarrollo local a partir de un proyecto de turismo
rural — la Joya Honda —, sin embargo, al ser una investigacion en proceso, se puede identificar

hasta el momento que no es suficiente con tener las bases de una infraestructura turistica para el
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desarrollo del paisaje local. Debe existir una sincronizacion dentro de todas las partes para el
desarrollo local a partir de turismo rural. Una articulacion en donde todas las partes involucradas
puedan integrar la misma idea para que funcionen y se logren los objetivos propuestos. Ya que lo
que hemos podido observar ha sido reflejo de la falta de coordinacidn por parte de las autoridades
exogenas y los actores locales, que poco saben de los alcances y propuesta del proyecto eco
turistico en el de la joya honda.

En los ultimos afios se ha colocado el turismo rural como un instrumento capaz de
contribuir a reducir la brecha de las zonas con altos indices de marginacion y pobreza, los
programas sectoriales han puesto su mirada en estas regiones, sin embargo, en el caso particular
de la Joya Honda, no ha sido suficiente con la colocacion de infraestructura fisica, no se aprecia
una idea participativa de desarrollo local, aun y cuando el apoyo se ha ofrecido en
infraestructura, no se ha ofrecido capacitacion técnica que les permita tener una idea clara sobre
la dindmica econdmica del turismo y el ingreso marginal que pueden obtener de esta actividad.

Se vuelve necesario un proceso de gobernanza local que los acerque al control de sus
propios recursos, en donde puedan decidir qué hacer con los paisajes que pueden apreciar en su
comunidad. Actualmente no se considerd a la poblacién de la comunidad para la puesta en
marcha del proyecto turistico, segin lo que pudimos documentar a ellos no les desagrada la idea
del turismo, sin embargo, no fueron informados ni tomados en cuenta al inicio del proyecto, y los
resultados son una desarticulacion para el desarrollo del proyecto. En la medida que las personas
del ejido adquieran el control de sus recursos podrian decidir de mejor manera, qué hacer con lo
gue ya cuentan, y buscar los programas y apoyos sectoriales que mejor colaboren con un disefio
sustentable de desarrollo local, la ayuda de las universidades y escuelas juega un importante
papel para apoyar a canalizar este tipo de ideas.

Finalmente es importante mencionar que aun y cuando la investigacion sigue en proceso,
se puede avanzar describiendo que la adecuada sincronizacion de los elementos locales con los
elementos externos puede hacer posible el mejor desarrollo local. Mediante la articulacion tanto
de elementos locales con los elementos externos, para que las ideas confluyan se podria comenzar
por acercar el conocimiento cientifico a través de las universidades y sus investigaciones, con el
conocimiento local, para que juntos puedan aprovechar lo mejor de cada una de las partes en
visperas de un mejor disefio del desarrollo local.
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Notas

! Los pueblos mégicos de acuerdo a la propia SECTUR son, localidades con atributos simbdlicos,
leyendas, historia, hechos trascendentes, cotidianidad, magia que emanan en cada una de sus
manifestaciones socio-culturales, y que significan hoy dia una gran oportunidad para el aprovechamiento
turistico.
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Resumen: Las relaciones entre los gobiernos y las sociedades se han redefinido a la luz de los nuevos procesos
experimentados por los Estados desde los afios setenta del siglo pasado hasta la actualidad. La subordinacion de la
sociedad al gobierno se ha convertido en articulacion gobierno-sociedad a través de diversos esquemas de
participacién como son los comités, consejos, comisiones, etc., cuyo objetivo es participar de los asuntos publicos en
diferentes procesos de las politicas publicas. En este trabajo se abordan dos enfoques que han analizado la relacién

gobierno-sociedad: el enfoque de la gobernanza y el de redes de politicas publicas.

Abstract: The relations between governments and societies have been redefined in the light of the new processes
experienced by States since the 1970s to the present. The subordination of society to the government has become a
government-society articulation through various participation schemes such as committees, councils, commissions,
etc., whose objective is to participate in public affairs in different public policy processes. This paper addresses two

approaches that have analyzed the government-society relationship: Governance and Policy Networks
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Planteamiento general
A lo largo del siglo XX el mundo sufrié cambios en términos politicos, sociales, econémicos,
geograficos, demogréaficos, ideoldgicos, etc. Las guerras mundiales transformaron la geografia
mundial, la guerra fria defini6 espectros ideoldgicos y de accion administrativa de los gobiernos,
el avance tecnoldgico permitio extender la esperanza de vida y alcanzar mejores condiciones de
salud para grandes poblaciones e hizo posible la mayor comunicacién global en tiempo real.

En los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, diversos paises adoptaron el
modelo de politicas del Estado Benefactor, en este modelo los gobiernos priorizaron la atencion
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de un gran nimero de problemas publicos, asi como la prestacion de servicios salud, empleo,
educacion, etc. Como consecuencia, progresivamente aumento el nimero de trabajadores que se
incorporaron a la administracion publica y crecio el gasto erogado por los gobiernos al ofrecer
servicios publicos y encargarse de las necesidades de la sociedad que crecid aceleradamente?.

Al llegar la década de los afios setenta los gobiernos de diversos paises comenzaron a
experimentar procesos de crisis, entre otras cosas, debido al alto costo de los servicios publicos.
En 1975, Crozier, Huntington y Watanuki, presentaron el Reporte de la Comision Trilateral
titulado The Crisis of the Democracy, en este trabajo los autores pronosticaron potenciales crisis
politicas y fiscales asociadas al incremento infinito de las demandas sociales frente a los recursos
gubernamentales finitos. A partir de este trabajo, desde distintas disciplinas (Aguilar, 2006;
Camou, 2001; Cerrillo, 2005), los investigadores comenzaron a reflexionar en torno a la
reconfiguracion de las responsabilidades, tareas y roles del gobierno y de los multiples actores
sociales emergentes que paulatinamente se fueron integrando en los procesos de politicas
publicas.

El estudio de las Politicas Publicas hizo hincapié en la complejidad de los problemas
publicos y en la necesidad de su comprension a partir de subsistemas, es decir, de arenas
tematicas en torno a asuntos publicos en los que se interesaban diversos actores ademas del
gobierno. La propia complejidad de los problemas obligd a los gobiernos a permitir la
intromision de otros actores para ofrecer resultados mas optimos, desde esta perspectiva, los
actores sociales se involucraron en diferentes procesos de politicas publicas a través de diversos
esquemas de participacion como comités, consejos consultivos, comisiones, etc.

Desde la Administracion Pablica y la Ciencia Politica, surgieron diversos trabajos que
analizaron el papel que desempefiaban los gobiernos y los actores sociales con los que
interactuaban, en este trabajo particularmente me centraré en dos enfoques del subcampo de las
politicas publicas que describen los nuevos procesos de interaccion entre actores
gubernamentales y actores sociales: el enfoque de las redes de politicas publicas y el enfoque de
la gobernanza.

A partir de los periodos de crisis fiscales que vivieron los Estados y del cuestionamiento
de la legitimidad de los gobiernos en funcién de sus resultados, multiples actores han definido

alternativas que permitan enfrentar con mayor eficacia y eficiencia los problemas publicos
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complejos de la actualidad en esquemas que vinculan y comprometen la participacion de actores
sociales y gubernamentales para alcanzar de fines comunes.

En la primera parte del trabajo se describen algunas de las directrices definidas por actores
internacionales para la atencion de problemas publicos, particularmente lo que se refiere a la
inclusion de actores sociales en los procesos de politicas pablicas, los esquemas en los que se
produce la interaccion, asi como los nuevos roles que asumen los participantes.

En la segunda y tercera parte se describen los elementos méas importantes del enfoque de
redes de politicas publicas y del enfoque de gobernanza para tratar de establecer los puntos de
encuentros entre ambos enfoques, asi como sus diferencias.

Por ultimo, se plantean algunas conclusiones tentativas sobre la pertinencia en la
utilizacion del enfoque para el anélisis de esquemas de participacion como los consejos

consultivos.

Los consejos consultivos, marcos para el mejoramiento de las politicas publicas.

En la actualidad, diversos enfoques para el analisis de politicas publicas ponen énfasis en un
nuevo esquema de atencion de los problemas publicos que esta cimentado en la vinculacion de
actores sociales y gubernamentales, en los roles que han asumido y en las capacidades con las
que cuentan para realizar los fines diversos que persiguen. En ese mismo sentido, diversos
actores internacionales han definido directrices para estructurar dicha relacion y ofrecer
resultados positivos en términos de politicas publicas.

Mette (2010), sefiala que el enfoque de la Gobernanza se convirtio en el gran marco
analitico de comunicacion entre disciplinas para entender los cambios en los roles del gobierno y
la participacion de los actores sociales, la importancia de las reglas en el establecimiento de
dichos roles y esquemas de participacion, asi como la configuracion de una multiplicidad de
redes que funcionan de maneras muy particulares en la definicion de problemas publicos, en la
implementacién de las soluciones o en el monitoreo de los resultados. Estas redes conforman el
paisaje actual de coordinacion para atender un gran numero de problemas publicos a nivel local,
regional, nacional o internacional.

Con el impulso de los procesos de globalizacion de los paises se cuestioné la idea de
entender a los Estados como unidades aisladas con autonomia absoluta en sus decisiones y
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acciones, Mette (lbid., p. 5) sefiala que con la globalizacion de la economia mundial se
incrementaron las organizaciones y movimientos no gubernamentales y se crearon
organizaciones como la Organizacion Mundial de Comercio (OMC) para responder a problemas
de naturaleza global como el medio ambiente o la regulacion del comercio, en ese sentido
organismos internacionales influyen actualmente en la configuracién de las reglas de los paises
para definir formas de vinculacion o acercamiento de los actores sociales con sus gobiernos.

Asi como la OMC, diversos organismos internacionales comenzaron a definir lineas de
accion que subrayan la importancia de utilizar la experiencia de otros paises para ofrecer
soluciones a los problemas puablicos de cada Estado, en este sentido, en dichos organismos, se ha
definido como una estrategia muy importante la integracion de los grupos de la sociedad civil en
los procesos de politicas que no sélo se limita al campo econémico.

La Organizacion de Estados Americanos celebra periddicamente la Cumbre de las
Américas desde el afio 1994, en esta cumbre se retinen los mandatarios de la regién para discutir
los problemas comunes y encontrar soluciones de manera compartida. Los temas que se discuten
son amplios y diversos, por ejemplo: los procesos democraticos, el crecimiento, la generacion de
empleo, los problemas de pobreza, la sostenibilidad ambiental, la seguridad energética, la
discriminacion, delincuencia, entre otros. En estos encuentros se ha enfatizado la importancia de
la sociedad civil para alcanzar resultados 6ptimos de las politicas publicas.

Las Cumbres de las Américas representan un foro donde los gobiernos de los paises
miembros discuten en torno a como enfrentar los problemas publicos locales y regionales e
intercambian experiencias para ofrecer soluciones conjuntas. Los documentos que han signado
los paises miembros, es el caso de los planes de accion o las declaraciones de compromisos, son
parte de las conclusiones de las Cumbres e implican directrices para la atencién de los complejos
problemas publicos de la region, en todas ellas se ha hecho hincapié en la necesidad de incorporar
cada vez con mayor profundidad a ciudadanos y grupos de la sociedad civil en procesos de
politica publica (en la discusién o definicion de los problemas, en la implementacién o en el
monitoreo de resultados) a través de esquemas de participacion colegiada.

Por otra parte, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD)?
ha propuesto una serie de documentos dirigidos a los gobiernos cuyo objetivo es que quienes

suscriben los observen como un referente comin para distintos tépicos en materia de
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administracion publica gubernamental.

En este marco, el Codigo Iberoamericano de Buen Gobierno (CLAD, 2006) signado en
Montevideo, Uruguay, en 2006, establece entre las “Reglas vinculadas a la gestion publica” que
los miembros del Poder Ejecutivo “fomentaran la participacion de los ciudadanos y los pueblos
en la formulacion, implementaciéon y evaluacion de las politicas publicas, en condiciones de
igualdad y razonabilidad” (lbid., p. 8), esto implica automaticamente la inclusion de los
ciudadanos o grupos de la sociedad civil en el procesos de politicas publicas.

En otro documento del CLAD, la Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestion Publica
(CLAD, 2008), se pone el acento en el concepto de calidad en la gestion publica® para mejorar
los procesos de politica publica de los gobiernos y ofrecer mejores resultados a la ciudadania en
funcién de sus expectativas. Los “Principios inspiradores de una gestion puablica de calidad”
sefialan que “la legitimidad democratica de la gestion publica proviene de la elecciéon popular de
las autoridades politicas y de la participacion y control de la ciudadania sobre los asuntos
publicos” (Ibid., p.9) de esta forma se allana el camino para definir la importancia de la inclusion
de los ciudadanos en los asuntos publicos para dotar de legitimidad las acciones de los gobiernos.
En el mismo documento, mas adelante, se establece que la administracion publica “desarrollara
mecanismos de participacion ciudadana” a través de diversos esquemas como los “comites
consultivos, o grupos de trabajo con ciudadanos y representantes de la sociedad, foros,
encuentros” (Ibid., p. 19), entre otros mecanismos.

En el mismo tenor de ampliar la participacion de los grupos de la sociedad civil en los
procesos de politicas publicas, se subscribi6 la Carta Iberoamericana de Participacion
Ciudadana en la Gestién Publica (CLAD, 2009) en Lisboa, Portugal, en el afio 2009, en este
documento se definié con mayor precision “el derecho de participacion ciudadana en la gestion
publica”* como una necesidad de las sociedades actuales para llevar a cabo el proceso de
construccién social de las politicas publicas cuyo objetivo es mejorar la calidad de las
democracias en Iberoamérica, definir un marco referencial basico que establezca los derechos de
los ciudadanos para participar en la gestion publica y reforzar o restablecer la confianza en los
gobiernos y las administraciones publicas. Esta carta contempla la participacion de los
ciudadanos en todas las etapas del proceso de politicas publicas (posicionamiento de los
problemas en la agenda publica, definicion de los problemas, planteamiento de soluciones,
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implementacién, monitoreo y evaluacion) asi como en la prestacion de servicios publicos
(asociaciones publico-privadas) ya sea a través de organizaciones sociales o mercantiles. Para
posibilitar la incidencia ciudadana, la carta recomienda a los Estados desarrollar medios de
participacion a traves de “la informacién, la comunicacion, la consulta, la deliberacion o la
participacién toma de decisiones” (lbid., p. 9) acompafiados de los ordenamientos juridicos
necesarios.

En el afio 2013 se firmo la Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del
Ciudadano en Relacion con la Administracion Publica (CLAD, 2013) en Caracas, Venezuela,
este documento suscribe los acuerdos establecidos en la Carta Iberoamericana de Participacion
Ciudadana en la Gestion Publica y contempla el principio de participacion mediante el cual los
ciudadanos tienen la oportunidad de “estar presentes e influir en todas las cuestiones de interés
general a través de los mecanismos previstos en los diferentes ordenamientos juridicos de
aplicacion” (Ibid., p. 7).

Finalmente, en el afio 2016, se firmo la Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto
(CLAD, 2016) en Cartagena de Indias, Colombia, el eje del documento fija el Gobierno Abierto
como modelo de transicién institucional, bajo el enfoque de la gobernanza, cimentado en cuatro
pilares: la transparencia y acceso a la informacion, la rendicion de cuentas publica, la
participacion ciudadana y su colaboracion para la innovacion. ElI Gobierno Abierto se entiende
como “el conjunto de mecanismos Yy estrategias que contribuye a la gobernanza publica y al buen
gobierno” (Ibid., p. 5) contemplando los pilares ya descritos y “centrando e incluyendo a la
ciudadania en el proceso de toma de decisiones, asi como en la formulacién e implementacion de
politicas publicas, para fortalecer la democracia, la legitimidad de la accidn publica y el bienestar
colectivo” (Ibidem). Los cuatro pilares incorporan la participacion ciudadana como el elemento
principal para dotar de valor social a la construccion de politicas publicas, asimismo sefiala que
los gobiernos deberan de promover las normas y/o mecanismos institucionales (innovadores,
tecnoldgicos o colaborativos) para potenciar o fortalecer los mecanismos participacion ciudadana
con el fin de aprovechar la colaboracion de los actores en los procesos publicos.

Adicionalmente al CLAD y a la Cumbre de las Américas, el Banco Mundial reconoce la
importancia de incluir a los distintos grupos de la sociedad civil para ofrecer mejores resultados
en las politicas, en el documento de trabajo llamado Consultations with Civil Society (World
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Bank, 2007) sefiala que las consultas con los grupos de la sociedad civil permiten ampliar los
procesos participativos. En este documento el Banco Mundial utiliza la definiciébn mas amplia
sobre organizaciones o grupos de la sociedad civil, esto significa, una amplia gama de
organizaciones no gubernamentales y no lucrativas que tienen presencia en la vida puablica y
expresan los intereses de sus miembros o de otros, basados en consideraciones éticas, culturales,
politicas, cientificas, religiosas o filantropicas (lbid., p. 1, traduccion del autor); estos grupos
pueden ser, ademas de las organizaciones no gubernamentales, sindicatos, organizaciones
comunitarias de base, movimientos sociales, organizaciones religiosas, organizaciones de
caridad, fundaciones, universidades, asociaciones profesionales, entre otras.

A partir de esta definicion de los actores sociales que pueden participar en consultas sobre
politicas para el mejoramiento de los programas en los que participa el Banco Mundial en
asociacion con los gobiernos, se establece que el objetivo de dichas consultas es buscar
informacidn, opiniones y consejos sobre los temas de interés que son discutidos por los grupos
gue estan involucrados.

El Banco Mundial reconoce y recomienda, en este documento, la inclusion de los grupos
de la sociedad civil en procesos participativos, particularmente consultas, para el mejoramiento
de los programas y las politicas publicas que se implementan en diferentes paises. En este sentido
sefiala entre los objetivos de esta herramienta: mejorar la calidad del proceso de toma de
decisiones mediante la experiencia de organizaciones de la sociedad civil especializadas y otros
grupos similares; aprovechar el conocimiento de las organizaciones que trabajan a nivel de la
comunidad; promover la sostenibilidad de las reformas, programas y politicas gubernamentales
propuestas; apreciar la variedad en las necesidades de los diferentes grupos de poblacién; ayudar
a los gobiernos a incrementar la transparencia, la comprension publica y el involucramiento
ciudadano en la toma de decisiones para el desarrollo; entre otras (Ibid., p. 2, traduccién del
autor).

Este documento resulta importante puesto que se convierte en una de las directrices sobre
el involucramiento de los actores sociales en los procesos de politica publica dirigido a los paises

con los que el Banco Mundial desarrolla algin proyecto o programa en la actualidad.
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El enfoque de redes de politicas publicas.

Silke y Hanspeter (2007, p. 129) situan las raices de las redes de politicas (policy network) en los
estudios sobre teoria interorganizacional de los setentas cuyo supuesto de la dependencia de los
actores para la consecucion de objetivos comunes se mantiene vigente; por otro camino, de
acuerdo con los autores, el enfoque de las redes de politicas publicas se fue desarrollando en la
ciencia politica a partir de los trabajos sobre grupos de interés y definicién de la agenda.

Porras (2001, p. 723) sefiala que hacia la década de los ochenta del siglo XX el enfoque de
las redes sociales se asimila en el campo de las politicas publicas y se nutre con propuestas
provenientes de la teoria organizacional, asi se da paso a “una nueva corriente de reflexién en la
disciplina que gira en torno a la nocién de policy network o red de politicas publicas”.

De acuerdo con Zurbriggen (2003), los estudios sobre policy networks se desarrollaron
principalmente en Europa en los afios ochenta y noventa del siglo XX, y en Estados Unidos se
produjeron trabajos que contribuyeron al desarrollo del enfoque al analizar la relacién entre los
grupos de interés y el gobierno, asi como sobre las comunidades politicas.

A pesar de la aparente claridad en torno a los origenes conceptuales de las policy network,
existen definiciones diversas que complican el propio desarrollo del enfoque, Silke y Hanspeter
citando a Borzel sefialan que “el enfoque de redes se ve obstaculizado por un verdadero caos
conceptual babilénico” (2007, p. 129), a continuacion, presento algunas definiciones para mostrar
el caos:

Las redes de politicas publicas “se refieren principalmente a organizaciones complejas
conectadas con otras por dependencias de recursos, y distinguidas de las demas con rupturas en la
estructura de dependencias de recursos” (Kljin, 1998, p. 27)

De acuerdo con Silke y Hanspeter (2007), las redes de politicas han sido entendidas de
tres formas: como nuevas estructuras de gobierno, como patrones de interaccion entre actores
publicos y privados en subsistemas especificos de politicas, asi también, como redes formales que
pueden estudiarse a partir de variables que se miden mediante softwares una vez determinado el
conjunto de actores relevantes del sistema.

Por su parte, Porras sefiala que las redes de politicas se pueden identificar como “una
estructura configurada por los vinculos, mas o menos estables, que mantienen un determinado

namero de actores publicos y privados (...) que intercambian recursos, materiales e inmateriales,
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en razon de su mutua dependencia en el proceso de formulacién, decision y ejecucion de las
politicas publicas al interior de un determinado &mbito sectorial o subsectorial” (2001, p. 723-
724).

En el trabajo de Zurbriggen (2003, p. 12) sobre redes de politicas se destaca que a partir
de las diversas perspectivas analiticas de las que se ha nutrido el concepto, “se coincide en
sefialar que las decisiones publicas emergen de la interaccién entre actores publicos y privados”
dentro de cuya relacién “es preciso analizar los intercambios de recursos e informacion entre los
actores en un area de politica publica. Asi como las reglas, las rutinas informales, los vinculos
organizacionales que limitan y estructuran los procesos y el estilo de interaccion que se producen
al interior de los networks”.

Los planteamientos conceptuales de las redes de politicas mantienen tres caracteristicas
que son fundamentales en la literatura al respecto: la interdependencia de los actores que forman
parte de la red, la diversidad en fines, metas y preferencias de los actores, y la naturaleza
relativamente estable de la relacion que mantienen (Kljin, 1998, p. 34). Estos elementos permiten
a los investigadores establecer caracteristicas minimas esenciales de las redes de politicas para
poder identificarlas y analizarlas.

La interdependencia entre los actores implica que en la interaccion que mantienen los
actores ninguno puede lograr por si solo alcanzar los objetivos que los reinen si no es con la
participacion y la suma de recursos que aportan el resto de los actores. Es imprescindible que se
mantengan fines, metas y preferencias diversas para establecer efectivamente la configuracion de
una red de politicas; mas arriba sefiale que para la mejor atencion de los problemas puablicos los
temas se han dividido en arenas o subsistemas que requieren la atencion gubernamental al mismo
tiempo que el involucramiento y participacion de los actores sociales interesados. Las redes de
politicas puablicas deben mantener una relacion relativamente estable que les permita
efectivamente participar en los procesos de politicas publicas.

En los diversos trabajos sobre redes de politicas se advierte una convergencia con el
enfoque de gobernanza. Porras (2001, p. 274) sefiala que las redes han sido vistas como un
“nuevo modelo de coordinacion horizontal que resulta mas eficiente en las nuevas circunstancias
en las que se desarrolla el proceso econdémico y politico”; Silke y Hanspeter (citando a Rhodes)
refieren que las redes de politicas son una estructura de gobierno nueva y bien definida y
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enfatizan “la coordinacion horizontal y autoorganizativa entre los actores privados y publicos que
estan involucrados en la negociacion conjunta y en la resolucion de problemas” (2007, p. 130);
Kljin apunta que como un enfoque de la gobernanza, el enfoque de las redes de politicas publicas
“subraya la naturaleza altamente interactiva de los procesos politicos mientras destaca, al mismo
tiempo, el contexto institucional en el que estos procesos tienen lugar” (1998, p. 38).

La convergencia entre los enfoques permite referir las caracteristicas esenciales del
enfoque de la Gobernanza para posteriormente establecer la pertinencia de la utilizacion de uno o

ambos enfoques para el analisis de los esquemas vinculacion gobierno - actores sociales.

El enfoque de la Gobernanza
El enfoque de la gobernanza se ha ido configurando y reconfigurando desde los afios ochenta con
aportaciones de diversos autores y disciplinas.

Messner (1999) alude al conocimiento de tres formas de coordinacion social para
responder a problemas cada vez mas complejos: la coordinacion por el mercado, la coordinacion
jerarquico-estatal y la coordinacion basada en redes. La crisis de politica que vivieron los Estados
al final del siglo XX fue ocasionada por la falta de comprension de las “complementariedades, las
interdependencias, los bloqueos reciprocos, las limitaciones y las potencialidades” (Ibid., p. 78)
de estas formas de coordinacién social. Como resultado de la modernizacion econémica y los
logros del Estado de bienestar se generaron nuevas demandas al Estado® cuyo resultado es la
pérdida de autonomia del propio Estado y la configuracion de infraestructuras politicas
informales més alla de las convencionales en virtud de una mayor dependencia de la cooperacion
y accion concertada de grupos de actores autdbnomos con recursos e intereses particulares. No
obstante la pérdida de autonomia, en el esquema que propone el autor, el Estado se perfila como
el gestor de interfaces e interdependencias cuyas funciones son: la coordinacion, organizacion y
moderacion, el control, la intermediacién, la iniciacion y orientacion en el marco de las redes de
politicas®.

Por otra parte, Kooiman (2005, p. 58) propone la idea del gobierno interactivo o
sociopolitico, se refiere a las actividades del gobierno que implican “los acuerdos con los que
tanto los actores publicos como los privados persiguen solventar problemas sociales o crear

oportunidades sociales, (...) y formular los principios de acuerdo con los que estas actividades se
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llevan a cabo”. Al poner énfasis en los acuerdos del gobierno con otros actores, en ese marco de
relaciones cambiantes derivadas de mayores condiciones de interdependencias sociales se pueden
observar transformaciones en el rol del gobierno.

El gobierno sociopolitico de Kooiman propone el viraje de un modelo unidireccional
tradicional (gobernantes - gobernados) a uno bidireccional mucho mas interactivo (gobernantes
<> gobernados), para el mantenimiento de este esquema la interdependencia es fundamental
tener presente que “ningdn actor por si solo, publico o privado, tiene el conocimiento y la
informacidn necesarios para solventar problemas complejos, dinamicos y diversificados” (Ibid.,
p. 61), es decir, existen condiciones de interdependencia entre los actores.

Otra de las aportaciones al enfoque de la gobernanza es la de R. A. W. Rhodes, el autor
establece que “la gobernanza se refiere a las redes autoorganizadas e interorganizacionales”

(2005, p. 108) y se configura a partir de cuatro elementos (Rhodes, 2000, p. 346):

(1) Interdependencia entre organizaciones. El gobierno es mas amplio que el gobierno,
cubriendo actores no estatales. Cambiar los limites del estado significo que las fronteras
entre los sectores publico, privado y voluntario se volvieron cambiantes y opacas.

(2) Continuar las interacciones entre miembros de la red, causadas por la necesidad de
intercambiar recursos y negociar propésitos compartidos.

(3) Las interacciones tipo juego, basadas en la confianza y reguladas por las reglas del
juego negociadas y acordadas por los participantes de la red.

(4) Un grado significativo de autonomia del Estado. Las redes no son responsables ante el
Estado; son autoorganizadas. Aunque el Estado no ocupa una posicion privilegiada y

soberana, puede dirigir indirectamente e imperfectamente las redes.

En la propuesta de Prats (2005) sobre buena gobernanza o gobernanza democratica, el
autor plantea que existe una estructura interactiva de maltiples actores vinculados a los procesos
de toma de decisiones, sin embargo, subraya la condicion de una interaccion potencialmente
conflictiva y desigual en funcion de la asimetria en términos de capacidades y recursos con los
que cuentan los participantes. De esta forma, Prats sefiala que la gobernanza puede constituirse a

partir de la vinculacion entre sector publico y privado, pero “no sera democratico sino en la
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medida en que los intereses sociales que se hallen tengan oportunidad efectiva para organizarse,
informarse y participar en la interaccién decisional” (2005, p. 169). El autor reivindica el papel
del gobierno como un actor importante en la estructura de gobernanza a partir de las funciones y
responsabilidades de las administraciones publicas, este actor fundamental para Prats refuerza su
papel de “emprendedor, facilitador, mediador, dirimidor de conflictos, negociador y formulador
de reglas” (Ibid., p. 171) y al mismo tiempo reconoce el ejercicio de algunas de estas funciones
en los actores econdmicos Yy sociales.

Para inhibir condiciones no democraticas de la gobernanza Prats distingue tres
condiciones (lbid., p. 171-172): 1) un disefio institucional que garantice procesos deliberativos
donde se construyan preferencias a partir del didlogo de los diversos intereses sociales; 2)
sistemas de control externo y social a partir del principio republicano de libertad y fije la
vigilancia eterna de ese principio y; 3) una ciudadania activa a través de organizaciones sociales
que a partir de sus propios intereses y preferencias promueva intereses publicos, dialogue y
participe en las decisiones publicas.

Por dltimo, la propuesta mas conocida en Mexico sobre gobernanza, la de Luis Aguilar
Villanueva. Aguilar (2012) sefiala que la gobernanza es un proceso mediante el cual interactian
el gobierno, las empresas privadas, las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos para
“definir, acordar y decidir sus objetivos de interés y valor comin, asi como las formas de
organizacion, los recursos y las actividades que consideran necesarias y conducentes para lograr
los objetivos decididos” (330-331).

El nuevo proceso de gobernar se caracteriza por la integracion de distintos grupos de la
sociedad, la generacion de instituciones (principios, normas, procedimientos y practicas) “para
decidir colectivamente sobre las metas comunes de la convivencia y la manera de coordinarse
para realizar los objetivos decididos” (Aguilar, 2006, p. 92).

Para Aguilar, la gobernanza redefine el papel del gobierno, lo limita, resulta mas
apremiante el proceso creativo y se sacrifica el proceso directivo “en el entendido de que el
gobierno es un sujeto con otros y cuyo rango e influencia sobre los demas actores dependera de la
historia social” (Ibid., p. 93). Las nuevas formas asociativas o delegativas para el desarrollo de
funciones que antes eran exclusivas de gobierno —dice Aguilar— “pueden tomar la forma de redes

(formales o informales), las cuales comienzan a ser el modo de atender los asuntos que se
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consideran cruciales para sostener la orientacién y coordinacion social” (lbid., p. 98)
particularmente en el terreno econémico.

Estos son algunos de los referentes tedricos méas importantes que han contribuido al
enfoque de la gobernanza y que buscan explicar las transformaciones en la relacion entre actores
sociales y gubernamentales en los procesos de politicas publicas.

Conclusiones

Los enfoques descritos en este trabajo, a la luz de los cambios experimentados en las relaciones
gobierno-sociedad, dan cuenta de la reconfiguracion de los roles del gobierno y de la asuncion de
nuevos roles por parte de los actores sociales, ademés, enfrentan el reto de observar la
complejidad de los esquemas de relacion generados por las condiciones actuales en donde
practicamente todas las areas de politicas publicas son susceptibles de la participacion de los
actores sociales con la intencion de alcanzar resultados mas Optimos toda vez que,
adicionalmente a los recursos con los que cuentan los gobiernos, los actores sociales aportan sus
propios recursos.

El enfoque de redes de politicas publicas pone énfasis tres elementos fundamentales: la
interdependencia de los actores, la multiplicidad de fines que mantienen y la estabilidad en la
relacién. En todas las areas tematicas o subsistemas donde ocurren los procesos de politicas, los
investigadores han de analizar con atencion estos tres elementos para entender la configuracion
de la relacién entre los actores, el alcance que tienen en su interrelacion para orientar objetivos
comunes que amalgamen o cuando menos incorporen el mayor numero de intereses y
preferencias y, al mismo tiempo, se mantengan la relacion relativamente estable para concretar
los procesos de politicas con la mayor efectividad y continuidad.

El enfoque de gobernanza reconoce el nuevo esquema de relacion entre actores sociales y
gubernamentales que describen las redes de politicas y lo pondera como un nuevo esquema de
gobierno que supera la subordinacion de todos los actores al actor gubernamental, de esta forma,
el gobierno asume un papel de coordinador de coordinador intereses cuyo objetivo es encaminar
los recursos de los actores participantes para el mayor logro de objetivos socialmente legitimos.

Como se puede observar en este trabajo, gobiernos y organismos internacionales han
definido pautas de interaccion entre actores sociales y gubernamentales que privilegian la
inclusion de estos Gltimos en los procesos de politicas publicas para profundizar los entornos
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democraticos de los paises y hacer efectiva la participacion ciudadana, los enfoques aqui
descritos son una alternativa para analizar la realidad social presente, al mismos tiempo, permiten
comprender con mayor precision cémo ocurren los procesos de politicas publicas en entornos

altamente complejos que han de integrar el mayor nimero de intereses.
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Notas

1 En los Gltimos sesenta afios la poblacion mundial se ha incrementado aproximadamente 170% con la
correspondiente multiplicacion de demandas; en 1950 la poblacién mundial era de 2600 millones, poco
menos de cuarenta afios después esta cifra se duplico llegando a los 5000 millones de habitantes en 1987 y
para 2011 se estimaba una poblacion mundial de 7000 millones. Cifras de la Organizacién de las Naciones
Unidas: Consultado el 3/12/2017 en: http://www.un.org/es/sections/issues-depth/population/index.html

2 El CLAD es un organismo publico internacional de caracter intergubernamental cuya mision es “es
promover el andlisis y el intercambio de experiencias y conocimientos en torno a la reforma del Estado y
la modernizacién de la Administracién Publica” (Consultado el 7 de diciembre de 2017 en:
http://old.clad.org/portal)

% Se entiende la gestion publica como una “cultura transformadora que impulsa a la Administracion
Publica a su mejora permanente para satisfacer cabalmente las necesidades y expectativas de la ciudadania
con justicia, equidad, objetividad y eficiencia en el uso de los recursos publicos” (Carta Iberoamericana
de Calidad en la Gestion Pablica, 2008, p. 7)

4 Esta garantia se entiende como el “derecho de todo habitante iberoamericano con respecto a la gestion
publica del pais en que reside en el ejercicio de los derechos que le conciernen o, en su caso, a la gestion
publica vinculada a los procesos de integracion regional o subregional” (Carta Iberoamericana de
Participacion Ciudadana en la Gestion Publica, CLAD, 2009, p. 2)

® Tendencias hacia la sociedad organizada (mas actores con recursos para influir en procesos de politicas o
toma de decisiones), sectorizalizacioén de la economia (espacios sociales y econémicos con mayor grado
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de autonomia), exceso en el disefio de politicas, multiplicacion de programas de politicas (gobernancia
bajo presidn), descentralizacion del Estado, pérdida de autonomia del Estado en areas de politicas, Estado
cooperativo-negociador (delegacion de funciones y alivio del aparato estatal), generacion de una sociedad
activa y globalizacion econdmica (fortalecimiento de instancias supranacionales).

¢ Estas redes implican la capacidad de organizacion auténoma, de trabajo y de accién de los actores
estatales, sociales y del mercado que interactian con sus propios intereses en juego.
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Medicion multidimensional de la poblacién indigena y su aplicacién en la politica en
desarrollo social de México

Multidimensional measurement of the indigenous population and its application in the

social development policy of Mexico

Ignacio Ibarra Lopez* y Angel Christian Luna Alfaro?

Resumen: En México el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), identifica a la poblacion que habla
alguna lengua indigena utilizando los marcadores de lengua y autoadscripcion. Sin embargo, existen aspectos mas
imporantes que el plano del lenguaje y la auto-adscripcion ¢Es posible medir estas condiciones mas abstractas en las
personas? El presente trabajo aborda como problema especifico la disparidad entre las concepciones de las personas
y los criterios estadisticos que se utilizan para la cuantificacion de la poblacién indigena en México. Al mismo

tiempo, propone una serie de elementos que deberian incorporarse en las encuestas y censos.

Abstract: In Mexico, the National Institute of Statistics and Geography (INEGI), identifies the population that
speaks an indigenous language using the language and self-identification markers. However, there are more
important aspects than the level of language and self-ascription. Is it possible to measure these more abstract
conditions in people? The present work addresses as a specific problem the disparity between people's conceptions
and the statistical criteria that are used for the quantification of the indigenous population in Mexico. At the same

time, it proposes a series of elements that should be incorporated in surveys and censuses.

Palabras clave: pueblos originarios; encuestas; censos.

Introduccion
Utilizando la vision de Warman (2003:15) se asume que un descendiente de un pueblo originario
o0 indio (como lo denomina el autor) es una identidad que se comparte en un grupo que se
considera o es tratado como similar y conforma una categoria social.

El objetivo central del trabajo de campo desde el método etnogréafico, es establecer

criterios de entendimiento entre el objjeto de estudio, su vision desde el investigador y derivado

! Profesor investigador de El Colegio de Tlaxcala A.C., mail:ignacio.ibarra@coltlax.edu.mx.
2 Profesor investigador de El Colegio de Tlaxcala A.C., mail: luna.alfaro@gmail.com.

Delgado L6pez, Enrique y Eduardo Villareal, coords. 2018. Politicas plblicas y gobernanza. Vol. IV de Las ciencias sociales y la agenda
nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales. Cadena Roa, Jorge, Miguel Aguilar Robledo y David Eduardo VVazquez Salguero,
coords. México: COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

de esta una descripcion cercana a las realidades de los sujetos observados (Guber, 2015). De esta
manera, una de las principales técnicas utilizadas es la entrevista no dirigida a través de la
observacion participant. Para el caso del proyecto, el guion inicial de la entrevista, se centro en
establecer interrogantes que mas alla de acercarse a posibles respuestas, permitan, la construccion
de preguntas a través del sentido, el pensamiento y las palabras de las y los sujetos de estudio. Es
decir, la primera entrevista no dirigida, busca encontrar y/o formular preguntas, en cierto sentido,
con amplia claridad y coherencia discursiva con las y los informantes interrogados.

En un segundo momento, el guion de la entrevista apunto a sefialar la correlacion entre lo
que consideran que es lo “indigena” o lo que difiere de esa categoria o identidad. Al mismo
tiempo averiguar qué dentro de sus actividades cotidianas y su misma historia de vida, es de
interés mencionar, dando paso a conocer mas de un tema segun los perfiles de las y los
informantes, asi como el tiempo con el que contaban, carisma, entre otros aspectos. Por ende, este
ultimo apartado de la entrevista reconocié que el ejercicio central serd la observacion
participante.

Por lo citado, esta investigacion no se hace “sobre” la poblacion, sino “con” y a partir de
“ella” por lo que unas consideraciones que se deben tomar en cuenta es que “el investigador es
parte del instrumento de recoleccion, pues mientras lo aplica esté activo social e intelectualmente:
Debe reflexionar, intervenir y controlarse constantemente para obtener lo que busca y para
orientar su trabajo” (Tarrés 2013)

Con base en el paradigma naturalista, sugerido por Guber (2015) que “propone una fusion
del investigador con los sujetos de estudio, de forma tal que este aprehende la l6gica de la vida
social como hacen sus miembros” la investigacion se propuso interpretar y comprender la nocion
de lo indigena desde la propia voz de las y los entrevistados/as.

Tratando de resumir las propuestas de investigacion, mencionaré que el método que se
utilizo es el etnogréfico, con las siguientes técnicas:

* Observacion participante

» Entrevista no estructurada

» Etnografia
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Construccién de la concepcién de “indigena” para el trabajo de campo

La identidad es demasiado compleja de entender y develarla requiere afios de exploracion en
comunidades. Se requiere observar los elementos que conforman a la misma, los sentimientos,
lengua, creencias, sistemas de organizacion, pensamiento politico, naturaleza, género, actividades
de subsistencia, entre otras, exige periodos extenuantes de campo.

El trabajo etnografico que se realizd no parte de esquemas predispuestos sobre lo que se
puede considerar coloquialmente como “indigena”. En las diferentes entrevistas se aborda al
sujeto de estudio a partir de charlas informales donde aparecen conceptos tales como “indio”, el
“dialecto”, su “comunidad”, las “fiestas”, el “vestido”, lo “nuestro”, lo de “ellos”, los “otros”,
entre otras referencias expuestas.

Para la construccion tedrica del concepto se utilizan trabajos de Alfredo Lépez Austin y
Leonardo Lopez Lujan (2014), Johana Broda (1991), Felix Baéz Jorge (1983), LOpez Austin
(2001) y Andrés Medina Hernandez (2015). También se debe mencionar la influencia de Alicia
Barabas y Miguel Bartolomé (1990), asi como el estudio titulado: Visiones de la diversidad.

Relaciones interétnicas e identidades indigenas en el México actual de Bartolomé (2005).

Caracteristicas del reporte de campo

Mientras que existe un periodo de campo que data desde el mes de abril y concluye en julio de
2017. Sin embargo, existen antecendente de trabajo en diferentes localidades de las que se
seleccionaron de por lo menos unos 10 afios previos. En particular se conoce con detalle
caracteristicas relacionados con el contexto social actual e historico de varias de las localidades
ubicadas en los estados de Oaxaca y Tlaxcala.

Las localidades que se han seleccionado forman parte de la seleccion realizada para la
aplicacion de la encuesta y el desarrollo de las técicas de analisis cuantitivo. Sin embargo, los
lugares especificos de estudio donde se aplican las entrevistas en estas localidades, son aleatorios.
El objetivo es no so6lo indagar en poblados donde se identificard mediante fuentes oficiales (en
particular los censos, conteos y encuestas del INEGI), una mayor presencia de hablantes de una
lengua indigena. Es crucial para los objetivos del proyecto financiado por CONACYT acudir a
lugares donde la cantidad de las personas que indican hablar la lengua indigena no es mayoritaria.
Adicionalmente y como parte del proceso para generar inferencias, se acude a diferentes
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festividades, mercados, tiendas y lugares de concurrencia popular.

Localidades visitadas

Para el caso de Hidalgo, se exploraron lugares tales como la capital: Pachuca y diversas
localidades ubicadas en la regidon conocida como el Mexquital, entre ellas se visitaron los
siguientes municipios: Ixmiquilpan, Actopan, Tepejil del Rio de Ocampo, Apan, Tepeapulco.

En Oaxaca se privilegio la observacion en la region denominada istmo. Pero se abordaron
otros lugares, a continuacion, la lista de los mismos: Oaxaca de Juarez, Tlacolula, Santo
Domingo Tehuantepec, Juchitan de Zaragoza, El Espinal, Santa Maria Xadani, La Venta, Salina
Cruz, Ciudad Ixtepec, San Pedro Comitancillo, Unién Hidalgo, Ingenio Santo Domingo

Para el caso de Puebla, se visitaron los siguientes lugares: H. Puebla de Z., Zaragoza,
Zacapoaxtla, Cuetzalan, Lipuntahuaca y Huehuetla

En Tlaxcala se incluy6 la observacion de los siguientes lugares: La Trinidad Tepehitec,
San Lucas Tecopilco , Mufioz de Domingo Arenas, Tlaxco, José Maria Morelos, Tierra y
Libertad, San Felipe Sultepec, Xaltocan, Huejotzingo, Santa Ana Nopalucan, Atoyatenco, San
Miguel del Milagro, Nativitas, Tetlatlahuaca, Santa Apolonia Teacalco, San Pedro Mufioztla, San
Pedro Tlalcuapan, San José Aztatla, Ocotlan Tepatlaxco, Contla, San Pedro Xochiteotla,
Cuahuixmatlac, Chiautempan, Tlaxcala, Huamantla, Nanacamilpa, Ixtenco, Santa Isabel
Xiloxostla, Santiago Tepeticpac, Apizaco, Apetatitlan de Antonio Carbajal, Nanacamilpa de
Mariano Arista, San Sebastian Atlhapa, Santa Maria Acuitlapilco, Hueyotlipan, Xaloztoc,
Tzompactepec, Tocatldn, Tlayecac, San Damidn Texoloc, Ixtacuixtla de Mariano Matamoros,

San Vicente Xiloxochitla, Panotla, San Jorge Tezoquipan, San Diego Metepec

Antropologia visual

Dice Sanchez Montalban (2006:58) que “conceptualmente, podriamos decir que la antropologia
visual oscila sobre todos los aspectos de la cultura que son visibles, desde la comunicacion no
verbal, el ambiente construido, el desempefio de rituales y ceremonias, bailes y arte, a la cultura
material. Como vemos el campo puede ser conceptualmente de gran alcance, pero la antropologia
de practica visual estd dominada primariamente por un interés en procesos graficos como medio

de comunicar conocimiento antropoldgico, es decir, las fotografias y peliculas, asi como el
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estudio de las manifestaciones visuales de la cultura”.

Se utilizd la inercia del trabajo etnogréafico, recurriendo a registros documentales tales

como la fotografia y el video, tanto de espacios de estudio, como de entrevistas, personas,

festividades, rutas, mercados, hogares, entre otros. EI mismo Sanchez sefiala que

“podriamos hablar de documento etnogréafico si la preparacion de la fotografia ha sido

objeto de trabajo que ha conducido al fotografo a decidirse por la toma obtenida; y si, por

otro lado, el trabajo realizado durante tiempo, ha permitido la acumulacién de una

experiencia tal que, al recurrir al acto instantaneo, la imagen resultante se perciba como

portadora de esa experiencia adquirida (2006: 27)".

El material que se ha recolectado se encuentra en un anexo donde se observan 55 carpetas,

que incluyen 5,667 archivos, en su mayoria fotograficos y algunos videos que se obtuvieron en el

periodo de trabajo de campo. La informacion se dividio en 5 carpetas generales:

1)

2)

3)

Afrodescendientes Oaxaca y Guerrero, en ella se incluyen registros de observacion de
campo en poblados de Oaxaca, como Pinotepa Nacional, Corralero, entre otros, asi
como Cuajinicuilapan, en el estado de Guerrero.

Hidalgo, incluyendo imagenes de Actopan, Apan, Ixmiquilpan, Mezquital, Pachuca,
Real del Monte y Tepeapulco. Es de particular interés subrayar que se anexan
imagenes de templos, asi como de lugares en apariencia no identificados como
indigenas, como Real del Monte o la misma Pachuca, que sirven para dar un
panorama general de los espacios y los hallazgos de personas que en entrevista
confesaban su ascendencia a un pueblo originario.

Oaxaca contiene las carpetas de Chontales, Costa, El Espinal, Guevea de Humbolt,
Huaves, Istmo, Juchitdn de Zaragoza, Oaxaca, Pinotepa Nacional, Region Amuzgos,
San José del Pacifico, San Pedro Comitancillo, San Pedro Pochutla, Santa Catarina
Tayata, Santa Maria Guenagati, Santa Maria Xadani, Sierra Sur, Sola de Vega,
Tlacolula de Matamoros, Valles Centrales. No elegi en algunos casos poner carpetas
de pueblos en especifico, mas bien recurri a “regiones” o espacios que nos indicaron

las mismas personas, al dialogar con ellas.
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Puebla, se incluyen imagenes de Cuetzalan, Sierra Norte, la universidad Intercultural
(Huehuetla), Zacapoaztla y la misma capital. Aqui es importante notar una coleccién
de fotos de un encuentro de la misma universidad, donde se exponian expresiones de
la cultura totonaca en la region.

Para el caso de Tlaxcala, se incluyeron imagenes y videos de los centros
arqueoldgicos de Cacaxtla, Xochitecatl y Tecoaque. También hay de Tlaxco,
Xalostoc, Santa Maria Acuitlapilco, Santa Isabel Xiloxostla, San Pedro Tlalcuapan,
San Miguel del Milagro, San Juan Bautista Ixtenco, Ocotlan Tepatlaxco, Nanacamilpa
de Mariano Arista, Huamantla, la capital del estado y algunos registros tomados
durante el Diplomado INAH Tlaxcala, que se impartid entre 2016 y 2017 en las

instalaciones del museo regional INAH de la misma entidad.

Todas las carpetas incluyen un apartado de “Senderos”, que no solo registran caminos,

sino también poblados, personas y espacios donde también se observd y averiguo parte de este

estudio.

Perfiles de informantes entrevistados:

19 mujeres autoidentificadas como indigenas

34 hombres autoidentificados como indigenas

6 personas que no se identifican como indigenas. Edades: entre los 19 a los 47.
Diversas latitudes.

Sus edades entre los 20 afios y 75

Nivel educativo: La mayoria con primaria trunca, una mujer con estudios de maestria
(titulada) y un par de hombres con estudios de doctorado. Unos 12 hombres con
estudios superiores (del istmo de Oaxaca).

Ocupaciones: profesores de nivel primaria y universidad, comerciantes, artesanas,

amas de casa, estudiantes, campesinos, pescadores.

Hallazgos e inferencias

Lo indigena, no sélo es una referencia academica o que utilizan las instituciones oficiales para

identificar a un tipo de persona, es también un constructo familiar, social e historico. También se
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encuentra ligado a cuestiones fisicas, como el color de la piel, los bienes materiales, la economia,
vestimenta, asi como diversos aspectos emanados de las subjetividades.

Uno de los hallazgos del trabajo de campo es que el ser “mas indio” (0 menos segun se
interprete) esta relaciona con el que el sujeto se identifique como “wero”, “prieto” o “alto”, tiene
mucho que ver con aspectos tales como los etnocentrismos que se viven en cada comunidad. Un
aspecto clave en las entrevistas fue el tratar de entender precisamente el contexto social de los
lugares donde emana este discurso. La que se adoptd fue mediante la realizacion de otras
preguntas. En particular se recurrio a indagar “¢Usted es mas indigena en comparacion de qué o
quién?”.

Las personas entrevistadas entienden la referencia “indigena”, pero no se encuentran de
acuerdo con la misma. “Indigena” es una palabra ofensiva e incluso inicialmente poco agradable.
Indudablemente la identidad indigena, también esta vinculada a los sentimientos, en palabras de
una mujer vendedora en el mercado de Juchitan: “lo nuestro es méas puro, méas cercano al corazon,
a la naturaleza, a la raiz de algo mas que un pais”. En todas las latitudes donde se entrevisto, las
personas prefieren ser llamados por su grupo o pueblo originario, es decir, se identifican mas
como otomis, “mexicanos” (entendida como una variable del nahuatl), totonaco, etc.

Al mismo tiempo, se aprecia que una buena parte de los informantes no consideran su
lengua, la lengua indigena que hable en el lugar que viven, o en general el concepto “lengua
indigena” como algo importante y al mismo nivel que otros idiomas. Es sorprendehte que incluso
en los profesionistas entrevistados se puede aceptar como un equivalente la palabra “dialecto”.
Esto puede explicar porqué cuando se preguntaba a las personas “¢Hablan un idioma originario?,
no entendian, incluso si referenciaba a continuacion: ;Ud. habla el idioma zapoteco?

Sin embargo, el uso de la lengua también genera inferencias en el otro sentido. Por
ejemplo, en las velas o festividades tradicionales de la region del istmo de Oaxaca, se aprecia que
se hable el zapoteco, particularmente en las fiestas. Tal es el caso de la ceremonia de presentacion
de una quinceafiera, donde es correcto referirse a las y los ancianos en zapoteco. Es seflal de
“etiqueta”, respeto, y de “buen gusto”. De la misma manera, el politico, que ademas de vestir a la
usanza, menciona frases o domina una lengua originaria, es mejor observado que quien no lo
hace.

Para los casos de Hidalgo Puebla y Tlaxcala donde se habla Totonaco y Nahuatl, pasa

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 103
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

exactamente lo contrario: existe una especie de pena y las personas suelen ocultar su
comunicacion. Los informantes mencionan que “son los espacios privados, dentro de casa
principalmente, donde se atreven a expresarlo”, especialmente los sentimientos y opiniones
personales sobre los casos cotidianos, sus malestares, enfermedades, carifio, afecto, etc.

La lengua, es segun las observaciones realizadas, un factor que determina en gran medida
la identidad indigena. Muchas (si no es que la mayoria) de las personas que indicaban el uso de
una lengua indigena se definian como indigenas. Lo interesante es que ante cuestionamientos
sobre qué hace a una persona indigena, se encontraban algunas contradicciones en la relacién
indigena y lengua. Por ejemplo, a los sujetos de estudio se les pregunto si era posible identificar a
una persona como indigena cambiando ciertos rasgos de la misma (i.e. que sea rubia, alta, con
mucho dinero) pero manteniendo la caracteristica del uso de la lengua.

La mayoria de los entrevistados dudaba al responder y generalmente indicaba que este
tipo de personas (i.e. las personas rubias, altas, con mucho dinero, pero que usaban la lengua
indigena) ya no podian considerarse como indigenas. Los sujetos no entendian la contradicion
que puede generar su apreciacion para la concepcion oficial de lo que se considera “un indigena”
en México. Para ellos es posible la existencia un “no indigena” que habla la lengua indigena. No
son conscientes de dicha contradiccion, simplemente porque para ellos no existe. Lo mas
importante en relacion a este hallazgo: se sugiere que la lengua es un rasgo importante pero no
definitivo para considerar a una persona como indigena, tal cual lo considera el Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia (INEGI) y la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI).

Un dato adicional que aparecia en las respuestas, y que resulta revelador de la forma en la
cual las personas entrevistadas que se consideran indigenas, aprecian a los integrantes de su
comunidad, es que acompariaban la respuesta con una reflexion: “las personas que son indigenas
tienen que vivir con nosotros”. El lugar donde se reside o también donde se nacio es crucial para
el proceso de construccion del concepto.

Este hallazgo es particularmente Util para conocer también la relacion que tienen las
personas que usan la lengua indigena con integrantes de su comunidad que llegan a migrar. La
percepcion es que los migrantes “pierden lo indigena” o son “menos indigenas” que aquellos que

se quedan.
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Otro detalle que aparecid en algunos entrevistados es la relacién que puede darse entre el
concepto indigena y los recursos publicos que otorga el gobierno. Este es precisamente el caso de
“El Galactico”, zapoteco de Juchitan, que se hace llamar asi, por considerar que “ser zapoteco es
la gente que viene del cielo, somos universales”. Dicho personaje, mayor de 50 afios, arguye que
“los gobiernos inflan las cantidades de hablantes de zapotecos, ya no somos tantos y muchos ya
le ponen nuevas palabras y las zapotequizan. Entre més hablantes reconozcan, mayor es la
cantidad de apoyo econdmico, pues ya sabes que al aceptar que somos muchos (aungue no lo sea)
pues el gobierno federal piensa que estamos jodidos, que necesitamos y es entonces que manda
lana para cosas que hasta la fecha no vemos claro”.

Lo indigena, para el caso de un joven entrevistado en Cuetzalan Puebla (21 afios,
comerciante de habla néhuatl), se encuentra ligado inherentemente con la naturaleza. El
informate indic6 que: “A nosotros, a diferencia de quien no es indigena, nos ensefian a convivir y
respetar a la naturaleza”. EI mismo informante lamentaba que su intento por llevar estudios
universitarios en la region, no le proporcionaran mas elementos sobre “cultura”, “lo indigena lo
olvidan los tecnoldgicos”.

Una mujer de origen otomi, con grado de maestria, planteaba que “la organizacion social
es un factor importante en mi comunidad”. “Las formas de elegir representantes es mas directa,
también la atencidn que recibes de los gobiernos locales”. De la misa forma las tradiciones y
aspectos culturales. “Nuestras fiestas, no sé6lo son para el chupe o el desmadre, también haces
comunidad, te mantienes integrado en una gran familia. Aunque a veces nos peleamos, los
istmefios hacemos comunidad en cualquier parte que nos vemos” Coincidian profesores, sobre su
nocion de lo indigena.

En cuanto a la educacion, se logran testimonios que permiten inferir que las personas
educadas “no pueden ser indigenas”. Un informante en particular indicoO “mi esposa habla
indigena, pero nada mas en casa”, para luego concluir: “Yo por eso mando a mi hijo a la escuela,
para que deje de ser indigena, pues si ademas de negro, habla eso, de plano le ird mal en la vida”.

Tristemente se puede observar que las personas entrevistadas (independiente si hablan la
lengua indigena o se consideran como indigenas), siguen identificando a los “indigenas” con la
pobreza, el rezago, un bajo nivel de estudios, asi como un color de piel oscuro, moreno (algunos

enunciaron “color indio”). En Oaxaca (particularmente en tierras zapotecas), sujetos de sexo
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masculino indicaron: “a veces vienen del DF o Puebla, se llevan a las mujeres de aca, tienen
hijos, y ya esos salen menos indios, por asi decirlo”. “Algunos se hacen de dinero, y se van, otros
se quedan y dan a la gente, 0 sea que, aunque dejan de ser un poco indigenas, siguen acordandose
de la tierra, siguen siendo”. Para los entrevistados un indigena aparentemente no puede “ser
exitoso”, “ser un patron o un duefio”. Esta condenado a trabajar para alguién. Por ello todo lo que
se relacione con “lo indigena” presenta esta doble contradiccion: Para las instancias oficiales la
necesidad de identificar al indigena mediante una variable, un indicador, algo que resuma de
forma sencilla cientos de afios de historia. Para las personas, el decir que son algo que aman y
odian simultaneamente. Aman porque representa lo que son (sus tradiciones, la familia, sus
amigos, su espiritu). Odian porque les impide ser “algo mas” o parecerse a otras personas con las
que interacttan.

En palabras Rubicelia, de Pinotepa: “lo indio se trae de nacimiento, pues, aunque mucha
gente se pinte el pelo, aprenda inglés o se vista de marca, indigena sera, como dice el dicho: la

mona, aungue se vista de seda, mona se queda”.

El caso Tlaxcala
¢Por qué nos resulta importante el estudio del estado més pequefio de México?
El proyecto financiado por CONACYT nacié en Tlaxcala en 2014, cuando un grupo de
investigadores de El Colegio de Tlaxcala A.C. fue invitado por la Comision de Derechos
Humanos del Estado a participar precisamente en un evento sobre Derechos Humanos. En el
evento se planteaba la discusion de diferentes temas tales como los derechos de la comunidad
LGBTTTH, los derechos de las y los nifios, los derechos de los migrantes, los derechos de los
indigenas. En esa ocasion los investigadores que asistimos, comentamos algo que nos parecié
curioso: la mesa dedicada a pueblos originarios tenia muy pocas personas y aparentemente el
principal problema que se experimentaba en Tlaxcala segun los integrantes de dicha mesa, era “la
necesidad de que en Tlaxcala existiera una delegacién de la CDI, como la que estaba en Puebla”.
En la opinion de algunos de los participantes este era un problema porgue en “Puebla se
concentraban la mayoria de proyectos y recursos de la delegacion, algo asi como el 99% y a
Tlaxcala solo le toca lo que le dejan”. A medida que se desenvolvia la charla, los actores
coincidian en que todo el problema de derechos humanos de los descendientes de pueblos en el
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estado era un tema de asignacion de recursos. Sin embargo, uno de los participantes comenté algo
importante: “en algunas comunidades de San Pablo del Monte (municipio colindante con Puebla),
existe un grupo de personas que vienen de Zacatlan a realizar faenas. Poco a poco se han
apropiado de los cargos (mayordomias principalmente) porque a los jovenes no les interesa”.

De estos dos comentarios surgieron dos preguntas que a la postre sirvieron de inspiracion
para el proyecto: 1) ¢Cuales son los criterios que adopta el estado mexicano para desarrollar
politicas a favor de los descendientes de pueblos originarios?, en relacion a la necesidad de contar
en Tlaxcala con una delegacion de la CDI y; 2) ¢porqué se llega a considerar como una
“invasion” el que personas pertenecientes a una misma etnia que hablan el mismo idioma y que
tienen las mismas costumbres, eran considerados como “extranjeros”?, en relacion al tema de la
pérdida de cargos.

Con estas dos preguntas, se comenzd una revision documental, historica y estadistica que
poco a poco delined el proyecto de investigacion. Del trabajo inicial, se indentificaron algunas
cuestiones muy interesantes. En particular que Tlaxcala podria considerarse como un estado con
una alta concentracion de poblacion indigena (i.e existen una serie de costumbres, apellidos,
caracteristicas fisicas, e incluso formas de gobierno indigens), pero en la practica los datos
oficiales del INEGI lo ubican con un estado con menos del 3% de la poblacion indigena.
Siguiendo esta vena de analisis, se descubrid que el aspecto estadistico es crucial para el
planteamiento de la politica publica focalizada en los descendientes de pueblos originarios. Si en
México la poblacion no contesta que habla la lengua indigena, no es considerada como indigena
(pese a que ya existe el criterio de autoadscripcion).

En términos institucionales el problema es todavia mas complejo debido al refinamiento
al que se llega en instrumentos normativos como las Reglas de Operacion de los Programas:
cierto tipo de recursos solo pueden ejercerse si la poblacion pertenece a un municipio o localidad
gue al mismo tiempo aparece en el Catalogo de la CDI; es decir, el uso de la lengua indigena no
basta para ser considerado indigena, en términos normativos ademas se debe pertenecer a un
determinado tipo de municipios.

Esta situacion es preocupante por lo siguiente: un mexicano podria indicar hablar la
lengua indigena y aln asi no ser beneficiario de un programa de la CDI debido a que las personas

que viven en el lugar de residencia de esta persona, podrian no declarar que usan la lengua
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indigena.

Los participantes en la mesa de la Comision de Derechos Humanos de Tlaxcala, veian con
preocupacion el tener una delegacion de la CDI en Tlaxcala y consideraban que tenian las
caracteristicas suficientes. Su impotencia era porque no podian hacer nada para que las personas
que no declaran el uso de la lengua lo hicieran. Peor adn, si el contexto influye en las personas
(i.e. existe una retroalimentacion positiva de la conducta de los individuos) mientras mas
personas que hablan la lengua no lo declaran, es mas probable que cualquiera que habla la
lengua, tampoco lo declare.

Un dato que termino por motivar el tomar como epicentro del proyecto el estado: al
realizar la lectura de la la historia de Tlaxcala, se identifico la existencia de figuras
representativas del gobierno indigena tales como el cabildo indigena y los sefiorios, las cuales se
mantienen en la actualidad bajos otros nombres (inspectorias, presidencias de comunidad). En
algn momento de la historia contemporanea incluso motivaron la separacion de territorios y la
generacion de nuevos municipios y un proceso de lucha politica intensa.

Tlaxcala sirvio de inspiracion del proyecto, pero también de objeto de estudio. En este
recorrido las observaciones realizadas han permitido complementar el analisis de los demas
estados para entender porqué razén o razones las personas no consideran importante declarar el
uso de la lengua. A continuacion, se presentan algunos de los hallazgos y pesquisas relacionados

con las personas entrevistadas en diferentes localidades de este particular estado.

Hallazgos e inferencias particulares en el estado de Tlaxcala
En tierras tlaxcaltecas, la expresién libre y publica de la lengua, no es fluida y menos para las
mujeres. Se encontr6 que algunas mujeres mayores de 50 afios, en una entrevista callejera
aseguraban que “a los jovenes les da pena hablar como nuestros abuelos, ya todo mundo quiere
hablar el inglés, eso se los meten en las escuelas, lo ven en la tele y lo aprenden de la mdsica que
escuchan, se pierde mucho lo nuestro”.

Entre algunos hombres adultos (22 a 57 afios, con estudios de primaria y secundaria), en
comunidades de Tlaxcala, se argumentaba en relacion al uso del lenguaje que: “yo solo sé
groserias, de eso es lo que méas sé”. Al convivir en festividades, pero sobre todo bajo el influjo de

alcohol, muchos hombres alburean, se comunican para no evidenciar alguna molestia con algin
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presente. Entonces ahi salen palabras o referencia sobre todo de genitales, tanto femeninos como
masculinos. Sin embargo, lo que se ha podido identificar es que en Tlaxcala prevalece un enorme
machismo, en particular de los descendientes de pueblos originarios. Incluso se logra detectar
que, en un municipio como Espafiita, hasta el dia de hoy ninguna mujer ha sido propuesta como
candidata al gobierno municipal, alegando “usos y costumbres” de la poblacion.

Quiza este es el rasgo mas importante que presenta el estado en comparacion con Hidalgo,
Oaxaca o0 Puebla. Algunas comunidades sobre todo las del sur, que presentan la mayor cantidad
de caracteristicas indigenas, son lugares que enfrentan un grave problema de trata de personas
con fines de explotacion sexual, siendo algunos poblados, los escenarios socio histéricos donde
ha surgido y dinamizado una cultura proxeneta.

La idea de progreso que conlleva la adopcién de préacticas occidentales se observa de
forma diferente en los sujetos masculinos. Por ejemplo, en el caso de Ixtenco, un municipio
otomi cercano al municipio de Huamantla y en el camino hacia la planta AUDI establecida en
San José Chiapa Puebla, nos decia en entrevista Don Mateo que: “la iglesia se quedd6 con la
escuela durante muchos afios. Los indios no podiamos estudiar ahi”. “Nuestras fiestas son nuestra
oportunidad de hacernos de algunos pesos, también es una inversion a futuro, para nuestros
hijos”.

Otro sujeto que declaré ser tlaxcalteca debido a que sus abuelos hablaban nahuatl, y cuya
profesion era el ser albaiiil y cohetero, comentd en relacion a la intervencion del gobierno que:
“Tienen poco tiempo que en Tlaxcala nos hacen caso”, decia un anciano originario de un poblado
a las faldas de la Matlalcueyetl. “Antes”, decia la misma persona, “todo lo recorriamos a pie 0
con caballo. Enfermarse era sinbnimo de muerte, ahora, bien que mal, hay carreteras, y algunos
hospitales, sin medicina y a veces sin medicos, pero al menos ya hay algo”.

Sin embargo, el halo de progreso ha traido consigo un profundo cambio en la forma en
como se considera lo indigena en Tlaxcala. Un caso muy interesante es la forma en cémo se
entiende el éxito de las personas, en particular en aquellas que tienen un cargo publico o se
dedican a la politica. La gente que se entrevistd y que tiene un perfil “mas indigena” nos refiere
que el mole es el platillo fundamental para celebrar una fiesta importante, salvo que se considere
como un actor politico. En este caso, preferira la paella. De hecho, es curioso que dentro del
trabajo de campo se recibié la invitacié por parte de un actor politico en Tlaxcala al cual le llamo
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la atencion el proyecto. En dicha fiesta por supuesto hubo mole, pero el platillo principal fue la
paella valenciana, preparada a la lefia y ex profeso para esta reunién por un miembro de una
cofradia de paelleros en Apizaco. Todavia mas interesante, la celebracion fue amenizada con
musica de salterio, instrumento que data de la época colonial y que tal como lo comento el
anfitrion de la festividad “habia sido confeccionado en Altzayanca Tlaxcala y no en Espafia”.

Al realizar el trabajo de campo se observa que el estado tlaxcalteca, es un lugar con
profundas raices mesoamericanas, donde aparentemente la clase politica se ha dado a la tarea de
ocultar ese pasado de forma sistematica. Mientras por una parte, se encargan de hacerle frente al
estigma de “traidores” de una patria que ain no existia, sufren de una negacién para reconocer su
procedencia. Pese a que la madre y el padre sean propios de estas tierras, muchas personas que

son tlaxcaltecas reclaman su ascendencia de otro pais o lugar exogeno al estado.

Comparacion de los hallazgos del estudio etnogréafico con informacion estadistica y de
encuestas aplicadas

En conjunto con el estudio etnogréafico se ha realizado una encuesta denominada Encuesta para la
Estimacion Multidimensional de la Poblacion Indigena (EEMPI). Su objetivo es el de obtener
informacidn estadistica de los descendientes de pueblos originarios en relacion a cuatro grandes
temas: 1) origen; 2) discriminacion; 3) cultura y tradiciones y 4) aspectos socioeconémicos. Se
parte de la idea de que ciertos encuestados en las encuestas, censos y conteos de INEGI,
presentan contradicciones entre el uso de la lengua indigena y la autoadscripcion como indigenas.
Muchos no reportan informacién relacionada con su lengua en encuestas de INEGI pero si
reportan su autoadscripcion. La razon para sostener este argumento es la que se deriva a partir del
analisis de la tabla 1 donde con datos de la Encuesta Intercensal 2015, se compara el porcentaje
de personas que reportan hablar una lengua indigena con el grupo de aquellas que se consideran
indigenas.

Resulta muy interesante que, en todos los estados del pais, el criterio de hablar una lengua
indigena genera siempre valores mas bajos que el de la autoadscripcion, incluso en los estados
con un alto porcentaje de personas que manifiestan hablar una lengua indigena (e.g. Oaxaca,
Chiapas o0 Yucatén).

Lo anterior nos permite argumentar que al considerar el criterio de lengua indigena como
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el principal marcador de las personas que pertenecer a un pueblo originario se tiende a subestimar
el tamafio de localidades con esta caracteristica lo cual implica un sesgo importante para disefiar

y aplicar politicas a favor de este grupo vulnerable de mexicanos.

Tabla 1. Diferencias en la proporcion de la poblacidn considerada como indigena.

Se considera +
Habla lengua

indigena Se considera Diferencia
en parte
Yucatan 28.89 68.01 39.12
Oaxaca 32.15 67.26 35.11
Quintana Roo 16.62 46.51 29.89
Campeche 1151 46 34.49
Hidalgo 14.22 37.66 23.44
Puebla 11.26 37.17 2591
Chiapas 27.94 37.15 9.21
Guerrero 15.32 35.43 20.11
Veracruz 9.19 311 21.91
Morelos 1.98 30.18 28.2
Michoacén 3.56 29.69 26.13
Tabasco 2.72 27.25 24.53
Tlaxcala 2.74 27.06 24.32
San Luis Potosi 10 24.86 14.86
Nayarit 541 23.6 18.19
Nacional 6.52 23.09 16.57
Colima 0.63 22.17 21.54
Querétaro 1.68 21.47 19.79
Sonora 2.44 19.44 17
Meéxico 2.74 18.56 15.82
g:ﬂa California 153 16.12 1459
Sinaloa 1.4 14.31 12.91
Aguascalientes 0.25 13.12 12.87
Chihuahua 2.67 12.84 10.17
Jalisco 0.77 12.69 11.92
Distrito Federal 15 10.77 9.27
Guanajuato 0.23 104 10.17
Baja California 1.45 9.7 8.25
Durango 241 9.45 7.04
Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 11

México ¢ 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

Zacatecas 0.25 8.93 8.68
Nuevo Leon 1.22 8.03 6.81
Coahuila 0.2 7.9 7.7
Tamaulipas 0.74 7.6 6.86

Fuente: elaboracién propia con datos de la Encuesta Intercensal 2015 a nivel nacional sobre etnicidad disponible en:

http://wwwa3.inegi.org.mx/sistemas/tabuladosbasicos/default.aspx?c=33725&s=est.

Por ejemplo, en Oaxaca donde se tiene el mayor porcentaje de la poblacion que habla una
lengua indigena (32.15%), se nota que la diferencia entre esta variable y la de autoadscripcion es
de 35.11 puntos porcentuales. Esto implica que 2.09 personas se consideran indigenas por cada
persona que dice hablar una lengua indigena. Yucatan es otro ejemplo interesante. Es el estado
que en 2015 por autoadscripcion se tiene el porcentaje mas alto (68.1%) y se observa que en el
criterio de hablar una lengua indigena el porcentaje de personas es visiblemente menor (28.89%),
lo cual se traduce en una diferencia de 39.12 puntos porcentuales. Esto implica que por cada
persona que manifiesta hablar una lengua indigena se tendran 2.35 personas que se autoadscriben
como indigenas.

Utilizando los datos para construir un promedio nacional, se concluye que el 6.52%
reporta hablar una lengua indigena (tal como se habia presentado en la tabla 2), mientras que el
23.09% se considerard o se considerara en parte indigena. Esto significa una diferencia de al
menos 16.57 punto porcentuales y en promedio 3.54 personas que se identifican como indigenas
por cada persona que indica hablar una lengua indigena. Una segunda conclusion que se deriva
del analisis de los oficiales es que en la practica las personas que se asumen como descendientes

de pueblos originarios (i.e se autoadscriben como indigenas), no declaran el uso de la lengua.

Caracteristicas de la encuesta

La encuesta esta dirigida a hogares de los estados de Hidalgo, Oaxaca, Tlaxcala y Puebla y esta
disefiada para dar resultados de acuerdo a la seleccion de ciertas localidades en los estados. Se
han seleccionado estas localidades en atencion a la probabilidad de encontrar descendientes de
pueblos originarios y en congruencia con el estudio etnografico. El disefio de la muestra no es
probabilistico dado que existe un sesgo en el tipo de localidades seleccionadas. En consecuencia,
los resultados obtenidos no pueden generalizarse a toda la poblacion. Para la seleccion de la
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muestra se utilizo el Marco Nacional de Viviendas 2012 del Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI), datos del Consejo para la Evaluacion de la Politica en Desarrollo Social
(CONEVAL) y datos electorales del Instituto Nacional Electoral (INE). La muestra se eligio por
separado para la parte urbana y la parte rural. Como se ha comentado la seleccion se realizo para
estados especificos del pais y en localidades especificas de esos estados. Para garantizar que en la
muestra se tiene representatividad para el tpo de personas que se buscaba estudiar (personas que
pudieran hablar la lengua indigena pero que no lo declaran en las encuestas) se distinguieron dos
grandes segmentos de poblacion (estratos): 1) poblacion residente en &reas urbanas y 2)
poblacion residente en areas rurales. Para el estrato rural se utilizaron localidades de menos de
2,500 habitantes. Las localidades fueron elegidas también tomando en cuenta su tamafio
poblacional por ello es que aparecen en las encuestas las capitales de los estados. Por otro lado, se
integrd a la informacion: a) la proporcion de personas mayores de sesenta afios, b) la de personas
gue hablan lengua indigena y d) la proporcion de mujeres.

En atencidn al objetivo de la encuesta, se identifica una region compuesta por localidades
especificas de los estados de Puebla, Tlaxcala, Hidalgo y Oaxaca tal cual se plantea en el mapa 1.
Los lugares encerrados con un circulo rojo constituyen los espacios geogréaficos a los cuales se
asistio y tienen una caracteristica en comun: son lugares donde no existe una alta concentracion
de personas que hablan la lengua indigena.

Con los datos de la encuesta se plantea un modelo donde existe una variable dependiente
de respuesta binaria que identifica si una persona habla o no la lengua indigena (1 si habla la
lengua indigena, O cualquier otro valor). Esta variable se encuentra en funcion de otras variables
relacionadas con los siguientes aspectos:

1) origen del entrevistado caracterizado por variables de respuesta binaria (el entrevistado
se encuentra a disgusto con su origen, el entrevistado se encuentra a disgusto con su religion, el
entrevistado se encuentra a disgusto con su raza, el entrevistado se encuentra a disgusto con su
piel , el entrevistado se encuentra a disgusto con su lengua, el entrevistado se encuentra a
disgusto con su acento, el entrevistado se encuentra a disgusto con su nombre, el entrevistado se

encuentra a disgusto con sus costumbres);
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Mapa 1. Ubicacién geogréafica de los lugares donde se sospecha existira poblacion que usa la

lengua indigena pero que no lo reporta en encuestas de INEGI.

Hidalgo

Fuente: elaboracion propia con datos de Encuesta Intercensal INEGI 2015.

2) conductas discriminatorias que ha enfrentado la persona caracterizado por variables de
respuesta binaria (el entrevistado reporta que lo han tratado mal otras personas, el entrevistado
reporta que le han pagado menos que a otras personas, el entrevistado reporta que lo han
despedido injustificadamente, el entrevistado reporta que no lo han atendido en un hospital, el
entrevistado reporta que le han negado la participacion en un programa social, el entrevistado
reporta que le han negado la inscripcion de un hijo a la escuela, el entrevistado reporta que han
corrido a un hijo de la escuela, el entrevistado reporta que ha experimentado violencia familiar, el
entrevistado reporta que le han prohibido estar en un lugar publico, el entrevistado reporta que lo
han amenazado en la calle , el entrevistado reporta que le han aplicado la "ley del hielo", el
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entrevistado reporta que lo humillan sus colegas de trabajo, el entrevistado reporta que ha
enfrentado violencia en la escuela, el entrevistado reporta que ha enfrentado violencia en el
trabajo, el entrevistado reporta que ha enfrentado burlas o bromas, el entrevistado reporta que le
inventan rumores, el entrevistado reporta que lo han excluido de actividades grupales, el
entrevistado reporta que ha enfrentado otro tipo de discriminacion);

3) caracteristicas socioecondémicas del entrevistado identificadas con una variable en
niveles (edad, de 12 a 100 afios) y un grupo de variables de respuesta binaria (la persona se
encuentra separada de su pareja, la persona esta divorciada, la persona es soltera, la persona es
migrante, la persona entiende la lengua indigena, la persona no tiene la primaria terminada, la
persona tiene la primaria terminada, la persona tiene la secundaria terminada, la persona tiene la
educacion media superior terminada, la persona tiene la educacidn superior terminada, la persona
es mujer);

4) practicas culturales, costumbres y tradiciones medidas a partir de una variable en
niveles (tono de piel del entrevistado, de 0 a 10 donde 10 es mas oscuro) y variables de respuesta
binaria (el padre del entrevistado pertenece a un pueblo originario, la persona celebra alguna
fiesta especial, la persona realiza alguna ceremonia especial, la persona prepara alguna comida
especial, la persona toca alguna musica especial, la persona baila alguna danza especial, la
persona utiliza alguna vestimenta especial, la persona desempefié actividades de trabajo o puestos
comunitarios, la persona tiene algan cargo especial en su comunidad)

5) actitud ante preguntas del INEGI medida por variables de respuesta binaria (el
entrevistado estd en desacuerdo de que le pregunten por su origen, el entrevistado esta en
desacuerdo de que le pregunten por su religion, el entrevistado esta en desacuerdo de que le
pregunten por su raza, el entrevistado estd en desacuerdo de que le pregunten por su piel, el
entrevistado esta en desacuerdo de que le pregunten por su lengua, el entrevistado estd en
desacuerdo de que le pregunten por su acento, el entrevistado esta en desacuerdo de que le
pregunten por su nombre, el entrevistado estd en desacuerdo de que le pregunten por sus
costumbres).

La inclusion del modelo estadistico se justifica debido a que se busca conocer (y en su
caso confirmar) si los factores reportados reportados en el estudio etnografico son relevantes en
lo estadistico. En términos estadisticos dado que la variable dependiente del modelo es de
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respuesta binaria se utiliza una regresion logistica la cual se estima mediante maxima
verosimilitud. Una alternativa seria el Modelo de Probabilidad Lineal (MPL) que es mas sencillo
de interpretar y que implica una estimacion mediante Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO) .
Desafortunadamente esta opcion no es conveniente ya que no es correcto asumir que la
probabilidad es lineal, se podria enfrentar heterocedasticidad y es posible que con un MPL el
coeficiente de determinacion (R2) presente un sesgo. Adicionalmente pronosticos sobre las
estimaciones de la variable dependiente en caso de asumir el supuesto de probabilidad lineal,
pueden ser mayores a uno o0 menores a cero incumpliendo las propiedades matematicas de la
probabilidad.

En la tabla 2 se presenta un resumen de las variables que resultaron significativas,
indicando el impacto que tienen en la probabilidad de que una persona responda si habla la
lengua indigena. Los resultados de la tabla 2 en conjunto con los hallazgos derivados del estudio
etnogréfico, permiten plantear conclusiones mas robustas.

Se observa que las variables que tienen un mayor impacto en la probabilidad de que una
persona hable la lengua indigena son el que la persona entienda la lengua indigena, encontrarse a
disgusto con sus costumbres y estar a disgusto con su origen. Las variables permiten cuantificar
la situacidn contradictoria que enfrentan las personas que son identificadas como indigenas en
México.

Resulta interesante que también el impacto sera positivo si la persona esta en desacuerdo
de que le pregunten por su origen. Todavia mas interesante es el parametro sobre el tono de piel.
A medida que el tono de piel es mas oscuro, la probabilidad de que una persona indique el uso de
la lengua también crece. Si se tienen 11 niveles y por cada nivel el pardmetro arroja 4.66%,
entonces una persona que se encuentre en los tonos mas oscuros tendra una probabilidad de
51.33% de hablar una lengua indigena. Este hallazgo confirma lo observado en el estudio
etnogréfico cuando las personas indicaron la existencia de un tono de piel asociado a “lo
indigena”.

En cuanto a las costumbres la persona variable que resulta fundamental es el tocar alguna
musica especial y que la persona La persona baile alguna danza especial. Llama la atencion que
estas dos variables sean las Unicas que resultan significativas, lo cual exhibe la importancia de su

relacion con el uso de la lengua. Tristemente se observa que si la persona no tiene la primaria
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terminada es mas alta la probabilidad de que la persona también use la lengua indigena. Pero
también se observa una cuestion positiva: personas que indicaron tener la educacion superior
terminada también presentan un impacto positivo. Finalmente, se debe comentar que el origen

étnico del padre es importante al igual que la edad.

Tabla 2. Resultados del modelo en relacion al impacto en la probabilidad de hablar la lengua

indigena (aumentos o disminuciones en la probabilidad).

Variable Impacto Significancia
La persona entiende la lengua indigena 19.51193 ol
El entrevistado se encuentra a disgusto con sus costumbres 12.04483 faled
El entrevistado se encuentra a disgusto con su origen 10.35585 faleie
El entrevistado esta en desacuerdo de que le pregunten por su origen 7.65085 faleie
Tono de piel del entrevistado 4.66664 faleie
La persona toca alguna musica especial 3.83205 faleie
La persona no tiene la primaria terminada 3.35093 falele
La persona tiene la educacion superior terminada 2.90077 *
La persona baila alguna danza especial 2.30092 *
El padre del entrevistado pertenece a un pueblo originario 0.65908 Fkx
Edad de la persona 0.29139 *
La persona es migrante -2.60983 Frk
La persona se encuentra separada de su pareja -3.71219 **
El entrevistado esta en desacuerdo de que le pregunten por su religion -4.73822 *
El entrevistado reporta que lo humillan susu colegas de trabajo -7.09477 i
El entrevistado reporta que le inventan rumores -12.05457 Fhx
El entrevistado se encuentra a disgusto con su piel -12.69589 Fkx

Fuente: elaboracion propia con datos de la EEMPI 2017. Nota: * pvalue<0.15, ** pvalue<0.10, *** pvalue<0.05

Para las variables que presentan un efecto negativo, se puede destacar el que la persona
sea migrante (-2.61%) y que se encuentre separada de su pareja (-3.71%). Es interesante que si la
persona esta en desacuerdo de que le pregunten por su religion el efecto en la probabilidad de
usar la lengua indigena también serd negativo (-4.74%). Si la persona padece el que lo humillan
sus colegas de trabajo la probabilidad de indicar que usa la lengua desciende en -7.09 por ciento.

Finalmente, otras dos cuestiones relacionadas con la discriminacion inciden negativamente en la
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probabilidad de que una persona indique el uso de la lengua: si el entrevistado reporta que le
inventan rumores (-12.05%) y si el entrevistado se encuentra a disgusto con su piel (-12.70%).

Conclusiones

Con las estimaciones del modelo obtenemos conclusiones contradictorias. Por ejemplo, si la
persona se encuentra a disgusto con sus costumbres y con su origen es mas alta la probabilidad de
que use la lengua indigena. Se llega a esta conclusion al interpretar los coeficientes de estas
variables, pero también al analizar los coeficientes de las variables asociadas a la musica y a la
danza. Al mismo tiempo, si el entrevistado se encuentra a disgusto con su piel la probabilidad
desciende, pero tonos mas oscuros de piel aumentan la probabilidad de que una persona use la
lengua indigena. Lo que nos dicen los datos es que las personas que usan la lengua indigena no
estan conformes con la parte de su origen étnico que aparentemente no se puede esconder que en
este caso resulta ser el tono de piel. EI que una persona se encuentre a disgusto cuando le
preguntan sobre su religion incide en que indique que usa o no la lengua indigena. Esto es
importante porque si en una encuesta se pregunta primero por la religion y después por el uso de
la lengua, podria ser menos probable que las personas contestaran esta segunda pregunta.

El ejercicio estadistico confirma algunos de los hallazgos del trabajo etnogréafico. Por
ejemplo, que la referencia indigena o pueblo originario no es bien vista o entendida. Al respecto
en el trabajo antropologico se observd que las personas descendientes de un pueblo originario no
consideran a su lengua como tal, Realizan referencias al concepto “dialecto”. Sin embargo,
resulta interesante que en las entrevistas se comentd en reitereadas ocasiones que no consideran
gue solamente la lengua es algo que los identifique como indigenas.

En cuanto a conductas discriminatorias en su contra, eeconocen racismo cotidiano, asi
como servicios omitidos o demorados por su color de piel. Esto puede relacionarse con su
preferencia a llamarse como zapotecos, mixtecos, amuzgos, mexicanos (hablantes de nahuatl). Y
para el caso de los otomis de Hidalgo es mejor que se refieran a ellos como: hiighfd.

En su relacion con el gobierno, conciben que la poblacion indigena tiene mayores
beneficios sociales y econdmicos que ellos. El caso de Tlaxcala y de Oaxca es singular en este
sentido debido cuenta con muchas comunidades que siguen basando sus relaciones sociales

mediante elementos indigenas, tales como la lengua, costumbres, el sistema milpa, entre otros.
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Para el caso especifico de los sujetos entrevistados en Oaxaca, a diferencia de los otros
observados, cuenta con los pueblos originarios con méas arraigo y presencia social visible. Se
enorgullecen y expresan publicamente lo que su identidad les dicta. La presencia de programas
sociales es generalizada en todas las latitudes observadas, la entrega y convocatoria de
actividades vinculadas a dichos programas, ha provocado que ciertos dias de la semana se hayan
vuelto cotidianos, mezclandose las vendimias y dinamicas comerciales, de transporte, asi como
las modificaciones de muchas otras actividades de la comunidad con tal de presenciar, recibir o
vender recursos, productos, entre otros. La mayor parte de poblaciones originarias se encuentra
en disputa por lo que consideran que es “su recurso natural” contra particulares, esencialmente
extranjeros.

En cuanto a la diversidad cultural, es en Oaxaca el escenario con mayor expresion de
diversidad cultural y sexual de los 5 estados observados. Es probable que, por motivos historicos,
de marginacion o econdmicos no solamente asuman algunas religiones de forma pasajera, sino
también identidades como la indigena. Estan presentes diversas violencias en el proceso
adquisitivo de la identidad indigena, instituciones como el Estado, educacion, servicios de salud,
entre otros, han contribuido historica y sistematicamente a ello.

Finalmente, para generar mejores politicas publicas se requiere fortalecer las capacidades
de identidad de las poblaciones, la educacién formal puede servir en el proceso. Tras la
realizacion del trabajo se pueden identificar algunos efectos en la poblacion que podrian ser
evitados en caso de contar con un mejor disefio de las encuestas. Dentro de los principales que se
podrian incluir destacan el tono de piel, los datos de autoadscripcion (que solamente se incluyen
en los censos y conteos)
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Resumen: La participacion social en la educacion es una estrategia de politica educativa que a mas de 20 afios de su
institucionalizacion, a través de los Consejos Escolares de Participacion Social (CEPS), su funcionamiento ha sido
irregular y no se opera como esta disefiado, a tal grado que en muchas entidades del pais, no se ha instalado
completamente. Por lo que en la Regidn V Altos Tsotsil Tseltal, del estado de Chiapas, paralelo a los CEPS, existen
formas alternativas de organizacion de los padres de familia y maestros, distinta a lo institucionalizado, que

funcionan en diversas tareas educativas.

Abstract: Social participation in education is a strategy of educational policy that more than 20 years after its
institutionalization, through the School Councils of Social Participation (CEPS), its operation has been irregular and
is not operated as designed, as such degree that in many entities of the country, has not been fully installed. So in
Region V Altos Tsotsil Tseltal, in the state of Chiapas, parallel to the CEPS, there are alternative ways of organizing

parents and teachers, different from the institutionalized, which work in various educational tasks.
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Politica educativa de participacion social

La participacion social en la educacién es una estrategia de politica educativa donde los padres de
familia colaboran, participan y deciden desde los Consejos Escolares de Participacion Social
(CEPS) el proceso de mejora educativa (Ley General de Educacion, 1993). Como politica

educativa la participacion social en la educacion, en México, tuvo sus origenes en la década de

! Maestro en Educacion, Estudios Regionales, Universidad Auténoma de Chiapas, Politica Publica, Derechos
Humanos y Sustentabilidad, jorge_9754@hotmail.com.

2 Licenciada en Derecho y Doctora en Ciencias Antropologia. Profesora en el Doctorado de Estudios Regionales,
Universidad Auténoma de Chiapas, en la linea Politica Publica, Derechos Humanos y Sustentabilidad,
elisacruzrueda@hotmail.com.

Delgado L6pez, Enrique y Eduardo Villareal, coords. 2018. Politicas publicas y gobernanza. Vol. IV de Las ciencias sociales y la agenda
nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales. Cadena Roa, Jorge, Miguel Aguilar Robledo y David Eduardo VVazquez Salguero,
coords. México: COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

los noventas del siglo pasado, en el marco del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la
Educacién Basica y Normal (ANMEBN), bajo “el concepto de modernizacion educativa” (Diario
Oficial de la federacion, 1992, p. 4). Con lo cual se pretendia dar paso a un nuevo modelo
descentralizador y de transferencia, trasladando de forma gradual la autoridad del gobierno
central a los actores en el nivel escolar para resolver los asuntos educativos.

Este proceso de descentralizacion se denominé “federalizacion educativa” (Arnaut, 1998)
que tenia como proposito delegar a los estados, municipios y escuelas responsabilidades
administrativas y organizativas en la educacion basica con el fin de reestructurar el Sistema
Educativo Nacional Mexicano (SENM) y elevar la calidad de la educacion.

Cabe sefalar que si bien el gobierno central (federal) transfirié a los gobiernos estatales la
direcciéon y administracion de los establecimientos educativos en todas sus modalidades y tipos,
cada uno de los estados asumio su responsabilidad de forma diversa (Zorrilla, 2002). Esto
modificd el funcionamiento de los procesos internos del sistema y de las escuelas mismas para el
mejoramiento y la calidad de los servicios educativos: desde el disefio de programas, estrategias y
acciones que atienden la descentralizacion de la educacion hasta la participacion de los actores
sociales en la educacion. Inicialmente los puntos de tension de esta implementacion se ubicaron
en:

1. Descentralizacion y transferencia de la administracion.- como lo mencionamos, para
atender esa demanda, el gobierno federal en la década de los noventas inicio la transferencia la
administracion de los servicios educativos basicos a las entidades federativas (Arnaut, 1998) para
generar programas enfocados a mejorar las condiciones educativas para todos en todas las
regiones del pais bajo un modelo de descentralizacion de los servicios educativos que aun
después de 20 afios de haber iniciado no se concreta por completo, ya que segun los académicos,
la descentralizacion del SENM esta definida y regulada desde el centro, es decir, es una
“descentralizacion centralizada” (Arnaut, 1998; Zorrilla, 2002).

2. Descentralizacion y participacion social. - Por otro lado, el modelo de descentralizacion
o de transferencia de los servicios educativos basicos se pensé como una forma de trasladar de
forma gradual la autoridad del gobierno central al estatal, municipal hasta llegar al nivel escolar.
Esta reestructuracion del SENM planted una novedosa concepcion de la participacion social

asumida como un derecho para los actores educativos, ya que esta participacion no se limitaria a
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un caracter pasivo sino también a un sentido activo de seguimiento de las politicas educativas no
solo desde las estructuras intermedias sino desde las escuelas (Zurita, 2016), donde aterrizan las
politicas educativas en forma de programas. En este sentido, la toma de decisiones en la gestion e
implementacion de programas educativos debe ser consensadas por el director, la asociacion de
padres de familia, docentes, representantes sindicales, autoridades locales y alumnos como una
comunidad escolar.

3. Reorganizacion y democratizacion. - EI ANMEBN en 1992, plante0 la reorganizacion
del sistema educativo que en el papel fomentaria la participacion social dirigida a la
democratizacion del sistema educativo y a la apertura de espacios institucionales a multiples
actores con la finalidad de elevar la calidad de la educacion (Ley General de Educacién, 1993).

4. Reorganizacion y federalismo. - Para que esta reorganizacion del SENM pudiera
realizarse, el gobierno federal retomO el federalismo educativo como un modelo de
administracion puablica que consolidara la participacion social bajo el principio de delegar a los
estados, municipios y escuelas responsabilidades administrativas y organizativas en la educacion
basica con el fin de mejorar la calidad de la educacion.

Esto llevaria a un federalismo educativo que fomentaria la participacion y toma de
decisiones de agentes externos a la escuela, en este caso padres de familia y comunidad, seguido
de la instrumentacién de nuevas formas de administracion y gestion escolar que involucrarian la
participacion de los agentes internos, director y docentes, con el fin de mejorar las condiciones de
aprendizaje de los alumnos (Ley General de Educacion, 1993).

Segun la Ley General de Educacion (1993) el gobierno federal, los estados y municipios
deben involucrarse en las tareas educativas, asi como en la promocion y la creacion de consejos
de educacion, con el fin de que exista un organo que apoye y fomente de manera eficaz la
educacion en cada localidad y sea esta instancia la que se coordine con los CEPS para la
participacion de los diversos actores del quehacer educativo.

Eso se sefiala como politica publica y normatividad, sin embargo, esta articulacion entre
escuela con las autoridades educativas, municipales, estatales y federales, ha presentado
irregularidades, no se ha dado una vinculacion estrecha entre el sistema educativo y la comunidad
(Zurita 2013). Una probable causa de esta situacion, es que la participacion de la comunidad en
las tareas educativas (las instalaciones de la escuela, mobiliario, el material didactico de que

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 125
México ¢ 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

disponen los maestros y el cumplimiento de los planes y programas de estudio para reducir los
indices de reprobacion y desercion) se ha reducido a una entrega/recepcion de informes
administrativos dentro de los consejos escolares mas que un seguimiento de estas actividades
(Zurita, 2013).

El funcionamiento ideal de los CEPS deberia propiciar una mayor atencion de la
comunidad hacia la escuela. La escuela desde este planteamiento debe ser el espacio de
interaccion cotidiana del maestro, el alumno y los padres de familia bajo una légica de
articulacion del centro escolar al municipio, del municipio a la entidad federativa y de ésta a la
Federacion, es decir, de abajo hacia arriba, con una articulacion mas alla de lo administrativo. Por
lo que consideramos importante definir el concepto de participacion social para entender como

los CEPS son o pueden ser un espacio de participacion y articulacion de los actores.

Concepto de participacion social

Como sefialamos, los CEPS fueron concebidos como espacios de participacion, para entender
este concepto es importante considerar que la democratizacion de los regimenes politicos en los
Estados Nacion de América Latina y el Caribe ha permitido el disefio de la participacion de la
sociedad en los procesos politicos, sociales y educativos, entendida ya sea como “una forma de
legitimar el régimen y su actuacion en al acto de gobernar” (Aguilar, 2007, p. 3) o bien como la
direccidn eficiente de los procesos administrativos de las naciones en beneficio de la poblacién.

Asi, entendemos que la participacion social es indispensable cuando se concibe bajo la
I6gica de tomar un papel mas activo en el diagnédstico del disefio de las politicas publicas, pero
también en su ejecucion y evaluacion como una forma de democratizacion y de interaccion entre
el gobierno y los actores sociales. Esta nueva relacion entre gobierno y sociedad supera el viejo
sistema de mando y control y se enfoca hacia una participacion necesaria para el funcionamiento
de las estrategias, acciones y programas que operan la politica publica.

Entonces de acuerdo con Herndndez (2013), la participacion social se refiere al
“involucramiento de los individuos en el compromiso, la cooperacion, la responsabilidad y la
toma de decisiones para el logro de objetivos comunes” (p. 171). Esta forma organizada, activa,
comprometida y corresponsable de los actores de la sociedad tienen como finalidad alcanzar

beneficios comunes como un medio fundamental para el desarrollo sistematico de la democracia
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y de la implementacion de la politica publica.

De esta manera consideramos que un elemento importante en la participacion social, es la
organizacion de los actores en la construccion de una situacion deseada para resolver asuntos en
su beneficio y a la vez como un derecho de intervencion en las politicas, programas y acciones
del desarrollo social que llevan a nuevas iniciativas y donde las personas toman parte consciente
en un espacio politico social, posicionandose y sumandose a ciertos grupos para llevar a cabo
determinadas causas como la seguridad en barrios y colonias, administracion de los servicios
basicos, luz, agua, drenaje, y paulatinamente su intervencion en procesos mas complejos como la
salud y la educacion.

Este involucramiento de la sociedad en la administracién de los servicios publicos
depende de la orientacidn politica del grupo social para hacerlo efectivo, es decir, en el manejo
del poder por parte de las estructuras sociales. Si entendemos la participacion social “como una
posibilidad de configuracion de espacios de inclusion de los actores en los movimientos sociales,
en organizaciones gubernamentales y no gubernamentales o como la presencia en la esfera
publica para reclamar situaciones o demandar cambios” (Aguilar, 2007), es necesario que los
Estados Nacion propicien las condiciones para establecer instancias que hagan efectiva esta
participacion.

Por ejemplo, en México la intervencion de los ciudadanos en la toma de decisiones
respecto al manejo de los recursos y las acciones que tienen un impacto en el desarrollo de las
comunidades, ha modificado la estructura de programas sociales y la implementacion de éstos.
En algunas regiones del pais la participacion social es una forma de vida con un sentido de
pertenencia social de las comunidades y localidades, por lo que la participacion social se concibe
como un legitimo derecho de los ciudadanos méas que como una concesion de las instituciones
(Aguilar, 2007).

Para que la participacion social se facilite y consolide, se ha elaborado un marco legal que
propicia las condiciones para que las comunidades organizadas hagan llegar su voz y sus
propuestas a todos los niveles de gobierno. En México se cred la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS) publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de enero de 2004 para
normar las condiciones y acciones encaminadas hacia la implementacion de programas sociales,

pero también en la forma que participara la sociedad civil en el manejo, transparencia y rendicion
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de cuentas.

El Articulo 3° de la LGDS enumera principios basicos entre los cuales se indica que la
libertad se considera como la capacidad de las personas para elegir los medios para su desarrollo
personal asi como para participar en el desarrollo social y también se refiere a la participacion
social como un “derecho de las personas y organizaciones a intervenir e integrarse, individual o
colectivamente en la formulacion, ejecucion y evaluacién de las politicas, programas y acciones
del desarrollo social” (LGDS, 2004, p. 2).

La participacion social como un derecho obliga a la sociedad a organizarse e intervenir de
manera activa y corresponsable en la planeacion, ejecucion, evaluacion y supervision no solo de
la politica social sino de los programas que aterrizan estos beneficios en el contexto real.

La participacion social se ha adentrado en todas las esferas del desarrollo social y en la
educacion adquiere una forma especifica y peculiar por los agentes y actores sociales que
intervienen en el proceso educativo que va desde las autoridades federales, las autoridades
estatales y locales hasta llegar a un nivel micro que son las escuelas mismas y que constituyen
una forma innovadora de la toma de decisiones y de la corresponsabilidad en el servicio

educativo.

La participacion social en la educacion

La participacién social en la educacion deberia ser un modelo de colaboracion sistematica y
organizada de los actores relacionados con el proceso educativo. Como actores sociales en la
educacion se pueden mencionar de forma general a las autoridades educativas, padres de familia,
organizaciones sociales, asociaciones no gubernamentales y de forma particular a maestros y
representantes sindicales, directivos escolares, alumnos, exalumnos y miembros de la comunidad
interesados en trabajar con el fin comdn del mejoramiento del centro escolar y de la calidad de
los aprendizajes (Fabri, 2011).

Los actores educativos dentro de esta participacion se deben de enfocar a intervenir en las
tareas educativas que cotidianamente se dan en las escuelas y que anteriormente mencionamos.
Este proceso implica la participacion de todos los actores educativos en actividades que van
desde la participacion en la planeacion del proyecto escolar o Ruta de Mejora, el seguimiento de
los objetivos, metas y actividades de la escuela y los maestros hasta la valoracién de las acciones
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educativas en comun con los padres de familia y alumnos.

Si bien la participacién social también se encamina hacia la transparencia en la
informacién y la rendicién de cuentas sobre los programas educativos en la mejora de la
infraestructura fisica de las escuelas, la adquisicion de materiales didacticos, formacion docente y
organizacion escolar, también existe la critica sobre como esta participacion puede ser una forma
planeada del gobierno para obligar a los padres de familia al pago de cuotas o de servicios como
el de luz y agua de los edificios escolares que genera malestar e inconformidad entre los actores

educativos.

Institucionalizacion de la Participacion Social en la Educacion

Como mencionamos anteriormente, en México la tendencia de la participacion social en
educacion se concreté con el ANMEBN y para formalizar en la reorganizacion del sistema
educativo era indispensable la participacion de los agentes externos a la escuela. Entre las
ventajas que sefialaba el Acuerdo para la participacion social se encontraba la cobertura, la tan
anhelada calidad de la educacidn, la eliminacién de la intermediaciéon burocratica entre los
actores del proceso educativo y la comunicacion directa entre alumno, maestro, escuela y
comunidad (Fabri, 2011).

La estructura del sistema educativo, segun el Acuerdo, parte de la escuela como espacio
interactivo de alumnos, maestros y padres de familia hacia el municipio, la entidad federativa y
luego a la Federacion, es decir, de abajo hacia arriba a traves de la creacion de consejos de
participaciéon social en todas las instancias mencionadas y precisamente dando legalidad y
legitimidad a estas instancias a través de la Ley General de Educacion (LGE) que explica la
necesidad de una vinculacion mas estrecha entre los padres de familia, las autoridades educativas
y las comunidades para construir una nueva cultura de colaboracion y organizacion enfocada
hacia una educacién con mayor pertinencia y calidad (LGE, 1993).

La LEG establecio la existencia de un consejo escolar en cada escuela publica de
educacion basica, de un consejo municipal en cada municipio, y de un consejo estatal en cada
entidad federativa y que la composicion y las funciones de estos consejos deben propiciar una
vinculacion activa y constante entre la escuela y las comunidades, con el fin de promover la

colaboracion de padres de familia, maestros y autoridades educativas en las tareas cotidianas del
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plantel escolar (LEG, 1993).

De lo anterior se desprende el Acuerdo Secretarial 260 decretado en 1999 en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el cual establecié los lineamientos generales para la constitucion
y el funcionamiento del Consejo Nacional de Participacion Social en la Educacion (CONAPASE)
como institucion rectora de esta estructura jerarquica y de la cual se tiene que rendir informes
sobre la constitucion, organizacion y funcionamiento de todas las demas instancias.

Si bien el CONAPASE! se establecio6 como la instancia nacional de consulta,
colaboracion, apoyo e informacion, para participar en actividades y elevar la calidad de la
educacion basica, actualmente se espera que se articule con los consejos estatales, municipales y
escolares para fortalecer la constitucion, funcionamiento y operacion de los centros educativos
desde una nueva participacion de la sociedad y de los sectores interesados en la educacion.

En el afio 2000 se expide el Acuerdo Secretarial nimero 280 en el que se establecen los
lineamientos generales de constitucion y funcionamiento de los Consejos Estatales de
Participacion Social en la Educacion (CEPSE), los Consejos Municipales de Participacion Social
en Educacion (CMPSE) y el Consejo Escolar de Participacion Social (CEPS) institucionalizando
asi la estructura de participacion social en educacion.

La intencidn de esta consolidacién del sistema de participacion social en la educacion,
segun la Secretaria de Educacion Publica (SEP) permitiria construir una nueva cultura de
colaboracion y vinculacion entre la escuela y comunidades con las instancias de los tres érdenes
de gobierno y promover asi la colaboracion de padres de familia, maestros y autoridades
educativas en las tareas cotidianas del plantel escolar (DOF, 2000).

Sin embargo, la participacion social en educacion ha estado enmarcada en un sentido de
opacidad y avance (Zurita, 2010) por lo que este periodo estuvo marcado por la carencia de CEPS
en todas las escuelas de educacion basica, de CMPS e incluso de entidades que actualmente no
han constituido su Consejo Estatal de Participacion Social?.

En el 2010 se hacen cambios en la estructura de la participacion social en educacién bajo
el Acuerdo 535 en el que se emiten lineamientos generales para la operacion de los CEPS y se
redefine la colaboracion de directivos, maestros, representantes sindicales, exalumnos, madres y
padres de familia para realizar convocatorias de trabajos especificos que permitan el

mejoramiento de las instalaciones escolares, tomar nota de los resultados de las evaluaciones que
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realicen las autoridades educativas, conocer las metas educativas y apoyar actividades
extraescolares, pretendiendo un papel protagonico de los CEPS en el proceso educativo (Fabri,
2011).

En el 2014, ya con la administracion federal actual, la participacion social se rige por el
Acuerdo nimero 716 que tiene como finalidad el establecer un nuevo marco normativo para los
lineamientos de constitucién, organizacion y funcionamiento de los Consejos de Participacion
Social en la Educacion, sin embargo, este acuerdo no ha sido estatico ya que se ha actualizado en
la presente en tres ocasiones, en octubre de 2014, Mayo del 2016 y Agosto 2017, con el
argumento de favorecer y simplificar la actuacion de los Consejos de Participacion Social en la
Educacién (DOF, 2016).

De esta manera, la participacion social en la educacién va de lo macro a lo micro, con una
estructura de 4 instancias,

1.- Consejo Nacional de Participacion Social en la Educacién (CONAPASE)

2.- Consejo Estatal de Participacion Social en la Educacion (CEPSE)

3.- Consejo Municipal de Participacion Social en la Educacion (CMPSE)

4.- Consejos Escolares de Participacion Social en la Educacion (CEPS)

Diagrama 1. Estructura de los Consejos Escolares de Participacion Social en Educacién.

Participacion Social
en la Educacion

Proceso bidireccional Instancias
de arriba abajo y
viceversa N

Consejo Nacional de Participacion
Social en la Educacion (CNPSE)

Consejo Estatal de Participacion
Social en la educaciéon (CEPSE)

A
Consejo Municipal de Participacion J

Social en la Educacion (CMPSE)

V4 A
Consejo Escolar de Participacion
Social (CEPS)
Fuente: Elaboracion propia.
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Los Consejos Escolares de Participacion Social en la Region V Altos Tsotsil Tseltal

Como lo hemos sefialado, la LGE prepondera a los CEPS como una forma innovadora frente a
otras instancias existentes de participacion como la Asociacion de Padres de Familia (APF) y los
Comités de Educacién que es la forma de organizacion hegemonica en la Region V Altos Tsotsil
Tseltal. Esto ha derivado que la institucionalizacion de los CEPS, por parte de la SEP en estas
escuelas de educacion basica, resulte ser dificil y hasta cuestionada (Zurita, 2010).

A pesar de los cambios introducidos por la descentralizacion de los servicios educativos y
de reforma educativa, ain no se ha promovido de forma pertinente la participacion social, como
es el caso de las escuelas de educacion basica en el estado de Chiapas (Estrada, 2008; 2010). En
las escuelas, algunos actores educativos conciben la participacién social, desde los CEPS, como
algo positivo que debe ser fomentado, pero otros lo identifican negativamente como un requisito
para recibir beneficios, que los padres aporten sus cuotas 0 que se reduzca a lo que no hace la
SEP.

Esto trae como consecuencia que, a mas de 20 afios del inicio de su institucionalizacion,
el funcionamiento de la participacion social, ha sido irregular y no se opera como esta disefiado,
lo cual no es exclusivo de la region o del estado de Chiapas, sino que en ninguna entidad del pais
se ha podido instalar completamente (Zurita, 2010, 2013, 2016). Actualmente el Consejo
Nacional de Participacion Social de la Educacion (CONAPASE)?® sefiala que 29 estados han
constituido su consejo escolar, sin embargo, de éstos 29, 17 estados no han actualizado su
informacion, ademas, Guerrero y Nayarit no tienen consejo estatal®.

En Chiapas, existe el consejo estatal pero su informacion no ha sido actualizada; cabe
destacar que a nivel municipal, solo 72 municipios de la entidad tienen consejo®, de los 122 que
existen, lo que indica que este modelo de participacion social en la educacion no ha funcionado
de la manera planeada. También a nivel escuela, la SEP reportd que para el ciclo escolar 2014-
2015, el 87.5 por ciento de escuelas de educacion basica a nivel nacional tienen registrado su
CEPS, lo que incluye tambien al estado de Chiapas (SEP, 2016).

En la Region V Altos Tsotsil Tseltal del estado de Chiapas, la institucionalizacion de la
participacion social se ha dado a través de los Consejos Municipales de Participacion Social en la
Educacién (CMPSE), sin embargo, de los 17 municipios que integran esta region solo dos

constituyeron su consejo y tienen debidamente registrada su acta, 14 reportan tenerlo, pero sin
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registro y uno no lo tiene constituido ni registrado® ante la instancia estatal, como se muestra en

la siguiente tabla.

Tabla 1. Municipios de la Regidn V Altos Tsotsil Tseltal con Consejo Municipal de Participacion
Social en la Educacion

Municipio Consejo Municipal de Participacidn | Acta Constitutiva ante el REPUCE
Social en la Educacidn.

Aldama Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Amatenango del Valle Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Chalchihuitan Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Chamula Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Chanal No existe No existe registro del Acta Constitutiva
Chenalhd Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Huixtan Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Larrainzar Existe Existe registro del Acta Constitutiva
Mitontic Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Oxchuc Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Pantelho Existe No existe registro del Acta Constitutiva
San Cristobal de Las Casas Existe Existe registro del Acta Constitutiva
San Juan Cancuc Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Santiago El Pinar Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Tenejapa Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Teopisca Existe No existe registro del Acta Constitutiva
Zinacantan Existe No existe registro del Acta Constitutiva

Fuente: http://www.repuce.sep.gob.mx/REPUCE/mvc/graficas/movimientoMunicipal.jsp

Sin embargo, las escuelas primarias de las localidades indigenas de esta region tienen que
constituir su CEPS de forma obligatoria, sin que ello implique que sea una participacion que
funcione o que los actores educativos se interesen por su quehacer en el consejo. Paralelo a esta
instancia existen formas alternativas de organizacion de los padres de familia, propias de la
region como son los Comités de Educacion, que funcionan de forma analoga a lo
institucionalizado por parte de la SEP.

Ante este escenario, es necesario conocer cdmo se constituyen, organizan y funcionan los
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CEPS en las escuelas de educacion basica de la Region V Altos Tsotsil Tseltal, esta necesidad se
deriva ante la falta de investigaciones en el campo y de informacién actual y eficiente sobre los
avances, tensiones, rechazos, asimetrias y desafios de los CEPS en la region.

A la par, nos encontramos con inconsistencias y contradicciones sobre el funcionamiento
de los consejos escolares en la region y el mismo sector oficial no genera muchos datos y los
pocos que se encuentran son insuficientes para conocer realmente el funcionamiento de los

consejos escolares.

Resultados esperados

En las escuelas de educacion basica de las localidades indigenas de la region, los CEPS vy los
Comités de Educacion funcionan a la par y duplican actividades, lo cual plantea inconsistencia en
la manera en que operan o como deberian operar, pues se espera desde el discurso oficial que los
consejos sean un espacio de participacion de los padres de familia.

También es necesario conocer si los Comités de Educacion son los mecanismos de
consenso, de toma de decisiones, transparencia y de rendicion de cuentas y suplen a los CEPS en
las escuelas primarias de la region V Altos Tsotsil Tseltal o si éstos pueden integrarse a los CEPS
y darle a estos Ultimos mayor operatividad.

Para encontrar esta informacion, se estd realizando el proyecto de investigacion “Los
Consejos Escolares de Participacion Social (CEPS) ¢estrategia para la autonomia escolar en la
Region V Altos Tsotsil Tseltal del estado Chiapas?” dentro del programa de Doctorado en
Estudios Regionales (DER) de la Universidad Auténoma de Chiapas (UNACH), que parte de una
muestra representativa de 25 escuelas primarias de la region que participan en el PRE.

La seleccion de la muestra se basa en la inclusion de caracteristicas comunes de 25
escuelas primarias del sistema estatal, federal e indigenas que tienen un grado muy alto de
carencias materiales y de infraestructura que son basicos para la toma de decisiones de los CEPS.
Estas escuelas estan dispersas en 10 municipios de la Region V Altos Tsotsil Tseltal que son 1.
Aldama, 2. Amatenango del Valle, 3. Chamula, 4. Chenalhd, 5. Mitontic, 6. San Cristobal de Las
Casas, 7. San Juan Cancuc, 8. Santiago El Pinar, 9. Tenejapa y 10. Zinacantan, segun la base de
datos 2015-2016 del PRE.

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 134
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

Criterios de inclusion para seleccionar la muestra

En el estado de Chiapas la cobertura de la ensefianza primaria basica es universal, por lo que
existen 8,455 primarias’ del sistema federal, estatal, indigenas y de CONAFE, en casi todas las
localidades de la entidad, estas escuelas pueden ser rurales o urbanas segin donde se encuentren
ubicadas, todas ellas con carencias en su infraestructura.

Grafico no. 1. Region V Altos Tsotsil Tseltal
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A partir del ciclo escolar 2013-2014 con el Acuerdo Secretarial 716, mencionado
anteriormente, la participacion social se instrumenta como un mecanismo de autonomia escolar
bajo el PRE, que beneficia a escuelas en condiciones de mayor rezago y de carencias en

infraestructura de alta y muy alta prioridad, de acuerdo con la informacion arrojada en el Censo
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de Escuelas, Maestros y Alumnos de Educacion Bésica y Especial (CEMABE) realizado en el
afio 20138,

En Chiapas el PRE beneficia 2,315 primarias de las 8,455 que existen en las XV regiones
socioecondmicas. En la Region V Altos Tsotsil Tseltal, estan incorporadas al programa 278
primarias en los 17 municipios, siendo la regién que mayor participacién tiene en el programa,
esto se debe a que la region tiene el indice de marginacion més alto del estado con 15 municipios
con muy alta marginacion, 1 con marginacion alta y solamente 1 con marginacion baja
(CONAPOQ, 2011).

De las 278 escuelas primarias que participan en el PRE en la region, 137 son generales®
(federales, estatales e indigenas) y 141 son de CONAFE. Es importante sefialar que en el
CONAFE no existe la figura de docente sino la de lider para la educacion comunitaria (LEC)?,
generalmente jovenes de 16 a 29 afios de edad egresados de secundaria, bachillerato o educacién
superior que hacen un servicio social educativo por el cual reciben una beca y no es necesario que
en las escuelas o lugares donde presten su trabajo constituyan su CEPS.

Por este motivo las escuelas de CONAFE no tienen la misma organizacion a las primarias
generales y por este motivo no se incluyen en la muestra representativa, tomando Unicamente las
137 escuelas primarias generales e indigenas*! que tienen que constituir y registrar su CEPS.

De las 137 escuelas primarias 32 son federalizadas, 6 del sistema estatal y 99 indigenas,
de las cuales 32 escuelas no aceptaron los recursos — por motivos de resistencia al programa por
parte de los docentes y directivos— por lo que solo fueron beneficiadas 105, segin la base de
datos del PRE.

En estas 105 escuelas primarias deberia estar constituido el CEPS, sin embargo,
guiandose por el acuerdo nimero 02/05/16 que actualiza los lineamientos para la constitucion,
organizacion y funcionamiento de los CEPS, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
11 de Mayo del 2016, explica que la estructura de los CEPS estard completa cuando integre a
todos los actores sociales, padres de familia, docentes, directivos, autoridades locales y
exalumnos, ademas de la figura de secretario técnico, que en todos los casos sera el director de la
escuela; para que exista director y se de esta condicion, las escuelas deben tener seis grupos o
mas independientemente si las escuelas son de organizacion completa o incompleta.

Por lo tanto, solo 25 escuelas primarias tienen seis 0 mas grupos de las 105 en la region,
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gue estan ubicadas en 10 municipios y seran la muestra representativa en la investigacion.

Tabla no. 2. Escuelas primarias de la Region V Altos Tsotsil Tseltal

Municipio Servicio Clave Turno Ambito | Centro Educativo
Educativo
Primaria Jaime Sabines
Aldama Indigena | 07DPB1014Z | Matutino Rural Gutiérrez
Continuo
Amatenango | Primaria (Tiempo
Del Valle Indigena | 07DPB2653B | Completo) Rural Cuitlahuac
Continuo
Amatenango | Primaria (Tiempo
Del Valle Indigena | 07DPB0844E | Completo) Urbana | Francisco Villa
Continuo
Primaria (Tiempo Constitucion  Del
Chamula General 07DPR4825S | Completo) Rural 57
Primaria
Chamula General 07DPR4832B | Matutino Rural Nifios Héroes
Primaria
Chamula Indigena | 07DPBO0336A | Matutino Rural 20 de Noviembre
Primaria
Chamula Indigena | 07DPB3157J) | Matutino Rural Emiliano Zapata
Dr. Belisario
Primaria Dominguez
Chamula Indigena | 07DPB1947H | Matutino Rural Palencia
Primaria Adolfo Lépez
Chanal Indigena | 07DPB1506L | Matutino Urbana | Mateos
Primaria
Chenalho Indigena | 07DPB1205P | Matutino Rural Liberacion
Mitontic Primaria | 07DPB0536Z | Matutino Rural Presidente Juarez
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Indigena
Dr. Belisario
San Cristobal | Primaria Dominguez
De Las Casas | General 07EPRO0071 | Matutino Urbana | Palencia
San Cristobal | Primaria Benito Juérez
De Las Casas | Indigena | 07DPB1921Z | Matutino Rural Garcia
San Cristobal | Primaria José  Vasconcelos
De Las Casas | Indigena | 07DPB1242T | Matutino Rural Calderdn
Dr. Belisario
San Juan | Primaria Dominguez
Cancuc Indigena | 07DPB0678X | Matutino Rural Palencia
Santiago El | Primaria
Pinar General 07DPR4805E | Matutino Rural Jaime Torres Bodet
Primaria
Tenejapa Indigena | 07DPB2517Y | Matutino Rural Alvaro Obregon
Primaria
Zinacantan General 07DPRO757K | Matutino Rural José Maria Morelos
Primaria
Zinacantan General 07DPRO760Y | Matutino Rural Cristdbal Colon
Continuo
Primaria (Tiempo
Zinacantan General 07EPR0222Z | Completo) Rural Luis Espinosa
Continuo
Primaria (Tiempo Angel Albino
Zinacantan General 07EPR0224X | Completo) Urbana | Corzo
Primaria Rafael Ramirez
Zinacantan General 07DPR3012P | Matutino Rural Castafieda
Primaria
Zinacantan Indigena | 07DPB2601W | Matutino Rural Flores Magon
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Primaria

Zinacantan Indigena | 07DPB3205C | Matutino Rural Vicente Guerrero
Primaria

Zinacantan Indigena | 07DPB2338M | Matutino Rural Cuauhtémoc

Fuente: Sistema Nacional de Informacion de Escuelas (SNIE).

Enfoque metodologico

La investigacion seguira el paradigma interpretativo/comprensivo en el que se espera interpretar
y comprender las dindmicas sociales y culturales en el funcionamiento de los CEPS y dar cuenta
de la percepcion y el significado que los actores sociales tienen del proceso de organizacion y de
participacion en el contexto de las escuelas (Monje, 2011). También desde un estudio analitico se
pretende explicar las formas diversas (si las hubiere) en la constitucion, organizacion y el
funcionamiento de los CEPS al interior de estas mismas.

El proceso de recoleccion de los datos se realizard en dos etapas, la primera consta de
entrevistas a directores de las escuelas y la segunda a padres de familia y docentes segun su
funcién en los CEPS. Las entrevistas se realizaran a través de instrumentos cualitativos para
sistematizar la perspectiva de los participantes.

Los instrumentos de recoleccién de datos e informacion seran:

. Observacion
. Entrevista a profundidad a personas clave
. Revision documental

Conclusiones

Los CEPS se conciben como un medio de participacion de la sociedad en la educacién, pero
también como una instancia de seguimiento en la administracion transparente y eficiente de los
recursos obtenidos por las escuelas a través de programas federales, estatales o municipales.
Visto de esta manera, los CEPS deberian, centrarse en el mejoramiento de la infraestructura, entre
una de las tareas educativas, a través del consenso, toma de decisiones, transparencia y rendicion
de cuentas en las escuelas primarias de la Region V Altos Tsotsil Tseltal, sin embargo, se aprecia,
desde la literatura especializada, que se limita a un modelo vertical del Estado y no de los actores
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sociales (Zurita, 2010) que administrativamente constituyen el consejo pero realmente no
participan en las decisiones educativas.

Dentro de esta conceptualizacion puede darse una diferencia entre lo establecido por la
SEP, que determina la politica educativa de participacion social e impone un modelo y lo que en
la préactica, los actores sociales hacen desde sus circunstancias o a veces resistiéndose a los
lineamientos de los CEPS que se establecen verticalmente y se implementan por el director de la
escuela, como la figura representativa de la SEP desde formatos establecidos y funciones
demarcadas.

Esto origina que los CEPS, sean vistos mas que como un espacio de participacion y
articulaciéon, como una formalidad meramente protocolaria o de tramite administrativo (Bordon,
Bracho y Martinez, 2007), por lo que, en ocasiones, la constitucion de los CEPS es deficiente y
queda relegada a tramite burocratico ante los Comité de Educacion que es la forma de
participacién hegemonica y de mayor relevancia en la region.

Por ello, nuestro trabajo de investigacion intenta explicar como en la Region V Altos
Tsotsil Tseltal del estado de Chiapas, existen formas alternas de participacion social que
coexisten con los CEPS, que en su diversidad, no estan considerados dentro de la ley pero que
funcionan con mayor regularidad.

Con lo anterior, los CEPS, deberian ser un espacio para dar voz y participacion a la
ciudadania en los asuntos educativos, pero hasta el momento ha sido cuestionable (Zurita, 2010)
por lo dificil que ha resultado su constitucion desde el plano nacional hasta el escolar, y también
por su funcionamiento, que depende de manera horizontal a la participacion de muchos actores
que deben coordinarse, padres de familia, directivos, alumnos, exalumnos y miembros de la
comunidad interesados en el mejoramiento de la escuela®?.

Y de manera vertical a través de la articulacion con los diversos niveles de los consejos
que va desde el local hasta el nacional. Este proceso, segun la instancia oficial, es necesario para
mejorar la informacién y el andlisis desde lo micro a lo macro, encaminados a la adecuacion de la
politica de participacion existente e incluso para proponer la formulacion de nuevas politicas, con
el fin de promover la equidad, la pertinencia, la relevancia y la eficiencia, elementos directamente

relacionados con la calidad educativa como fin Gltimo de la participacion social.
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Gobernanza de la Cruzada Nacional Contra el Hambre —-CNCH-. La carencia alimentaria
de las jefas de familia en México

Governance of the National Crusade Against Hunger -CNCH-. The lack of food for family

heads in Mexico

Carlos Martinez Padilla y Ismael Aguillon Leon?

Resumen: La carencia alimentaria se presenta con mayor frecuencia en las mujeres, en especial en las jefas de
familia que en los hombres como resultado de una mayor tasa de informalidad laboral que tienen las primeras. Los
sujetos de estudio comprenden las mujeres de la Cruzada Nacional Contra el Hambre -CNCH-, una estrategia que
busca erradicar el hambre a partir de una alimentacion y nutricion adecuada de las personas en condicion de pobreza

extrema.

Abstract: Food deprivation occurs more frequently in women, especially in women heads of household than in men
as a result of a higher rate of labor informality than the former. The study subjects include the women of the National
Crusade Against Hunger (CNCH), a strategy that seeks to eradicate hunger through adequate food and nutrition for
people in extreme poverty.

Palabras clave: gobernanza; CNCH; Coneval; carencia alimentaria.

Introduccion

La seguridad alimentaria hace referencia a una situacion de privacion de disponibilidad
alimentaria en la que todos los ingresos familiares son insuficientes para cubrir las necesidades
alimenticias de los hogares. Esta situacion se presenta en varios hogares del pais cuyos miembros
llegan a padecer hambre. En el 2014, segin datos del Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), casi una cuarta parte de la poblacion mexicana
presentaba carencia alimentaria.

Aunque el gobierno mexicano ha estado disefiando diferentes programas sobre seguridad
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alimentaria, esto no ha sido suficiente. Esta ponencia compara la variedad de alimentos entre
adultos y menores de edad en el estado de Hidalgo debido a que es la segunda entidad del pais en
donde los menores de 18 afios y, la cuarta entidad en dénde los adultos dejaron de tener una
alimentacion sana y variada por no tener dinero o recursos.

Es importante mencionar que la base de datos del CONEVAL 2014 vy, la base de datos de
la ENSANUT 2012, no tienen informacion sobre la seguridad alimentaria de varios municipios
en los que se esta llevando a cabo la Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNCH) en el estado de
Hidalgo. Esta ponencia utilizé los datos del mddulo de condiciones socioecondémicas de la
Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) 2014 y 2010 y, la Encuesta Nacional de Salud y Nutricion
(ENSANUT) 2012 del Instituto Nacional de Salud Publica (INSP).

I. La alimentacion en México

El gobierno mexicano ha implementado varios programas para superar la seguridad alimentaria.
Los programas se han focalizado en nifios urbanos, productores agricolas y de ganado, grupos
vulnerables, poblaciones de bajos recursos, poblacién rural y, mujeres embarazadas y lactantes.
Desde 1922 hasta 1997 se habian implementado mas de 13 programas relacionados con la
alimentacion y la nutricion (Barquera, Rivera y, Gasca, 2001)®. Ver tabla 1.

Tabla 1
EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS Y POLITICAS ALIMENTARIAS Y
DE NUTRICION EN MEXICO, 1922-1994

Afio? Politica o programa Objetivo Poblacion blanco Estrategia o accion
1922-1924 Diversos  programas | Apoyo a los | Nifios en edad escolar de | Implementacion de desayunos escolares
asistenciales® consumidores zonas urbanas
1925 Subsidio a la | Aumentar la | Productores agricolas y | Organizacion de cooperativas populares,
produccion produccion agricola y | de ganado préstamo a los productores, combate a
mejorar la produccién plagas de la agricultura y ganaderia,
ganadera exposicion nacional ganadera, control de
la produccién lechera
1936-1937 | Almacenes Nacionales | Controlar el precio de | Poblacion de  bajos | Almacenamiento de grano  para
de Deposito* granos en el mercado recursos regulacion de precios en el mercado
Comité Regulador del | Mejorar el acceso a los Regulacién del mercado de subsistencia,
Mercado de Trigo articulos de consumo adaptacion de la economia a las
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Comité Regulador del | de primera necesidad necesidades sociales, importacion de
Mercado de | Mejorar la produccién maiz y trigo
Subsistencias
Populares
1940 Mecanizacién de la | Mejorar el estado de | Poblacion Adquisicién de maquinaria agricola,
agricultura nutricion economicamente  débil, | crédito a la produccion
Técnica de la | Educar a la poblacion grupos menesterosos Creacion de comedores populares, cadena
alimentacion de expendios populares de leche, sale al
Segundo Plan Sexenal mercado la primera leche rehidratada
Fundacion del Instituto Nacional de
Nutriologia
1942 Primer programa de | Disminuir Toda la  poblacién, | lodacion y distribucion de la sal
iodacion de la sal enfermedades por | principalmente la de
deficiencia de iodo comunidades con bocio
endémico
1946-1950 Abasto popular Abaratar el costo de | Poblacion de bajos | Importacion de articulos escasos en el
Subsidio a la | articulos alimentarios | recursos pais, control de precios de articulos de
produccion de | en el mercado primera necesidad, tecnificacion del
alimentos Mejorar la produccion campo, ganaderia, creacion de la
Comision Nacional de Leche, desayunos
escolares. Revolucion verde (semilla
mejorada)
1958 Abasto y subsistencias | Regular precio de los | Poblacion de  bajos | Control de precios de los articulos
populares articulos basicos recursos basicos
Plan de accion | Apoyo a la produccion Precios de garantia a la produccion,
inmediata Proteccién a la mejorar el almacenaje y distribucion de
Procuraduria Federal | economia popular productos agricolas
de Defensa al Vigilancia y direccién de la economia
Consumidor nacional
1961-1965 Subsidio al consumo | Incrementar el ingreso | Poblacion rural y de | Creacion de Conasuposa y la Compafia
de  productos  del | con precios de garantia | bajos recursos Rehidratadora de Leche
campo para productos del Mantener reservas de productos de
campo primera necesidad
Regular precios de productos de primera
necesidad en el mercado
1972 Subsidio al consumo Proteger la economiay | Poblacion de  bajos | Compras reguladoras de maiz y frijol,
mejorar el  poder | recursos transformacion de Conasuposa a Leche
adquisitivo, regular Industrializada Conasupo (Liconsa)
precios en el mercado
1975-1980 Sistema Nacional para | Educar a la poblacién | Poblacion infantil Desayunos escolares, fabricacion de
el Programa de Apoyo | en habitos de | Madres gestantes leche para lactantes y madres gestantes,
al Comercio Ejidal | alimentacién y creacion de  cocinas  populares,
(PACE) distribucion de distribucion de semillas y hortalizas
Desarrollo Integral de | complementos Crédito para la produccion de semillas,
la Familia (DIF) dietéticos produccion 'y  comercializacion  de
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Alimentario
Mexicano (SAM)

Sistema

Ampliacién de la red
comercial

Subsidiar a la
produccion y mejorar
el estado nutricional

de la poblacion

fertilizantes, subsidio a la produccién y
distribucion de alimentos
Regulacién de los precios de los

productos de consumo

1982 Programa Nacional de
Alimentacion (Pronal)
Pacto de Solidaridad

Econ6mica

Apoyar la produccion,
distribucion y
consumo de alimentos,
cambiar  condiciones
de alimentacion vy

nutricion

Poblacion con alto indice
de marginacion, menores
de cinco afios, mujeres

embarazadas y lactantes

Incremento de salarios minimos sobre la
canasta bésica, fomento a la produccion
de alimentos, programas de vigilancia del
orientacion

estado nutricional,

alimentaria

1990 Programa de

Educacion, Salud y
Alimentacion

(Progresa)

Mejorar los niveles de

salud y nutricion

Poblacion  de  bajos
ingresos, nifios menores
de cinco afios y mujeres

embarazadas

Vigilancia del estado de salud y

nutricion, distribucion de suplemento

alimentario, educaciéon en salud y

nutricion

1994 Programa de

suplementacion  con

megadosis de vitamina

Proteger contra
deficiencia de

vitamina A

Nifios menores de cinco

afios

Dar suplementacion a los nifios durante

las campafias de vacunacién

A

Fuente: Tomado de Barquera, Rivera y, Gasca (2001: 465).

Durante el periodo 1988-1997 se llevd a cabo el Programa Nacional de Solidaridad
PRONASOL, bajo un enfoque de descentralizacion de los recursos. Este programa buscaba la
participacion tanto de las administraciones estatales y municipales como de los beneficiarios de
los proyectos. Fue disefiado (CEPAL-FAO-RIMISP, 2003). Los principios del programa
Solidaridad se sustentaban en la regionalizacion de las necesidades de la poblacion; la
participacion de la poblacion en la toma de decisiones. mediante su mano de obra, con materiales
y; la supervision del destino de los recursos.

El Programa de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) se implementd de 1997
a 2002. El programa consideraba que para atender las necesidades de la poblacion en pobreza era
mejor la trasferencia econdmica directa a los beneficiarios en lugar de subsidiar los bienes
primarios (alimento, salud, servicios publicos u otros satisfactores). El programa se centré en
salud, educacion y alimentacion y condicioné el apoyo econdémico con la asistencia a la escuela
y, los centros de salud de manera obligatoria.

El PROGRESA fomentaba la inversion en capital humano en las localidades y hogares
mas pobres del pais para romper los circulos intergeneracionales de pobreza extrema
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relacionados con los altos niveles de desnutricion, mortalidad infantil o abandono escolar. El
programa funcionabas mediante la trasferencia econdémica directa a individuos, principalmente
menores de edad y mujeres (CEPAL-FAO-RIMISP, 2003).

El Programa de Desarrollo Humano Oportunidades para vivir mejor 2002-2012
(Oportunidades) contemplé una mayor cobertura en zonas urbanas, la intervencién de
organizaciones de la sociedad civil, proporcionaba servicios de seguridad social e, impulsaba las
capacidades de las personas (Chavez, 2012). El eje de bienestar social estaba dirigido a superar
los umbrales en materia de salud, vivienda y alimentacion.

La Cruzada Nacional Contra el Hambre (CNCH) inicié en el 2013. Tiene como objetivo
erradicar el hambre a partir de una alimentacién y nutricion adecuada de las personas en
condicion de pobreza extrema. Originalmente, el programa buscaba eliminar la desnutricion
infantil aguda, aumentar la produccion alimentaria, el ingreso de campesinos y agricultores, vy,
promover la participacién de las comunidades y beneficiarios del programa. Tres afios después de
su creacion, se modificé su segundo objetivo para agregarle el término de desnutricion cronica.
Asimismo, se agregd un sexto objetivo: “Promover el desarrollo econdémico y el empleo de las
zonas de mayor concentracion de pobreza extrema de alimentacion” (Coneval, 2016).

Entre otras modificaciones que ha tenido la CNCH se encuentra el nimero de programas
que participan en ésta. En el 2013 participaban 706 programas del Gobierno Federal y, en el 2014
solo se enlistaban s6lo 56 programas. Por ultimo, a Cruzada preciso el concepto de hambre,
seguridad alimentaria y desnutricion (Coneval, 2016).

Desde una vision retrospectiva, la pobreza en México ha disminuido sensiblemente. Si en
1996, la pobreza patrimonial llegaba a representar hasta el 70 % de la poblacién mexicana, en el
2006, la pobreza patrimonial llegd a representar a casi el 43 % de la poblacion mexicana. Una
reduccion de la pobreza patrimonial del 26%. Lo mismo ocurrid con la pobreza alimentaria. En
1996, el 37.4% de la poblacion mexicana se encontraba en esta situacion. Una década después, la
poblacion mexicana que se encontraba en situacion de pobreza alimentaria era de tan sélo 14.0 %
(Coneval, 2013).

Il. Pobreza y la seguridad alimentaria

La medicion de la pobreza en México la realizan dos instituciones: INEGI y, el CONEVAL. La
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primera institucion se encarga de levantar la informacién y generacion de los datos. La segunda
se encarga de su medicion considerando al menos ocho indicadores: ingreso corriente per cépita,
rezago educativo promedio en el hogar, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad
social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en la vivienda, acceso a la
alimentacion y, grado de cohesion social.

Para el Coneval, una persona se considera pobre cuando no tiene uno de los indicadores
antes mencionados Y, sus ingresos son insuficientes para satisfacer sus necesidades alimentarias.
La pobreza moderada ocurre cuando las personas carecen de dos indicadores y; se denomina
pobreza extrema cuando la poblacion carece de tres 0 mas indicadores. En cualquier situacion de
pobreza, ademas de las carencias antes mencionadas, se tienen un ingreso muy bajo que no le
alcanza para adquirir los nutrientes necesarios para una vida sana (Coneval, 2010).

La Constitucion Mexicana, en su articulo 4to, considera tres factores para tener una
seguridad alimentaria. Este articulo prescribe que, para cualquier accién gubernamental en
alimentacion, las acciones deben estar orientadas hacia una alimentacion nutritiva, suficiente y,
de calidad. El gobierno mexicano esta obligado a crear las condiciones para garantizar los
minimos de suficiencia alimentaria.

La inseguridad alimentaria se caracteriza cuando algiin miembro de una familia pasa
hambre, o bien, tiene preocupacién de llegar a pasar hambre. La inseguridad alimentaria leve se
caracteriza porque pueden llegar a pasar hambre; la inseguridad alimentaria moderada ocurre
cuando se privan de algunos alimentos sustituyéndolos con otros mas baratos. La inseguridad
alimentaria severa se observa cuando algin miembro de la familia no consigue comer la cantidad
necesaria de alimentos (Takagi, 2012).

El estado de Hidalgo® es uno de los estados con mayor pobreza multidimensional del pais.
La carencia social que mas presenta es el acceso a la seguridad social (71%); una quinta parte de
ellos padece rezago educativo (20.2%) y, un poco méas del 18.0 % no tiene acceso a los servicios
de salud (INSP, 2013). De acuerdo a datos del 2010, el municipio de Yahualica presentaba casi el
91 % de pobreza. En ese mismo afio, el municipio con menor pobreza de la entidad fue Mineral
de la Reforma con el 22.5 % de sus habitantes (CONEVAL, 2011). Otros municipios con una alta
tasa de pobreza eran Xochiatipan (89.8 %), Tepehuacan de Guerrero (89.5 %). En el municipio
de Xochiatipan el 54.5 % se encontraba en pobreza extrema; el municipio de Tepehuacan de

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 150
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

Guerrero tenia al 43.5 % en pobreza extrema (CONEVAL, 2012). Todos estos municipios se
localizan en el noreste de la entidad.

En el 2013, mientras que a nivel nacional se han reducido de forma significativa los
indicadores de carencia social que caracterizan los diferentes niveles de pobreza, en el estado de
Hidalgo, el indicador de carencia por acceso a los servicios de salud y, el indice de carencia por
acceso a la alimentacion aument6. Ver Cuadro 2.

La pobreza en el estado de Hidalgo, estd concentrada en las regiones la Sierra Gorda, la
Sierra Alta, la Huasteca y la Sierra de Tenango. Estas regiones presentan mas del 73.0 % de su
poblacion en condicione de pobreza. En regiones como el Valle de Mezquital, Valle de

Tulancingo tienen mas de la mitad en condiciones de pobreza.

Cuadro 1. Indicadores de carencia social a nivel nacional

Rezago Carencia por | Carencia por | Carencia por | Carencia por | Carencia por

educativo acceso a los|acceso a la| calidad y | servicios acceso a la
servicios de | seguridad social | espacios en la | basicos en la | alimentacion
salud vivienda vivienda

2013 | 2015 | 2013 | 2015 2013 2015 | 2013 2015 | 2013 2015 | 2013 | 2015

2014 2014 2014 2014 2014 2014

309 | 26.6 30.3 9.2 97.5 87.0 54.0 38.4 56.4 42.9 100 42.5

Fuente: tomado de Martinez, C., Garcia, R. Zavala, L. (2017: 2320).

Cuadro 2. Indicadores de carencia social en el estado de Hidalgo, 2015

Rezago Carencia por | Carencia por | Carencia por | Carencia por | Carencia por

educativo acceso a los|acceso a la| calidad y | servicios acceso a la
servicios de | seguridad social | espacios en la | basicos en la | alimentacion
salud vivienda vivienda

2013 | 2015 | 2013 2015 | 2013 | 2015 2013 2015 | 201320 | 2015 | 2013 | 2015

2014 2014 2014 2014 14 2014

405 | 324 | 1435 178 | 953 | 941 61.22 56.8 | 88.85 850 |345 |718

Fuente: tomado de Martinez, C., Garcia, R. Zavala, L. (2017: 2320).

I11. - El rezago educativo en el noreste del estado de Hidalgo

El rezago educativo del estado de Hidalgo se focaliza en el noreste de la entidad. Para el Consejo
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Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social -CONEVAL-, la carencia por rezago
educativo de la poblacion, en términos generales, ocurre por tres situaciones: 1) cuando la
poblacion de tres a quince afos, no cuenta con la educacion basica obligatoria y no asiste a un
centro de educacion formal; 2) cuando la poblacion que nacio antes de 1982 no cuenta con el
nivel de educacion obligatoria en el momento en que debia haber cursado la primaria completa y;
3) cuando la poblacion que nacié a partir de 1982 no cuenta con el nivel de educacion obligatoria
de secundaria completa.

De acuerdo a la base de datos del CONEVAL 2014, conformada por una muestra de 216
mil 250 casos, el rezago educativo a nivel nacional fue de 18.69 %. Las entidades con mayor
rezago educativo fueron: Chiapas (30.17%), Veracruz (27.66%), Michoacéan, (27.38%), Oaxaca
(27.10%), Guerrero (27.09%), Yucatan (22.31 %), Zacatecas (21.69 %), Guanajuato (21.27%),
Puebla (21.44%) y, Guanajuato (21.27%).

El estado de Hidalgo, con muestra de 6 mil 868 casos, ocupé la décima posicién del pais.
La entidad presentd un indice de rezago educativo del 19.39 %. Al identificar y agrupar a los 15
municipios con mayor rezago educativo en las regiones de la entidad, se observd que los
municipios: La Misién (59.37 %), y Chapulhuacan (30.60 %) pertenecen a la region de Sierra
Gorda; Agua Blanca de Iturbide (31.34 %) y Huehuetla (45.71%) a la region de Sierra de
Tenango; Tepehuacan de Guerrero (35.17%), y Tlanchinol (29.01 %) a la region de la Sierra
Alta; Atlapexco (29.27 %) y, San Felipe -Orizatlan (30.16 %) a la region de la Huasteca
Hidalguense; Acaxochitlan (45.85%) a la region de Valle de Tulancingo y; Actopan (27.27 %),
Chapantongo (26.05 %), Huichapan (27.45 %), Nopala de Villagran (31.85 %), San Agustin
Tlaxiaca (32.14 %) y, Santiago de Anaya (26.31 %) a la region del Valle del Mezquital.

Si bien la regién del Valle del Mezquital cuenta con seis de los quince municipios con
mayor rezago educativo, los municipios del noreste del estado de Hidalgo son los que presentan
el mas alto rezago educativo de la entidad. Llama la atencion el municipio de La Misién en donde
casi seis de cada diez habitantes, no tiene o, no tuvo educacion basica.

Esta misma situacion se repite cuando se observa a los habitantes de la entidad que no
terminaron la primaria. Los municipios del noreste son los que presentan el mayor indice.

Nuevamente el municipio La Mision fue el municipio con la tasa més alta de habitantes

en todo el estado que no concluyeron la educacion primaria. En dicho municipio, casi siete de
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cada diez habitantes (67.18 %) no terminé la primaria. Otros municipios del noreste que también
presentan altos indices de educacion primaria no terminada son: San Felipe Orizatlan (56.61 %),
Tlanchinol (49.55 %), Huehuetla (48.57 %), Tepehuacan de Guerrero (46.21 %), Atlapexco
(45.43 %) y, Chapulhuacéan (44.78 %).

A pesar de estas condiciones, varios municipios del noreste del estado de Hidalgo, son los
que presentan el mayor indice de asistencia a un establecimiento escolar publico o privado en
algun nivel del sistema educativo nacional (preescolar, primaria, secundaria, carrera técnica con
secundaria terminada, preparatoria o bachillerato, carrera técnica con preparatoria terminada,
normal, profesional, maestria o doctorado).

Sobresale el municipio de San Felipe Orizatlan, el cual presenta el mas alto porcentaje de
la entidad en donde casi la mitad de sus habitantes (45%) asiste a un establecimiento escolar.
Otros municipios del noreste con buenos indicadores de asistencia a un establecimiento escolar
fueron: Tlanchinol (39.73 %), Tianguistengo (37.30%) y, Atlapexco (36.58%).

¢Qué acciones o hechos han generado que estos ultimos municipios puedan incentivar a
su poblacién a asistir a un establecimiento escolar? ;como han intervenido los actores de tales
municipios —funcionarios publicos, maestros, padres de familia, estudiantes, etc.- para evitar el

abandono escolar?

IV.- La alimentacion en el estado de Hidalgo

En el 2013, la poblacion del Estado de Hidalgo tuvo una inseguridad alimentaria de 72.7 %. Al
menos uno de cada siete vivid un episodio de carencia alimentaria. Mientras que en area rural la
inseguridad alimentaria fue del 80.9 %, en el area urbana comprendio el 65.8 %.

Sin embargo, en el estado de Hidalgo, 18 municipios, estan dentro de la Cruzada Nacional
Contra el Hambre. Y nueve de ellos, no se encuentran en la base de datos del Coneval (2014).
Los municipios de los cuales existe informacion son: Calnali, Cuautepec de Hinojosa, Huautla,
Huazalingo, Huehuetla, Pisaflores, San Bartolo Tutotepec, Xochiatipan y, Yahualica. La
ENSANUT 2012 del INSP presenta la misma falta de informacién. De una muestra
representativa en 32 municipios del estado de Hidalgo®, solo siete de ellos se encuentran en la
CNCH: Acaxochitlan, Huehuetla, Huejutla de Reyes, Ixmiquilpan, San Bartolo Tutotepec,
Tlanchinol, Tula de Allende.
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Al utilizar la base de datos del Coneval (2014), el estado de Hidalgo fue la segunda
entidad del pais con el mayor nimero de menores de 18 afios que dejaron de tener una

alimentacion sana y variada por no tener dinero o recursos. De igual manera, es la cuarta entidad

del pais donde 47.3 % de los adultos se encontraba en la misma situacién. Ver grafica 1
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Gréfica 1.- Alimentacion variada entre adultos y

menores de edad del estado de Hidalgo
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Gréfica 2.- Diferencia de la alimentacion variada entre adultos y
menores de edad en México 2014
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Coneval (2014)

En el pais existen tres grupos de entidades federativas con determinados patrones de
alimentacion. El primer grupo se caracterizan por una marcada diferencia de carencia alimentaria
de menores de edad con respecto a los adultos: Baja California, Ciudad de México, Chihuahua,
Nuevo Ledn, Baja California Sur y Durango. Estas entidades. EIl segundo grupo se caracteriza por

tener una diferencia de carencia alimentaria de adultos con respecto a los menores de edad. Las
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entidades que presentan este hecho son Campeche, Oaxaca, Chiapas, Tabasco, Tlaxcala, Morelos
y Puebla. El Gltimo grupo se caracterizan por presentar poca diferencia de carencia alimentaria en

menores de edad con respecto a los adultos. Ver Grafica 2.

Consideraciones finales

En los ultimos afos, los programas sociales han tenido un caracter focalizado. Los programas
afinan sus instrumentos para determinar a quién se encuentra en condicion de pobreza. A pesar de
mejorar la eficacia y eficiencia de los programas sociales, la pobreza ha continuado en las
regiones donde han operado los programas sociales. En muchos casos, no ha habido un analisis
sobre las causas o efectos del éxito o fracaso de los programas sociales.

Si bien, el Estado ha involucrado a la sociedad, habria que revisar si las condiciones de
beneficiarios no restringen o limitan los derechos que tenian como ciudadanos. O bien, como los
beneficiarios han interpretado la implementacion de los programas en sus comunidades. Los
programas sociales se han centrado en la eficiencia de los recursos y, sélo en afios recientes en su
impacto.

No obstante, las evaluaciones de impacto que se han realizado, sélo consideran los
indicadores de los programas sociales y, no otros indicadores tomados en cuenta, por los mismos
beneficiarios. En ese sentido, seria necesario hacer mas estudios cualitativos para comprender la
I6gica que tienen los beneficiarios y, su posterior anélisis en las evaluaciones de impacto.

Si bien, los indicadores del CONEVAL han mostrado una disminucion sensible de la
pobreza desde la década de los noventa, dicho informacion debe estar coordinada, no sélo con el
INEGI sino también con otras instituciones como el INSP vy, las secretarias de estado que
implementan los programas sociales.

En el estado de Hidalgo, aunque los datos a nivel macro social presentan avances en la
disminucion de la pobreza, cuando se analiza a nivel municipal, los escenarios cambian de forma
negativa. Por ejemplo, en el 2012, el municipio de Xochiatipan tenia a mas de la mitad de su
poblacion esta en pobreza extrema y, los municipios de Yahualica, Huehuetla y Tepehuacan de

Guerrero y, Xochicoatlan, mas del 40.0 % de su poblacion en la misma situacion.
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Notas

.- Desde la década de los afios ochenta se observa una mayor focalizacion como estrategia de politica
social que enfrenta a la pobreza. Esta focalizacion se basa en la restriccion de recursos fiscales y, en
criticas sobre los servicios sociales de caracter universal. También se critica el destino de los recursos de
dichos servicios sociales que son captados por los sectores medios y méas organizados y, no por las
personas mas necesitadas (Repetto, 2007).

2 Periodo aproximado en que surgieron los programas

% Antecedente de lo que posteriormente seria el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia
(DIF)

4 Antecedente de lo que posteriormente seria la Compaiiia Nacional de Subsistencias Populares
(Conasupo)

5 . - El estado de Hidalgo tiene una extension territorial de 20 mil 905 km2 vy, representa el 1.1 % del
territorio total nacional. La poblacién se encuentra distribuida en 84 Municipios en 2 mil 665 localidades.
De éstas, 1890 son rurales y 775 son urbanas (INEGI, 2010).

6 - Acaxochitlan, Huehuetla, Huejutla de Reyes, Ixmiquilpan, San Bartolo Tutotepec, Tlanchinol, Tula de
Allende, Actopan, Alfajayucan, Apan, Atitalaquia, Atotonilco El Grande, Chapulhuacan, Cuautepec de
Hinojosa, Cuautepec de Hinojosa, Francisco I. Madero, Huichapan, Jaltocan, La Misién, Mineral de la
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Reforma, Mixquiahuala de Juarez, Pachuca de Soto, Pacula, Progreso de Obregdn, Tasquillo, Tenango de
Doria, Tepeapulco, Tepeji del rio de Ocampo, Tizayuca, Tlahuelilpan, Tlahuiltepa y Tlanalapa
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La incorporacion de las Asociaciones Publico Privadas en el combate a la pobreza en
México

The establishment of Public-private partnerships in the fight against poverty in Mexico

Xanat Lapizco Cordoval

Resumen: En 2013 se lanzd la Cruzada Nacional contra el Hambre como estrategia de combate a la pobreza para
reunir esfuerzos de dependencias publicas, OSC y empresas privadas para dar atencion integral al problema
multidimensional que es la pobreza. La firma de convenios con empresas privadas contemplaba el establecimiento de
alianzas publico privadas para atencién de la pobreza, malnutricidn e impulso de proyectos productivos, entre otros.
¢Coémo se ha modificado la accidn publica a partir de redes de gobernanza que permiten motivar a diversos actores a

sumarse a tareas que en tiempos anteriores solo desempefiaba el Estado?

Abstract: In 2013 the mexican government established a national strategy against hunger that gathered public
institutions, civil society and private actors to attend the poverty problem in the country. As needed, they establish
public-private partnerships with several private enterprices who committed to attend poverty and nutritional
problems. How has the public action been changed by governance networks that motivate non-public actors to

participate in activities that where considered state’s duty?

Palabras clave: combate a la pobreza; asociaciones publico privadas; gobernanza; accion publica

Introduccion

La presente ponencia es una exposicion de avances de investigacion que corresponden a la tesis
de maestria que presentaré para la obtencion de grado en verano de este afio. En dicha
investigacion he planteado que el Estado ha venido sufriendo diversas transformaciones que han
permitido a actores no estatales participar en tareas que tradicionalmente desempefiaba el Estado.
A partir de dichos cambios hemos visto como se ha ampliado el margen de negociacion en las
decisiones tomadas para resolver problemas sociales. De esta forma, las Asociaciones Publico

Privadas (APPs) responden a estos marcos modificados tanto normativa como fiscalmente que
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han permitido ampliar la participacion e incorporar actores privados a la prestacion de servicios.

A continuacion, se expondra una propuesta de estudio a estos cambios a partir de la
accion publica y la gobernanza en redes como resultados del adelgazamiento del Estado y la
apertura que han permeado en la creacion de diversos esquemas colaborativos.

Asimismo, se ejemplifica esta situacion con el caso de la Cruzada Nacional contra el
Hambre, que en 2013 incorporé diversas formas de alianzas estratégicas publico privadas en la
busqueda por ampliar el alcance y la atencion a la pobreza.

La importancia de este estudio radica en conocer qué motiva a estos nuevos actores a
sumarse a las tareas de combate a la pobreza, como se decide quienes entran y bajo qué esquemas
de colaboracidn lo hacen. Esta ponencia no ofrecera respuesta a todas las preguntas planteadas ya
que la investigacion no ha sido terminada; sin embargo, se propone hacer la exposicion de la
importancia de estudiar estas nuevas formas de colaboracion y como seran sus implicaciones

directas en la politica social y el combate a la pobreza en México.

Del adelgazamiento del Estado a la pobreza como problema global

La apertura hacia la colaboracion publico privada no es un tema nuevo en la agenda publica, ha
venido abriéndose espacio en las Ultimas décadas a partir de cambios en la normatividad y el
modelo econdmico.

La participacion del sector privado se ha extendido a partir de un programa de reformas
estructurales, impulsado hace ya varias décadas, con la finalidad de aumentar la eficiencia de la
economia, a partir de demandas del mercado y priorizando la apertura al capital internacional y a
la competencia (Villagdmez, 1995). Durante el tiempo del Estado nacionalista en México, se
fijaron salarios minimos, se controlaron precios y se subsidiaron bienes basicos; sin embargo,
esto cambio a nivel internacional a partir del Consenso de Washington. Desde entonces los
Estados dejaron de poner limites al mercado y de solucionar los problemas econdémicos que los
aquejaban.

Las recomendaciones para América Latina, provenientes del Banco Mundial (BM) y
adoptadas en 1997, establecian que el Estado debia limitar su intervencion en el mercado bajo el
argumento de no frenar el crecimiento econémico sino de asumir un papel generador de politicas

auxiliares para los pobres extremos, que les permitiera participar en la l6gica de mercado y no

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 162
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

alterar la oferta y la demanda de servicios y mercancia (Arizmedi y Boltvinik, 2007: 48).

Con la mira en estas situaciones, se explica que la tendencia de la privatizacion se observa
en todos los servicios sociales. Stahl (1994) sostiene que la reduccion de estos servicios se alinea
las exigencias del ajuste estructural econdmico, donde las acciones derivadas de la politica social
no buscan eliminar las causas de la pobreza ya que su disefio no responde a la redistribucion de la
renta o a la generacion de empleos de calidad y productivos, sino que las reformas econémicas
han permitido aumentar la concentracion del capital.

La pregunta légica para esta secuencias es cOmo y bajo qué esquemas se incorporaron
empresas privadas para el combate de la pobreza, ;qué cambid para su inclusion explicita en
2013?

Mientras que, en el caso de la atencidn a la pobreza, se ha mantenido el control central en
la federacion, en 2007 las Reglas de Operacidn no establecian el enlace municipal, la forma en
gue se ha manejado esta situacion es que el gobierno federal disefia, ejecuta y financia la
operacion de su estrategia de combate a la pobreza y delega algunas funciones a los actores
locales sin posibilidad de incidir en las etapas de formulacion y disefio de la politica social
(Cogco, Rodriguez y Perez, 2010).

Sin embargo, la cuestion de la redistribucion era una de las grandes promesas de la
democracia, Guillén y Orddfiez (2014) sostienen que, si el objetivo de la democracia es mejorar
la calidad de vida de la poblacion, esta forma de organizacion politica no ha contribuido como se
esperaba en la disminucion de la pobreza y el goce pleno de los derechos sociales. De esta
manera, el Estado no ha provisto los servicios de manera equitativa para toda la sociedad.

Pero el problema no es nuevo y su atencién ha sido arrastrada en las ltimas décadas. Por
ejemplo, la era de la globalizacion prometia el desarrollo econdémico, sin embargo, Arizmendi y
Boltvinik (2007), explican que, a partir de la década de los ochenta los organismos
internacionales posicionaron a la pobreza como una prioridad estratégica de accion; por lo tanto,
los programas sociales son producto de una configuracion neoliberal, que no busca dar solucién y
erradicar las causas que generan la pobreza, sino que centran su funcion en complementar el
modelo economico y hacer una contencion de la pobreza de forma estratégica en funcion de las
necesidades economicas.

Se observa entonces que la pobreza es un problema generalizado, establecido como
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prioritario y que ha cobrado mayor relevancia con el avance del capitalismo. Mas alla de que la
globalizacidn trajera abundancia y riqueza, se ha ocasionado un efecto social depredatorio, que ha
generado un debilitamiento en las funciones del Estado como neutralizador y que antepone el
mercado como pauta primordial ante las decisiones esenciales que delinean las politicas de un
pais (Arizmedi y Boltvinik, 2007).

Visto desde esta perspectiva, la pobreza es un problema que ha evolucionado no de
manera espontanea sino a partir de una serie de factores globales que guardan relacion directa con
la economia mundial.

Cabrero (2005) explica que a partir de los ajustes que se generaron por recomendacion de
los organismos internacionales, se produjo una crisis econdmica en América Latina que dejo ver
que el problema en la region no sélo provenia de un Estado benefactor y paternalista y que, al
contrario, esto permitia canalizar las desigualdades sociales e integrar a toda la poblacion a un
proyecto social.

De acuerdo con Sotolli (2000), los programas de estabilizacion y ajuste estructural
impulsados a mediados de la década de 1980 en America Latina respondian a la necesidad de
subsanar los costos sociales de las medidas econdémicas e hicieron evidente la necesidad de
atender a los grupos mas afectados. Las medidas adoptadas modificaron la relacion del Estado
con la sociedad civil, esta reforma estatal dio pie al redisefio institucional de las politicas sociales,
que a partir de la introduccién de los conceptos como descentralizacion, focalizacion y
privatizacion sirvieron para reorientar la accion publica.

Con el Consenso de Washington, los organismos internacionales renegociaron las deudas
externas de los paises de América Latina y promovieron la privatizacion de empresas publicas, la
aplicacion de instrumentos de reduccion del déficit fiscal, el impulso a la apertura comercial y la
liberalizacion de la economia flexibilizando el mercado de trabajo; con esto se buscaba separar
las cuestiones econdmicas del sistema politico, que hasta entonces habian estado fusionados.
(Cabrero, 2005).

Resulta importante entender que la atencion de la pobreza esta supeditada a la politica
econdmica, que si bien, existe la necesidad politica de atender los efectos que la crisis ha dejado,
el impulso de las privatizaciones no gener6 las condiciones que permitirian al Estado

transformarse en garante de equidad (Boltvinik, 1997). Que hablar de pobreza es abordar un tema
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problematico a nivel mundial, Murillo (2007) argumenta que la pobreza ha sido utilizada como
instrumento que permite justificar las reformas de Estado que promueven transformaciones
institucionales para arraigar la dependencia econdémica a nivel mundial.

El BM ha sefialado que la pobreza es generadora de violencia, ilegalidad y desigualdad,
factores que ponen en riesgo el estado de derecho y la propiedad privada (Murillo, 2007). Estos
argumentos han permitido que los organismos internacionales justifiquen la lucha generalizada
contra la pobreza y la posicionen como tema prioritario de atencion mundial.

A partir de la década de 1990, en los paises de América Latina, se incorporaron politicas
monetaristas que orillaron a la reduccién del Estado de bienestar y se propicié el cobro por los
servicios sociales que antes estaban subsidiados, se disminuyd la proteccion laboral y se
aplicaron programas de estabilizacion, ajuste y cambio estructural como recomendacién por parte
del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el BM; la propagacion de estas medidas en la region
generaron una profundizacion de la desigualdad econémica y social, la pobreza y marginacién
que dieron lugar al deterioro del nivel de bienestar social (Hernandez, 2001).

Por ello, se reorientd el papel del Estado como regulador econdmico atendiendo los
efectos sociales del ajuste, concentrando mas recursos en las politicas sociales, para las cuales se
han otorgado diversos créditos internacionales (Cabrero, 2005).

Las recomendaciones que se instauraron a partir del Consenso de Washington
promovieron las transformaciones politicas que propiciaran la desregulacion y la liberalizacion de
la economia en América Latina (Murillo, 2007). Asi, el Estado ha ido disminuyendo su
participacion como ente garante de derechos sociales y ha pasado a ser un moderador econémico,
circunscribiéndose dentro de un ajuste estructural que se ha extendido a nivel global.

Estos cambios y modificaciones que han tenido lugar en las tareas estatales se ven
reflejadas en la prestacion de servicios y el deterioro de la economia que ha afectado a toda la
poblacidn, pero de manera desmedida ha puesto a mas personas en situacion de pobreza. Por lo
tanto, la atencion a esta condicién no ha quedado fuera del ajuste estructural y se han buscado

formas de atencion que no dependan de forma general por el Estado.

De la accion publica y gobernanza
La accion publica ha permitido estudiar la relacién que se establece entre actores publicos y
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privados que resulta fundamental para el analisis de las politicas publicas. La accion publica es la
relacién entre diversos actores sociales y politicos, donde el Estado es uno mas de éstos que
comparten o contrarian intereses y perspectivas en una sociedad civil pluralizada.

Al ser un enfoque diverso, propicia el entendimiento a partir de la intencionalidad de las
acciones, las condiciones y el contexto que genera restricciones y oportunidades del entorno
(Cabrero, 2005). Es por ello que el analisis de la accion publica debe incorporarse en los
paradigmas de las ciencias sociales para el estudio y entendimiento de las transformaciones del
Estado (Lascoumes y Le Gales, 2014).

Los limites entre lo pablico y lo privado han sido renegociados en los sistemas politicos
actuales, se han reestructurado las funciones tradicionales de actores gubernamentales y privados
localizando asi que existen gobiernos que aplican criterios del sector privado y tambien, empresas
que centran gran parte de sus esfuerzos en la responsabilidad social, estos fenOmenos son
sintomas de la renegociacion de la frontera entre el Estado y la sociedad (Porras, 2012).

Lascoumes y Le Gales (2014) explican que la accion publica es un conjunto de normas
formalizadas basadas en la ley, explican que, en un Estado de derecho, las acciones estatales
estdn supeditadas a un interés general normado por una constitucion, éste interés es el que
legitima la accién publica y se define, en primera instancia, a partir de cuestiones de seguridad
publica como el orden y la seguridad de las personas y de la propiedad privada.

Contrario a la vision clasica de las politicas publicas, que eran vistas como un fendmeno
ciclico y ordenado, Lascoumes y Le Gales (2014), explican que la accion publica permite
abordarlas a partir de una constante restructuracion de la interaccién con diversos actores que
buscan la resolucion de un problema, el ajuste de sus intereses, la redistribucion de recursos y
subsanar desigualdades. El anélisis basado en la accion publica contempla multiples procesos y
actores.

La historia de la regién latinoamericana ilustra que, para el estudio de la accion publica, es
necesario considerar siempre un escenario de transformacion intensa, de incertidumbre que es
propia de cualquier accion individual y colectiva y la inestabilidad institucional que genera un
contexto turbulento y de movilidad permanente (Cabrero. 2005).

Bajo esta l6gica de incorporacion de actores a la accion pablica, la gobernanza promueve
que el ejercicio de gobernar se ejerza a partir de un mayor grado de cooperacién, lo que
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permitiria, en principio, alcanzar mejores resultados.

La gobernanza en redes refiere a un proceso horizontal que implica la cooperacion,
complementariedad y acuerdo entre organizaciones independientes con capacidad de toma de
decisiones y autonomia; estas redes se componen con actores que cuentan con un tipo de recursos
que el otro necesita (Ysa Figueras, Padrds Castillon, & Saz Carranza, 2008).

Entonces, la gobernanza debe ser vista como un modelo de relacion entre el gobierno y la
sociedad, como una alternativa para el Estado jerarquico a través de la cooperacion de las
autoridades del Estado con los actores privados corporativos y la participacion de organizaciones
privadas en la elaboracion de politicas publicas (Mayntz, 2001). Asi, la gobernanza es un tipo de
accion publica establecida a partir de redes formadas por actores gubernamentales y no
gubernamentales desde las cuales se disefian, implementa o evaltan procesos de politica publica
(Porras, 2012).

Alli donde se desarrollan redes de politicas, el gobierno deja de ser el centro director de la
sociedad, en las redes de politicas, el Estado y la sociedad civil se acoplan de manera flexible y la
interaccion dentro de este tipo de redes produce un consenso negociado que facilita la formacion
de una politica (Mayntz, 2001).

Como explica (Cabrero, 2005), se debe entender la accién publica como proceso en
construccién permanente, en donde los limites entre lo publico y lo privado han estado en
constante modificacion. De esta forma, se puede explicar que la gobernanza es un tipo de accién
publica que involucra diversos actores y se les puede estudiar desde su lugar en varios circulos de
interaccion.

La accion publica permite entonces hacer un andlisis amplio de las transformaciones que
ha tenido el Estado en las ultimas décadas, dentro de las cuales diversos actores se han sumado a
las tareas que antes sélo eran de competencia estatal pero que con el fomento a la participacion se
ha ido abriendo camino a la colaboracion.

Tanto la accion publica como la gobernanza son conceptos que permiten el analisis a
partir de una vision plural en donde conviven multiples actores para la resolucion de problemas
publicos. De esta forma, las APPs estan fundadas en la gobernanza moderna, donde se
instrumentan diferentes sectores para participar en tareas que en el pasado eran exclusivas del

sector publico.

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 167
Meéxico « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

Al ser una formula de colaboracion de la gobernanza que se han sumado al disefio y
ejecucion de politicas publicas a partir de la colaboracion entre actores publicos y del sector
privado, para su funcionamiento se establecen acuerdos institucionales que les permita movilizar
recursos para crear relaciones de responsabilidad y fomentar el didlogo y cooperacion entre
sectores (Ysa Figueras, Padros Castillon, & Saz Carranza, 2008).

A partir de ello, la gobernanza plantea que, al existir diversos actores de distintos sectores
de la sociedad, estos deben juntar esfuerzos en la busqueda de resolucion de problemas de
caracter publico. Asi, Araya y Pliscoff (2012), explican que las APPs son parte de la innovacion
internacional que promueven el uso de diversos dispositivos formales para buscar la resolucion
de los problemas que aquejan a la sociedad, que a partir de acuerdos institucionales se
compaginan acciones entre pablicos y privados para lograr objetivos en donde ambas partes

saldran beneficiadas.

Las Asociaciones Pablico Privadas

Las Asociaciones Publico Privadas (APPs), son acuerdos de colaboracion entre el sector publico
y privado que permiten alcanzar ciertos objetivos especificos, y donde el gobierno junto con
actores privados se hacen socios para la produccién y provision de servicios, permitiendo mejorar
la relacion entre la calidad y el precio de los bienes (Alborta, Stevenson y Triana, 2011).

La Ley de Asociaciones Publico Privadas (DOF, 2012) en su articulo 2 establece que:

“Los proyectos de asociacion publico-privada regulados por esta Ley son aquellos que se
realicen con cualquier esquema para establecer una relacion contractual de largo plazo,
entre instancias del sector publico y del sector privado, para la prestacion de servicios al
sector publico, mayoristas, intermediarios o al usuario final y en los que se utilice
infraestructura proporcionada total o parcialmente por el sector privado con objetivos que
aumenten el bienestar social y los niveles de inversion en el pais”. (DOF, 2012).

Las APPs han sido creadas a partir de un marco legal intermedio, donde se mantiene el
control del Estado en la provision del servicio, pero se suma la participacion del sector privado.
El contrato que se establece entre ambos actores formaliza la relacion para definir el papel que
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cada sector desempefiard y la forma en que se administraran los recursos, riesgos y beneficios
(Sada y Sada, 2014).

Cepal (2017) explica gque se establece un contrato a largo plazo en donde la parte privada
asume un riesgo significativo de la gestion y se vincula la remuneracion del agente privado a la
ejecucion de sus funciones. A partir de estos esquemas la colaboracion ha evolucionado y se ha
insertado en espacios que antes no era posible. La creacion de las APPs es una alternativa que
permite impulsar una estrategia que involucra diversos actores del sector publico y privado.

Estas asociaciones son el resultado de progresivas transformaciones en la economia
mundial, debido a que las reformas estructurales han tenido como resultado una reestructuracion
de tareas que antes sélo eran responsabilidad del Estado y que, a partir de la incertidumbre
econdmica, el crecimiento de la pobreza, vulnerabilidad y exclusion social han derivado en un
crecimiento lento del comercio mundial (Sada y Sada, 2014; Barcenas, 2017).

Existen dos grandes tipos de Asociaciones: i) de ambito general y politico, donde se
disefian acuerdos para el impulso de politicas para el desarrollo de un grupo de paises o una
region; y ii) las asociaciones productivas, que se dirigen a un espacio especifico para proveer de
infraestructura, bienes o servicios publicos como salud, educacion, servicios carcelarios, entre
otros (Cepal, 2017; Sada y Sada, 2014).

Las APPs han demostrado tener tanto beneficios como complicaciones en los proyectos
que han tenido lugar. Por una parte, Alborta, Stevenson y Triana (2011) sefialan como beneficios
de las APPs la capacidad de otorgar servicios de mejor calidad, en menor tiempo y costo, basados
en una gestion eficiente de riesgos y en la posibilidad de incorporar innovacion tecnolégica.

El Centro de Estudios de las Finanzas Publicas (CEFP) de la Camara de Diputados.
(2016) en su documento: Las Asociaciones Publico Privadas como Alternativa de Financiamiento
para las Entidades Federativas, sefiala que las APPs no son una solucién “maégica”, guardan en si
un proceso complejo que requiere de habilidades especializadas, una gerencia publica integral de
los proyectos, la capacidad del gobierno para hacer una planeacion presupuestal responsable que
no genere un obstaculo para las finanzas publicas (CEFP, 2016).

Algunas ventajas de las APPs se pueden ligar con la aceleracion en la provision de
infraestructura, la implementacion en menos tiempo, reduccién de costos de operacion y

mantenimiento, distribucion del riesgo, incentivos a la empresa privada para mejorar
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administracion y mejor calidad en los servicios, mayor aprovechamiento de activos y mejor
gerencia del gobierno (CEFP, 2016).

La intervencion a partir de las APPs supone una ayuda al mejoramiento de infraestructura,
estimulando el crecimiento econdmico que eventualmente también llega al alcance de los pobres,
no obstante, esta atencidn de la pobreza no se genera de forma directa, se debe asegurar que los
resultados de los proyectos en verdad lleguen a los pobres (BM, 2015).

La atencion de la pobreza por parte de las APPs se puede dar de diversas formas, por
ejemplo, creando empleos que respondan a criterios geograficos, aumentando cobertura de
servicios basicos, provision de servicios en un area pobre a cambio del derecho a presar servicios
en un &rea méas prospera estableciendo estandares de servicio (BM, 2015). Estos alcances de la
APP pueden localizarse en el disefio de los proyectos y su implementacion.

Prato (2017) problematiza la promocion de las APPs explicando que hay una confusion y
disolucion de los limites entre lo pablico y lo privado, los cuales no son fijos y se redefinen ya
que la concepcion de los bienes publicos y la privatizacion a partir de la mercantilizacion ha
modificado esta relacion. El incremento en la participacion del sector privado en las politicas
publicas supone nuevos desafios para la proteccion del interés pablico dentro de los marcos de las
APPs, cuidando la superposicion de los intereses pablicos y privados. Por ello, debe priorizarse la
integridad y cuidar los problemas que puedan surgir por conflicto de intereses.

De la misma manera, también existen organismos como la Corporacién Financiera
Internacional que otorga financiamientos al sector privado para impulsar proyectos (Cruz, 2016),
esto fortalece el discurso generalizado sobre la necesidad de otorgar a diversos actores privados
la responsabilidad de fomentar el desarrollo sin importar que esto adelgace las funciones del
sector publico.

Por su parte, el Banco Mundial y el BID han impulsado, en Ameérica Latina y el Caribe, la
liberalizacién del comercio y la inversién del sector privado para la privatizacién de las industrias
nacionales; asi, el modelo de APPs es una estrategia politica diferente que permite repartir
funciones para la provision de bienes y servicios y mantener la responsabilidad legal e
institucional de los mismos (Cruz, 2016).

En su caso, México fue de los primeros paises, a finales de la década de los ochenta, en

comenzar a generar las reformas necesarias para permitir la incorporacion de las APPs en los
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marcos legales para su uso en diversos sectores econémicos (Cepal, 2017).

Sin embargo, La Ley de Asociaciones Publico Privadas, fue publicada hasta el 16 de
enero de 2012, en la cual se establece que los proyectos entre instancias publicas y privadas son
para aumentar la inversion y el bienestar social. En la reforma a la Ley del 21 de abril de 2016, se
enuncia la creacion del Fondo para Inversiones y Desarrollo Tecnoldgico dentro de la Ley de
Ciencia y Tecnologia, a fin de realizar asignaciones presupuestales anuales para cumplir con los
objetivos de las APPs (DOF, 2016).

Las APPs se han desarrollado como una forma de participacion del sector privado en
tareas de cooperacion para impulsar incentivos de crecimiento econdémico que permitan la
reduccion de la pobreza (Ramiro, 2012). De esta forma, se han creado los instrumentos legales
necesarios para que el sector privado participe en acciones que originalmente eran
responsabilidad del Estado.

Las APPs tienen un gran reto para poder cumplir con la exigencia social sobre
transparencia en la asignacion de recursos destinada a cada proyecto; diversos actos de
corrupcion ocurridos en varios paises han sefialado la importancia de la supervision y rendicién
de cuentas.

A partir de lo enunciado con anterioridad sobre la revision de las prioridades de los
organismos globales, se puede sefialar la importancia que cobra el combate a la pobreza en el
cumplimiento de los ODS. De esta forma, se reconoce como prioritario la atencion a este
problema; sin embargo, se debe hacer énfasis en la relacion de las empresas con las politicas
publicas y las alianzas que de éstas derivan para buscar erradicar la pobreza (Ramiro, 2012).

La justificacion de la participacion del sector privado en tareas de combate a la pobreza se
deriva de las agendas internacionales que establecen tiempos de accion a largo plazo, a las cuales
también se han sumado como parte del discurso de la RSE, como una forma de integrar sus
actividades con la sociedad (Ramiro, 2012).

Por otra parte, la Responsabilidad Social Empresarial (RSE) ha sido un instrumento
importante en la forma que las empresas privadas se han vinculado a las tareas del desarrollo.
Ramiro (2012) establece que la lucha contra la pobreza se ha situado también como prioridad del
sector privado como parte del impulso de la RSE a partir de la reconfiguracion de su relacion con

la sociedad como una forma importante de ampliar su alcance mercantil. Asi, se genera que los
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pobres también se conviertan en miembros activos del mercado.

Si bien la RSE le ha permitido al sector privado impulsar una vision de compromiso
social por parte de las empresas, las empresas transnacionales no sélo son vistas como creadoras
de riqueza y bienes y servicios; la concepcion como agentes de la globalizacion y su relacion con
la pobreza por los bajos salarios y los efectos que esto genera ha permeado de forma negativa al
reconocer que estas mismas empresas generan un deterioro medioambiental y estan inmersas en
problemas de corrupcion e irresponsabilidad social (Dominguez Martin, 2012, pags. 76-77).

De esta forma, Dominguez (2012) hace un rastreo de la participacion de empresas
transnacionales que va desde la Responsabilidad Social Empresarial hasta su papel como lideres
del progreso social que les permite incluir a la poblacion que ha sido excluida de la dindmica del
mercado mundial. Bajo esta Idgica se concibe a los pobres como clientes a los que se debe ayudar
a mejorar su vida satisfaciendo sus necesidades por encima del nivel minimo aceptable ajustando
costos, calidad, sostenibilidad y beneficios.

La incorporacion del sector privado en la lucha contra la pobreza no responde Unicamente
a intereses altruistas, las empresas son las primeras interesadas en el desarrollo porque éste es
bueno para ellas mismas al impulsar un mejor contexto legal, social y econémico que permite
reducir riesgos para las empresas como contar con mano de obra en mejores condiciones que a la
vez logre ser mas productiva. Por ello, las grandes empresas han buscado sumarse a la lucha
contra la pobreza, maximizando su contribucion y ser parte de la solucion de un problema que les
aqueja directamente (Dominguez, 2012).

El Pacto Mundial es una iniciativa de la ONU para promover la ciudadania corporativa
qgue permita a las empresas privadas involucrarse en cuestiones sociales y medioambientales
(PNUD, 2005). Las empresas crean empleos lo cual contribuye al desarrollo social. Las empresas
al influir en el desarrollo generan las condiciones previas para hacer negocios al crear mercados
estables y mejorar la gestion del riesgo.

El lanzamiento del Pacto Mundial como parte de la promocion de la ciudadania
corporativa global, para la promocién de la colaboracion del sector privado en tareas del
desarrollo que a partir de la RSE se recomendaba un cédigo de conducta que incluia medidas en
cuanto a las condiciones laborales, derechos humanos y medio ambiente (Dominguez, 2012).

Asi, las APPs se han consolidado como un instrumento de cooperacion voluntaria entre
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sectores que funciona en contextos de fallo de mercado o de gobernanza y debilidad de
infraestructuras para proveer de bienes y servicios basicos para asegurar la vida digna de las
personas; los objetivos de la APP se alinean con el servicio que generan y los socios que la
integran. De esta forma, las empresas han utilizado este marco normativo para fortalecer la
gobernanza (Dominguez, 2012).

Durante la Gltima década, las empresas han incorporado a su discurso los conceptos de los
organismos internacionales para legitimar su participacion, se ha buscado crear una férmula que
empate los objetivos empresariales con los institucionales generando negocios inclusivos que
buscan integrar al mercado a los sectores empobrecidos, las APPs han permitido incorporar a la
agenda del desarrollo a grandes empresas (Ramiro, 2012).

A partir de esta concepcién, se ha normalizado la incorporacion del sector privado
permitiendo su participacion en el debate publico ya que éste tiene repercusiones directas en los
negocios de los paises en desarrollo (PNUD, 2005). De esta forma, se han impulsado diversas
medidas desde los organismos internacionales que promueven la injerencia de las empresas
privadas en temas de superacion de la pobreza que buscan no sélo contribuir al desarrollo sino
asegurar la rentabilidad de sus transacciones econdmicas (PNUD, 2005).

En el marco de la cooperacion para el desarrollo, las APPs son un instrumento que no sélo
facilitan la privatizacion de las politicas encaminadas a la justicia social, sino que reafirman el
discurso de considerar a las transnacionales como actores fundamentales en el combate a la
pobreza desplazando los objetivos de las politicas publicas hacia la rentabilidad del mundo
empresarial (Pérez, 2012).

Cuando el sector privado se suma a las politicas de cooperacion para el desarrollo, se
formaliza mediante las APPs la entrada de empresas transnacionales como actor principal en la
lucha contra la pobreza bajo el discurso de la RSE. En este sentido, el Pacto Mundial, establecido
por la ONU, impulsé la idea del protagonismo del sector empresarial en el cumplimiento de los
ODM. A partir de ello, no s6lo se promueve la privatizacion de servicios, sino que se les otorga
un valor social como agentes del desarrollo que respalda sus acciones (Pérez, 2012).

Ramiro (2012) argumenta que las APPs se encuentran al servicio de la mercantilizacion
de sectores importantes para el desarrollo social y la difusion de la ideologia de mercado a través
de una educacién para el desarrollo. Que como se explica en el documento del Pacto Mundial:
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“cuando la pobreza disminuye, el poder adquisitivo aumenta y los mercados y sociedades
donde operan las empresas se vuelven més estables. Las empresas que emprenden
iniciativas para fomentar el desarrollo estan contribuyendo a garantizar la existencia de
una mano de obra més saludable y dinamica, mientras que demuestran que las empresas

pueden ser parte de la solucién para los problemas globales.” (PNUD, 2005, pag. 33)

Bajo esta concepcidn, se incluye a los pobres como nuevos clientes potenciales a partir de
marcos que suman a los actores “de arriba” en las APPs construyendo un poder de compra por
medio de la consolidacion de nuevos espacios de comercio que se extienden en diversos paises en

desarrollo.

Las Asociaciones Publico Privadas y la Cruzada Nacional Contra el Hambre

La Cruzada se lanz6 en 2013 como el programa de politica social mas importante del sexenio de
Enrique Pefia Nieto. Se establecié como una estrategia de inclusién y bienestar social, y que su
implementacion debia estar impulsada por un proceso participativo para conjuntar esfuerzos y
recursos de la Federacion, las entidades federativas y los municipios, asi como de los sectores
publico, social y privado y de organismos e instituciones internacionales para el cumplimiento de
sus objetivos, principalmente encaminados a combatir el hambre, desnutricion y pobreza
multidimensional extrema (DOF, 2013).

A partir de ello, la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) firmo convenios de
colaboracion con empresas privadas como Pepsico, Nestlé, Un Kilo de Ayuda A.C., la
Asociacion Nacional de Tiendas de Autoservicio y Departamentales A.C. (ANTAD), la
Confederacion de Camaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turismo de los Estados Unidos
Mexicanos (CONCANACO), Cruz Roja Mexicana y diversos convenios con gobiernos locales y
universidades publicas de la Republica Mexicana para desempefiar funciones, relacionadas con el
Programa Sin Hambre, que van desde la difusion de informacion, combatir la desnutricion,
creacion de proyectos productivos y asegurar la disponibilidad fisica de alimentos. De esta
manera, se establecen las alianzas publico privadas para la atencion de problemas sociales y se
involucra a diferentes actores en las acciones de combate a la pobreza.

En el convenio establecido con la empresa Pepsico se puede leer en el articulo uno lo
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siguiente: “contribuir a garantizar la seguridad alimentaria y hacerla accesible a través de
productos nutritivos a la poblacidn en situacion de pobreza y pobreza extrema... a) Coadyuvar en
los avances cientificos de productos alimentarios que contribuyan a combatir la desnutricion. b)
Apoyar en el desarrollo de proyectos productivos sustentables en las comunidades en pobreza y
pobreza extrema. c) Apoyar la donacion de productos nutritivos que ‘PEPSICQO’ realice a otras
organizaciones de la sociedad civil participantes en la Cruzada.”

En el caso del convenio con Nestlé, se establece el “desarrollo y organizacion de
proyectos productivos con el proposito de contribuir a mejorar la disponibilidad fisica de
alimentos accesibles a la poblacion en situacion de pobreza y pobreza extrema”. Posteriormente,
se enlistan, en el documento, diversos proyectos productivos como Mujeres Emprendedoras,
Proyecto Productivo en el Campo que estipula impartir cursos para la capacitacion de produccion
de café en Guerrero y de leche en Veracruz, asi como cursos de cocina denominado ‘Mi Dulce
Negocio’ dirigido a mujeres de las comunidades beneficiarias del programa.

Este tipo de convenios en el marco de la Cruzada contra el Hambre, deja ver la
incorporacion de empresas privadas en estrategias de combate a la pobreza, como se ha hecho
antes en temas de infraestructura o servicios publicos. Dado esos casos, también en este nuevo
panorama las empresas asumen responsabilidades puablicas, gestionan recursos y administran
riesgos relacionados con la pobreza.

Los convenios marcaban su inicio en abril de 2013, cada uno sefialaba distintas
actividades que se realizarian y se estipulaba que para su correcto funcionamiento se
instrumentarian las alianzas estratégicas publico privadas que fuesen necesarias con la finalidad
de cumplir sus objetivos. Cada convenio tenia actividades sefialadas a realizar por cada empresa,
en algunos casos los convenios fueron renovados en el 2014 y 2015 como fue el caso de Un Kilo
de Ayuda.

De manera oficial no se dio a conocer si los convenios han seguido funcionando y si
cumplieron sus objetivos a partir de su establecimiento. Sin embargo, esto constituyé una forma
de colaboracién publico privada que buscaba atender de una forma distinta el combate a la

pobreza.
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Conclusion
El interés de realizar el analisis de las APPs a través de la Cruzada se debe a que es una estrategia
que redne esfuerzo de maultiples programas presupuestales y acciones de gobierno de los tres
ordenes con el fin de abordar una misma problematica multidimensional. En la teoria, abordar
una problematica de esta naturaleza es muy complicado y requiere de un disefio complejo con
una cantidad extensa de estrategias, por ello es importante conocer las acciones de la Cruzada y si
estas mismas contribuyen de manera sustancial al cumplimiento de sus objetivos de disefio.
Como se describio antes, las APPs responden a un tipo de gobernanza que ha abierto
camino en la accién publica para la pluralizacion de los actores en servicios sociales, sin embargo
gueda reflexionar sobre los intereses que impulsan a las empresas a sumarse a tareas de combate
a la pobreza. Al tomar a la Cruzada como primer ejemplo de esta inclusion en combate a la
pobreza, ¢son las APPs una solucidon viable para incluir actores en las tareas que desempefiaba el
Estado? En un mundo globalizado y de mercados liberados, ¢Quién debe dar atencion a las

personas en pobreza?
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Multilevel governance and youth participation in the design youth public policy-Narifio-
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Resumen: Los cambios politicos, sociales y econémicos suscitados en las Gltimas décadas en Latinoamérica han
impulsado nuevas formas de interaccion entre el Estado y la ciudadania. La gobernanza multinivel es un modo
operativo que permite la materializacion de objetivos de tipo global a partir de la concertacion de agendas y de
relaciones flexibles que posibilitan el intercambio de recursos. Esta ponencia presenta un estudio de caso analizado
bajo el marco analitico de la sociologia de la accion publica que permite conocer el proceso de configuracion de

gobernanza que tiene como resultado el disefio de la politica de juventud en Narifio.

Abstract: The political, social and economic changes that have taken place in recent decades in Latin America have
prompted new forms of interaction between the State and the citizens. Multilevel governance is an operational mode
that allows the realization of global objectives based on the coordination of agendas and flexible relationships that
enable the exchange of resources. This paper presents a case study analyzed under the analytical framework of the
sociology of public action that allows knowing the process of configuration of governance that has as a result the

design of the youth policy in Narifio.
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Introduccion

En Latinoamérica los procesos de democratizacion han estado guiados por las reformas de
segunda Yy tercera generacion durante el siglo XX, los cuales obligaron al Estado a reorganizarse
tanto en su funcionamiento administrativo como en su capacidad de interaccion entre gobernantes
y gobernados. El auge y el incremento de los asuntos publicos sumado a las transformaciones
sociales, politicas, econdmicas y poblacionales, fueron generando condiciones para que el Estado
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se adaptara a los cambios del entorno y realizara acciones para incluir a la sociedad civil en
procesos de participacién para la democracia (Ramirez, 2017).

Estas olas de democratizacion (segunda y tercera) en nuestro continente tambien
visibilizaron la existencia y prevalencia de corrupcion, individualismo, déficit de control social y
participacion de los ciudadanos dentro de la arena decisional, lo cual repercutia en la calidad de la
democracia y la forma de gobernar, en la cual el Estado es quien regula, modifica y transforma
marcos de accion formales e informales en la sociedad de manera unidireccional.

En este sentido a finales de los afios ochenta e inicios de la década de los noventa los
cambios constitucionales en paises como Venezuela, Brasil y Colombia entre otros, son el reflejo
que el Estado asumia posiciones mas flexibles frente a la tarea de gobernar. Flexibilidad
entendida como el crear y propiciar espacios y mecanismos para el debate, la argumentacion,
contraposicion etc, en los cuales las relaciones entre actores tenian como propdsito ser mas
horizontales y los espacios mas deliberativos y de concertacion.

Si bien es cierto como se menciono anteriormente el Estado se adaptaba paulatinamente a
los cambios del entorno, es el auge de la gobernanza como concepto y alternativa frente a las
condiciones heterogéneas de los territorios latinoamericanos, el que logra consolidar esta idea
dentro del argot politico y social, frente a la urgencia de encontrar mecanismos de interaccion
efectiva entre Estado y ciudadania, como también de generar escenarios donde no solo actores
estatales y sociales pudieran participar de los asuntos publicos, sino que se reconociera la
importancia de incluir a otros sectores como el privado, la academia, organismos internacionales
y ONG’s.

Kooiman (2003), menciona que existen varios modos de gobernanza que estan sujetos a
las formas de interaccion del gobierno, entre ellos: el autogobierno que responde a sus propios
codigos e instituciones internas; la cogobernanza centrada en formas horizontales de gobierno en
las cuales no existe un actor dominante; y por ultimo el modo jerarquico donde predominan las
interacciones formalizadas.

Otros autores como Pierre y Peters (2002), analizan una variable de suma importancia al
hablar de gobernanza, un factor que en gran medida ha revolucionado de diversas formas
(negativas vs positivas) la manera de entender, comprender y comunicar contenidos al mundo, y

por ende la forma de generar intercambios entre actores. Esta variable es la globalizacion.
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La globalizacion permite que la forma de gobernar ya no solo se quede en el ambito local,
regional y hasta nacional, pues las relaciones entre diversos actores independientemente que sean
individuales o colectivos, son posibles porque existe una logica comun frente a temas
determinados que convierten objetivos como la inclusion, la participacion, la disminucion de la
pobreza, el medio ambiente, la paz, las buenas practicas gubernamentales entre otros, en
objetivos globales. Por lo tanto, en las arenas decisionales de las diferentes esferas territoriales
existen agendas comunes con actores de caracter internacional y supranacional, un ejemplo de
ello son los objetivos de desarrollo sostenible o los antes denominados objetivos de desarrollo del
milenio, impulsados por las organizaciones de las Naciones Unidas presentes en gran parte del
territorio latinoamericano.

Esta nueva condicién del mundo globalizado propone un nuevo modo de gobernanza,
quizas contemporanea denominado multinivel, una gobernanza de puertas abiertas, con una
forma de operar en la cual ya no es necesaria la jerarquia para tomar decisiones pues las
relaciones se generan en dos sentidos verticales entre el Estado y los niveles subnacionales (sin
escalas ni permisos entre niveles) y horizontal entre el Estado, los actores gubernamentales, no
gubernamentales, ONG's, sector privado etc. Si bien es cierto es evidente el desplazamiento del
rol del Estado este tipo de gobernanza generalmente asociado con la Unién Europea cada vez es
mas comun en territorios latinoamericanos y sus regiones, pues la intencién es dinamizar las
relaciones entre niveles territoriales (nacional, regional, municipal) para compartir objetivos y asi
consolidarlos (Marks y Hooghe 2010; Figueroa 2017).

En Colombia desde los afios sesenta y setenta se han realizado acciones que permitan dar
mayor autonomia a sus departamentos (nivel regional) para el disefio de politicas publicas y la
implementacidn de acciones que permiten garantizar bienestar a sus ciudadanos. Es en 1991 con
la nueva constitucion politica que se reafirman los anteriores propdsitos con un elemento
fundamental como la descentralizacion. Sin embargo, a pesar de su impulso no siempre ha
podido lograr que los departamentos disminuyan la dependencia del nivel nacional para resolver
sus propios problemas y administrar sus recursos, como también de hacer mas accesibles los
espacios de decision institucional a la ciudadania, pues la administracion publica no se ha
consolidado de manera uniforme en las entidades territoriales, sino que se ha implementado en

desigual extension e intensidad, donde prevalece el desconocimiento del territorio y las escasa
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competencias en participacion, politicas publicas etc tanto de la ciudadania y los actores
gubernamentales.

Frente a este panorama sumado a otros factores de tipo estructural como el conflicto
armado, la forma de gobernar se convertiria en un resto para los 32 departamentos que integran
Colombia, y las alianzas con organizaciones de caracter internacional se convertirian en la opcién
para lograr cumplir con las metas establecidas en las agendas gubernamentales. Narifio un
departamento ubicado al suroccidente del pais, frontera terrestre y maritima con el Ecuador es un
ejemplo de como el rol del Estado se ha transformado bajo el modo de gobernanza multinivel
desde finales de los noventa y la Gltima década del siglo XX.

Este modo operativo de gobernanza se fue configurando a raiz de ser Narifio un
departamento catalogado como territorio de alta conflictividad, pues histéricamente ha sido un
lugar geografico estratégico para los grupos al margen de la ley, principalmente para la
produccion y comercializacion de cultivos ilicitos. Lo anterior ha agudizado las problemaéticas
sociales en especial de mujeres, nifios y jovenes incrementando su vulnerabilidad frente a la
participacion de acciones ilegales de manera voluntaria o involuntaria.

En este sentido, son las organizaciones de las naciones Unidas especialmente el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD como también organizaciones como la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo AECID, quienes se convierten en los
principales aliados para un gobierno subnacional como Narifio, el cual alinea su agenda local con
las agendas internacionales principalmente en el tema de juventud, pues Colombia atravesaba por
el denominado bono demografico en el cual la mayoria de su poblacién se encontraba entre los
14 y 30 afios. Poblacién joven que necesitaba garantia de sus derechos como actores estratégicos
para el proyecto modernizador del desarrollo y progreso impulsados por la ONU, pero
internamente en Narifio los jovenes necesitaban ser visibilizados como grupo poblacional y
sujetos politicos para la trasformacion de su realidad y territorio. La alternativa para estos dos
propdsitos fue el disefio de la politica publica de juventud departamental.

Esta ponencia hace parte del trabajo de investigacion de maestria. Presenta un estudio de
caso ubicado en el departamento de Narifio de tipo representativo, interpretativo e intrinseco
acerca de la configuracion de la gobernanza multinivel en el disefio de la politica publica de
juventud en el departamento de Narifio en el periodo comprendido entre 2007 a 2015. El analisis
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parte desde la disciplina del analisis de politicas publicas centrado en su enfoque cognitivo y la
posicion ontoldgica constructivista que le otorga mayor relevancia a los marcos cognitivos,
normativos y de accion de los actores durante el proceso de disefio de la politica.

En coherencia con lo anterior se hace uso de marco analitico de la sociologia de la accion
publica, identificando y comprendiendo sus cinco elementos: 1.Actores, individuales o
colectivos, dotados de intereses y recursos para realizar estrategias en la arena decisional; 2.
Instituciones, formales o informales que determinan la estabilidad, estructura y cambio de las
sociedades; 3.ldeas, marcos cognitivos y normativos que reflejan la percepcion del mundo por
parte de los actores; 4. Proceso, como el resultado de la interaccion y andlisis entre ideas,
intereses e instituciones, lo cual permite conocer, comprender e interpretar la movilizacion de
actores y sus dinamicas de intercambio, y por ultimo 5. Resultados, outputs cuando el efecto
recae sobre los sujetos de politica, modificando sus comportamientos y outcomes cuando las
consecuencias de la accién publica estan sobre la situacion problematica (Lascoumes y Le Galés
2014; Figueroa 2017).

Interaccion entre ideas, intereses (actores) e instituciones

Los jovenes son una poblacién que ha estado presentes en las diferentes trasformaciones de la
sociedad, se han hecho cada vez mas visibles por su capacidad de asombro y de movilizacion
social, prueba de ello es la organizacion en grupos y colectivos en defensa de los derechos
raciales, de género, ambiente y las expresiones de contracultura después de la segunda guerra
mundial en oposicién a las consecuencias de este conflicto.

Esta visibilizacion fue alejando paulatinamente a los jovenes de los estereotipos asignados
en el marco del sistema economico que otorgaba a esta poblacion caracteristicas asociadas al
relevo econdmico generacional. Las movilizaciones como la de Mayo del 68, la revolucion hippie
entre otros, sentd un precedente frente a la manera de abordar el tema de juventud, haciendo que
hablar de jévenes vaya mas alla de descripciones fisicas y psicoldgicas propias de un ciclo vital.
La juventud es entonces una categoria sociohistdrica, pero dinamica ya que los jovenes van a la
vanguardia del tiempo y sus cambios. En este sentido cada vez es mas recurrente preguntarse
acerca de ¢Quiénes son los jovenes? ;Qué los moviliza? y ;Como se relacionan y perciben el
mundo? (Brito, 2002; Alvarez,2016).
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Las respuestas a estas preguntas tienen diversas Opticas y dependen del actor quien las
responda, su entorno y la influencia historica que ha percibido o recibido de los cambios sociales,
econémicos y politicos. En Colombia la construccion de la idea de juventud ha sido creada por la
presencia del movimiento estudiantil y su incidencia en las reformas educativas de los setenta y
ochenta, y la participacién en la constituyente de 1991 a través del movimiento séptima
papeletal. También el conflicto armado v la influencia del narcotrafico han sido factores que han
modificado el comportamiento de los jovenes y la manera como se reconocen y la sociedad los
percibe.

En este sentido durante los afios setenta hasta los noventa se gestan dos imaginarios
acerca de los jovenes: el primero surge de la incidencia del movimiento estudiantil que hace que
los jovenes sean héroes, pero a la vez estigmatizados, pues se atreven a denunciar lo que el resto
de la sociedad calla (deficit en salud, educacion) y a la vez son criminalizados por protestar, lo
cual les da el apelativo de revoltosos y sin futuro. Mas adelante con la agudizacion de la guerra a
finales de los ochenta y durante los noventa los jovenes son victimas y victimarios. Victimas en
el sentido que se han convertido en una de las poblaciones méas vulnerables, con escasa garantia
de derechos, y victimarios porque de manera voluntaria o involuntaria hacen parte de grupos y
acciones al margen de la ley, por lo tanto, los jévenes son percibidos como riesgo social.

Estas visiones son las que han sido acogidas por los actores gubernamentales orientando
el disefio de las politicas publicas en las cuales los jovenes no son sujetos politicos sino una
responsabilidad politica que debe ser contenida. Por tal razon las politicas publicas o los cursos
de accion formulados desde los sesenta mantienen un componente de paternalismo que hace que
el joven se asuma y este a la espera de acciones desde el Estado reconociéndose como
beneficiario.

El joven como beneficiario es una idea que se va heredando en el ambito gubernamental y
permea los otros niveles territoriales, se afianza por los escasos recursos para el tema de juventud
y los débiles conocimientos acerca de esta categoria sociohistdrica por parte de los funcionarios
publicos. Narifio no es la excepcion méas aun cuando la incidencia del movimiento estudiantil ha
logrado influir la organizacion social y comunitaria en defensa de la educacion y los servicios
publicos y la continua denuncia del abandono estatal y las algidas consecuencias del conflicto.

Sin embargo, a mediados de los ochenta la ONU inicia un proceso de divulgacion y
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movilizacion de una nueva idea acerca de la juventud. Una idea que invita a los territorios a
incluir a los jovenes dentro de las decisiones, pues su movilizacion e influencia en los asuntos
publicos es cada vez mas notoria (protestas guerra Vietnam). Ademas, las regiones de
Latinoamérica incluida Colombia y Narifio atraviesan por el denominado bono demogréafico una
razén mas para que los jovenes sean visibilizados dentro de la sociedad y las agendas publicas y
gubernamentales, pues los jovenes hacen parte del proyecto de modernizacion del Estado en la
cual el desarrollo y el progreso son la bandera.

En el afio 2000 se instaura una agenda internacional con los ocho objetivos del milenio,
una agenda que moviliza la idea de los jovenes como actores estratégicos para la transformacion
de los territorios. En el marco de esta agenda organismos de cooperacion internacional llegan a
Narifio impulsando nuevas formas de relacion entre Estado y ciudadania (gobernanza) para
cumplir objetivos globales comunes. La consolidacion de alianzas es posible porque se articulan
intereses que responden a realizar acciones para los jovenes que son una poblacién vulnerable,
beneficiarios y riesgo social (Estado) y la inclusion de los jovenes en espacios de toma de
decision como parte de la socializacion e implementaciéon de los ODM (cooperacion
internacional).

Cuadro 1: Construccion idea de juventud

joven como: -Modificar la conducta
-Problema -Cumplir las competencias legales
-Riesgo social -Cumplir el plan de desarrollo

-Beneficiario de politica
-Actor Estratégico

Joven como: -Impulsar el enfoque de desarrollo
-Impulso al desarrollo -Implementar  acciones para el
-Actor estratégico. cumplimiento de los ODM

-Experiencias exitosas en contextos de

conflicto.
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Joven como: -Visibilizarse ~como un  grupo

-Cambio ante la situacion de poblacional diferente

crisis. -Ser  reconocidos como  sujetos
-Rebeldes politicos
-Sujetos politicos -Actores estratégicos.

-Actores estratégicos.

Fuente: Figueroa 2017

A medida que los actores se van relacionando los actores se van generando estrategias de
intervencion, se hacen uso de las instituciones formales como las leyes, reglas y procedimientos
para respaldar este nuevo proceso de interaccién. Paulatinamente el reconocimiento
principalmente de los actores de cooperacion internacional por parte de los gubernamentales y
jévenes afianzan conductas, modifican comportamientos (instituciones informales) que tienen

como resultado el disefio participativo de la politica publica de juventud.

Configuracién de la gobernanza multinivel en Narifio

A partir de la presencia de cooperacidon internacional en Narifio se crea una estrategia que permita
la unificacion de agendas y la focalizacion de recursos con el proposito de cumplir un mismo
objetivo y generar un mayor impacto. En este sentido se crea el Sistema Departamental de
juventud el cual esta compuesto por actores, gubernamentales, organizaciones de jovenes
formales e informales, academia, sector privado y cooperacion internacional. Esta figura de
organizacion concertada facilita la coordinacion y la interaccion entre actores de manera vertical
y horizontal.

La amalgama de este tipo de gobernanza son los recursos ya sean de tipo politico,
econdmico, legal y cognitivo que cada actor posee para realizar el intercambio, estos pueden
persuadir, influenciar y generar efectos en los otros actores (Dente y Subirats 2014).

En el disefio de la politica de juventud jugo un rol fundamental el recurso econémico
como insumo principal para la configuracion de este tipo de gobernanza, pues entorno a este se
generaron las principales alianzas estratégicas. El recurso econémico y financiero, se usé como

una carta de presentacion junto con los objetivos e intereses de PNUD y AECID. El resto de
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actores principalmente el gubernamental como responsable y garante de derechos al no contar
con recursos econdmicos suficientes para afrontar la situacion socialmente problemaética de los

jovenes, alinea y articula sus intereses con las agencias de cooperacion internacional.

Cuadro No. 2: Relaciones entre actores-gobernanza multinivel

Relaciones horizontales
{ N

Jovenes proceso (mesas,

orgamzaciones informales)

.

Gobernacion de

’
Narifio <:> Cooperacion internacional

AECID-PNUD

Relaciones Verticales ONGs (Operadores)

ESAP (Academia)

Gobiernos
muticipales (locales)

64

“Fuente: Informacion extraida Gobernacion de Narifio (2011)7

Los recursos legales, politicos y cognitivos también fueron relevantes, aunque en menor
medida, estos garantizaron parcialmente una participacion instrumental de los otros actores
pertenecientes al sistema de juventud (jovenes, actores no gubernamentales, academia etc.). El
recurso cognitivo ha sido una de los valores agregados al proceso de disefio de politica publica
pues el proceso contemplaba la formacion de lideres como también para las agencias de
cooperacion experiencias exitosas en el disefio de politicas en territorios catalogados con alta

conflictividad.

Participacion de los jovenes y la gobernanza multinivel
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La configuracion de la gobernanza multinivel permitio la implementacion de una nueva idea
movilizadora donde los jovenes son actores estratégicos de transformacion. Para materializar esta
idea se implementa una metodologia participativa para el disefio de la politica publica que inicia
con la formacién politica en cinco momentos: el reconocimiento de la realidad como jovenes y
sujetos politicos (lectura de la realidad), 2. La identificacion de puntos de convergencia y
divergencia (anlisis de la realidad); la comparacion entre vivencias, contextos e historias de vida
(confrontacion de la realidad); la formulacion de propuestas para cambios personales y
comunitarios (transformacién de la realidad) y finalmente la implementacién de las nuevas ideas
y la modificacion de comportamientos (materializacion del cambio).

Esta etapa de formacion se articuldé con la participacion de los jovenes en el sistema
departamental de juventud, logrando que hagan parte de la configuracion de la gobernanza
multinivel. Sin embargo, ya en los espacios decisionales la participacion de los jovenes en este
modo operativo de gobernanza se limitaba a la participacion informada y consultiva. Es decir, los
jévenes tenian voz en la arena decisional mas no voto, la razon es porque los recursos de
intercambio que los jovenes poseian no eran suficientemente fuertes para influir los

comportamientos y decisiones de los actores.

Cuadro No. 3: Recursos de actores, gobernanza multinivel

Gobernacion X X X Si
de Narifo
Cooperacion X X X X Si

Internacional

Jovenes del X X No
proceso
Operadores X No
ONG's
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Municipios X X No
Academia X X No

Fuente: Figueroa 2017

La gobernanza multinivel si bien es cierto ofrece la posibilidad de dinamizar y flexibilizar
las relaciones intergubernamentales y entre actores no estatales también en este caso se ha
convertido en un juego politico en el cual el rol del Estado ha sido desplazado no solo en la forma
de interaccion y cercania con la ciudadania sino en las competencias que le han sido otorgadas,
dando paso al denominado pacto faustico que hacen mencion Pierre y Peters (2002), en el cual es
posible concertar y materializar objetivos pero existe la posibilidad de que se sacrifiquen la
autonomia de los procesos territoriales.

Para el caso de la participacion de los jovenes la gobernanza multinivel logro visibilizar
este grupo poblacional y posicionar el tema en las agendas gubernamentales, logrando el disefio e
implementacion de la politica pablica, como también permitio la movilidad social de jovenes que
participaron el proceso, siendo hoy funcionarios publicos, lideres o encargados del tema de
juventud en diferentes municipios. Sin embargo, el proceso de participacion sigue dependiendo
del impulso de actores como organizaciones de cooperacion internacional que gozan de
reconocimiento y status de expertos. Esta gobernanza ha materializado la participacion
institucional pero no logra consolidar estrategias efectivas para reconocer toda la dinamica

juvenil en el departamento Narifio.

Conclusiones

Para concluir, este estudio de caso permite profundizar en acerca de las préacticas en los territorios
gue se instauran y se convierten en instituciones formales frente a las interacciones del Estado y
la ciudadania. Si bien es cierto en Narifio no se reconoce la existencia como tal de una manera
conceptual de la denominada gobernanza multinivel, los hallazgos en campo permiten identificar
que se ha configurado este modo de gobernanza a partir de tres factores fundamentales: La
descentralizacion, la presencia de organismos internacionales que dinamizan la implementacién
de la gobernanza y la nueva idea de juventud y la inversidn de recursos internacionales frente a la

situacion de conflicto, la escasos recursos otorgados para el tema de juventud y la necesidad de
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implementar acciones para jovenes.

La gobernanza multinivel es un modo operativo que se mantiene en el territorio no solo
porque cooperacion internacional es un aliado estratégico para los actores gubernamentales y
sociales, sino porque ha sido la alternativa para que la politica publica departamental de juventud
pueda ser implementada en todos los municipios que componen en el departamento de Narifio a
través de las relaciones verticales.

Finalmente, al analizar el proceso de configuracion de la gobernanza multinivel a partir de
las ideas, intereses e instituciones permite conocer los resultados, en primera instancia outputs
frente a la forma de participacion de los jovenes y los outcomes al transformar paulatinamente el

imaginario negativo de los jovenes e incentivar su participacion en los procesos decisionales.
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Governance practices from the point of professionalization of the managerial function. The
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Resumen: El trabajo colaborativo como eje de analisis del reporte parcial de investigacidon cualitativa revisa
elementos explicitos e implicitos del sentido de corresponsabilidad y su influencia en la escuela al promover el
desarrollo de acciones de gobernanza democratica para la mejora institucional en los resultados que los actores
educativos asumen a partir de las funciones de direccién. El proposito central del trabajo, a través del analisis
hermenéutico de entrevistas semiestructuradas a directivos, es dar cuenta de formas y reglas institucionales de
gestion escolar para responder a las politicas y los programas educativos desde los esquemas de analisis de la politica

publica.

Abstract: The collaborative work as an axis of analysis of the partial report of qualitative research reviews explicit
and implicit elements of the sense of co-responsibility and its influence in the school by promoting the development
of democratic governance actions for institutional improvement in the results that educational actors assume. from
the direction functions. The central purpose of the work, through the hermeneutic analysis of semi-structured
interviews with managers, is to account for forms and institutional rules of school management to respond to policies

and educational programs from the public policy analysis schemes.

Palabras clave: gestién escolar; practicas de gobernanza; profesionalizacién de la funcion directiva; educacion

secundaria; liderazgo.

Introduccion
Los actuales cambios a la educacion obligatoria exigen que los profesionales con funciones de

direccién desarrollen una gestion escolar con mayor participacién social como parte de la nueva
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cultura institucional acompafada de dos elementos centrales: liderazgo y ejercicio democratico
de colaboracion, los cuales se constituyen en herramientas detonadoras de cambio en las practicas
de gobernanza para la mejora escolar cuyo impacto pretende el logro de una educacion de
calidad.

El trabajo colaborativo se sitla en el eje de analisis del presente reporte parcial de
investigacion cualitativa para revisar los elementos explicitos e implicitos del sentido de
corresponsabilidad y su influencia e impacto en la escuela al promover la toma de decisiones, el
desarrollo de acciones en la mejora institucional y su influencia en los resultados que los actores
educativos asumen desde la subjetividad y la accion a partir de las funciones de direccion.

A través de perspectivas teodricas del analisis institucional y normativas del ejercicio
profesional del personal con funciones de direccion desde una gobernanza democratica se han
establecido relaciones entre las politicas educativas orientadas al incremento de formas
democréticas y participativas de los actores educativos en la gestion escolar como han planteado
autores como Prats (2001), Santizo, (2011a), Tenti (2004), Camou (2000), Cook y Gronke
(2005), Mishler y Rose (1997); algunas se han recuperado y triangulado con los ambitos que
orientan la practica de gobernanza en 10 escuelas secundarias de la Ciudad de México:
Colaboracion entre Ambitos de Gobierno, Papel de los Padres de Familia, Sociedad Civil y
Consejo Nacional para la Participacion Social en la Educacion, papel del Instituto Nacional Para
la Evaluacion de la Educacion.

El proposito central del trabajo, a través del analisis hermenéutico de las evidencias, via
entrevistas semiestructuradas a directivos, es dar cuenta de las formas y reglas institucionales de
la gestion escolar que se generan para responder con efectividad a las politicas y los programas
de la actual administracion federal desde los esquemas de analisis de la politica publica que
favorecen u obstaculizan el logro de los propositos educativos.

Los planteamientos ¢Qué resistencias u obstaculos de la dinamicidad de la identidad
institucional permiten explicar y entender mejor la complejidad de las practicas de gobernanza en
la educacion basica en México? y ¢Qué tan viables son los ambitos de accidén que la politica
publica en educacion ha instrumentado para una mayor participacion social? permiten reconocer
los procesos de gobernanza que realizan las escuelas y los entramados de algunos elementos

como la demanda institucional de profesionalizacion de los directivos y los mecanismos de
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mejora de la politica educativa.

El desarrollo del trabajo que se presenta como parte de la investigacion cualitativa de las
practicas de gobernanza desde el sentido de profesionalizacion de la funcion directiva se organiza
en dos apartados; el primero, refiere elementos del esquema de analisis de la politica educativa a
través de la revision del ejercicio de gobernanza, que favorece u obstaculiza el logro de los
propdsitos educativos, desde el “trabajo colaborativo”, por ser la categoria analitica que emerge
de los nodos, producto de la triangulacion de la informacion y, a partir de las redes de relaciones,
recupera los criterios de eficiencia y eficacia de la calidad educativa. Lo cual permite establecer
algunos elementos explicitos e implicitos del sentido de “corresponsabilidad de la comunidad
educativa”, fundamentalmente al promover la toma de decisiones y el desarrollo de acciones en
la mejora institucional. Y el segundo, establece algunas aproximaciones a los “ambitos que
orientan la practica de gobernanza escolar establecidos por las autoridades a partir de la reforma
de 2016 a la educacion obligatoria: Educar para la Libertad y la Creatividad” en el Modelo
Educativo (SEP, 2017a) y la Estructura Curricular (SEP, 2016); ambos sefialan que uno de los
elementos de cambio radica en la modificacion de practicas con mayor creatividad e innovacion

en el marco de la nueva cultura institucional.

Una gestion escolar con mayor participacion social. Hacia una cultura institucional desde el
liderazgo y ejercicio democratico de colaboracion
El enfoque de gestion democrética coloca al personal con funcion de direccion en situaciones de
analisis e interpretaciones a partir del ejercicio de su liderazgo, desarrollar con el colegiado la
revision de la implementacion de los proyectos escolares que promueven la mejora educativa en
la escuela le permite fortalecer sus procesos de actualizacion y/o formacién continua y, al mismo
tiempo, “[...]Jresponder a la complejidad de los cambios sociales desde el conocimiento de
miradas disciplinares, la creatividad y el compromiso” (Mayor, 2010) a través de potenciar
nuevos escenarios que le permita en colectivo generar un proyecto educativo a través de la
implementacion de la Ruta de Mejora, mas renovado y acorde a los retos y exigencias propias de
la educacion actual.

Las relaciones entre las politicas educativas orientadas al incremento de formas

democréticas y las participativas de los actores educativos en la gestion escolar implican que el
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director, como lider académico de la institucién, posea un conjunto de conocimientos,
competencias y valores (de libertad, dignidad humana y respeto a la diferencia), que desde el
ejercicio de la evaluacion ejerza una actuacion ética ante el pluralismo ideologico, la inclusion
social y cultural de la poblacion; ya que ha llegado a constituirse, como refiere Bolivar (2016:
298), en una buena estrategia para el desarrollo de una organizacién que aprende y es una
oportunidad para reconstruir sus formas de ver lo que esta ocurriendo en ella.

Para ello, es importante que cuente con estrategias metodoldgicas de analisis, de
preferencia con enfoques cualitativos, para la revision de los procesos que a través del ejercicio
de la evaluacion institucional colegiada y desde los marcos normativos se oriente su funcion con
“responsabilidad laboral’; asi como con los “indicadores” establecidos en el marco del Modelo
Educativo para la Educacion Obligatoria (SEP, 2017a, p.44 y SEP, 2017b:19), a fin de que
promueva el maximo logro de aprendizajes de los educandos, incorporandolos como herramienta
clave para la mejora continua, desde un real ejercicio de liderazgo.

Uno de los grandes retos que enfrentan las organizaciones actuales, entre ellas la escuela,
es desarrollar procesos abiertos, plurales e inclusivos, lo que exige de cambios y procesos
organizativos diferentes, que la posibiliten; uno de ellos, es donde la evaluacion institucional
forme parte de su modo cotidiano de funcionar en comunidad educativa (Bolivar, 2014) desde la
colaboracion y la corresponsabilidad a fin de que las revisiones permitan en colegiado analizar
las fortalezas, los avances y retrocesos y juntos la toma de decisiones de mejora o de cambio. Es
un ejercicio donde se requiere de “aprender juntos como colectivo.”

Lo que ademés de fortalecer los procesos de participacion democratica, es un medio
privilegiado para conseguir que la evaluacion institucional logre construcciones de revision desde
la “coherencia interna” de sus proyectos escolares como “[...]la capacidad de la escuela para
participar en mejoras deliberadas en la practica docente y aprendizaje de los estudiantes en las
aulas a lo largo del tiempo” (Elmore, et al., 2013:.3). Para ello, se requiere que el conjunto de
acciones sean potenciadas a través de las figuras de direccién desde tres dimensiones: estar
asociadas con la capacidad de la comunidad escolar hacia la mejora, el ejercicio de un liderazgo
que promueva la participacion individual y colectiva e impulsar la incorporacion de los actores
externos a la escuela a fin de construir un proyecto de pertenencia basado en la identidad

colectiva.
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La cultura institucional, desde la actual reforma educativa 2017, requiere que las
funciones directivas democréaticas desarrollen un conjunto de competencias, perfiles y actitudes
de mejora y cambio, de un ejercicio de su liderazgo académico (Bolman y Gallos, 2011;
Ramsden, 2005) que se manifieste por ser un profesional creativo, capaz de abrir nuevas
direcciones en la generacion de proyectos y que si bien desempefia un cargo formal en la
estructura jerérquica de la institucién, su ejercicio se basa en la constitucion de la identidad
social, entendida como: Procesos de interaccion entre los individuos de un grupo, ya que es ahi
donde el individuo se socializa y da estructura y sentido a su propia existencia desde el
funcionamiento del liderazgo. (Katz y Khan, 1999)

Resulta evidente la necesidad de desarrollar estrategias altamente participativas en las

sesiones colegiadas a fin de lograr la incorporacion autocritica, como sefiala algunos profesores:

“[...]a partir de los compromisos asumidos en la Ruta de Mejora todos aceptamos las
criticas, y ser autocriticos, aunque a veces no estamos de acuerdo en los planteamientos
sin argumento, tratamos de escuchar a todos; en mi caso como directivo debo de adoptar
una actitud colaborativa, incluso con los padres de familia, hemos tenido reuniones donde
le “pedimos a los padres de familia sus opiniones sobre lo que les gusta o disgusta de la
escuela, de la forma en que aprenden sus hijos o de como ello conocen lo que les gusta a
sus hijos; lo que nos permite identificar en colectivo, los problemas que han enfrentado
para lograr un trabajo que induzca la autogestion y el liderazgo democratico, del que
mucho depende de mi funcién como directivo y mas ain como lider de una

organizacion...” (Entrev. Directivo)

La evaluacion del trabajo institucional desde la cultura democratica implica asumir una
visidbn comprensiva en relacion con las practicas de las funciones directivas ante las
circunstancias sociales concretas particulares del funcionamiento de la escuela; evaluar para
revisar autocriticamente los retos que enfrenta la escuela en el sistema educativo mexicano es uno
de los objetivos centrales del cambio, particularmente al rendir cuentas; no solo con respecto a
los programas que se operan en la escuela sino por el impacto que tienen los resultados en las

prioridades educativas establecidas en la Ruta de Mejora por el colegiado durante el ciclo escolar;
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contextualizar su mirada, en sentido amplio a través del proceso de evaluacion es “[...]ver la
organizacion, la interaccion de los elementos de la escuela y la estructura espacial que la
conforma, el lugar y funciones de cada uno de sus elementos, asi como las pautas que conectan a
la familia con los diferentes elementos de la escuela...” (Traveset, 2007: 24)

En sentido amplio se considera que el ejercicio de la evaluacién como proceso de revision
critica y autocritica de las formas y orientaciones en torno a la organizacién institucional a partir
de una cultura democréatica que incorpore una nueva comprension de la escuela como unidad
compleja de elementos interrelacionados de la realidad educativa; donde las formas
organizacionales desde la complejidad se asocien con tres elementos distinguibles (Morin, 1993:
115 y ss.): Interaccidn, tipos y formas de union entre elementos o individuos, entre estos
elementos/individuos y el todo de la comunidad educativa; Sistema, unidad compleja del todo
interrelacionado, caracteres y propiedades fenoménicas de la vida institucional y Organizacion,
disposicion de las partes dentro, en y por un todo de la escuela-comunidad.

De acuerdo con dichos elementos, la organizacion institucional debe ser pensada en forma
no reduccionista sino articuladora, no simplificante sino multidimensional; es decir, que
confluyen en ella de manera interrelacionada los diversos elementos y factores que estan
presentes en la participacion y accion, todo a través de un permanente movimiento de
recursividad organizacional (bucle) (Morin, 1900:23); apertura y cierre de condiciones del
ejercicio del liderazgo.

La complejidad, la incertidumbre y el cambio son caracteristicas de las organizaciones de
hoy, la escuela esta implicada en sus efectos; escenarios que ponen a prueba las capacidades de
los directivos; quienes han aprendido a abordar problemas complicados gracias a sus
conocimientos, capacidad analitica y experiencia, sin embargo, abordar la escuela de hoy
revestida de situaciones complejas, requiere de visiones sistémicas, de herramientas de gestion
para afrontar con éxito la incertidumbre con miradas y practicas de mayor ejercicio de
gobernanza constituidas desde el ejercicio del liderazgo democrético.

Cada vez mas, el liderazgo se constituye en una funcién inherente a todo grupo y por lo
tanto a toda institucion, se habla méas de liderazgo y menos de lider, ya que se requiere verlo
menos como una caracteristica individual y carismatica y mas como una funcién que se da en

toda institucion, como parte de todo grupo humano, funcion que es compartida y ejercida en

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 200
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

colegiado y colaborativamente, mientras la gestién se ocupa de hacer frente a la complejidad
propia de las organizaciones, el liderazgo se ocupa de los cambios necesarios para proyectar la
organizacion en un entorno dinamico. La escuela del Siglo XXI se define como una organizacién
abierta a la comunidad, en consecuencia, no pueden sus directivos y profesores solo administrar o
gestionar la institucion escolar sin darle una orientacion y vision de mediano y largo plazo.
(Kotter, 2002).

Ambitos que orientan la préactica de gobernanza en la educacion basica

En el documento: Modelo Educativo que orienta el Plan y Programas de Estudio para la
Educacién Basica: Aprendizajes Clave para la Educacion Integral (SEP, 2017b:57) se reconoce
que la educacién, sus mecanismos y procesos son tarea de todos y para ello se explicitan los
ambitos de participacion de cada grupo de actores: autoridades educativas locales, el INEE, el
magisterio, el Poder Legislativo, las madres y padres de familia y otros actores de la sociedad
civil; que en su conjunto constituyen los Ambitos del 5° Eje del Modelo Educativo para la
Educacién Obligatoria 2016: La Gobernanza del Sistema Educativo desde el marco de la Cultura
de la Transparencia y Rendicion de Cuentas: La Colaboracion entre Ambitos de Gobierno; El
Papel de los Padres de Familia, la Sociedad Civil y el Consejo Nacional para la Participacion
Social en la Educacion (CONAPASE); El Papel del Instituto Nacional Para la Evaluacion de la
Educaciéon (INEE); La Administracion del Sistema Educativo; La relacion entre la Autoridad
Educativa y el Sindicato y El Papel del Poder Legislativo.

De los cuales solo se referirdn algunos elementos que nos permitan aproximarnos
analiticamente a la gestion escolar desde las formas y reglas institucionales que se establecen
para responder a la efectividad de las politicas y los programas de la actual administracion
federal; mismos que se constituyen desde las redes de relaciones categoriales como parte de la
investigacion cualitativa para documentar la realidad entendida, como lo refiere Bolivar (1994),
para entender e interpretar el conjunto de significados y comportamientos que genera la escuela
como institucién social en la concrecion de las finalidades e intencionalidades educativas y
sociales que tiene asignada, lograr el mayor compromiso y responsabilidad en la atencion de las
problematicas educativas revisadas.

Con la técnica de triangulacion se articularon los aspectos de cada ambito y las
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prioridades educativas, las funciones sefialadas en el articulo 40 de los Lineamientos para la
Constitucion, Organizacién y Funcionamiento del Consejo Escolar de Participacion Social de la
Educacién (SEP, 2017c¢) y los indicadores de las dimensiones del documento Perfil, Parametros e
Indicadores para Docentes y Técnicos Docentes del Ciclo Escolar 2017-2018 (SEP, 2016)

El papel de los padres de familia, la sociedad civil y el Consejo Nacional Para La
Participacion Social en la Educacion (CONAPASE)

Como un espacio de deliberacion que “[...]Jcongrega a autoridades educativas, padres de familia
y representantes de la sociedad civil, es un actor relevante en la gobernanza del sistema
educativo. EI CONAPASE, junto con los consejos estatales y municipales de participacion social,
promueve el establecimiento y buen funcionamiento de los Consejos Escolares de Participacion
Social que sirven como organos de participacion de la comunidad en cada plantel” (SEP, 20179);

como lo refieren algunos directivos:

“Hemos tenido la oportunidad no solo de informar se algunas problematicas cercanas a la
escuela con algunos vecinos de la comunidad y afortunadamente las autoridades locales
nos han apoyado, junto con los padres de familia no involucramos en los problemas hasta
resolverlos y asumimos el compromiso para que los alumnos tengan mejores ambientes de
aprendizaje y con ello, los padres de familia no solo estan tranquilos sino apoyan nuestras
decisiones académica; lo que significa que los padres de familia participan mas en las
acciones que apoyan el aprendizaje y no solamente en aportar recursos financieros o en

especie como habia sido antes ...”” (Entrev. Directivo)

La evaluacion institucional trasciende en la medida en que se realiza para una mejora que
vaya acompafiada de la opinion y consulta de las comunidades que directamente guardan relacion
con ella: no basta que los resultados sean de conocimiento interno sino que sea parte de una
reflexion sistematica mas amplia, no solo como el cumplimiento de informar a la comunidad y la
sociedad de los resultados obtenidos como parte de la rendicion de cuentas por parte de las
autoridades y los actores educativos sino como un proceso necesario de retroalimentacion entre

escuelas, maestros y alumnos; con lo que entre otras cosas, se obtendran nuevas decisiones, la
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aprobacion o desaprobacion de los avances y logros que se construyen. La oportuna socializacién
de los resultados es una oportunidad de transparentar los avances, de difundir las evaluaciones y
se convierta en un instrumento para la rendicion de cuentas del sistema; lo que posibilita en gran

parte la credibilidad y legitimidad de las acciones futuras.

El papel del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (INEE)

A raiz de la reforma educativa formulada por la actual administracion federal y el surgimiento del
Sistema Nacional de Evaluacion, establecido en el Articulo 3°. Constitucional y en la Ley del
Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion (PEL, 2013) se presta especial atencion a
la evaluacion educativa, motivo por el cual resulta imprescindible que desde la actividad de la
escuela es vista como el centro de la politica educativa, donde se establecen una serie de
estrategias que permitan que de manera altamente participativa, en el marco de la autonomia de
gestion, se logren avanzar en procesos de autoevaluacion en todos los ambitos, los de orden
organizacional a través de la transparencia y redicién de cuentas como de los propios perfiles de
desempefio de los profesionales a cargo de la funcion directiva.

Si bien los directivos sefialan que poseen un conjunto de fortalezas de las figuras de
direccion de la funcion que realizan, en cuanto a las debilidades mayormente detectadas se
orientan hacia los procesos de concurso de permanencia y/o promocion de su funcion, sefialan
que los contenidos teoricos y consideran como importante conocer la institucion en la que
laboran, que la normatividad es fundamental, donde se resalta que algunas escuelas desarrollan
Programas para ayudar a los docentes en su proceso de evaluacion y opinan que los padres de
familia reconocen el desarrollo profesional de los docentes cuando son evaluados y ubican que
los docentes tienen mayor colaboracion a partir de los procesos de evaluacion satisfactorios.

La experiencia de la funcién de direccion que posee la poblacion no solo es valiosa sino
es la base para que se incorporen una serie de elementos normativos fundamentales ya que se
“[...]requiere del conocimiento del marco normativo que rige los servicios educativos, la
capacidad para analizarlo criticamente y para ponerlo en practica” como se sefiala en la
Dimension 4 del Documento de Perfiles, Parametros e Indicadores (SEP, 2016) y (SEP, 2017d):
Un director que asume y promueve los principios legales y éticos inherentes a su funcion vy al

trabajo educativo, a fin de asegurar el derecho de los alumnos a una educacién de calidad.
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Cultura de la transparencia y rendicion de cuentas
Una de las tareas centrales de los profesionales de la educacion, a cargo del personal con
funciones de direccion, es atender el logro de los propositos educativos asi como de las
prioridades que se establecen en la Ruta de Mejora (SEP, 20172 62 y 100) que cada escuela
disefia y evalUa a través de una serie de mecanismos institucionales que permiten fortalecerla, a
fin de realizar un verdadero ejercicio de autonomia de gestion, asi como de proporcionar mayores
recursos y mejores condiciones para atender, con oportunidad y pertinencia, sus propias
necesidades y las de los estudiantes; poniendo énfasis en el logro de aprendizajes relevantes que
se extiendan mas all4 de la escuela, en la construccion de redes en el marco de una convivencia
escolar sana, pacifica y libre de violencia que anticipe y evite en su alumnado el rezago vy el
riesgo de quedar excluido.

Como instrumento para el desarrollo de la gestion escolar la Ruta de Mejora Escolar, es
propio de cada escuela, disefiado y acordado desde el CTE por su colegiado en el ejercicio de su
autonomia de gestion, incluye los procesos de planeacion, implementacion, seguimiento,

evaluacion y rendicion de cuentas permite como sefialan algunos de los directivos:

“[...]dar a conocer a la comunidad escolar, ya que son los maestros los que tienen un
papel importante para que se alcancen los resultados, los docentes juegan un papel
importante y primordial para que se pueda llevar a cabo la Ruta de Mejora, quienes ponen
en préctica todo lo acordado en ella. Con estrategias que sirvan en la institucion y ayuden
a conseguir los objetivos que se plantean, todos colaboran para su seguimiento y estan
constantemente evaluando dichos cambios en la escuela. de igual forma, involucramos a
los padres de familia para que también ellos asuman su parte que les toca, en esta escuela
todos somos corresponsables de todo, nos manejamos como parte responsables de la
cultura de la transparencia y rendicion de cuentas, hemos asumido un compromiso
profesional, no solo porque recibimos un salario sino porque nos interesa el futuro de
nuestros alumnos; muchos padres de familia ponen hasta sus oficios para la mejora de la
escuela y nosotros lo mejor que sabemos con sus hijos, hemos tenido buenos resultados,

pero lo mas satisfactorio que entre todos decidimos los proyectos para que cambie nuestra
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comunidad educativa, y cuando digo nuestra es porque los alumnos llevan la camiseta
bien puesta, les gusta su escuela y la cuidan., yo solo soy uno mas del equipo al que
también le gusta lo que hace, lograr que los demés se sumen al trabajo. Solo nos falta
negociar mas con las autoridades para que sean mas flexibles, sobre todo con la carga de

trabajo que a veces nos quieren imponer...” (Entrev. Directivo)

Como sefala Santizo (2011), la tarea educativa es un reto que nos involucra a todos,
particularmente a la escuela y a la familia; en particular, se requiere de una mayor participacion
de los padres y madres de familia, no solo en el apoyo a la gestion escolar sino en la
corresponsabilidad del aprendizaje de sus hijos desde el hogar. Algunos de los elementos que la
autora propone son: Generar procesos formativos para fortalecer las competencias de los padres
y madres de familia que les permitan apoyar mejor a sus hijos, principalmente en el desarrollo de
sus habilidades socioemocionales, los conocimientos y habilidades lectoras, y el pensamiento
I6gico matematico; asi como fortalecer los habitos y valores que se desarrollan desde el hogar
que permiten un mejor desempefio de sus hijos y una mejor convivencia escolar ¢ informar
periédicamente sobre el avance academico de los mismos a fin de establecer acciones que
incentiven su trabajo o bien que eviten el abandono o rezago escolar. Con una mejor
comunicacion entre padres e hijos se pueden obtener mejores ambientes para el aprendizaje, tanto
en el hogar como en la escuela.

Muestra de ello es, como sefialan algunos profesores:

“[...]los padres de familia participan llevando a cabo actividades como platicas de
prevencion, sensibilizacion y juegos al aire libre junto con los profesores, ayudan a que
las conductas violentas se resuelvan, promoviendo el respeto mutuo, los padres de familia,
revisan junto con nosotros la Guia Operativa, los derechos de sus hijos de acuerdo con la
Convencion Sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, la Ley General para la
Inclusion, de Acceso de las Mujeres a una Vida Libre de Violencia y para la Proteccion
de los Derechos de Nifias, Nifios y Adolescentes, consideramos que solo juntos podemos
lograr que los futuros ciudadanos de Mexico enfrenten con herramientas los retos que el

mundo les estd presentando... Todos necesitamos estar informados, contar con la misma
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informacidn para en su momento saber tomar decisiones...” (Entrev. Directivo)

Aprender y ensefiar en contextos complejos forma parte del escenario social (Nava, 2016)
que actualmente se vive y que los alumnos que cursan la educacion basica enfrentan como parte
de la mezcla e hibridaciones propias de la multiculturalidad, diversidad y fragmentacion social
que acontece en la vida cotidiana; la cultura de la transparencia y rendicion de cuentas que la
escuela desempefia, con un papel central, mediador en la construccion del cambio, siendo mas
relevante que las fuerzas que vienen del exterior (Gather, 2001) ya que en las escuelas se debe
tener la capacidad de decidir sobre los proyectos de cambio de acuerdo con sus propias
prioridades, por lo que tienen que existir oportunidades de trabajar juntos y de forma
corresponsablemente; lo que exige integracion y coherencia horizontal, a fin de que los actores
promuevan una organizacion capaz de revisar colegiadamente, entre otros rasgos lo que se

sefialan, a fin de alcanzar los logros, avances y decidan en colectivo sus acciones de mejora:

La Vision y valores compartidos centrados en el aprendizaje; los integrantes de los
grupos escolares comparten, en el lenguaje y en la practica, presupuestos comunes sobre
los alumnos, sus aprendizajes, la ensefianza y el papel de la funcién directiva, sobre lo que
deben saber y ser capaces de hacer y una responsabilidad colectiva por los cambios de
mejora escolar; el didlogo y accion profesional de los directivos se centran en las
oportunidades de desarrollar procesos argumentativos para aprender en colectivo y en
cdémo revisar criticamente su funcion a partir del ejercicio de una serie de elementos de la
cultura de participacién democratica.

Desarrollo e intercambio del buen saber y practicas; a medida que se incrementen los
aprendizajes para conseguir el cambio y las metas de la comunidad profesional para el
cambio, el intercambio entre colegas contribuye a la mejora profesional, entendida como
una actividad conjunta al servicio de la escuela. Hay una disposicion de poner en comin
lo que cada uno sabe hacer, solicitar ayuda a otros y aportarla, dentro de las relaciones
profesionales, a través de redes, donde los colegiados son fuente critica de conocimiento y
en su momento de procesos de retroalimentacion. Los procesos de autoevaluacién y para

facilitar un aprendizaje més valorativo al recuperar la construccién y avance de los demas.
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Responsabilidad colectiva y compartida por el cambio; como responsable colectivo de los
procesos de aprendizaje de todos, se requiere que su ejercicio de liderazgo democratico
desarrolle acciones que impulsen la participacion, las oportunidades de proponer acciones
y de lograr que se transite por actitudes de mayor compromiso y corresponsabilidad a fin
de que se asuman los retos como parte de las tareas comunes.

Interdependencia profesional. Abordar de manera conjunta los problemas educativos, se
comparten, enfrentando con ello el individualismo y se fortalecen redes de trabajo en las
escuelas.

Procesos de indagacion reflexiva. La mejora escolar estd basada en procesos de
indagacion colegiada, que hacen de los procesos de reflexion sobre los datos recogidos u
observados un ejercicio autocritico de sus actuaciones, un examen critico y reflexion
sobre el trabajo que la propia comunidad implementa para su mejora.

Construccioén de capacidad organizativa para apoyar el cambio; la comunidad educativa
reconceptualiza su trabajo e intercambia ideas en la busqueda de respuestas a los
problemas que enfrenta, se ejercita la apertura a la escucha, al cambio, al dialogo sobre
estrategias como parte de su crecimiento de la comunidad; favoreciendo el aprendizaje
colectivo centrado en la autoevaluacion de la funcidn directiva; actuando como
dispositivo para promover su resignificacion en aras de una mejora sostenible de la
institucion.

Confianza mutua, conflicto y consenso; los procesos de revision colegiada de las acciones
implementadas favorecen la confianza mutua, respeto y apoyo de la comunidad; la
resolucion de conflictos, a través de respetar las diferencias individuales pueden conducir
a que dichas experiencias sean aprovechadas como contextos productivos para el
desarrollo de comunidad profesional; la negociacion conduce a una toma de decisiones
democratica, cuidando que todos los miembros se puedan sentir activamente implicados.
Ampliar la comunidad: apertura, redes y alianzas; a partir del conjunto de actividades a
desarrollar en colectivo, no se limita a la escuela ni solo a los directores que acuden al
curso; para incrementar el capital cultural, se busca ampliarla a las comunidades de las
escuelas y la comunidad en general. Ya que se parte de que todos pueden aportar algo y
de que la escuela sola no basta. EI personal esta abierto a establecer redes o alianzas con
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otras escuelas o instituciones, de modo que se apoyen conjuntamente en el aprendizaje; y
en su momento es posible articular mayores esfuerzos desde practicas de una
participacion inscrita en la figura de la gobernanza (Louis y Kruse (1995); Stoll y Louis
(2007) y Whalan (2012).

Para ello se requiere que el personal con funcién de direccion sea capaz de involucrarse en
procesos de la nueva Cultura de la Transparencia y Rendicion de Cuentas, para que los
resultados, aciertos, logros, fortalezas y acciones de mejora no solo sean motivo de conocimiento
colectivo sino de responsabilidad compartida; ya que la evaluacién es un compromiso de todos:
[...]sirve para todos, permite a la institucion educativa, reorganizar conceptos, unificar criterios,
configurar practicas, tomar decisiones, redimensionar procesos Yy priorizar acciones frente a la
formacion de los educandos, la actuacion de los docentes y directivos y dar sentido de la
educacion para las familias y la comunidad. (Zuluaga. 2016: 3)

En contextos de incertidumbre, de falta de credibilidad y entornos inestables, la escuela
desarrolla procesos de gestion para movilizar su capacidad interna de cambio, son vistas como
organizaciones donde los individuos y grupos a través de practicas de gobernanza puedan
internamente regenerar a mejora de la educacion y a través de ellas se tenga la capacidad para
aprender, como sefiala (Bolivar, 2000), y, de esta forma, la comunidad escolar desarrolle
procesos de negociacion a partir de revisar colegiadamente sus actuaciones, fortalezas y logros,
asi como sus resultados que en ocasiones frenan los avances, se habla de un ejercicio democratico
de una evaluacién que tienda hacia procesos colectivos y al mismo tiempo de aprendizajes
sociales que favorezcan la presencia de practicas con mayor autonomia en la toma de decisiones
para el cambio.

Por lo que evaluar para conocer y conocer para el cambio, es un ejercicio que requiere de
procesos informados; ya que por medio del conocimiento es como las escuelas pueden lograr
mejores resultados y al mismo tiempo es la oportunidad de reconocer que los actores son capaces

de movilizar las energias de cambio de las organizaciones escolares a donde pertenecen.
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Reflexiones finales

Reconocer los procesos de gobernanza que realizan las escuelas permite a la comunidad no solo
participar en la toma de decisiones sino revisar los entramados de algunos elementos, como las
demandas institucionales, en este caso, del sentido de profesionalizacion de los directivos y los
mecanismos de mejora de la escuela por parte de la politica educativa como uno de los efectos
de la gobernanza mundial para responder a los desafios del Siglo XXI; ya que la arquitectura
escolar, como estructura del Estado apoya la vision de mundo y de los principios de gobernanza
para ser reconocidos por todos y con ello mantener su legitimidad.

Para desarrollar la capacidad de evaluacion democratica se requiere, paralelamente,
construir un sentido de responsabilidad colectiva y compartida, donde los profesionales trabajen
juntos por mejorar su practica, a partir de las evidencias aportadas por la evaluacion de todos, el
rendimiento de cuentas reciproco y el apoyo mutuo, sin duda el ejercicio del liderazgo directivo
es una pieza clave para favorecer la responsabilidad colectiva.

Cuando se construye una vision compartida se lograr el éxito; a su vez, el compromiso por
contribuir a la mejora de la escuela, supone una corresponsabilidad por los resultados, dentro de
un rendimiento de cuentas interno, en lugar de depender de medidas externas impuestas, por lo
que la autoevaluacion forma parte del ethos o cultura institucional desde el cual el rendimiento de
cuentas impuesto externamente se transforma en un rendimiento de cuentas interno al grupo y a

uno mismo, dentro de una cultura de una organizacion que aprende.
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Los sentidos del ejercicio de liderazgo en las practicas de gobernanza. El caso del personal
con funciones de direccion de escuelas secundarias de la Ciudad de México

The senses of the exercise of leadership in governance practices. The case of personnel with

management functions of secondary schools in Mexico City

Maria Verénica Nava Avilés?

Resumen: EIl reporte parcial de investigacion cualitativa revisa las practicas de gobernanza escolar desde del
personal con funciones de direccion a través de las categorias del analisis hermenéutico de las entrevistas
semiestructuradas realizadas durante las sesiones de trabajo de los CTE y los Consejos Escolares de Participacion
Saocial (CEPS) durante el Ciclo Escolar 2016-2017 en cinco escuelas secundarias de la Ciudad de México; los
resultados permiten dar cuenta de elementos de autonomia en la participacion social, iniciativa personal, liderazgo,
toma de decisiones, compromiso y cambio institucional del ejercicio de liderazgo y corresponsabilidad en la gestion

escolar.

Abstract: The partial qualitative research report reviews the school governance practices from the staff with
management functions through the hermeneutical analysis categories of the semi-structured interviews conducted
during the work sessions of the CTE and the School Social Participation Councils (CEPS) during the 2016-2017
School Cycle in five high schools in Mexico City; the results allow to account for elements of autonomy in social
participation, personal initiative, leadership, decision making, commitment and institutional change of leadership

exercise and co-responsibility in school management.

Palabras clave: Gestidn escolar; ejercicio de liderazgo; practicas de gobernanza; funciones de direccion de escuelas

secundarias.

Introduccion
Las disposiciones actuales de politica educativa (SEP, 2017a) para la educacion basica colocan al

personal con funciones de direccion como uno de los lideres protagonicos que desarrollen
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acciones organizacionales a partir de las condiciones contextuales de la escuela, el ejercicio de
autonomia de gestion y sobre todo desde el ejercicio de liderazgo para impulsar medidas y
estrategias que mejoren el bienestar de los estudiantes en la escuela a traves del trabajo colectivo
sistematico del Consejo Técnico Escolar (CTE)(SEP, 2017b), la corresponsabilidad de la familia
y la escuela.

Y, es desde la figura directiva que las practicas de gobernanza escolar impulsen nuevas
formas de participacion social estableciendo redes de colaboracion entre los diversos actores para
incorporarlos en el proceso educativo; por lo que el presente avance de investigacion cualitativa
centra la voz de los sujetos a través del andlisis hermenéutico de las entrevistas semiestructuradas
realizadas durante las sesiones de trabajo de los CTE y los Consejos Escolares de Participacion
Social (CEPS) realizadas durante el Ciclo Escolar 2016—-2017 en cinco escuelas secundarias de la
Ciudad de México.

Las categorias de analisis permiten dar cuenta de los indicadores sefialados como parte de
las habilidades asociadas a la dimension de autonomia: Iniciativa personal, liderazgo y apertura,
toma de decisiones, compromiso y cambio institucional desde los referentes tedricos de la gestion
democratica para contrastar, via la técnica de triangulacion, el ejercicio de gobernanza transita
hacia formas caracterizadas por la interaccién entre pluralidad de actores como refiere Aguilar
(2006) al dar la posibilidad a las empresas privadas Yy a organizaciones sociales de involucrase en
los asuntos propios del &ambito de accion del Estado, como es la educaciéon; la accion de gobernar
se vuelve “una accion plural de grupos”, donde los limites entre lo publico y lo privado de la
cultura escolar se construye en un amplio abanico de asuntos no solo de su participacion sino
hasta de toma de decisiones de corte académico, social, econémico al asumir su
corresponsabilidad; es a partir de la consulta pablica, la negociacion, el debate, consenso que la
comunidad educativa constituye en una nueva practica de gobierno a traves de diversas figuras
Ildamese Consejo Técnico Escolar o Consejo Escolar de Participacién Social.

¢ Qué mecanismos de participacién desarrollan los actores a fin de mejorar las condiciones
que ofrece el servicio de la escuela en la formacion de adolescentes? Algunos de los resultados
permiten dar cuenta de que la badsqueda del equilibrio entre poder publico y sociedad civil y la
participacion en el gobierno de la sociedad en general no se centra en la figura del actor

protagdnico del directivo escolar, elementos que se contrastan con los enfoques normativos, ya
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que los documentos revisados permiten sefialar que la gobernanza (SEP, 2016:.75-76) se
conforma por valores éticos, juridicos y politicos; sin embargo, los principales valores que los
actores reconocen de cambio se establecen mas alla del liderazgo centrado en la persona del
directivo como son el respeto, la confianza, la honestidad y la corresponsabilidad.

La complejidad global de las politicas econdmicas y sociales como el caso de la
Organizacién Mundial del Comercio, quien establece una seria de obligaciones que se deben
aplicar al comercio entre sus miembros (del tipo incondicionales y condicionales) (OECD, 2002)
como los del Banco Mundial o las de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion,
la Ciencia y la Cultura (UNESCO) donde los paises miembros y asociados firman compromisos o
suscriben declaraciones y con ello se determina el funcionamiento de las sociedades educativas,
impactando la arquitectura institucional como esfera publica , que en su genealogia, nos permite
apreciar multiples significados asi como los mecanismos-trampas politicas o “administracion
doméstica colectiva” (Arendt, 1993:32), (Arendt, 1958), se ha perdido la vida publica, la
capacidad de los ciudadanos para hablar e interactuar con el proposito de definir y redefinir como
desean que sea su vida en comun. Desde su configuracion como sistema abierto se trastocan las
formas del desarrollo de la cultura institucional que es permanente retroalimentada y motivo de
evaluacion social y los roles que los actores desarrollan hasta del impacto de sus resultados.

Uno de los elementos de mayor vinculo con el ejercicio de la gobernanza es la
participacion, que actualmente se reorientan con una tendencia de verla como alternativa de
intervencion social donde cobra relevancia la participacion de los ciudadanos con mayor
corresponsabilidad en el marco de una democracia con relevancia de derechos humanos, didlogo

civil y social. (Canto 2008).

Ejercicio de liderazgo en las practicas de gobernanza

Aprender colectivamente para el cambio implica, como sefialan algunos profesores, serias
dificultades: “[...Jregularmente es muy dificil ponernos de acuerdo, trabajar juntos no nos
permite avanzar para las actividades comunes, es méas rapido cuando hacemos comisiones 0
designo directamente a quien le toca realizar la actividad como responsable de la tarea...”
(Entrev. Directivo). Tener claridad sobre el rol que cada actor escolar desarrolla, aprender juntos
implica reconocer que todos son parte central de escucha, consideracion y respeto por su
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experiencia, compromiso y conocimiento que poseen, significa que el conjunto de acciones tiene
como propdsito central el logro de aprendizajes relevantes de los estudiantes; las escuelas, como
comunidades que aprenden juntas en el marco de la autonomia de gestion, son indispensables
para la constitucion de una sociedad democratica.

Los componentes claves de esta nueva forma de aprender como organizacion educativa
inteligente consideran al contexto escolar como el conjunto de experiencias relevantes que le dan
sentido a la practica de gestion académica de la escuela, en tanto el liderazgo es detonador desde
las funciones directivas como elemento indispensable para enfrentar colectivamente los retos y
desafios de la educacion para el Siglo XXI.

La escuela es vista como una organizacion cuyos planos de realidad estan
“[...]socialmente construidos por sus miembros mediante procesos de interaccion social y en
relacion con los contextos y ambientes en los que funciona” (Greenfield,1984) y, por tanto, las
organizaciones educativas inteligentes requieren del trabajo y el intercambio conjunto con
propdsitos compartidos que reconocen su estado actual y sus fortalezas para disefiar y hacer
funcionar desde el compromiso compartido la estrategia que las conducira desde ese estado actual
hacia un estado futuro deseable y viable establecido en sus propositos comunes.

Por lo que es necesario que se implementen (Morillo, 2001) estructuras de adaptacion y
de apoyo que faciliten la transicién de los procesos organizativos centralizados hacia los
descentralizados, la idea de transformacion de una escuela en una organizacion inteligente es una
alternativa para lograr un sistema educativo con visiones compartidas del futuro que se quiere

lograr, con estructuras dindmicas, ambientes calidos y de apoyo.

El caso del personal con funciones de direccion de escuelas secundarias

La escuela de hoy enfrenta diferentes desafios, el sistema escolar tiene la responsabilidad de
educar a personas diferentes cuya diversidad cultural sea un reflejo del complejo entramado
social con el cual se pretende formar personas capaces de participar en la sociedad actual, de
integrarse de forma activa y eficaz en la llamada sociedad del conocimiento, que requiere e
impone nuevas practicas de convivencia y ciudadania. Asi como la demanda de profesionales con
competencias complejas que deben ser adquiridas y desarrolladas como parte de las experiencias

formativas integrales mas alla de las tradicionales académicas y cognitivas; lo que implica contar
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tanto con un personal capaz de responder a estos nuevos desafios como de replantear los procesos
organizacionales de las instituciones escolares desde el proposito comun de lograr el aprendizaje
de las generaciones jovenes.

El desarrollo de la funcion directiva implica potenciar colegiada y colaborativamente los
procesos de aprendizaje de la institucién a partir de la creacion de redes de relaciones con
equidad, justicia sin discriminacion ni subordinacion alguna, para garantizar la igualdad de
oportunidades, promover su crecimiento profesional desde la consideracion de los contextos
locales con vision a lo regional, nacional e internacional, como expresion del derecho a una
educaciéon de calidad, al trabajo, a la cultura y como defensor de valores que dignifican al
ciudadano con gran sentido de los valores humanos, posibilitando el crecimiento personal y
profesional de los directivos y a su vez potenciarlo hacia lo colectivo.

Es a traves de la escuela vista como una organizacioén que aprende que la colectividad
puede rehacer, revitalizar y renovarse en forma sostenida, no por decreto ni por reglamentos sino
haciendo uso de su autonomia de gestion logra que todos los que pertenecen al sistema, expresen
sus aspiraciones, tomen conciencia colectiva y desarrollen juntos sus capacidades. En una escuela
que aprende los individuos que tradicionalmente pueden haber desconfiado unos de otros,
reconocen su comun interés en el futuro del sistema escolar y lo que pueden aprender unos de los
otros (Senge, et al., 2000:17).

El ejercicio de autonomia de gestion

La dimension de autonomia, iniciativa personal, liderazgo y apertura en la toma de decisiones,
compromiso y cambio institucional se atribuye al situar a la escuela como una comunidad con
autonomia de gestion (SEP, 2017:.2), a fin de dar cumplimiento a lo dispuesto por el Articulo 3°
Constitucional, con el objetivo de mejorar su infraestructura, comprar materiales educativos,
resolver problemas de operacion basicos y propiciar condiciones de participacion para que
alumnos, maestros y padres de familia, bajo el liderazgo del director, se involucren en la
resolucion de los retos que cada escuela enfrenta, segun lo establecido en el Transitorio Quinto,
fraccion 11, inciso a) de la propia Constitucion.

Para que se desarrolle la autonomia de gestion
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“[...] se requieren de varios elementos, los que se presentan, pero con dificultad en mi
escuela son dos; un proceso de cambio; ya que como se desarrolla actualmente no es
viable, sobre todo porque nuestra capacidad de autoformarnos y siendo honestos desde el
liderazgo que me hacen asumir con en el nuevo modelo educativo, no creo lograrlo,
considero que me faltan elementos para desarrollar un trabajo humanista, tienes que ser un
buen jefe, no lider. Para que te hagan caso te tienes que imponer, de lo contrario cada
quien hace lo que quiere y la escuela tiene que funcionar. El otro, es la colaboracion,
parece que solo yo soy el Unico responsable de que la escuela funciones y de obtener
mejores resultados; tenemos maestros que solo cumplen sus horarios, no se comprometen
con la escuela y menos con los alumnos, padres de familia que consideran que la escuela
es solo el lugar donde dejan a sus hijos para que se los cuiden mientras trabajan, cuando
necesitamos realizar algun trabajo con ellos, no estan; acuden a la escuela solo cuando
necesitan documentos y no digamos de las necesidades de la institucién, se requieren
muchas mejoras. Lamentablemente los maestros estan entendiendo autonomia de gestion
para hacer cada quien sus proyectos en una sola Ruta de Mejora, sin un vinculo en comun,
si les digo que vayan a cursos, no quieren solo me piden tiempo para estudiar para su
examen de la SEP; no les gusta trabajar con los demas, lo que se refleja con los alumnos
seguimos siendo muy individualistas, solo nos interesa nuestro trabajo sin ver que
perjudicamos a los sujetos mas importantes que son nuestros alumnos...” (Entrev.

Directivo)

El trabajo colaborativo, como sefiala Antinez (1999: 95), implica la accién conjunta con
el otro u otros, permite no solo compartir sino alcanzar un mismo fin; la accion de colaborar
puede desarrollarse entre diversos actores: profesorado, alumnado, padres y madres; asi como
con las autoridades externas, inspeccion, servicios psicopedagdgicos de apoyo a los centros, etc.
Por tanto, la mejora escolar es un producto del trabajo en equipo de todos los miembros de la
escuela y no de uno solo de sus miembros en lo individual. Las practicas de gobernanza requieren
de formas de organizacion en comun que permitan el buen funcionamiento del sistema educativo
a través de un conjunto de practicas colaborativas y de corresponsabilidad; el trabajo colaborativo
es la base para lograr que estas practicas de gobernanza se realicen adecuadamente tomando en
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cuenta las participaciones de los padres de familia, quienes tienen un papel de suma importancia
para la realizacién de las acciones pertinentes que contribuyan al desarrollo de sus hijos.

Una de las herramientas actuales de la nueva gestion en las escuelas es el desarrollo de la
Ruta de Mejora, como instrumento necesario para los centros educativos, que ayuda a resolver y
atender las diferentes problematicas que se reconocen a través del diagnéstico institucional
colegiado y considerando también las observaciones y en algunos casos peticiones de los padres
de familia; su objetivo es guiar a la constante mejora de los aprendizajes de alumnos y los
ambientes en los que ellos se desenvuelven dia a dia, durante su estancia en la institucion para
combatir el rezago educativo y desercion como parte de las que se sefialan en el articulo 40 de los
Lineamientos para el Funcionamiento de los Consejos Escolares de Participacion Social: opinar
sobre asuntos pedagogicos, conocer la Ruta de Mejora escolar y coadyuvar a que se cumpla con
los objetivos propuestos apoyando la organizacion y promoviendo la autonomia de gestion de la
escuela; que desde el liderazgo del personal directivo (SEP. 2017c: 54), pudieran orientarse los
esfuerzos del colectivo hacia el aprendizaje de los estudiantes con la participacion activa de toda
la comunidad escolar; desde el disefio, implementacion y seguimiento de la Ruta de Mejora se
podra en forma colectiva y en colaboracion aspirar a que la calidad del servicio educativo que se
ofrece pueda superarse.

Ladin y Palacios (2010) sefialan que es importante que los directivos tengan la
oportunidad de reflexionar acerca del avance en el aprendizaje escolar, analizar los recursos
empleados en la gestion, revisar la gestion del director, entre otros puntos donde la colegialidad
puede surgir a partir de un proceso de colaboracion y ser el vehiculo de la colaboracion en
equipo, necesaria para la instalacion de la cultura de la participacion. Justo el liderazgo visto
como la funcién que orienta el proceso a fin de movilizar directamente al resto del personal
docente y alumnado; mas que una figura con funciones normadas como es el ejercicio de un
liderazgo para impulsar medidas y estrategias que mejoren el bienestar de los estudiantes en la
escuela a través del trabajo colectivo y sistematico del Consejo Técnico Escolar.

El ejercicio del liderazgo es una de las formas de movilizar el cambio a favor si se quiere
de la calidad en los resultados y al logro de los procesos inherentes para lograrlos; inspira vision
de futuro para orientar el cambio y superar los obstaculos; considerado como la capacidad de
influir en un grupo para que consiga sus metas; Sergiovann (2002) refiere que el liderazgo tiene
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que ver con lo que una persona cree, valora, suefia y se compromete con las teorias sobre la
practica que cada uno ha desarrollado a lo largo del tiempo y con nuestra capacidad para
reflexionar sobre ello y actuar apropiadamente en situaciones a las que nos enfrentamos; asi
como con las acciones que llevamos a cabo, las decisiones que tomamos, las conductas de
liderazgo y de gestion que utilizamos en el trabajo institucional. Y como parte de las estrategias
para mejorar la calidad educativa de las instituciones, “[...] no basta ser maestro para ocupar un
cargo, sino que se requiere de una formacion que le permita enfrentar con éxito los retos de su
funcién” (Antanez, 2004).

La préctica del liderazgo escolar ha sido influenciada en gran medida por los cambios en
gobernanza educativa y en los contextos escolares. Por un lado, hay avances hacia la
descentralizacion y autonomia junto con una mayor rendicion de cuentas; por otro lado, nuevos
enfoques a los procesos de ensefianza y aprendizaje y poblaciones estudiantiles cada vez mas
variadas estan cambiando las funciones y responsabilidades del liderazgo.

Una de los elementos con los que las escuelas se pueden involucrar con las comunidades
que las rodean es el liderazgo escolar; es por medio de acuerdos en el marco de las préacticas de
gobernanza que incluyan la participacion de aquellos interesados en la escuela, sean padres de
familia, alumnos, maestros y representantes comunitarios.

La funcion social de las instituciones escolares es la creacion y recreacion del
conocimiento construido por la humanidad, por lo que la funcion directiva en estas instituciones
se constituye en dicha posibilidad a partir del ejercicio del liderazgo; lo que implica la
estructuracion de una mente creativa que al mismo tiempo represente la identidad colectiva de la
comunidad escolar, misma que cambia constantemente para preservar sus rasgos O para
transformarlos en el curso del proceso mismo de la gestion escolar; ya que el lider es un
productor de sentido (Herndndez Yafez, 2013: 91), en la gestion directiva se requiere de
reconfigurar dichos sentidos hacia el logro de metas compartidas que establezca la comunidad
educativa.

El tiempo es un valor escaso en las organizaciones, en los centros escolares este hecho

puede originar
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“[...] dificultades y obstaculos en la gestion que son especialmente importantes cuando la
direccion o la estructura organizativa son inestables o poco soélidas, o bien cuando los
planes que se ejecutan responden mas a motivaciones episodicas que a una vision
integrada y prospectiva a medio plazo” (Antinez, 2000); como es el caso en algunas
escuelas: “los maestros tienen serias dificultades con sus horarios de trabajo, aun siendo
una de las prioridades educativa, cumplir con nuestros tiempos establecidos, o viven
demasiado lejos de su casa o tienen que trasladarse a otro centro de trabajo y por lo tanto,
llegan cansados, molestos y con pocas ganas de trabajar, lo que estd repercutiendo

considerablemente en el aprovechamiento de los alumnos.” (Entrev. Directivo)

La escuela como organizacion que aprende del colectivo y en colectivo es capaz de
producir procesos de cambio y de mejora que avancen con Su propio conocimiento como
organizacion y acciones posibles desde sus competencias colectivas; ya que se parte de que el
hombre es constructor de teorias de la realidad que prueban a través de la accion, construyen con
conocimiento (tacito, practico) para ejecutar sus accion y evalian sus consecuencias, 10s grupos y
las organizaciones también poseen teorias en accion con las que afrontan sus tareas y resuelven
sus problemas a de las formas teoricas para distinguir entre las teorias explicitas (explicitas
representan lo que los actores dicen o piensan que hacen), teorias en uso (inferidas de la conducta
observada), teorias de accion (Argyris y Schon, 1996):

Se orientan a crear comunidades de indagacion dentro de las comunidades practicas,
donde el papel de los directivos en una comunidad que aprenden es “[...] crear las condiciones
bajo las cuales las escuelas pueden construir y desarrollar desde las teorias en uso el propdésito de
aprender; la necesidad de no dividir el trabajo entre los que generan el conocimiento (los
cientificos) y los que lo usan (los practicos); la accion es investigar-indagar en y desde la
practica, no solo sobre la practica”.

Crear comunidades de indagacién dentro de las comunidades préacticas significa que
ambos, investigadores-directivos y préacticos, deben redefinir sus roles y conductas y desarrollar
un conjunto de valores, normas, procedimientos y lenguajes comunes. El aprendizaje de recorrido
simple y aprendizaje de doble recorrido posibilita distinguir entre el aprendizaje instrumental, que

deja intactos los valores y la teoria subyacente y el aprendizaje en el que se cuestionan las
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premisas y se modifican los valores subyacentes.

Una organizacion que aprende se describe como una organizaciéon que crea, adquiere y
transfiere proactivamente conocimientos, ademas de que cambia su comportamiento con base en
los nuevos conocimientos y datos; Fomentan un ambiente en que los — actores- se sienten
alentados a usar nuevos comportamientos y procesos para lograr los objetivos que -le dan-
entidad.

Los componentes claves de esta nueva forma de aprender como organizacion educativa
inteligente considera que el directivo desde el ejercicio del liderazgo puede potenciar los
contextos experienciales de la gestidn escolar para el logro de los aprendizajes de los estudiantes,
tendiente a desarrollar un pensamiento y actuacién sistémico basado en la indagacion
argumentada, en donde se reconoce la profesionalizacion de los actores educativos, el desarrollo
de las capacidades para ser criticos, reflexivos, autbnomos y responsables para plantear
colectivamente alternativas y decisiones para la mejora escolar en la transformacion individual y

social que requiere la educacion del Siglo XXI.

Redes de colaboracion entre los diversos actores para incorporarlos en el proceso educativo
El ejercicio de gobernanza democratica se caracteriza por la interaccion entre una pluralidad de
actores con distintas responsabilidades (Lynn, L., et al., 2002) a partir de relaciones horizontales
que permitan el equilibrio entre poder pablico y sociedad civil vinculando la participacion en el
“[...] gobierno de la sociedad en general, y no de un unico actor sea politico, econdémico, social o
cultural. De aqui que el interés por usar el concepto de gobernanza radique en su capacidad de
englobar todas las instituciones y relaciones implicadas en los procesos de gobierno (Cerrillo,
2005:13).

Vivimos en una época de cambios descomunales caracterizados por la aceleracion de la
globalizacidn, el cimulo de enormes cantidades de informacion y la creciente hegemonia de la
ciencia y la tecnologia, por lo que se requiere que el directivo desarrollar nuevas formas de
pensamiento que estimulen la confianza para que los profesionales de la educacién cumplan su
tarea tanto en la escuela como en la estructura del Sistema Educativo Mexicano y por tanto son
elementos clave para la educacion basica. La relevancia de su funcion para incidir en la mejora de

la gestidn escolar puede hacer viable el propdsito de alcanzar mayor calidad que se exprese en
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resultados evidentes como lograr los fines educativos establecidos en los planes y programas de
estudio oficiales.

Transformar hacia el logro esas funciones implica que el directivo promueva la
superacion de nociones y visiones que no son operantes en la escuela actual; para ello se requiere
que se revisen criticamente la funcién de liderazgo que se desarrolla en la institucion a su cargo
para motivarlas e impulsarlas hacia la reflexion sistematica entre las diferentes figuras educativas
en la basqueda de alternativas viables para enfrentar y disminuir las desigualdades e inequidades
sociales, a partir de promover herramientas diversas a la comunidad educativa tales como la
potenciacidn de sus capacidades intelectuales relativamente autonomas o inteligencias humanas.

Favorecer vinculos que potencia el liderazgo académico desde redes de colaboracion con
los demas actores de la comunidad escolar, donde estudiantes, docentes y padres de familia
desarrollan en forma conjunta experiencias y enfrentan las problematicas con responsabilidad
compartida en las distintas areas de la gestion institucional, académica, administrativa y
comunitaria; lo que implica que los diversos valores e intereses, motivaciones y caracteristicas de
personalidad se favorezcan entre el ejercicio de liderazgos, la comunicacion y relaciones
interpersonales; asi como el trabajo en equipo, la negociacion y mediacion, el compromiso social,
privilegiando la iniciativa y orientacion al logro de los fines educativos: la formacién integral de
los futuros ciudadanos mexicanos y el desarrollo personal de sus actores.

Desde esta perspectiva la escuela se convierte en un escenario que favorece el cambio
para asegurar los aprendizajes fundamentales y es a través del liderazgo de la funcion directiva
que se promueven (UNESCO, 2013): Acciones de responsabilidad por los aprendizajes de los
estudiantes y la calidad de los procesos pedagdgicos, favoreciendo una organizacion escolar en la
que participan distintos actores educativos (directivos, docentes, estudiantes, padres y madres de
familia y lideres comunitarios) que con sentido democratico se centre su accionar en los
aprendizajes.

Sea promotor de ambientes inclusivos, acogedores y colaborativos, donde las relaciones
humanas en aula y en todos los espacios de la escuela se basen en la aceptacion mutua y la
cooperacion, el respeto de las diferencias culturales, linguisticas y fisicas, asi como en la
valoracion incondicional de la identidad cultural y los derechos de todos y todas; privilegiando
las posibilidades de y por aprender por encima de cualquier adversidad.
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Se promueve un ambiente inclusivo, acogedor y colaborativo. Las relaciones humanas en
el aula y en todos los espacios de la escuela se basan en la aceptacién mutua y la cooperacion, el
respeto de las diferencias culturales, lingiisticas y fisicas, asi como en la valoracion
incondicional de la identidad cultural y los derechos de todos y todas. Las capacidades de los
estudiantes y sus posibilidades de aprender estan por encima de cualquier adversidad.

Es necesario establecer vinculos entre la escuela y la comunidad centrados en los
aprendizajes de la comunidad escolar y en los procesos pedagdgicos; recuperando las
experiencias sociales, culturales y productivas de la localidad, asi como sus diversos tipos de
saberes, ya que se vuelven oportunidades de aprendizaje en el aula y la escuela y los maestros
comunitarios deben participar de los procesos de aprendizaje.

Se requiere que se constituya la practica de gestion a partir de la indagacion, donde no
solo se documente la realidad sino al mismo tiempo la comunidad forme parte de los resultados
de manera reflexiva, autocritica y creativa; haciendo uso continuo de diversas fuentes y
herramientas de informacidn y estrategias de investigacion. De esta forma, se aprende de manera
colaborativa: se propicia que los estudiantes trabajen en equipo, aprendiendo entre ellos,
intercambiando saberes y cooperando cada uno desde sus capacidades y se atiende con
pertinencia la diversidad existente en el aula, al considerar las caracteristicas individuales,
socioculturales y linguisticas de sus estudiantes, lo mismo que sus necesidades. Y se desarrollan
y evalian competencias, capacidades creativas y resolutivas.

En el Modelo Educativo (SEP, 2017, p. 171), se sefiala que se requiere de una gobernanza
distinta a la tradicional, que no es concebible que un planteamiento horizontal, flexible y
participativo como el que se propone quede sujeto a un concepto y ejercicio de gobierno vertical,
rigido y prescriptivo. Para que las nifias, nifios y jovenes del pais adquieran los aprendizajes que
el siglo XXI exige y se formen integralmente, el sistema educativo nacional requiere una nueva
gobernanza que parta de reconocer que los grandes retos necesitan, ademas de grandes
soluciones, aprovechar un conjunto de relaciones que, tanto dentro como fuera del aparato
gubernamental, permitan tratar de manera global un asunto puablico.

Si bien la nocion de gobernanza global es dtil, porque ofrece herramientas para analizar
de manera diferente los elementos y efectos de participacién, negociacion y acuerdos; como es el
caso en las construcciones de los organismos internacionales; el traslado de lo global a lo local,
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requiere de un analisis puntual, ya que practicas de gobernanza locales y las de gobernanza
global son planteamientos distintos; pues para la segunda uno de sus objetivos como “gobierno
mundial” busca sustituir a la figura de Estado nacional por la de un gobierno de escala mundial
(Heiskanen, 2001:17).

Son contradictorios también, porque lo que el modelo educativo busca es crear una
escuela renovada que cuente con una organizacion fortalecida (docentes, directivos, estudiantes y
padres de familia), recursos, acompafiamiento, infraestructura, equipamiento, materiales y
servicios que permitan que las aulas se conviertan en auténticos espacios inclusivos de
aprendizaje donde se implemente la pedagogia que plantea el Modelo; lo que sin duda requiere de
practica de gestion educativa construidas a nivel local que permitan incorporar “[...]Jnecesidades
desiguales y trabajar sobre las mismas a lo largo del proceso de escolarizacion, a fin de asegurar
el acceso al conocimiento y la satisfaccion de las necesidades bésicas de aprendizaje para todos.”
(Benno, 2006: 7) que visiones estandarizadas, pues son las propias circunstancias locales y
particularidades las que dan o no movilidad y viabilidad al cambio.

Por tanto, se requiere de un politica pablica (Nava, 2016) ante los nuevos contextos de
integracion, de menor exclusion, de mayores oportunidades para el desarrollo social, lo que
plantea que la participacion de nuevos actores a traves de sus organizaciones, se vuelve posible y
necesaria para su enriquecimiento y cambio de los nuevos desafios para articular conocimiento y
desarrollo profesional.

Algunas normativas proceden de politicas educativas donde se reconoce la importancia
del fortalecimiento del liderazgo directivo como factor fundamental para alcanzar el
mejoramiento de la escuela, por lo que se han creado mecanismos para que los responsables de la
conduccion de las instituciones educativas fortalezcan sus procesos de gestion, incorporando en
sus practicas herramientas que aseguren los resultados de las acciones. Una de ellas ha sido la
profesionalizacion de su funcidn de direccion desde un conjunto de perfiles de promocion y
desempefio que en su conjunto les permita desarrollar una evaluacion participativa a través de
desempefiar una serie de indicadores establecidos en las dimensiones propias de su organizacion
institucional.

Y otra, por los cambios del ejercicio de la funcion de direccion que se orientan desde
procesos de gestidn escolar democraticos que implican un didlogo horizontal en la participacion
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de todos los actores en corresponsabilidad con la formacion de los adolescentes; lo que induce
que institucionalmente se realicen acciones de mejora que impulsen el trabajo colegiado para la
formacion integral del alumnado; el trabajo académico es una responsabilidad compartida, la cual
se debe dinamizar. EI compromiso es de todos “[...] profesores, estudiantes y directivos; en la
medida en que el dialogo y la reflexion fluyan entre todos, se le estara dando entrada directa a la
cultura evaluativa, lo cual terminara con el fantasma punitivo que ronda la evaluacion. Esto no
sera tan facil, lo importante es que surja un cambio de actitud reciproco ante los demas, que abra
las puertas del cambio” (Rojas, 2016: 7).

De igual forma, una de las habilidades importantes que se requieren para dirigir la escuela
del Siglo XXI es la del ejercicio de un cambio hacia el “liderazgo horizontal”, mismo que se
corresponde con lo sefialado en el Modelo Educativo 2017, que son motivo de revisiones
actitudinales centradas en promover la cordialidad, respeto, inclusion, la responsabilidad en la
gestion hacia la mejora. Como es el caso de algunos indicadores como el “4.2.1. Identifica
acciones para promover entre los integrantes de la comunidad escolar actitudes de compromiso,
colaboracion, solidaridad y equidad de género, asi como de respeto a las diferencias linguisticas,
culturales, étnicas y de capacidades” (2016, p.24).

La gestion escolar estd actualmente enfocada hacia el cambio e innovacion de los centros
escolares que desean transformarse, involucra a las personas y se apoya en ellas, tomando en
cuenta sus expectativas y emociones que de acuerdo con Cantdn (2009:.63), son elementos
fundamentales de centro educativo, las personas, su implicacion y reconocimiento; toda
organizacion que aprende se centra en incorporar valores a los alumnos y familias, emplea un
liderazgo con vision, inspiracion e integridad, coherencia en sus objetivos, gestiona procesos
hacia la mejora, favorece la creatividad, desarrolla alianzas, asume la responsabilidad de un

futuro sostenible.

Reflexiones finales

El ejercicio de gobernanza desde la participacion escolar se constituye como una forma nueva y
diferente de gobernar, caracterizada por lo interaccion entre pluralidad de actores que en
colectivo dan cuenta del tipo de relaciones horizontales en la toma de decisiones ante la basqueda
del equilibrio entre el poder publico, la sociedad civil y la participacion del gobierno en la
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sociedad.

En el caso motivo del estudio, el liderazgo, en general, no se centra en la figura del actor
protagénico como se sefiala normativamente en el ejercicio de la funcion del directivo escolar; y,
son los valores como el respeto, la confianza, la honestidad y la corresponsabilidad que
reconocen la comunidad educativa como detonadores de cambio. Lo que en la continuidad de la
investigacion que se realiza, ahora como categorias secundarias de analisis y en el marco del
ejercicio de gobernanza democrética se contrastaran con elementos propios de los valores éticos,
juridicos y politicos que hacen de la politica educativa su mecanismo de existencia.

A partir de los resultado obtenidos del ejercicio de liderazgo del directivo, desde una
figura normada, es necesario la revision critica del disefio de las practicas de gobernanza desde
los modelos de gestion de la intervencion institucional, sobre todo, porque en los momentos que
actualmente se han vivido en México a partir de los efectos de los terremotos en las instalaciones
de las escuelas, ha sido la sociedad civil quien ha rebasado la accion de la escuela y lo que la
politica educativa ha sefialado como puente o asociado con perspectivas que tienen que ver con lo
que significan buenas practicas que permiten involucrar a la sociedad civil ante la exigencia de
mejora de las escuelas colocandola al centro.

De acuerdo a los datos obtenidos en el estudio, la arquitectura de una escuela al centro
como parte central de cambio del sistema educativo mexicano requiere de revisiones mas
puntuales que permitan desde el ejercicio de la gobernanza, aun con sentido vertical, las
herramientas que se requieren para el transito de mayor horizontalidad; sin embargo, ello no es
suficiente si el caracter de autonomia de gestion, sigue siendo normado a través de los criterios
gue se establecen en los trabajos de los Consejos Técnicos escolares.; asi como el liderazgo
directivo se reconoce como fundamental y rebasado por el trabajo excesivo de carga

administrativa.
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Recomendaciones con perspectiva de género para un disefio de politicas publicas para el
desarrollo empresarial de pequefias y medianas empresas del estado de Hidalgo

Recommendations with a gender perspective for the design of public policies for the

business development of small and medium-sized enterprises in the state of Hidalgo

Vianey Proa de la Fuente?

Resumen: El presente proyecto de investigacién, se encuentra en el proceso de sistematizacion y analisis de
informacion, el objetivo de su exposicion es dar a conocer los avances del proceso de intervencion, en relacion al uso
de la perspectiva de género en las politicas publicas enfocadas al desarrollo empresarial del gobierno del estado de
Hidalgo, asi como la situacion y recursos de los actores sociales identificados a través de las metodologias de Mapeo
de Actores Claves (MAC), Andlisis de Redes Sociales (ARS) y uso del Triangulo de Actores Sociales, desde los

enfoques cualitativo, inductivo y descriptivo.

Abstract: The current research project is in systematization process and information analysis, the aim of this
presentation is to make known the progress of the intervention process in relation to the use of the gender perspective
in public policies focused on the enterprise development of Hidalgo state government, as well as the situation and
resources of social actors identified through the methodologies of Key Actors Mapping (KAM), Social Network

Analysis (SNA) and the use of ,,Social Actors Triangle” from qualitative, inductive and descriptive approaches.

Palabras clave: Politicas publicas; perspectiva de género.

Las politicas publicas consideran diferentes elementos, que permiten concretar acciones del
Estado para el logro de un bienestar colectivo e ir creando una sociedad més igualitaria y

funcional. Para de Subirats, Knoepfel, Larrue y Varonne (2008, p. 36) una politica publica es:

Una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por
diferentes actores, publicos y a veces no pablicos - cuyos recursos, nexos institucionales e

intereses varian- a fin de resolver de manera puntual un problema politicamente definido
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como colectivo. Este conjunto de decisiones y acciones da lugar a actos formales, con un
grado de obligatoriedad variable, tendientes a modificar la conducta de grupos sociales
que, se supone, originaron el problema colectivo a resolver (grupos-objetivo), en el interés
de grupos sociales que padecen los efectos negativos del problema en cuestion los

beneficiarios finales.

Por lo tanto, entendemos a la politica publica, como la toma de decisiones de los actores
publicos y privados investidos de poder, que tienen como resultado acciones legales, politicas,
financieras y administrativas, que permitiran resolver un problema publico definido como
colectivo. Es importante hacer mencién que la participacion de los actores es necesaria e
indispensable en todas y cada una de las etapas del ciclo de las politicas publicas.

Existen diferentes posturas para analizar el ciclo de vida de las politicas pablicas, este
trabajo toma como referencia la estructura del Modelo Secuencial (Rojas y la Fuente, 2012),
creemos que es un modelo util el cual a través de la representacion de una estructura compuesta
por etapas simples y diferenciadas, tiene la ventaja principal de permitir el abordaje integral de
una realidad compleja, que permite conocer en mayor profundidad la relacion Estado-Sociedad,
por medio de un analisis descriptivo, cuya finalidad es otorgar un sentido al proceso de toma de
decisiones. El presente trabajo, se enfocara en las recomendaciones para las acciones
relacionadas en la etapa de disefio, sin dejar de lado la importancia de los elementos a considerar
en las demas etapas del ciclo, asi como considerar la no linealidad del modelo secuencial.

Las politicas publicas surgen a través de un problema puablico, el cual al ser llevado a la
agenda publica y gubernamental, debera ser abordado con diferentes acciones para su solucion.
Este trabajo se enfoca en el problema pablico de la existencia de una elevada desigualdad de
oportunidades de las mujeres, lo cual limita su desarrollo empresarial en las pequefias y medianas
empresas, debido a que sigue siendo un sector masculinizado, por los estereotipos y roles de
género, que se le han asignado social y culturalmente a cada sexo, como la idea de que la mujer
debe desempefiar un rol de ama de casa, administradora y cuidadora, percibiéndola asi en un
ambito privado, como lo es el hogar, mientras tanto al hombre se le ha percibido como el
proveedor dotado de capacidad para la toma decisiones, lo cual le ha facilitado el acceso en el
medio laboral remunerado, dentro del ambito publico.
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Al implementar el término de “género” en las acciones de Gobierno, para ir erradicando la
brecha de desigualdad, se debe partir del concepto del sistema sexo/ género, el cual diferencia
entre sexo y género, que con frecuencia se manejan de manera indistinta. El “sexo” se refiere a
las caracteristicas anatomicas y fisioldgicas que identifican a una persona como mujer 0 como
hombre; y el “género” se refiere a las ideas y creencias compartidas culturalmente con respecto a
mujeres y a hombres, como construcciones historicas y sociales, que son modificadas a traves del
tiempo en sentido arbitrario sin que exista una relacion con el sexo. Lamas (2002) sefialo que el
hecho de que mujeres y hombres sean diferentes anatdbmicamente los induce a creer que sus
valores, cualidades intelectuales, aptitudes y actitudes también lo son.

Para el presente trabajo, es importante considerar el impacto que han tenido los roles y
estereotipos de género dentro del ambito empresarial, debido a que ha sido un ambito percibido
desde un enfoque androcéntrico, a pesar de que en los ultimos afios la participacion de la mujer
como empresaria ha ido rompiendo con los paradigmas sociales y culturales, ha generado el
interés de los gobiernos en la implementacion de programas y acciones de apoyo a través del uso
de la metodologia de perspectiva de género, para el logro de la inclusién de la mujer en el sector
empresarial y visibilizarlo en una igualdad sustantiva.

El uso de la perspectiva de género, metodologia que surgié en la segunda mitad del Siglo
XX, tiene como objetivo tomar en cuenta las diferencias de los sexos para realizar acciones y
estrategias que permitan corregir y eliminar el desequilibrio existente y la discriminacion a la
mujer. A raiz de ello, en México de acuerdo a la Ley General de Acceso de las Mujeres a una

Vida Libre de Violencia (2015, p.2) se define como una:

Una vision cientifica, analitica y politica sobre las mujeres y los hombres. Se propone
eliminar las causas de la opresion de género como la desigualdad, la injusticia y la
jerarquizacion de las personas basada en el género. Promueve la igualdad entre los
géneros a través de la equidad, el adelanto y el bienestar de las mujeres; contribuye a
construir una sociedad en donde las mujeres y los hombres tengan el mismo valor, la
igualdad de derechos y oportunidades para acceder a los recursos econdmicos, a la
representacion politica y social en los &mbitos de toma de decisiones.

Dicha definicién, es considerada idonea para el presente trabajo, en relacién a los
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objetivos a lograr, y es asi como el uso de la perspectiva de género permitird visualizar a cada
mujer y cada hombre en su dimension bioldgica, histérica, social y cultural, y encontrar
explicaciones y lineas de accion para desestructurar, reestructurar y asi transformar las
desigualdades. Lo que permite entender que la vida, sus condiciones y situaciones son
transformables hacia el bienestar si se construyen desde la equidad y para la igualdad.

México ha participado en la firma de diversos acuerdos internacionales en donde confirma
su compromiso ante este tema, como son: La Convencién sobre la Eliminacion de todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer (CEDAW, 1979), la Declaracion y la Plataforma de la
Accion de Beijing (1995), la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (2015); vy la
promulgacion de leyes federales, como la Ley General para la Igualdad entre Mujeres y
Hombres (2006), el Programa Nacional para la Igualdad de Oportunidades y no Discriminacion
contra las Mujeres (PROIGUALDAD 2013-2018), la Ley de Planeacion (1983), Ley para el
Desarrollo de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (2002), a su vez se
han sido aplicadas en el estado de Hidalgo , como la Ley para Prevenir, Atender, Sancionar y
Eliminar la Discriminacion en el Estado de Hidalgo (2013), Ley para la Igualdad entre Mujeres y
Hombres del Estado de Hidalgo (2015), Ley de Planeacion y Prospectiva del Estado de Hidalgo
(2003), Ley de Fomento y Desarrollo Econémico en el Estado de Hidalgo (2007) vy el Plan
Estatal de Desarrollo 2016-2022, todas ellas avocadas a promover la igualdad de oportunidades
entre sexos y el respeto a los derechos de las mujeres.

Sin embargo, estos mecanismos juridicos seran eficaces conforme se vaya modificando el
sistema patriarcal de nuestra sociedad. Por tanto, los instrumentos deberdn ser de muy distinto
tipo y naturaleza, ya que este problema social ocupa transversalmente todo el sistema politico,
juridico y socio-econémico actual (Monereo, 2006). Asimismo la aplicacion de la perspectiva de
género en la politicas publicas, se aleja del sentido original acufiado en dichos acuerdos, y se ha
utilizado para aludir a cualquier asunto que tenga que ver con las mujeres; por lo que no se trata
solo de cumplir formalmente con los acuerdos internacionales que se han firmado como pais ante
este tema, y que en la retorica de los discursos se vaya muy por delante de los avances reales en
logar un beneficio para las mujeres.

Se debe considerar la utilizacion de la perspectiva de género, desde una estrategia de
transversalizacién como lo refiere Tepichin (2010), en donde se logre una trasformacion del
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orden social de género hacia la familia, la vida cotidiana, el mercado de trabajo y el quehacer del
Estado, para avanzar en la igualdad de oportunidades y evitar la tendencia del gobierno a planear
de una manera neutra y homogénea, en donde las politicas publicas repercuten de la misma forma
en mujeres y hombres, cuando en la realidad no lo es asi.

Las politicas con perspectiva de género han tenido un impulso cada vez mas evidente por
parte de organismos internacionales ligados a la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU,
2016) el enfoque de género que se recomienda como principal directriz de politica, implica que
los gobiernos y los actores sociales deberan fortalecer la adopcion de medidas enérgicas y
visibles para asegurar que se tome en cuenta la problematica de mujeres y hombres en todas las
politicas y programas (Inchaustegui, 1999).

El uso y aplicacion de la metodologia de perspectiva de género, implica diferentes
elementos para el logro de su eficacia, desde la sensibilizacion, voluntad politica y
profesionalizacion en el tema de las y los funcionarios y servidoras y servidores publicos
involucrados en el disefio, implementacion y evaluacién de las politicas publicas, en todos y cada
uno de los ambitos de Administracion Publica, debido a que hablar y aplicar la perspectiva de
género, no solo es crear programas basados en los roles y estereotipos sociales y culturales que se
le han asignado a las mujeres y hombres, esto va mas alla, la mujer al igual que el hombre
incursiona en todos los ambitos de la sociedad. EI comenzar a concientizar y profesionalizar el
uso correcto de la perspectiva de género, permitira visibilizar y considerar la diferencia que existe
en las necesidades entre mujeres y hombres al disefiar los programas, proyectos y politicas, para
lograr un verdadero avance en la igualdad de oportunidades.

Al enfocarnos en el sector empresarial, en los afios 90, es cuando los estudios sobre
género en el ambito empresarial comienzan a consolidarse, Gisbert, Alarcon y Gomez (2009)
mencionan que entre las razones de esta consolidacion se deben a la existencia de un mayor
namero de empresas dirigidas por mujeres y al reconocimiento del papel de la mujer en el ambito
empresarial por parte de los poderes publicos. Sin embargo, dichos estudios se han caracterizado
por su androcentrismo, por lo que las mujeres empresarias no son visibilizadas como lo refiri6 la

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE, 1997):
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Es dificil de determinar el nimero de mujeres empresarias a partir de las estadisticas
oficiales de cualquier regidén o pais, sea miembro o no de la OCDE, los datos estan a
menudo incompletos o se basan en el analisis de muestras o estudios parciales por lo que a
menudo se obtiene una vision incompleta de estos agentes economicos (Guzman y
Rodriguez, 2008, p. 384).

Sin embargo, a pesar de la invisibilizacion y falta de importancia y reconocimiento que se
le ha dado a la participacion de la mujer en el ambito empresarial, autores como Weeks & Seiler
(2001, en Molero 2014) han identificado y mencionado que las empresarias son “la principal
fuerza para la innovacion y la creacion de empleo, y promover los esfuerzos empresariales
femeninos pueden tener un impacto significativo en el crecimiento economico y la prosperidad de
cada region”. La presencia de la mujer en las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES)
tienen una gran significacion en la economia de las regiones, debido a que su participacion,
aporta al mejoramiento de la competitividad y al crecimiento de la produccion (Espino, 2003).

Las MIPYMES, son de gran importancia debido a que representan un segmento de la
economia, que aporta un namero importante de unidades econdémicas y personal ocupado, en
México la microempresa representa el 97.6% con un personal ocupado del 75.4%, la pequefia
empresa representa el 2% con un porcentaje del 13.5 en personal ocupado y la mediana empresa
el 0.4% con un 11.1% de personal ocupado (Encuesta Nacional sobre Productividad y
Comepetitividad de las Micro, Pequefias y Medianas Empresas, ENAPROCE 2016) en el estado
de Hidalgo las microempresas contribuyeron con el mayor nimero de unidades econémicas
(97.0%) y personal ocupado (52.7%), por otra parte, las empresas grandes representaron el 0.1%
del total de unidades economicas y 19.2% del personal ocupado. En términos de genero,
mostraron que las unidades econdmicas medianas y grandes tuvieron la mayor participacion de
hombres, con 67.8% y 72.5% respectivamente del total del personal ocupado. Las mujeres
empresarias sobresalieron en las microempresas con 52.2% y en las pequefias con 39.5% (Censos
Economicos Hidalgo, INEGI, 2014).

El presente trabajo se enfoca en la participacion de la mujer hidalguense en el sector
empresarial en las pequefias y medianas empresas (PYMES), como se observa en la Figura 1, es
casi en un 40% menos, y en este tipo de empresas por el rango de trabajadores y el monto de
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ventas anuales, se determinan acciones como la direccién, la toma de decisiones y el
empoderamiento, lo cual se busca lograr en las mujeres empresarias que incursionan en este
ambito economico. Debido a se han generado diferentes mecanismos para su inclusion en las
microempresas, esto es un avance significativo, sin embargo, para lograr un verdadero
empoderamiento econdmico, se deben considerar acciones para permitirles un mayor acceso en
las PYMES, debido a que en este estrato existe un mayor nivel la de ingreso econémico y
desempefio en las actividades de trabajo productivo y no solo reproductivo, dejando en claro que
la intencion no es triplicar sus actividades como empresaria, mujer y ama de casa, Si ho generar

un sinergia que permita una coordinacién en sus ambitos, personal, laboral y familiar.

Figura 1. Participacion de mujeres y hombres en Hidalgo, segun el tamafio de empresa

Participacion de mujeres y hombres segun el tamafio de empresa

Mujeres Hombres

r

48%

61% 68%

Micro (hasta 10 Pequefia (11 a Mediana (51 a
persanas) 50) 250)

Fuente: Elaboracién Propia, basado en INEGI. Censos Econdmicos Hidalgo, 2014.

El Gobierno del estado de Hidalgo ha comenzado a adoptar una legislacion de igualdad de
oportunidades, sin embargo, se ha dado desde un proceso en donde las mujeres son vistas como
el objeto de la politica publica y no como la actora de la misma, los vinculos entre las politicas de
género, las de desarrollo empresarial y economicas, aun son debiles y desvinculadas. Y por ende,
ante la existencia de una legislacion y acciones enfocadas a la igualdad de oportunidades, se
comienzan a ven reflejadas en una igualdad sustantiva.

El presente trabajo pretende aportar recomendaciones para el disefio de politica publica
dirigida a transformar el orden del género en responsabilidades compartidas en tres esferas: el
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Estado, el mercado y la familia; para el logro de la igualdad de oportunidades y empoderar a las
mujeres empresarias y facilitarles una mayor participacién como agentes clave en la economia
del municipio y a su vez del Estado. Asi como fortalecer la nueva institucionalidad
gubernamental, al tener como objetivo el velar por la inclusion de la igualdad de género en el
disefio de politicas publicas, cuestion que no solo depende del gobierno y la administracion
publica, si no en un sistema de interlocucion integradas por diferentes actores como el Estado, la
opinién publica y la sociedad civil, cada uno con estrategias de accion que contribuyen a
fortalecer la negociacion entre los diferentes actores, y asegurar el fortalecimiento de la
democracia (Guzman, 1997) y la gobernanza.

Referente a las caracteristicas de las mujeres empresarias, se ha dicho que no existe un
arquetipo de mujer empresaria como tal, pero se asume de manera geneérica y no disgregada, que
existen ciertas caracteristicas comunes del colectivo de mujeres empresarias. Por ejemplo,
tienden a operar sus negocios desde el hogar y sobre la base del medio tiempo, administran bajos
niveles de financiamiento, asi como utilizan fuentes informales y mas caras de financiamiento;
finalmente, solamente una minoria se integra a las redes sociales de empresarias (Consejo
Nacional para Prevenir la Discriminacion, CONAPRED, 2009).

Capt, J. (2009) refiere que las mujeres empresarias que incursionan en las micros y
pequefias empresas, enfrentan barreras de diferentes tipos como son las conductuales (poca
confianza en su capacidad y la imagen negativa de si mismas); las sociales y culturales (se
manifiestan mediante la actitud negativa y discriminatoria hacia las mujeres que se dedican a los
negocios, como resultados de estereotipos y los roles sociales predefinidos); las educativas
(derivadas de su nivel educativo inferior, educacion distorsionada, acceso limitado a
oportunidades de formacién profesional); ocupacionales (tienen que ver con las menores
oportunidades que se les ofrece en el sector formal para el desarrollo de sus capacidades) las
institucionales y estructurales (relacionadas con el acceso a los créditos, la informacién o la
tecnologia); y las juridicas (se manifiestan en leyes y reglamentos inadecuados que no ofrecen
garantias relacionadas con sus derechos humanos y la exigibilidad de los mismos).

Podemos concluir, los principales obstaculos a los que se enfrentan las mujeres que han
decidido incursionar en el dmbito empresarial, son los que social y culturalmente se han

determinado, a través de los roles y estereotipos de género, los cuales encasillan tanto a la mujer
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como al hombre en un “deber ser” y un “poder hacer”, lo cual limita el actuar de la mujer en
ambitos que han sido determinados solo para el hombre. Ante esta situacion se cometen actos de
discriminacion, por el hecho de ser mujer, y creer que no posee la capacidad de incursionar en el
ambito empresarial, lo cual desmotiva y merma su actuar; sin embargo, a pesar de estos
obstaculos, la mujer ha ido haciéndose camino al demostrar, que tiene la misma capacidad del
hombre para ejercer en el sector empresarial.

El empoderamiento de las mujeres, entendido como una estrategia para alcanzar la
ciudadania, el ejercicio de los derechos y el acceso a nuevas oportunidades, requiere no solo
aproximarnos a las concepciones que tienen las mujeres sobre la politica y el poder. Asimismo, es
importante entender el avance en la incorporacion de una perspectiva de género en las politicas
publicas y el reconocimiento de éstas hacia las primeras (Ortiz, 2009).

Al referirnos al empoderamiento econdmico debe abordarse desde la construccion de la
ciencia econdmica, se ha sefialado que las mujeres y sus vivencias quedaron fuera de los intereses
de los economistas y de la economia, debido a su ausencia entre la masa de economistas
(Humphries, 1995). Una mayor participacion de las mujeres en la construccion de la disciplina
puede verse como una contribucion a su transformacion, “(...) no precisamente porque las
mujeres ‘traigan algo distinto’ al campo econdmico por virtud de su sexo, sino mas bien porque
la visualizacion de prejuicios sexuales al nivel de la estructura social de la ciencia hace que los
prejuicios sexuales a otros niveles sean también mas visibles” (Nelson, 1995, p. 3).

El crecimiento inclusivo y sostenible a nivel mundial es parte esencial de la vision de la
Agenda 2030, y el empoderamiento econdmico de las mujeres es uno de los pilares de los
Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). En las dos Ultimas décadas se ha progresado en alcanzar
la igualdad de género, especialmente en materia de educacion y salud, sin embargo, aun falta
mucho por hacer para alcanzar la participacion plena e igualitaria de la mujer en la sociedad y la
economia. El empoderamiento econémico de las mujeres tiene muchos pilares interrelacionados,

cada uno esencial para el progreso:

(...) primero se encuentra el pilar universal a favor de los derechos humanos basicos.
Segundo, los pilares de crecimiento y desarrollo humano. Tercero, el pilar acerca de los
casos exitosos de negocios. Los costos econdémicos y de desarrollo humano debido a las
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brechas de género son enormes, asi como también de enormes serian las ganancias
potenciales de cerrarlas (Organizacion Nacional de las Naciones Unidas, ONU, Womens

Economic Empowerment 2016).

Para la conveniencia de este trabajo el objetivo general es el Desarrollar
recomendaciones para el disefio de politicas publicas con perspectiva de género para el
desarrollo empresarial de pequefias y medianas empresas del estado de Hidalgo, que permitan la
erradicacion de discriminacion, la igualdad de oportunidades y el empoderamiento econémico;

para su logro, se contemplaran los siguientes objetivos especificos:

e Describir el sistema sexo/genero e importancia del uso legal y operativo de la
perspectiva de género en el disefio de politicas pablicas; asi como las caracteristicas
de la actividad empresarial de la mujer.

e Realizar un diagndstico situacional de las caracteristicas empresariales y obstaculos
a los que se enfrentan las pequefias y medianas empresas de mujeres hidalguenses, y

e Analizar las politicas publicas del sector empresarial existente en el estado de
Hidalgo, para un disefio con perspectiva de género para el desarrollo empresarial de

las pequefias y medianas empresas hidalguenses.

Se utilizd la investigacion aplicada para generar propuestas para la solucion de problemas
en el ambito econdmico y sector empresarial de las empresarias hidalguenses; la metodologia
descriptiva para conocer las situaciones, costumbres, actitudes, actividades y procesos de las
mismas, a fin de extraer generalizaciones significativas que contribuyan a las recomendaciones;
la metodologia inductiva, permitird llegar a conclusiones generales partiendo de hechos
particulares de las empresarias, y la metodologia cualitativa, describira las diferentes cualidades
que estas poseen.

Para lo cual, se hizo uso de la herramienta de Mapeo de Actores Claves (MAC) el cual
permite aportar a la realizacion del diagndstico, no solo consiste en sacar un listado de posibles
actores de un contexto sino conocer sus acciones y los objetivos del por qué estan en este y su

perspectivas en un futuro inmediato (Ceballos, 2004). Es una metodologia vinculada con la teoria
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de redes sociales en el supuesto de que la realidad social se puede ver como si estuviera
conformada por relaciones sociales donde participan actores y organizaciones sociales de diverso
tipo (Gutiérrez 2007).

Para comprender el concepto de MAC es necesario también entender el concepto de
actores sociales, para Tapella (2007) los actores sociales pueden ser personas, grupos u
organizaciones que tienen interés en un proyecto o programa, usualmente considerados como
aquellos que pueden influenciar significativamente (positiva 0 negativamente una intervencion)
que poseen informacion, recursos, experiencia y alguna forma de poder. Para el presente trabajo
definimos a los actores sociales como aquellas personas, grupos u organizaciones involucrados
con interés en comun, experiencia, informacion, recursos y poder, en un contexto determinado
que afectan o son afectadas por un proyecto, ya sea de forma positiva 0 negativa, y su
participacion permite un bienestar o malestar colectivo, asi como una transformacion social.

Para la realizacion del Mapeo de Actores Claves (MAC) del presente trabajo se tomé
como base el Modelo de Sociedad desde el enfoque democratico (Beck, 2002) visto como un
escenario de conformacion de actores, instituciones, normas y participacion social, que
determinan la accion economica, politica y social de un pais y como consecuencia una nueva
gestion publica (Cerrillo, 2005).

Los actores considerados por dicho modelo son: Estado, Mercado y Sociedad Civil,
quienes se reconfiguran a lo largo de la historia y en distintos contextos, dando paso a relaciones
de gobernabilidad, como un “nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de control jerarquico
y caracterizado por un mayor grado de cooperacion y por la interaccion entre el estado y los
actores no estatales al interior de redes decisionales mixtas entre lo publico y lo privado”
(Mayntz, 2000), que permiten procesos de formulacion y ejecucion de politicas publicas.

En el presente trabajo, al realizar el Mapeo de Actores Claves (MAC), basandonos en el
Modelo de Sociedad (Beck, 2002), se identificaron a los actores que se representan en la Figura
2.

Posterior al mapeo de actores, se llevd a cabo la aplicacion de entrevistas semi-
estructuradas a cada uno los actores identificados y que desearon participar. Es importante hacer
mencion que de los actores clave, se considerd entrevistar a PYMES solo de mujeres empresarias
hidalguenses. Como se ha mencionado, al sector empresarial se le ha considerado social y
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culturalmente como un espacio de desempefio y realizacion del hombre, por tanto se desea
conocer el panorama y percepcion de la situacién de las mujeres en dicho sector, para la
realizacion de un diagndstico que permita generar estrategias para aplicacion de la metodologia

de perspectiva de género.

Figura 2. Mapeo de Actores Claves del Sector Empresarial del estado de Hidalgo

SECRETARIA EJECUTIVA DE LA POLITICA PUBLICA ESTATAL
IHCE / IHM / ICATHI

UAEH / LA SALLE/ITEMS/IPN/UPP/

(Incubadoras de empresas)

ESTADO

CORAMODI
Cia. Mineray Beneficiadora Purisima S de RL
Manola ImpulsoRosa
Otomies Productos Gourmet AMMJE
KUNHI ANME
Grupo J Noriegay Asociados S.A. De C.V. ACTORES CANACINTRA
Cooperativa La Union CANACO

(PYMES de mujeres del estado de Hidalgo)

Fuente: Elaboracién propia basado en Maytz (2000) e Iturrieta (2008).

La entrevista se integré con los siguientes topicos: Datos generales, recursos del actor,
incursion de la mujer en el sector empresarial (motivaciones, satisfacciones y obstaculos)
acciones en las que participan para el fomento del desarrollo empresarial, uso y aplicacion de la
metodologia de perspectiva de género a nivel gubernamental, empoderamiento econémico de la
mujer y estrategias para mejorar la incursion de la mujer en el sector empresarial. Con dicha
informacion recabada permitio hacer uso de la metodologia del Analisis de Redes Sociales
(ARS).

El andlisis de redes sociales, es un método que permite conectar a los actores (personas,
organizaciones gubernamentales, educativas y de asociacion civil) con las estructuras sociales
emergentes que resultan de las relaciones que los actores establecen en diferentes contextos,
ayudando a comprender la influencia de la posicion en que un actor se encuentre dentro de la red

para tener acceso a diferentes recursos e informacion. Para generar la matriz se hace uso del
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programa llamado Ucinet, el cual con una plataforma realiza los procedimientos de teoremas
gréaficos con lenguaje algebraico (Velazquez y Aguilar 2005).

Dicha metodologia se utilizé con la informacion recolectada de las entrevistas aplicadas,
se realizd la representacion grafica de la relacion existente entre los diferentes actores
identificados en el sector empresarial en el estado de Hidalgo, la cual se presenta en la Figura5y
la realizacion de una matriz de analisis en relacién a su posicién de interés, decisién y poder con

el presente proyecto, la cual se presenta en el Figura 3.

Figura 3. Grafo de relaciones de actores del sector empresarial del estado de Hidalgo

Fuente: Elaboracién propia, basado en la metodologia de Anélisis de Redes Sociales (Cardenas y Hernriquez, 2013) y Ucinet

para Windows (Borgatti, Everett, y Freeman. 2002).

Como lo muestra la Figura 3, se identificaron 23 actores representativos del sector
empresarial del estado de Hidalgo, de los cuales el Consejo Coordinador Empresarial (CCE), la
Asociacion Mexicana de Mujeres Empresarias (AMME), el Tecnoldgico de Monterrey (ITEMS,
Incubadora de Empresas) y el Instituto de Capacitacion para el Trabajo del estado de Hidalgo
(ICATHI), manifestaron no tener interés en participar en dicho proyecto, por diferentes causas, y
estd pendiente la participacion de la Secretaria Ejecutiva de la Politica Publica, debido a que no
se habia considerado su participacién en el mapeo de actores.

En relacion a los vinculos que existen, los actores con mayor relacion directa e indirecta
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son el Instituto Hidalguense de Competitividad Empresarial (IHCE), Fundacion Impulso Rosa y
la Camara Nacional de la Industria de la trasformacion (CANACINTRA) el Consejo Coordinador
Empresarial (CCEH), debido al tipo de apoyos y gestiones administrativas, técnicas y
econdémicas que proporciona a integrantes del sector empresarial, siendo tales actores elementos
centrales debido a su relacion con la mayoria de los actores identificados. Sin embargo, referente
a la informacién de las entrevistas la intensidad de las relaciones son débiles, ya a que solo son de
tipo laboral con base al interés de cada integrante.

Se identificaron como elementos articuladores a la Asociacion Mexicana de Mujeres
Jefas de Empresas (AMMJE), y las empresas de la Compafiia Purisima, CORAMODI, e
INCUBASI. Son actores que ocupan una posicion estratégica por su representatividad en el
sector empresarial, de la informacion obtenida en las entrevistas realizadas a estos actores, la
AMMUJE es una asociacion a nivel nacional que tiene representatividad en el estado, y es
reconocido su trabajo en el impulso y apoyo a la mujer hidalguense empresaria. La representante
de la empresa Purisima ha tenido un impacto importante en el sector de la mineria, por su
trayectoria en un sector social y culturalmente masculinizado, asimismo ha sido reconocida por
su labor y trabajo por el Consejo Coordinador Empresarial (CCEH). La representante de la
empresa CORAMODI es reconocido su trabajo en el sector textil al trabajar con mujeres
indigenas de la region del Valle de Mezquital del estado de Hidalgo, asi como su logro en la
exportacion de sus productos, aunado a eso el ser la Presidenta de la Fundacion Impulso Rosa y
haber logrado dicho nombramiento en un concurso donde se reconocio el trabajo de aquellas
mujeres hidalguenses empresarias. El representante de la empresa INCUBASI se ha enfocado en
los ultimos afios a trabajar de manera profesional y a través de cuotas de recuperacion en
proyectos de mujeres emprendedoras de diferentes giros y municipios del estado de Hidalgo.

Los actores que se observan como los puentes locales son las Incubadoras de Empresas de
la Universidad Autonoma del estado de Hidalgo (UAEH), Universidad Politécnica de Pachuca
(UPP) e Instituto Politécnico Nacional (IPN), se percibe que sus relaciones son débiles con el
sector empresarial del estado de Hidalgo, y su integracién y participacion es de gran importancia
por su labor que permitiria un mayor profesionalismo y éxito en la creacion de empresas, asi
como fortalecer la relacion del Modelo de Sociedad (Beck, 2002) entre Estado-Mercado-
Sociedad Civil. Asimismo, otros actores importantes de este tipo por su participacion con la
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mujer, es el Instituto Hidalguense de las Mujeres (IHM) y la empresa INCUBASI.

Es importante reconocer que existen limitaciones en el anélisis anterior, debido a que se
realizd en un momento dado, cuando la realidad es cambiante, y el rol y funciones de
determinados actores pueden modificarse, sin embargo, no deja de ser informacion relevante y de
importancia para este proyecto y el sector empresarial del estado de Hidalgo.

Asimismo, el analisis de los actores en los procesos participativos en el disefio de politicas
publicas para el desarrollo empresarial con perspectiva de género, con base a la posicion, poder e
interés, se describe a continuacion la tabulacion de estos elementos, que permiten la construccion
de la Matriz PPI (posicidn, interés y poder) con base a la propuesta de Martinez (2008).

1. Posicidn: Se define como la percepcidn y actitud frente al tema:

1.1.  Apoyo: Predomina las percepciones y actitudes de confianza y colaboracion

1.2.  Indiferente: No se visualiza toma de posicion ni a favor ni en contra

1.3.  Oposicion: El predominio de percepciones es negativa y con actitudes propensas
al conflicto.

2. Poder: Se define para este caso como la capacidad del actor de influenciar
limitando o facilitando las acciones que se emprenda con la intervencion. Se considera los
siguientes niveles de poder:

2.1.  Alto: Predomina una alta influencia sobre los demas

2.2. Moderado: La influencia es medianamente aceptada

2.3.  Ninguno: No hay influencia sobre los demas actores

3. Interés: Se refiere a la proactividad del actor sobre el tema, con acciones a favor o
en contra.

3.1.  Ninguno: No participa en solicitudes

3.2.  Moderado: Participo, pero no da mayores aportes o sugerencias

3.3.  Mucho: Proactivo en acciones

Como lo muestra la Figura 4, existe una correlacion entre la posicion e interés en donde
no se identificd algin actor en contra, y de los actores indiferentes como el Instituto de
Capacitacion para el Trabajo del estado de Hidalgo (ICATHI), Incubadora de empresas del
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Instituto Tecnoldgico de Monterrey (ITEMS), Asociacion Mexicana de Mujeres Empresarias
(AMME), Camara Nacional de Comercios Servicios (CANACQO) y CCEH (Consejo Coordinador
Empresarial Hidalgo) son quienes no desearon participar en las entrevistas, por factores como el
no dar respuesta a la invitacion para realizar la entrevista y falta de interés, o quiza
desconocimiento en el tema. Y los demas actores, se manifestaron actitudes de confianza y
colaboracion.

Sin embargo, en el rubro de Poder, predomina el aspecto de que aquellos actores que no
desearon participar, aparecen con mucho mas poder de algunos que si lo realizaron, debido a que
son actores claves en el sector empresarial del estado de Hidalgo.

Dicho analisis, nos permite concluir que es importante fortalecer en estrategias y acciones
con perspectiva de género a los actores claves, como son el Instituto Hidalguense de
Comepetitividad Empresarial (IHCE), el Consejo Coordinador Empresarial Hidalgo (CCEH), y la
Asociacion Mexicana de Mujeres Jefas de Empresas (AMMJE) y al Instituto Hidalguense de las
Mujeres (IHM), lo cual permitird un fortalecimiento en el empoderamiento de la mujer
empresaria hidalguense.

Otro de los aspectos a considerar que forma parte del analisis de la politica publica, son
los tipos de recursos que proponen Subirats, et al (2008) se divide en: Recursos juridicos,
humanos, econdmicos, cognitivos, interactivos, de confianza, cronolégicos, patrimoniales y de
mayoria con los que cuentan los actores publicos y privados, estos se esquematizan de manera
general en la Figura 5, para el presente trabajo se manejo una escala del 1-3 para su

representacion, en donde:

. 1 Se cuenta con el recurso, falta por fortalecer
o 2 Se cuenta con el recurso, en proceso de fortalecimiento
. 3 Se cuenta con un recurso fortalecido

En los recuadros que se aparece s/i, se refiere a que no se cuenta con informacion
proporcionada por parte de los actores. Se observa que el actor con mas recursos fortalecidos es
el Instituto Hidalguense de Competitividad Empresarial (IHCE), seguido de las Incubadoras de
empresas representadas por la UAEH, UPP e IPN, la CANACINTRA y la AMMJE, y en ultima
estancia las empresas de las mujeres, es importante hacer mencién que debido a como se

fortalezcan sus diferentes tipos de recursos de los actores les permitird un mejor desempefio e
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incursion en el sector empresarial.
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Figura 4. Matriz PPI (posicion, interés y poder) de Andlisis de Actores

Fuente: Elaboracion propia, basado en el Anélisis de Redes Sociales (ARS) modelo propuesto Martinez (2008).

Posteriormente, se utilizara el Analisis de Contenido para identificar, comparar y describir
la informacién de las entrevistas. De aquellas entrevistas no realizadas por la falta de

colaboracidn, se hara uso de la metodologia de “Anélisis Critico del Discurso” (ACD) basado en
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informacion recabada en medios electronicos, para explorar e interpretar los niveles micro y

macro-discursivo en perspectiva de género en el sector empresarial del estado de Hidalgo.

Figura 5. Identificacién de recursos de actores

ACTORES SOCIALES ACTOR RECURSOS
Politicos- Administrativos, | Persona,  grupo de § s § ﬁ %
Beneficiarios y Terceros  |personas u organizacion ﬁ E E § ’E g g g
HHHEHERHEEE
Secretaria Ejecutivadela| S| si| s sil o sh si| s sh
Politica Pdblica Estatal
IHCE 31 3| 2| 3 3 2 3 3
IHM 3| 1 1| 2 2 2 2 2
Politicos- Administrativos ICATHI sl sil s sh sh sh sh sh
UAEH 3| 3| 2| 3 2 2 3 2
LASALLE 31 3| 2| 3 2 2 3 2
ITEMS sl sh sh sh sh sfi sh sl
1PN 3] 2| 1] 3 2 2 3 2
upp 3] 2| 1| 3 2 2 3 2
CORAMODI 3 2 1 2 2 2 1 2
Cia. Mineray 3| 3 2 2 3 2 3 3
Beneficiadora la Purisima

Manola 20 1| 1] 2 2 2 1 2
Otomies Productos 3 3 2 2 3 2 3 3

Gourmet
KUNHI 2 2 1] 1 1 2 1 1
Grupo ), Noriega y 3| 3 2 3 2 2 3 2

Asociados
Cooperativa la Unidn 3| 3 2 3 2 2 3 2
INCUBASI 3 2 1] 3 2 2 2 2
Impulso Rosa 3| 2 1 2 2 3 2 3
AMMIE 31 2 1| 2 3 2 1 3
AMME s 50 50 50 sh sh 50 s
Terceros CANACINTRA 3l 3| 2f 3] 3| 2] 2| s
CANACO sl sh sh sh sh s sl Ell
CCEH sh sh 50 50 sh sh 50 s

Fuente: Elaboracion propia con base en Subirats, et al. (2008).

En lo que concierne al andlisis y disefio de las politicas publicas, se realizé la
identificacion de los diferentes actores sociales involucrados del sector empresarial del estado de
Hidalgo, a traves del Triangulo de Actores Sociales (Subirats et al. 2008), integrado por los
Actores Politicos-Administrativos, Actores Privados, estos divididos en Grupos-Obijetivo,
Beneficiarios, representado en la Figura 6.

Con la participacion de estos actores se le dara el verdadero peso de publica a la politica,
y si este no fuese el caso, estariamos hablando de una politica gubernamental, la cual se disefia
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para enfrentar el problema publico, sin embargo dichas acciones la mayoria de la veces se
basaran desde supuestos al “creer saber que es lo qué se necesita, y qué eso serd la mejor
solucion”, dejando de lado la importancia del mecanismo de la participacion de las y los actores

involucrados y la funcionalidad de la politica para lo cual se disefia.

Figura 6. Tridngulo de Actores Sociales

Actores Politicos- Administrativos

SEPPEH

Gobierno Estatal
IHCE

IHM
Hipétesis de Intervencion Problema Colectivo
Campanfia de sensibilizacion y capacitacion Elevada desigualdad de oportunidades en el
profesionalizada, en el uso y aplicacién de desarrollo empresarial de las mujeres, al
la metodologia de perspectiva de género enfrentarse a un sector social y culturalmente
en las politicas publicas de desarrollo masculinizado
empresarial
Beneficiarios Terceros
Asociaciones y
Mujeres Fundaciones
PYMES del empresarias relacionadas con el
estado de hidalguenses de secdtolr er:u;;rer:rial
i las MIPYMES el estado de
Hidalgo Hidalgo
Grupos Objetivo

Hipotesis Causales

Exclusién de la mujer en la vida publica, falta de acceso en la toma de
decisiones, a bienes econémicos y financiacién, como consecuencia de
roles y estereotipos de género

Fuente: Elaboracion propia, basado en Subirats, et al. (2008).

Los actores que se han mencionado constituyen los tres polos que forman parte de lo que
denominan Subirats, et al. (2008) el “triangulo base de actores de una politica publica”; en donde
el analista debera identificar los actores “reales” a quienes el problema colectivo a resolver
incluye de manera directa e indirecta para la creacion de la accion publica.

En relacion al presente proyecto con la informacion presentada segin Subirats et al.
(2008) es importante definir el problema colectivo el cual hemos identificado como una elevada
desigualdad de oportunidades en el desarrollo empresarial de las mujeres, al enfrentarse a un
sector social y culturalmente masculinizado, esto debido a la exclusién de la mujer en la vida
publica, falta de acceso en la toma de decisiones,a bienes econdémicos y financiacion, como

consecuencia de roles y estereotipos de género siendo estos elementos parte de nuestras
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hipdtesis causales, para lo cual es importante considerar a los actores involucrados como lo son
los actores politicos-administrativos representados por las instituciones del gobierno estatal,
para este caso serian la Secretaria Ejecutiva de la Politica Publica Estatal, el Institutito
Hidalguense de Competitividad Empresarial (IHCE) y el Instituto Hidalguense de las Mujeres
(IHM), consideramos son las implicadas en relacion a la incursion de la mujer en el sector
empresarial y la aplicacién de la metodologia de perspectiva de género en las politicas publicas;
los grupos objetivos, son personas u organizaciones en donde su conducta se considera como la
causa directa o indirecta del problema colectivo, siendo asi todas las pequefias y medianas
empresas existentes del estado de Hidalgo; los beneficiarios finales, son las personas u
organizaciones a quienes el problema colectivo afecta directamente, sufriendo sus efectos
negativos, a quienes hemos identificado como a las mujeres empresarias hidalguenses de las
pequefias y medianas empresas (MIPYMES); y por ultimo los grupos terceros, incluye a las
personas u organizaciones quienes sin que la politica publica les este destinada ven como
situacion individual y/o colectiva a modificar de caracter positivo o negativo, a quienes
ubicamos en este rubro son a las Asociaciones y Fundaciones relacionadas con el sector
empresarial del estado de Hidalgo. Por tanto, consideramos que como hipotesis de intervencion
debe considerarse la realizacion de una campafia de sensibilizacion y capacitacion
profesionalizada, en el uso y aplicacion de la metodologia de perspectiva de género en las
politicas publicas de desarrollo empresarial lo cual seria una propuesta de estrategia de accion
para el logro de la igualdad de oportunidades en el sector empresarial del estado de Hidalgo.

En la siguiente fase de este trabajo se realizd la identificacion de las politicas publicas
existentes del Gobierno del estado de Hidalgo, las cuales se analizaran de acuerdo a la propuesta
del Modelo de Analisis Sistémico, el cual retoma las bases del analisis FODA por sus siglas
(Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas), herramienta de la planeacion estratégica
gue consiste en la evaluacion de los puntos fuertes y débiles del ambiente interno y externo y la
relacién entre si, con la finalidad de obtener un diagnostico y conclusiones (Ponce, 2006 y
Ramirez 2009) y del Modelo Bardach (1998) esta técnica tiene como principal funcion el ser una
guia de pasos para realizar el analisis de politicas publicas.

De los programas que forman parte de las politicas pablicas del desarrollo empresarial se

identificaron solo dos programas, los cuales se describen brevemente a continuacion:

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 250
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

1. “Pon tu Negocio Yo te Apoyo”
Programa gubernamental operado por el Instituto Hidalguense de Competitividad Empresarial,
organismo descentralizado de la Secretaria de Desarrollo Economico del estado de Hidalgo,
orientado a fortalecer el desarrollo econémico de la entidad, estableciendo las condiciones e
instrumentos que permitan el impulso de politicas y acciones de fomento a las iniciativas
emprendedoras como base de la instauracion de un esquema empresarial competitivo, innovador
y sustentable que fortalezca el desempefio, crecimiento y estabilidad economica de las micro,
pequefias y medianas empresas; asi mismo, propicia la participacion y desarrollo de la
organizacion de grupos sociales.

De este programa se desprende el Programa denominado “Financiamiento Hidalguense
para tu Negocio”, el cual cuenta con 6 tipos de esquemas: Crediavanza, Mi primer Crédito, Haz

Crecer tu Negocio, Tu experiencia Vale, Emprendedor y Mujer Emprende.

2. “Ben Mujer Emprende”

Programa gubernamental operado por el Instituto Hidalguense de las Mujeres, dependencia de la
Secretaria de Desarrollo Social del estado de Hidalgo, tiene como objeto otorgar créditos a
mujeres hidalguenses para que desarrollen una actividad productiva para fortalecer el incremento
de sus ingresos para la mejora de su condicion econémica.

En la ultima fase de este proyecto se realizaran las recomendaciones para el disefio de
politica publica con perspectiva de género, utilizdndose la propuesta del Modelo de Disefio
Transversal con Enfoque de Género, el cual retoma elementos en la metodologia del Marco
Légico, la cual permite disponer de forma logica las actividades, los medios y los objetivos
especificos necesarios para alcanzar los objetivos generales que permite facilitar el proceso de
conceptualizacion, disefio, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas (Chevalier, 2007 y
Fernandez y Schejtman, 2012) en relacion con la planeacion estratégica con enfoque de género
como herramienta, al ser un proceso que se desarrolla en continuo, permite ajustar y vincular los
objetivos, actividades, procedimientos y toma de decisiones para mejorar la gestion de las
politicas publicas. “La planificacion transforma la intencion en accion.” (Arriagada, 2002 citado
en Fernandez y Schejtman, 2012)

De dicho proyecto se ha terminado la intervencion, y esta en proceso la sistematizacion de
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la informacion para la elaboracion de los apartados faltantes.
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El desplazamiento forzado en Colombia, y su abarcamiento desde la politica publica de
atencion integral a victimas del desplazamiento forzado de Medellin

The forced displacement in Colombia, and his processing with the integral attention to

force displacement victim’s public policy

Daniela Uribe Arias?

Resumen: Esta ponencia realiza una breve contextualizacidn sobre lo que ha sido el desplazamiento forzado en
Colombia, teniendo en cuenta desde los atisbos de dicha problematica en el pais, su recrudecimiento con el
desarrollo del conflicto armado, hasta sus consecuencias y demas problemas derivados, y la manera en que estos han
sido atendidos y abarcados por el Estado colombiano. Asi, se espera posibilitar el entendimiento sobre el fendmeno
del desplazamiento forzado, su reconocimiento como problema publico y su tratamiento, principalmente mediante

las politicas publicas desarrolladas y aplicadas en Medellin.

Abstract: This paper makes a brief introduction into what forced displacement has been in Colombia, having in
consideration from the first glimpses of this problem in the country, and how it gets more complicated with the
development of the armed conflict, up to its consequences and other problems caused and the way these have been
addressed and covered by the government and the Colombian State. Thus, it is expected to enable the understanding
of the phenomenon of forced displacement, its recognition as a public problem and its treatment, mainly through

public policies developed and applied in Medellin.

Palabras clave: Politicas publicas; Desplazamiento forzado; Victimas; Conflicto

Contexto

La época de La Violencia
Colombia ha sido un pais azotado por el desplazamiento forzado desde hace mas de cinco
décadas, siendo -contrario a lo que normalmente se piensa- un fendmeno no exclusivo o que

inicio con el conflicto armado. Es posible entonces hablar de desplazamientos forzosos en
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Colombia desde 1940, tiempo correspondiente al inicio de la época de La Violencia®. Para
Martha Bello La Violencia:

... significo el despojo y la expulsion de cerca de dos millones de colombianos, quienes
debieron dar paso a las necesidades de tierra para el modelo agroindustrial que empezaba
a gestarse y fueron objeto de las persecuciones, odios y violencias de los grupos armados
"legales” e ilegales que actuaban en nombre de los partidos conservador y liberal en la
época. (Bello, 2003, pag. 1)

De esta manera el desplazamiento forzado se posiciona como una problematica no
relacionada exclusivamente con el conflicto armado, siendo por el contrario una practica utilizada
desde décadas anteriores por diferentes actores y con finalidades igualmente distintas.

En “La ficciébn del Estado — Nacion: Configuracion territorial del Estado en el
departamento del Caqueta”, Gomez y Ramirez con ayuda de los ejercicios etnograficos que
realizaron, narran -por medio de relatos de las propias victimas- como se desarrollé La Violencia
en las zonas rurales del Caqueta, reconociendo e identificando a actores como los Chulavitas? y
los Pajaros®, y los grupos guerrilleros.

Las victimas cuentan que debian dejar sus hogares y adentrarse en las selvas en caravanas
y caminatas - escoltados y dirigidos por grupos guerrilleros-, de méas de dos dias para evitar las
intimidaciones, amenazas y asesinatos perpetrados por los chulavitas y los pajaros.

Dichas caminatas implicaron la muerte de muchisimas personas, pues algunas eran
arrastradas por los rios que crecian en las épocas de invierno, o sucumbian ante los estados de

inanicion y desnutricion.

Nosotros empezamos a prepararnos La Violencia llegd con pasos de tigre, suavecita.
Teniamos que pedir permiso a un pajaro, un tal Leonidas, para comercializar nuestros
productos, hasta que el chubasco se nos vino. Las humaradas de la quema de las casas
fueron diarias y a nosotros nos tocé coger camino para el monte; coger la vida de

huyentes. (Gomez Alarcon & Ramirez Jiménez, 2015, pag. 99)
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Recrudecimiento del desplazamiento forzado con el Conflicto Armado

El informe jBasta Ya! Colombia: Memorias de Guerra y Dignidad del Centro Nacional de
Memoria Historica identifica el inicio del conflicto armado, con el paso de una violencia
partidista a una violencia subversiva, caracterizada por la proliferacion de los grupos guerrilleros.
Asi mismo se evidencian como sus causantes o provocantes: el problema agrario (la
concentracion de la tierra en manos de muy pocos), el narcotrafico, las limitaciones y
posibilidades de la participacion politica, la fragmentacion institucional, al igual que la presencia
diferenciada del Estado; siendo la persistencia de estas problematicas las razones por las que el
conflicto aln pasados mas de 50 afios y diversos procesos de paz se mantiene. (Centro Nacional
de Memoria Histdrica, 2013).

A la proliferacion de las guerrillas, se suma el surgimiento de autodefensas y demas
grupos de paramilitares; el enfrentamiento entre guerrillas y paramilitares, sumado al recurso del
narcotrafico como herramienta para dotar y sostener a los grupos tanto guerrilleros como
paramilitares, y a las acciones excesivamente agresivas por parte del Ejercito Nacional, agudizan
y complejizan el conflicto armado, hasta llevarlo al punto del involucramiento de la poblacion
civil, siendo esta segun las cifras dadas por el CNMH* la parte de la sociedad més afectada por el

conflicto.

El desplazamiento forzado
Teniendo un panorama donde la diversidad de actores armados es notable, y cuyos intereses se
encontraban contrapuestos, la violencia aumento considerablemente, al igual que lo hicieron las
violaciones de derechos humanos y el involucramiento de la poblacion civil por medio del terror.
De esta manera la poblacién civil se vio inmersa en el conflicto, tanto por la intimidacion
(presionandolas para responder a las demandas de uno u otro actor) hasta hacerlos victimas de
diferentes despojos y flagelos: asesinatos, desapariciones, extorsiones, secuestros, reclutamientos
forzosos -incluso de menores, violaciones sexuales, torturas, acribillamientos puablicos, entre
otros.
El desplazamiento forzado no fue s6lo una manera de intimidar a la poblacion y de
infundir terror, ni tampoco una de las muchas formas en las que los grupos armados flagelaron a

la poblacién civil; en este escenario el desplazamiento forzado fue, ademas, una estrategia de
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guerra, pues a medida que los grupos al margen de la ley aumentaban su expansién, mayor eran
los territorios bajo su control y de la misma forma aumentaba su poder frente a los demas actores.

Sin embargo, no debe desconocerse la implicacion de los “sectores empresariales que
también han contribuido a propiciar el desalojo y apropiacion de importantes territorios.” (Centro

Nacional de Memoria Historica, 2013, pag. 71).

Es desplazada toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional
abandonando su localidad de residencia o actividades economicas habituales, porque su
vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se
encuentran directamente amenazadas, con ocasién de cualquiera de las siguientes
situaciones: conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia
generalizada, violaciones masivas de los derechos humanos, infracciones al derecho
internacional humanitario u otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores
que puedan alterar o alteren drasticamente el orden publico. (Articulo 1° de la ley 387 de
1997).

Las cifras del desplazamiento
La importancia de centrar este estudio en la problematica del desplazamiento forzado (y no en
otros tipos de violencia y violaciones de derechos cometidos durante el conflicto armado) se hace
evidente cuando: en primer lugar, conocemos las cifras del desplazamiento forzado, y en
segundo, al reconocer que después de multiples esfuerzos, estrategias y acciones sigue sin ser un
problema efectivamente abordado, y se encuentra lejos de ser neutralizado y solucionado.
Cuantificar de manera precisa -0 si quiera dar un aproximado sobre- la cantidad de
personas que han sido afectadas por el desplazamiento forzado es una tarea que hasta la
actualidad no ha podido realizarse de forma efectiva. Los distintos organismos que existen para la
atencion y reparacion de victimas no establecen cifras que permitan hablar de un consenso, sino
por el contrario, sus cifras pertenecen a bases de datos distintas, las cuales a su vez tienen en
cuenta diferentes parametros para establecer quién es una victima del desplazamiento forzado y
quién no.

Por ejemplo, el Registro Unico de Victimas® (RUV) ha permitido una aproximacion a la
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cifra, sin embargo este s6lo reconoce a personas que hayan sido victimas a partir de 1996, el
RUV es amparado por la Ley 1448 de 2011 (Ley de victimas y restitucion de tierras) la cual en su
articulo 3 establece que: “Se consideran victimas, para los efectos de esta ley, aquellas personas
que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a partir del 1° de

enero de 1985 ... ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.”

llustracion 1. Fuente: Javier de la Torre Galvis para Revista Semana.

Abandono o despojo forzado de tierras I 71.169
Acto terrorista l 54.599

Amenaza - 132.125

Delitos contra la fibertad y Ia integidad sewal | 3.931
Desaparicidn forzada . 93,165

Desplazaiente || W 5.368.138
Homicidio [ 636.184

Minas antipersona | 10.573
Pérdida de bienes muebles o inmuebles . 75.079
Secuestro I 30.666
Sin informacidn | 5.550

Tartura | 6.562
Vinculacion de nifios, nifias y adolescentes | 6.920

Este problema se complejiza, si tenemos en cuenta la presencia diferenciada del Estado a
lo largo del territorio colombiano, lo lejos que se encontraban muchas de las localidades de las
grandes urbes, y en las cuales no habia notarias y, por tanto, ni registros civiles, ni titulos de
propiedad que permitieran confirmar de era la persona y que efectivamente si poseia el lote o
vivienda del cual fue despojado por el desplazamiento forzado.

Segun el Gltimo Global Report on Internal Displacement®, realizado por el Internal
Displacement Monitoring Centre’ y el Norwegian Refugee Council®, Colombia es el pais con
mayor nimero de desplazados (7,2 millones), superando a paises como Siria y la Republica

Democratica del Congo.
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Consecuencias del desplazamiento forzado en Colombia

Un fendmeno como el desplazamiento forzado supone unas problematicas y consecuencias que
pueden resultar obvias, tales como la pérdida de un territorio, un hogar, inmuebles y demas
pertenencias que su valor sentimental las hace invaluables, estas serian las consecuencias en un
término inmediatamente seguido al desplazamiento forzado.

Pero también nos encontramos con unas consecuencias a mediano plazo, tales como
emigrar a una ciudad desconocida sin un lugar para habitar, ni oportunidades laborales que
puedan contribuir al sostenimiento de una familia dignamente, y enfrentarse a unas dindmicas y
costumbres completamente desconocidas.

Esta situacion en la que es notable la falta de oportunidades, podria implicar (aungque no
de una forma normativa, pero si previsible) el incremento de la poblacion en situacion de calle, el
aumento de los niveles de pauperismo y los indices de NBI®, sin mencionar, la prolongacion de
un de la violacion de derechos, ya que estas personas no cuentan con una vivienda, o
comodidades dignas, ni con un espacio adecuado para su desarrollo, lo que resulta especialmente

problematico al conocer las cifras de nifios que también fueron victimas del desplazamiento.

Poblacion Desplazada:

436.140 6'433.115

rl}
i MAYORES DE 6o ANOS

lustracion 2 Fuente: Centro Nacional de Memoria Historica "Una nacién desplazada”

A parte de las problematicas derivadas del desplazamiento forzado enunciadas
anteriormente, existen otras consecuencias que son un poco menos obvias, pero igual de

complejas y problematicas, como lo supone el sentimiento de desarraigo que invade a las
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personas victimas del desplazamiento forzado, y que muchas enuncian en sus diferentes relatos.

Es que el desplazado no le importa tanto lo material que pierde, sino la pérdida de su base
social, su arraigo, su entorno. O sea, €S que uno tiene que ser desplazado para narrar esto,
pues. Alguien que nunca ha sido desplazado no puede tener ese sentimiento... Yo diria,
inclusive, que era mas pobre alld que aqui, pero mas rico en todos los sentidos alla. En
todos los sentidos, porque alld me estaba yo con mi gente, con mi comunidad... (Centro

Nacional de Memoria Histdrica, 2013, pag. 73)

Por otra parte, nos encontramos con un panorama devastador en Colombia, donde los
procesos de asentamientos han aumentado considerablemente, y teniendo en cuenta la geografia
de Colombia, y especialmente la de Medellin -facil de reconocer por caracteristico valle entre
montafas-, los asentamientos se han ubicado en las zonas maés altas, provocando un crecimiento
de la ciudad hacia las laderas, que son lugares calificados como altamente riesgosos por las
posibilidades de derrumbes y deslizamientos, y que ademas son lugares sin cobertura de servicios
publicos como acueducto, alcantarillado o energia, y que no cuentas con vias de comunicacion
terrestres apropiadas.

Entenderemos por asentamientos: “lugar donde se establece una persona o una comunidad
que no esta dentro del margen de los reglamentos o las normas establecidas por las autoridades
encargadas del ordenamiento urbano.” (Ferndndez Tachiquin, 2009, pag. 6)

Los asentamientos en Medellin se caracterizan por estar ubicados en las zonas marginales,
es decir, los lugares limitrofes de la ciudad, y por estar compuestos por viviendas auto-

construidas sin ninguna norma de calidad o seguridad tenida en cuenta.

Imagen 1: Fotografia de un tugurio en el asentamiento El Faro, Medellin, Antioquia. Elaboracion propia.
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En la anterior imagen podemos visualizar el estado de precariedad en el que se encuentra
la vivienda, la presencia de animales no propiamente domeésticos que pueden implicar riesgos de
salubridad e higiene, al igual que la via polvorienta al lado y sobre la que de hecho esta

construida la vivienda, significando altos niveles de polvo y suciedad.

Imagen 2 Elaboracion propia Imagen 3 Elaboracion propia
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En las fotografias marcadas como la imagen 3 y 4, puede apreciarse el uso de ladrillos
para hacerle peso a los tejados rudimentarios, lo que ofrece poca seguridad para las personas que
habitan la residencia en caso de vendavales, tormentas o fuertes vientos. Al fondo también se
divisa la ciudad de Medellin y el Valle de Aburra, dando una especie de referencia sobre la altura
a la que se encuentra el asentamiento en cuestion.

Finalmente, en la imagen 5 se pueden notar la presencia de postes y redes de luz, al igual
que la adecuacion de caminos e instalacion de barandales, sin embargo, existen viviendas que aun
no cuentan con servicios de luz y energia, y la mayoria del sector no tiene acceso a agua potable,
ni servicios de alcantarillado y acueducto.

Siendo notable en las cifras publicadas por el RUV la disminucion de casos de
desplazamientos forzosos a partir del 2011, Colombia ain se encuentra lejos de erradicar el
desplazamiento forzado o si quiera de reducir los indices de poblacion desplazada a cifras
significativas, ya que el periddico ElI Tiempo reportd que el 2017, 54.000 personas fueron
desplazadas. Ese afio, Antioquia fue el tercer departamento con mas casos de desplazamientos

forzosos, solo superado por Narifio y Choco.

El inicio del control y las principales legislaciones respecto a la visualizacion y atencion de las
victimas
Aunque los desplazamientos forzados -masivos- empezaron a darse desde mediados de la década
de los 40, las acciones y medidas para contrarrestar los efectos de dicho fendmeno y los procesos
de reparacion y atencion a las victimas, no quedaron consumados sino hasta 1997, con la Ley
387, por la cual: “se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencién,
proteccion, consolidacion y esta estabilizacion socioecondmica de los desplazados internos por la
violencia en la Republica de Colombia.”

Para contribuir a su cometido, mediante dicha ley se crea el Sistema Nacional de Atencién
Integral a Poblacién Desplazada -SNAIPD-.

Alpargatero menciona que es con esta ley que se formaliza la creacion de la primera
politica publica de desplazamiento forzado en Colombia, y que no se dieron grandes avances en
este &mbito sino hasta la Sentencia T025 del 2004:
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Esta sentencia es el resultado de un cimulo significativo de tutelas que llevé a la Corte a
la expedicion de una auténtica macro sentencia por: 1. El tamafio de la poblacion
beneficiaria, 2. La gravedad de las violaciones a los derechos que pretende resolver, 3.
Los numerosos actores estatales y sociales que involucra y 4. La ambicion y duracion del
proceso de implementacion de las érdenes del fallo que lleva 6 afios y sigue abierto.
(Rodriguez Garavito y Rodriguez Franco, 2010: 14) (Alpargatero Ulloa, 2011, pag. 14)

Finalmente, el afio decisivo para las victimas del conflicto -especialmente para la
poblacion desplazada- seria el 2011, con la aprobacién de las leyes 1448 y 1450, la primera seria
la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras®, y la dltima seria la ley mediante la cual se
aprobarian el Plan Nacional'! y el Plan de Inversiones'? 2011-2014, en los cuales se hara
evidente y notorio la preponderancia que cobran todos los asuntos relacionados con las victimas,
tanto por la cantidad de programas disefiados para favorecer a dicho sector, como por los valores

presupuestales destinados a los mismos.

El desplazamiento forzado en Medellin

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados®® identifica a Antioquia®* como
uno de los 3 departamentos de Colombia con la mayor cantidad de casos de desplazamientos
masivos.

Siendo Medellin unos de los municipios mas receptores de poblacién desplazada, pero
también uno en el que los indices de desplazamientos forzosos se caracterizan por ser bastante
altos, la ciudad se ha visto afectada tanto por la cantidad de desplazados por la violencia que ha
recibido, como por los desplazamientos que se han dado en su territorio (especialmente en los
barrios mas populares)*®, los cuales no consiguio evitar ni controlar, y mucho menos aplicar una
solucion efectiva.

A nivel nacional, segun datos del RUV y UARIV*®, Medellin es el quinto municipio mas
expulsor de Colombia, con 110.011 victimas de desplazamientos forzosos registradas hasta el afio
2014,
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La politica publica de desplazamiento forzado en Medellin

Granada y Murcia plantean, que teniendo en cuenta que apenas en el 2011 se aprob6 formalmente
la politica publica de victimas con la Ley 1448, es posible inferir que el desplazamiento forzado
tomado como problema a nivel institucional es algo reciente, pero a la vez aclaran que esto no
debe entenderse como si el desplazamiento forzado fuera un problema de orden social nuevo, ni
tampoco que haya sido reconocido como problema publico recientemente, ya que se encontraba
como tema en la agenda publica y era sometido a discusion desde hacia bastante tiempo.

Un punto clave de la formulacion y aplicacion de la politica publica de desplazamiento
forzado en Medellin mas alld de la creacion de diversos organismos y centros de atencion
destinados a resguardar a la poblacién desplazada, ha sido la posibilidad del disefio y aplicacién
de las politicas publicas de manera territorial y focalizada.

Asi el desplazamiento forzado ha afectado a toda Colombia, pero en cifras y momentos
diferentes, y con impactos todavia mas distintos. Los afios mas criticos para Medellin respecto a
esta problematica -segun las bases de datos del RUV- fueron a partir del nuevo milenio (2000),
ya que Medellin paso de recibir 18.475 victimas en 1999, a recibir 35.966 al afio siguiente, y en
2001 esta cifra aumentaria nuevamente hasta: 42.524 personas que llegaron al municipio a causa
de desplazamientos forzosos.

Con la regionalizacion de las acciones, Medellin tiene la oportunidad de potenciar las
medidas pertinentes para contener el desplazamiento forzado y las consecuencias que este
implica, medidas que respecto al panorama que se veia en otras localidades del pais, debian ser
mucho mas complejas por las dimensiones de la problematica en Medellin.

La necesidad de la focalizacion de las acciones se hace notoria porque:

El estilo centralista de hechura de politicas publicas, monopoliza los disefios
institucionales de los ciclos enunciados de una politica publica, sin tener en cuenta
consideraciones especiales sobre las caracteristicas de los territorios, sus diferencias
politicas, socioeconomicas, culturales o institucionales. ... transfiere la responsabilidad y
las consecuencias negativas de disefios centralizados inadecuados a los entes territoriales,
sin permitirle a las regiones y localidades ganar legitimidad, equidad, eficacia y eficiencia
en las politicas publicas que han tenido que implementar, sin haber participado de la
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identificacion de los problemas publicos objeto de las politicas y, mucho menos, del
disefio y formulacion de ellas. Por supuesto, a la hora de la evaluacién, toda la carga
negativa recae sobre los implementadores, haciéndolos, al mismo tiempo, responsables

por los resultados. (Naranjo, Lopera, & Granada, 2009, pags. 96-97)

Cuando las entidades territoriales obtienen una mayor autonomia para el disefio y
aplicacion de las acciones para enfrentar sus problematicas, y el desplazamiento forzado es un
fendmeno que rapidamente adquiere protagonismo e importancia en la esfera puablica, las
administraciones destinan mayores recursos Yy esfuerzos en neutralizar los efectos del
desplazamiento forzado.

En 2007, mediante el Proyecto de Acuerdo N°370 de 2007 la alcaldia de Medellin adopta
una politica publica para “la prevencion del desplazamiento forzado, la proteccion,
reconocimiento, restablecimiento y reparacion de la poblacion afectada por el desplazamiento
forzado en el municipio de Medellin”

Como vemos esta politica publica mostraba un enfoque integral, interesandose no sélo por
neutralizar los efectos del desplazamiento y atender a la poblacion que habia sido victima de este,
sino que ademas pretendia emprender acciones para evitar que se diesen nuevos casos de
desplazamientos forzosos en Medellin.

En el balance realizado por Gloria Naranjo y su equipo de investigacion se evidencia a
partir de una comparacion realizada durante 2004 y 2007 que las acciones de atencion
humanitaria de emergencia y restablecimiento fueron las mas activas durante la administracion de
Sergio Fajardo?’, y que la prevencion, proteccion y reparacion fueron las acciones mas débiles y
con los resultados - tanto institucionales como financieros- méas desalentadores. (Naranjo, Lopera,
Espinal, Giraldo, & Granada, 2007).

La ultima estrategia desarrollada por la administracion municipal para el tratamiento del
desplazamiento forzado en Medellin, es el Plan Integral Unico -P1U- del Municipio de Medellin
20110-2017 “Para la atencion integral a la poblacion afectada por el desplazamiento forzado por
la violencia”.

Este es un plan que articula los lineamientos de accion planteados desde el ambito local
con las demas disposiciones territoriales (tanto departamentales como nacionales) que tratan todo
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lo relacionado con la prevencion y atencion integral a la poblacion victima del desplazamiento
forzado (Alcaldia de Medellin, 2010)

El PIU expone que uno de las principales caracteristicas de esta herramienta de planeacion
es la posibilidad de la flexibilidad, proponiendo entonces que los lineamientos estratégicos no
sean leidos ni entendidos como rigurosos ni lineales, ya que debe ser tenida en cuenta la
diversidad que caracteriza a la poblacién y a los casos abordados.

Sus lineas estratégicas se componen de seis enfoques: de derechos, diferencial,
poblacional y participativo, territorial, medio ambiental y de desarrollo; con los cuales se
reconocen las caracteristicas del desplazamiento forzado y los principios que deben ser tenidos en
cuenta para abordarlo; puesto que el desplazamiento forzado supone una violacién de derechos,
pero que sucede de manera diferenciada de los demas casos (y dentro de los mismo teniendo en
cuenta las diferencias entre las mismas victimas: hombres, mujeres, nifios, ancianos, etc.), por lo
gue se aspira contribuir a la participacion activa de la poblacion sujeto de la politica publica para
poder solucionar el problema tanto en los ambitos territoriales, medioambientales y del
favorecimiento del desarrollo de las victimas, ya sea que se realicen los procesos de reubicacion o
de retorno.

Las lineas estrategias que rigen la politica publica son: Prevencion, Proteccidn, Atencidn
Humanitaria de Emergencia, Reconocimiento, Restablecimiento, Reparacién y Estrategias
Transversales. Todas estas lineas se desarrollan en diferentes fases del proceso de atencion
integral a victimas, y contribuyen de manera diferente pero integral a la reparacion de las
victimas.

Como deficiencia principal del PIU, las lineas estratégicas exponen las necesidades
propias que cada una debe abordar y enfrentar, es decir, lo que concierne como problema a cada
una de ellas, también se presentan las leyes, acuerdos y sentencias que las rigen y direccionan;
pero no se plantean las acciones que seran emprendidas para contrarrestar los efectos negativos ni
para promover las acciones de restablecimiento y reparacion.

En otras palabras, en el PIU se plantean de manera clara y ordenada las problematicas en
materia de prevencion, proteccion, restablecimiento y las demas acciones, pero no se exponen de
manera concreta como van a potenciarse -mediante programas u otras mediadas- esas acciones y

a contrarrestar las falencias que hay en ellas.
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Seria pertinente que se expongan y se desarrollen de manera mas extensa y especifica los
programas de atencién y reubicacion que son expuestos en el Plan de Desarrollo Municipal, ya
que en este sélo se habla de manera muy basta -y sobre todo en términos financieros- de lo que
van a ser los programas aplicados -y de ser el caso- de los centros de atencion a victimas que
seran habilitados.

Siendo el PIU el plan integral unico que desarrolla la forma en como sera asistida este
sector de la poblacion vulnerada tendria que profundizar en las acciones para afrontar los
problemas, y no meramente en el reconocimiento de estos, lo que nos lleva a la necesidad de
proponer un ejercicio tanto de intervencién como de diagnostico.

En el trabajo de investigacion de Gloria Andrea Garcia, es posible notar en las entrevistas
que realizo a lideres y victimas del desplazamiento forzado, como si bien se evidencian avances
respecto a la atencidn, estos avances bajo ninguna circunstancia implican que las acciones sean
optimas o efectivas, ya que son mas bien medidas temporales que contribuyen a una mejora
momentanea y a corto plazo de las victimas, y no a solucion de fondo que por un lado contribuya
al mejoramiento integral de las condiciones de vida de las victimas, y por el otro, a la
neutralizacion de nuevos desplazamientos. (Garcia, 2013)

Por otro lado, y respecto a los nuevos desplazamientos las acciones claramente han sido
méas de contencion que de prevencion, esto no quiere decir que es mas importante prevenir
nuevos desplazamientos que atender a las personas que ya fueron desplazadas, sino que intenta
poner de manifiesto que las acciones deben ser integrales y potenciadas con los mismos
esfuerzos. No se resolvera nada si atiendo a una cantidad considerable de victimas y contribuyo a
Su reparacion, si van a seguir apareciendo mas y mas victimas, porque el problema del
desplazamiento forzado no ha sido correctamente afrontado.

Garcia también demuestra como uno de los méas grandes problemas -tanto en la
formulacién como en la aplicacion- de la politica publica fue el desentendimiento y el
desconocimiento sobre las caracteristicas de la poblacion desplazada, tal como sefiala uno de los
lideres entrevistados, para quien estaban desconociendo (la administracion y las politicas
publicas) que eran en su mayoria personas provenientes del campo, ajenos a las dindmicas de una

gran ciudad como Medellin y con unas tradiciones completamente diferente.
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Contrario a lo que sefiala la poblacion, desde los informes de gestion la Alcaldia de
Medellin deja claro que una de las principales preocupaciones en la implementacién de la
politica publica en cuanto al restablecimiento de los derechos socioecondmicos, es lograr
que recuperen las practicas campesinas y culturales de esta poblacion lo que implica que
es necesario que se realicen programas para promover el cultivo y asi no se pierda el
contacto “con la tierra y con un ejercicio de auto sostenimiento de la alimentacion familiar
[...] Es decir, también se alude a una idea de restablecimiento de elementos culturales”
(Sanchez, 2011: 61) que también es importante para conservar las estructuras familiares,

evitando la desintegracion de éstas al llegar a la ciudad. (Garcia, 2013, pdg. 114)

Sin embargo, y a pesar de lo evidente que era el trabajar para que no se perdieran las
costumbres y dinamicas de los desplazados, los espacios para desarrollar y fomentar este tipo de
tradiciones y ejercicios fueron limitados, por no decir que inexistentes. Los esfuerzos y medidas
se centraron en reubicar familias enteras en centros de albergues que ya se encontraban en
condiciones de hacinamientos, y de las victimas que consiguieron apropiadamente una
retribucion y normalizacion de derechos economicos mediante empleos, pocos estaban en sus

areas de conocimiento -agricultura, ganaderia, etc.-.

Conclusiones

. Sin desconocer que el Estado y los gobiernos emprendieron acciones para
contrarrestar el desplazamiento forzado, es necesario igualmente reconocer que las primeras
acciones no vinieron a darse sino aproximadamente 50 afios después de que habian comenzado
los desplazamientos. En un momento en el que las cifras de los desplazamientos se habian
triplicado en cuestion de pocos afios y que las migraciones hacia las ciudades estaban fuera de
control, cuando muchos de los pueblos habian sido completamente arrasados, abandonados a
merced de los actores armados, que no hacian mas que aumentar su poderio, y llegar a otras
poblaciones que intimidar, atemorizar y nuevamente desplazar.

o Cuando finalmente se reconoce la necesidad de intervenir en la problematica, de
tomar acciones, la cantidad de personas desplazadas era tan alta, que los esfuerzos continuos de

gobiernos y Estado no lograrian neutralizar la problematica facilmente, ademas fue en afios
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posteriores al reconocimiento del problema -desde lo institucional- que se presentaron las peores
cifras del desplazamiento.

. Por tanto, las acciones no debian enfocarse solamente en el auxilio de los
desplazados que llegaban a las ciudades, sino de identificar las zonas que se encontraban en
riesgo de ser desplazadas.

o Cuando la visualizacién de las victimas se da, y las acciones comienzan a ser
emprendidas, en un afan por ser eficientes se desconocieron por completo las necesidades e
intereses de las victimas, pensando en lo que desde la ciudad han fijado como necesidades y
cuestiones imperantes, y no por lo que realmente le interesaba a la poblacion desplazada.

. Sumado a todo lo anterior, nos encontramos con que las acciones de reparacion,
fueron mas dedicadas a la reubicacion -en la misma ciudad- que al retorno -el regreso a los
lugares de los que habian sido desplazados-, porque por un lado el gobierno colombiano no habia
logrado recobrar el control de las zonas sobre las que habian tomado control los grupos al margen
de la ley, y segundo, porque los territorios que si habian sido recuperados ya estaban siendo
ocupados por otras personas, empresas; que de alguna manera si poseian titulos de propiedad
sobre los predios en cuestion -a diferencia de las victimas-.

. Las medidas efectuadas fueron poco menos que utiles, ya que -en razéon de la ley
de victimas- desconocian a muchisimas personas que fueron victimas del conflicto armado, por
haber sufrido flagelos en afios anteriores a 1985.

o Ademas, muchos de los desplazados, por cuestiones relacionado con los tiempos y
los tramites que debian realizar para acceder a alguna de las fases de la reparacion integral,
solucionaron su problema con la auto-construccion en terrenos de invasion -asentamiento-,
lugares de los cuales trataron de ser desalojados en multiples ocasiones por la fuerza publica bajo
los argumentos de que eran predios que no les pertenecian y que se encontraban en zonas de alto
riesgo.

o El desplazamiento forzado ha sido temas de mdltiples investigaciones -
especialmente en los ultimos afios-, muchas de estas investigaciones realizan ejercicios de
balance y evaluacién sobre las politicas publicas. Es posible identificar problematicas incidentes
en varios de los balances, aun cuando las politicas corresponden a diferentes afios, diferentes

administraciones y Planes de Desarrollo. Lo que nos permite inferir que en los ultimos afios no ha
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habido un verdadero avance en materia de las politicas publicas del desplazamiento forzado, ya
que las formuladas mas recientemente siguen incluyendo muchos errores que fueron
evidenciados en las anteriores.

. Incluso cuando los balances realizados por las mismas administraciones
municipales dan cuenta de la postura de las victimas y su intereés por ser mas tenidos en cuenta -
incluso participar mas activamente del proceso de formulacién y disefio de la politica pablica-, la

inclusion de la poblacion vulnerada sigue siendo minima.

Referencias bibliogréaficas

Alcaldia de Medellin. (2010). Plan Integral Unico del Municipio de Medellin. Medellin,
Antioquia, Colombia. Obtenido de
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/wpccontent/Sites/Subportal%20del%20Ciud
adano/Bienestar%20Social/Secciones/Programas%20y%20Proyectos/Documentos/2011/p
1u/02%20-%20P1U%20Medellin_Marco%20conceptual%20y%20normativo.pdf

Alpargatero Ulloa, L. L. (2011). La politica publica de desplazamiento forzado en Colombia: Una
vision desde el pensamiento complejo. Bogota: Editorial Universidad del Rosario.

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados. (s.f.). EI desplazamiento forzado:
Situacion Colombia. Obtenido de acnur: http://www.acnur.org/donde-
trabaja/america/colombia/

Bello, M. (Octubre de 2003). El desplazamiento forzado en Colombia: acumulacién de capital y
exclusion social. Revista Aportes Andinos; No. 7: Globalizacion, migracion y derechos
humanos(7), 8.

Centro Nacional de Memoria Historica. (2013). jBasta ya! Colombia: Memoria de guerra y
dignidad. Bogota.

Centro Nacional de Memoria Historica. (2015). Una nacion desplazada. Bogotd: CNMH -
UARIV.

El Tiempo. (18 de Diciembre de 2017). Violencia deja 54.000 desplazados en 2017. El Tiempo.

Ferndndez Tachiquin, E. (2009). Asentamientos irregulares: impactos y alternativas. México:
Escuela Superior de Ingenieria y Arquitectura.

Constitucion politica de Colombia [Const.] (1991) Articulo 339.

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 275
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

Garcia, G. (2013). Problemas publicos en la implementacién, percibidos y definidos por la
poblacién sujeto de la politica publica de desplazamiento forzado en el municipio de
Medellin. 2008-2011. Medellin.

Gomez Alarcon, T. H., & Ramirez Jiménez, E. A. (2015). La ficcion del Estado-Nacion:
Configuracion territorial del Estado en el departamento del Caquetd. Medellin:
Universidad de Antioquia.

Granada, J., & Murcia, J. (2014). Acciones colectivas y politicas publicas territoriales: el caso de
las victimas en Medellin. Territorios , 85-108.

Internal Displacement Monitoring Centre; Norwegian Refugee Council. (2017). Global Report on
Internal Displacement. Oslo.

Ley 1448 de 2011. Congreso de la Republica de Colombia.

Ley 387 de 1997. Congreso de la Republica de Colombia.

Naranjo, G., Lopera, J. E., & Granada, J. (2009). Las politicas publicas territoriales como redes
de politica publica y gobernanza local: la experiencia de disefio y formulacion de las
politicas pablicas sobre el desplazamiento forzado en el departamente de Antioquia y la
ciudad de Medellin. Estudios Politicos, 81-105.

Naranjo, G., Lopera, J. E., Espinal, V., Giraldo, C., & Granada, J. (2007). Seguimiento y balance
sobre el desplazamiento forzado, la poblacion afectada y las politicas publicas Medellin
2004-2007. Medellin: Instituto de Estudios Politicos.

Organizacion de las Naciones Unidas. (1998). Guilding Principles on Internal Displacement.

Pifieros, A. M. (2012). EI desplazamiento forzado en Colombia y la intervencién del Estado.
Revista de Economia Institucional, 169-202.

Revista Semana. (2014). Seis millones de victimas deja el conflicto en Colombia . Semana.

Notas
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descontento de la sociedad con en el escenario politico-econdmico, y la agudizacion del enfrentamiento
partidista entre Liberales y Conservadores.

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 276
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

2 Nombre con el que eran llamados y reconocidos los grupos armados de ideologia conservadora cuyo
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desplazamiento interno. http://www.internal-displacement.org/
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14 Departamento de Colombia, cuya capital es la ciudad de Medellin.

15 Es importante tener en cuenta los multiples casos de desplazamientos que se han dado en los lugares de
asentamientos, siendo desalojados por unidades de la fuerza pablica.

16 Unidad de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas de Colombia.

17 Alcalde de Medellin 2004-2007
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La incorporacion del enfoque de igualdad y no discriminacion en las politicas publicas:

proceso de implementacién

The incorporation of the equality and non-discrimination approach in public policies:

implementation process

Gabriela Aleméan Cuevas?

Resumen: Apelando a que, dentro del marco de la gobernanza, se pretende incluir a diferentes actores en los
distintos procesos del ciclo de vida de la politica publica y que, al mismo tiempo estos estan inmersos en contextos
de discriminacién que influyen directa e indirectamente en los resultados de la misma, es necesario volver a
reflexionar sobre los procesos de disefio e implementacién de las politicas publicas con enfoque de igualdad y no
discriminacion. Profundizar en la complejidad que implica el proceso que supone la transversalizacion de un enfoque

particular en las politicas publicas es lo que pretende este documento.

Abstract: Invoking that within the framework of governance it is intended to include diverse actors in the cycle of
public policy and at the same time these are immersed in contexts of discrimination that directly and indirectly
influence the results of it, it's necessary to reflect again on the processes of design, implementation and evaluation of
public policies with an equality and non-discrimination approach. To deepen in the complexity that implies the

process that supposes the mainstreaming of a particular approach in the public policies is what this document tries.

Palabras clave: Politicas publicas; enfoque de igualdad y no discriminacién: transversalidad: implementacione

La igualdad y no discriminacion en las politicas publicas

La profunda situacion de exclusion social y discriminaciéon que se vive actualmente en México,
ha exigido la necesidad de buscar mecanismos que permitan alcanzar medidas significativas de
insercion social, lo cual se pretende lograr a través de politicas publicas de caracter inclusivo, de
modo que consigan dotar de poder a la sociedad civil e incentivar la participacion social en el
proceso de toma de decisiones. Es asi que la medida o resolucion que se han tomado a nivel

internacional, ha sido la incorporacion del enfoque de derechos humanos en las politicas publicas,
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de investigacion: discriminacién, discriminacion laboral, jovenes, empleo, politicas publicas, transversalidad,
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lo que quiere decir que las politicas publicas deben construirse e implementarse desde una
perspectiva que permita alcanzar dos objetivos principales: 1) garantizar la dignidad humana
evitando las violaciones a los derechos humanos y, 2) que el Estado cumpla con los
requerimientos de los instrumentos internacionales en materia de derechos humanos ademas de
implementar acciones y medidas de manera transversal para eliminar actos de discriminacion y
exclusion (CDHDF, 2012: 15).

El enfoque de derechos es entonces un marco conceptual que esta basado en normas
internacionales de derechos humanos las cuales estan aceptadas por los paises miembros, lo que
implica entender e incluir estos componentes en las politicas publicas dependiendo del derecho al
que se enfoquen (salud, vivienda, educacion, empleo, etc.). Cuando se habla de politicas publicas
debemos entender a todo el proceso al que se conoce como ciclo de vidal, empero para esta
investigacion me interesa adentrarme especificamente al proceso de implementacion de la
politica publica, pero eso se verd més adelante.

De ese modo, el objetivo de este enfoque es aportar de elementos valiosos provenientes
del derecho internacional a las estrategias de desarrollo humano, asi como combatir situaciones
de discriminacion y grupos marginados. Los componentes de esta estrategia son: los mecanismos
de responsabilidad, la igualdad y la no discriminacién, la participacién y el otorgamiento de
poder a los sectores postergados y excluidos (Abramovich, 2006: 36).

Con la incorporacion de este enfoque se pretende cambiar la l6gica con la que se formulan
las politicas de desarrollo comenzando por ver al sujeto como apto para demandar sus derechos y
no como sujetos con necesidades que deben ser atendidas. Asi, el enfoque se encarga de
redefinir, implementar, orientar y evaluar las politicas que permitan un 6ptimo desarrollo humano
y el respeto a los derechos, como también vigilar que el Estado respete y haga véalidas las leyes y
politicas en pro de los derechos humanos.

El enfoque de derechos humanos contempla varios principios, y uno de ellos es el de
igualdad y no discriminacion, ya que segun el Programa Nacional de Derechos Humanos 2014-
2018 y el Programa Nacional para la Igualdad y No Discriminacion 2014-2018, a pesar de que
existen mecanismos de exigibilidad de los derechos, continGa existiendo una deficiencia en la
proteccion real de los derechos, entre ellos el derecho a la no discriminacion ya que la
discriminacion hacia las mujeres y otros sectores de la poblacién continua siendo estigmatizada
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por parte de las autoridades y atenta contra los derechos.

El derecho a la no discriminaciéon no puede desvincularse del principio de igualdad, ya
que en un primer momento. el derecho a no ser discriminado se pensaba incluido en la igualdad
formal, pensando en que toda persona debe ser igual en y ante la ley. Sin embargo, y dado que no
fue suficiente para establecer un trato igualitario por parte de los poderes publicos, en un segundo
momento del debate, se busco reforzar el derecho a no ser discriminado con la igualdad material,
la cual considera las diversidades culturales, sociales y economicas, con el fin de que sean
reconocidas juridicamente y se puedan instaurar tratos diferenciados cuando la situacion asi lo
amerite. Esta idea esta sumamente relacionada con la de derechos sociales porque los “derechos
sociales fueron construidos con el objeto de ‘compensar’ las desigualdades producidas por el
capitalismo liberal que, a traves de la logica del libre mercado, impidi6 a la mayoria de las
personas acceder a determinados bienes y necesidades indispensables para la vida” (Salazar y
Gutiérrez, 2010: 45). Entonces, mientras que la igualdad formal establece que se dé un trato
igualitario a las personas, la igualdad material fortalece el derecho a ser diferente.

La Declaracion Universal de los Derechos Humano, en el articulo 7°., postula que “Todos
son iguales ante la ley y tienen, sin distincion, derecho a igual proteccion de la ley. Todos tienen
derecho a igual proteccién contra toda discriminacion que infrinja esta Declaracién y contra toda
provocacién a tal discriminacién” (ONU, 1948). De modo que, si la Declaracion explicita que
toda persona debe estar protegida contra toda discriminacién, incluso aquella que la propia
Declaracion pueda ejercer, significa que el derecho a la no discriminacion no es otra cosa que
tener derecho a todos los derechos a los que hace referencia la Declaracién. Es por eso que se
habla del derecho a la no discriminacion como un derecho llave, pues de alguna manera el que no
esté asegurado este derecho influye y/u obstaculiza el derecho a todos los demas, lo cual pone en
una situacion altamente vulnerable a la persona discriminada. Para darle el peso y la fuerza
necesario a lo anterior, se pensd en tomar medidas necesarias para satisfacer este derecho. Las
acciones afirmativas son acciones especificas orientadas a combatir los tratos discriminatorios
hacia grupos histéricamente vulnerables, en palabras de Greenawalt: “la accion afirmativa es una
frase que se refiere a los intentos de traer a los miembros de grupos infrarrepresentados,
usualmente grupos que han sufrido discriminacion, a un grado mas alto de participacion en

determinados programas benéficos. Algunos esfuerzos de accidon afirmativa, incluyen tratos
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preferenciales, otros no.” (Greenawalt en Rosenfeld, 2011:53). Por supuesto existe toda una
discusion sobre los conceptos: discriminacion inversa, discriminacion positiva, acciones
positivas, etc., sin embargo no es objetivo de este documento exponerlos.?

Dada la complejidad de enmarcar todo lo anterior en una definicion de no discriminacion,

JesUs Rodriguez Zepeda finalmente la define asi:

La no discriminacion es el derecho de toda persona a ser tratada de manera homogénea,
sin exclusion, distincion o restriccion arbitraria, de tal modo que se le haga posible el
aprovechamiento de sus derechos y libertades fundamentales y el libre acceso a las
oportunidades socialmente disponibles, siempre y cuando un tratamiento preferencial
temporal hacia ella o hacia su grupo de adscripcion no sea necesario para reponer o
compensar el dafio historico y la situacion de debilidad o vulnerabilidad actuales causados
por practicas discriminatorias previas contra su grupo (Zepeda en De la Torre (coord.),
2006: 45).

El desafio de la implementacién y la transversalidad

Ahora bien, el reto de lo anterior para quienes formulan politicas publicas, es el de incorporar
estos estandares internacionales en los quehaceres gubernamentales a través de acciones
concretas y cotidianas. Es decir, operacionalizar el enfoque de derechos humanos junto con el de
igualdad y no discriminacion considerando que “se trata de la formulacion de nuevas politicas
publicas, de la transformacion de valores, costumbres y practicas sociales y de la eliminacion o
revision de estructuras sociales y politicas que obstaculizan la esencia de lo social: construccion y
realizacion del sujeto. En otras palabras, de una nueva institucionalidad publica y social”
(Ludwig, 2000: 173).

Llevar a la practica este enfoque y todos sus principios, se suma a muchos de los
obstaculos a lo que se enfrenta la politica publica en México, ya que la disociacion entre
instituciones y acciones gubernamentales, la incongruencia entre politicas, programas y
organismos del gobierno, ha sido un dilema constante y muy criticado al Estado contemporaneo y
se han buscado formas de contrarrestarlo. Es precisamente la discordancia entre las multiples

leyes, reglamentos, procesos, politicas y programas el foco de atencion de esta tesis, pero también
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de los estudiosos de administracion publica. Es entonces que el concepto de transversalidad surge
a raiz de este cuestionamiento como propuesta para coadyuvar a la solucion de esta
desarticulacion.

Aguilar (2011: 36) plantea que el postulado clave que hace exigible la transversalidad, es
el reconocimiento de ciertos valores publicos universales que la sociedad por si sola no es capaz
de garantizar, y que es necesaria la influencia y participacion coherente de todas las instituciones
publicas. Son pues, los derechos humanos a los que se hace referencia, en tanto que deben ser
garantizados, respetados, protegidos y promovidos de manera horizontal y estable.

La transversalidad responde a una serie de problemas de la vieja gobernanza®, y que
pretende actuar en conjunto, no solo dentro de las instituciones publicas pertenecientes al
gobierno, sino hacia afuera. Es decir, el binomio Estado-sociedad economica y civil. En palabras

de Aguilar:

La transversalidad es un concepto mas amplio y abarcador y descansa en el supuesto de
que determinados valores publicos no podran encontrar afirmacién universal vy
determinados problemas sociales no podran encontrar solucién, a menos que sean
iniciativas puablicas en sentido estricto, es decir, que incluyen tanto a las autoridades
publicas como al publico ciudadano, tanto a las organizaciones sociales como a los
organismos del gobierno y que, por ende, implican compromisos conjuntos de gobierno y

sociedad, diversos en modos, instrumentos y alcances. (Aguilar, 2011: 38)

El Estado pasa a ser socio de organizaciones civiles en torno a las acciones
gubernamentales y la toma de decisiones y actuar. Las organizaciones civiles, con sus propios
recursos financieros y bajo su propia responsabilidad, podran intervenir en espacios como son
universidades, sindicatos, escuelas, barrios, municipios, para propiciar e inculcar valores y
encontrar soluciones a los problemas.

Eso por un lado, y por el otro organizaciones civiles y ciudadanas que con acciones
extiendan el alcance de sus programas con la ayuda de otras organizaciones, de tal forma que se
creen redes de colaboracién aun cuando los objetivos y metas no concuerden. Finalmente,

acciones de las organizaciones que, con ayuda de sus recursos econémicos, sociales, politicos y
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culturales, logren crear lazos con instituciones u organizaciones gubernamentales, para que de
manera conjunta puedan abordar problematicas que requieran afirmar un valor publico.

Cuando el proceso de transversalizacion se encuentra con la etapa de implementacion
dentro del ciclo de vida de la politica publica, se topa con un problema ampliamente discutido: la
brecha de implementacion. Esta brecha hace referencia a la incoherencia que existe entre las
decisiones tomadas sobre los instrumentos a utilizar en un programa con el objetivo de ayudar a
corregir un problema social, y la traduccidon de ellas en acciones concretas.

La implementacion o ejecucion de las decisiones tomadas previamente contempladas en el
disefio, en afios pasados no habia sido tema de interés ni foco de atencion para los policy makers
por varias razones. Primero, se pensaba que las decisiones se transformaban en interacciones
comunes y corrientes y que, por lo tanto, no merecian atencion, en comparacion con otras
cuestiones, por ejemplo, la fase del presupuesto que acaparaba todo el estudio y esmero.
Finalmente, la complejidad que significa la implementacion en si misma, ha sido un obstaculo
para su analisis y medicion, dado que no es una faena sencilla de llevar a cabo (Donald S. Van
Meter (et. al): 1996: 102).

Este proceso alberga realidades politicas y administrativas que se podrian no haber
considerado en el disefio de una politica. Por ello, es un proceso complejo que requiere de
atencion e investigacion para analizar los pequefios eslabones que permiten que este proceso se

complete satisfactoriamente.

En la fase de implementacion, el andlisis de la PP se vuelve un andlisis organizacional,
gerencial y operativo de la administracién puablica, que consiste en valorar la estructura
administrativa del organismo u organismos encargados de la implementacion de la
politica, en determinar si existe una division apropiada del trabajo (sin confusiones,
traslapes, redundancias de papeles y responsabilidades de los agentes participantes), si se
cuenta con el equipo adecuado, con personal competente y si hay un proceso de
operaciones idoneo con estandares de desempefio, producto y resultado. (Aguilar, 2010:
49)

Por ello, cuando se empez6 a estudiar la implementacién como punto clave para estipular
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en alguna medida, la eficacia y eficiencia de los resultados de una politica, los investigadores
dieron cuenta del problema principal: “del dicho al hecho, hay mucho trecho”. Y es que la
traduccion de las decisiones previas, en practicas reales de quienes operan esas decisiones, es
dificil tanto de aprehender, como de medir, para los académicos e investigadores.

Es a raiz de lo anterior que ya se ha hablado de la famosa brecha de implementacion, que
da cuenta del vacio o distancia que hay entre lo planeado anteriormente y los resultados
obtenidos durante la ejecucion, de modo que no se logran alcanzar los objetivos especificos de la
politica publica. Esta distancia o brecha “tiene una explicacion mas frecuente en la estructura
(inexistente, incorrecta o solo discursiva) de los programas y, mas a fondo, en las operaciones de
los programas, que pueden ejecutarse sin respetar los estandares y procedimientos establecidos o,
peor aun, la brecha puede explicarse por los agentes mismos encargados de la politica cuando
carecen de las capacidades, destrezas y motivaciones apropiadas para la tarea” (Aguilar, 2006:
28).

Donald Van Meter y Carl Van Horn (1996:135) hicieron visibles algunos posibles puntos
de quiebre dentro de su propia investigacion y para resumirlos los enumere de la siguiente
manera con algunas precisiones propias:

1) Existe la posibilidad de que en el proceso de comunicar las metas y
objetivos planteados a los subordinados (a los actores que se relacionan diario con
la poblacion objetivo, a niveles de mando medios y alto), se pierda claridad o se
modifique el mensaje. Sin embargo, pienso que el que se logre trasmitir el mensaje
claramente, tampoco garantiza que los subordinados, u actores, comprenderan
exactamente que se espera que hagan. Esto implica un proceso de reflexién y no
solo realizar actividades mecanicas.

2) Es necesario detenerse también a razonar si tanto la organizacion
como sus actores son capaces de ejecutar los procedimientos, considerando la
carga de trabajo que ya demandan los quehaceres ordinarios de la burocracia. Y en
tanto que los actores, al enfrentarse a nuevas exigencias, y no poder con ellas,
buscardn maneras distintas de confrontarlo. El problema que encuentro, es que se
continuard con las maneras de hacer tradicionales y no se producira un cambio

para alcanzar los objetivos deseados dado que los actores de Idiferentes niveles
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jerarquicos no sabran cémo reaccionar o lidiar con las nuevas situaciones que se
les presenten de manera practica.

3) Otra situacion que puede presentarse es que los actores no estén de
acuerdo con los objetivos 0 metas propuestas, ya sea porque atentan contra los
valores de ellos y/o porgque ponen en jaque sus relaciones de lealtad con sus jefes u
agentes externos.

Estos tres elementos encontrados en este estudio dan pautas para encontrar algunos
factores favorecedores de la brecha de implementacion. Pero imperioso es aclarar que los
estudios de analisis de implementacién de politicas publicas encontrados han sido estudios de
caso, lo que deja ver que cada investigacion responde a logicas distintas y con caracteristicas
particulares de cada caso.

Comparto la idea de Aguilar: esta distancia o brecha “tiene una explicacion mas frecuente
en la estructura (inexistente, incorrecta o solo discursiva) de los programas y, mas a fondo, en las
operaciones de los programas, que pueden ejecutarse sin respetar los estandares y procedimientos
establecidos o, peor aun, la brecha puede explicarse por los agentes mismos encargados de la
politica cuando carecen de las capacidades, destrezas y motivaciones apropiadas para la tarea”
(Aguilar, 2006: 28).

Del dicho al hecho de la igualdad y no discriminacion

Combatir la discriminacién, intolerancia y exclusion social constituye uno de los mayores
desafios para el quehacer gubernamental, de ahi el imperativo de generar politicas publicas para
crear una auténtica sociedad de derechos y de igualdad de oportunidades.

Por lo anterior, aunque ya se ha hablado de la brecha entre la planeacion y objetivos
alcanzados de una politica puablica, hasta ahora es poco lo escrito con relacion a la
transversalizacion de los distintos enfoques o perspectivas que, por decreto oficial del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-208, son necesarios y de caracter obligatorio, incorporar a todo el
aparato institucional y gubernamental®.

Se ha hablado poco de la dificultad de materializar la garantia de los derechos humanos y
de garantizar el principio de igualdad y no discriminacion (Parra,2015: 95), de pasar de la retérica
a los hechos y de cudles podrian ser las causas y soluciones a ello. Y es que podemos encontrar
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la incorporacién de un lenguaje de derechos humanos en la mayoria de los programas elaborados
por el gobierno mexicano actual y detras un discurso donde se ven reflejados valores y
tradiciones, puesto que es un “conjunto especifico de ideas, conceptos y categorizaciones que son
producidos, reproducidos y transformados en un conjunto de practicas y por medio de los cuales
le da significado a la realidad fisica y social” (Hajer en Cejudo, 2010: 99). Es la construccion
tedrica y conceptual de un problema social, que se utiliza para dar significado y sustento a las
politicas publicas, pero mas importante aun, para transformar las practicas sociales.

Siguiendo con esta idea, Cejudo plantea que, para darle sentido a las politicas publicas, es
necesario vincular las politicas con el entorno social. ;Qué quiere decir esto? Pensando en el
enfoque de igualdad y no discriminacion, es forzoso entender al fendmeno de la discriminacién
como una situacion compleja que alberga un entramado de cuestiones sociales y culturales, lo
cual es dificil de erradicar por que la practica de la discriminacion es histérica y se encuentra
sumamente interiorizada en cada una de las acciones diarias. Sin embargo, considero que a veces
se deja de lado que las creencias, tradiciones y valores se deben ver reflejadas en las politicas
publicas, desde su concepcidn del problema hasta su solucion, es por esta razon que el discurso
del enfoque de igualdad y no discriminacion debe estar respaldado por una serie de argumentos
que reflejen la situacion real y actual de la sociedad, asi como sus preocupaciones.

El principal instrumento juridico que respalda, fortalece y que sirve como guia para
incorporar el enfoque es el Programa Nacional para la Igualdad y No Discriminacion 2014-2018
(PRONAIND)?®, por lo cual es importante retomar lo que argumenta en relacion al problema de la

discriminacion.

Subyace un entramado discriminatorio tanto en el ambito de lo social y privado, como en
el de la vida publica, institucional y cotidiana; una cultura institucionalizada de
desvalorizacion de las identidades que requiere ser modificada en el marco normativo-
administrativo para armonizarlo con la Constitucion, al igual que en la conducta y
practicas cotidianas de las personas del servicio publico, que son quienes disefian,
implementan o evallUan las politicas y programas publicos, o quienes operan los servicios,
es decir, quienes disefian y dan vida a las instituciones, sea en la atencion directa a la

ciudadania, sea en la distribucién y ejercicio del presupuesto (PRONAIND: 29).
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El PRONAIND sostiene y reafirma que la discriminacion es un fenémeno sumamente
complicado de aniquilar, de manera que pretende realizar una serie de acciones que no solo
impacten a nivel institucional, si no cultural, dentro del ambito privado y publico.

Este punto me parece importante puesto que pretende interpelar con la realidad, aunque
atiende tan solo la mitad del camino a recorrer porque si bien es importante dimensionar la
gravedad de un problema, es todavia mas importante concretar las acciones necesarias para
traspasar los mecanismos institucionales ideados para atacar las causas del fenomeno de la
discriminacion. Es aqui donde el disefio de las politicas o programas cobra sentido en tanto que
debe explicar cuéles serdn los instrumentos especificos elegidos para ayudar a corregir las
actitudes y/o acciones discriminatorias dentro de la Administracion.

Un segundo elemento importante para dar sentido a las politicas con respecto al discurso
es dotarlas de significado, “explicarlas y justificarlas en funcion de los propositos, las
necesidades y las prioridades colectivas” (Cejudo, 2010; 99). De nuevo, el PRONAIND, por ser
el programa nacional para transversalizar el enfoque en toda la Administracion Pablica Federal
(APF), es el encargado de disefiar los objetivos particulares, lineas de accidn y estrategias.

Los seis objetivos que propone el programa van de la mano con el diagnostico realizado
previamente, asi como de la informacion estadistica obtenida de la Encuesta Nacional sobre
Discriminacién 2005 y 2010. De tal manera, en general, que los objetivos son: fortalecer y
aumentar los conocimientos en materia de discriminacion y capacitacion para todo el quehacer
institucional, garantizar las medidas necesarias para eliminar brechas de desigualdad y armonizar
la cuestion legislativa con estandares del enfoque de igualdad y no discriminaciéon (PRONAIND,
2014: 53).

La definicion del problema debe concordar con el debate social, los valores y tradiciones,
pero es dentro de este proceso “cuando las burocracias reciben las demandas de los ciudadanos,
[y] estas demandas, son transformadas por un lenguaje que es creado y controlado por expertos o
burdcratas” (Schneider en Cejudo, 2010: 102). Por lo tanto, como es una cadena de traspaso de
ideas, es imperativo no perder de vista las ideas principales del discurso. Y es que la calidad y
claridad de los argumentos utilizados seran el principal mecanismo de comunicacion entre el
disefio y la implementaciéon. Es decir, se construye un puente que deberia alinear las ideas

previas con las acciones que se ejecutaran, de manera que no se pierdan elementos importantes
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en la transferencia, pero como ya mencioné antes, el traspasar las ideas no es garantia de que se
ejecutaran fielmente.

Cejudo plantea que, dentro de la implementacion, el discurso “choca con los valores, y
las creencias individuales y colectivas de los actores encargados de implementar las politicas”
(2010: 112). Este es un punto de quiebre importante para la implementacion del enfoque de
igualdad y no discriminacion en una politica pablica, porque los valores, tradiciones y creencias
deben estar reflejados en la definicion del problema y en la solucién elegida, pero son estos
mismos valores y tradiciones, los que propician el choque entre el discurso ideado por los sujetos
encargados del disefio, y entre los sujetos encargados de ejecutar las acciones planeadas.

Quiero decir, son los mismos sujetos que plantean un cambio cultural para eliminar la
discriminacion, los que podrian discriminan dentro de las practicas institucionales. Esto a pesar
de la claridad y calidad del discurso. Tal vez la diferencia de posiciones dentro de la cadena de
implementacién, y la lejania del campo de construccion o discusion del problema, puede ser un
factor clave para entender esta discordancia, puesto que, “cada actor habra de interpretar los
significados del discurso de politica publica y traducirlo a sus propios términos” (Cejudo, 2010:
112).

Conclusiones

Los mecanismos para contrarrestar la discriminacion dentro y fuera de la Administracion Publica
Federal, han sido la creacion de camparfias de difusion, denuncia, y concientizacion, pero también
es necesario dejar claro por qué es necesario combatir la discriminacién, de modo que viola uno
de los derechos humanos mas importantes (Gutiérrez y Salazar, 2011).

En ese sentido, la subjetividad de los actores involucrados es un elemento que esta
presente en todo el proceso y al momento de la ejecucion de las decisiones es necesario e
importante concentrar esfuerzos en idear herramientas que permitan, hasta cierto punto,
garantizar que las decisiones previas tomaran el rumbo deseado apelando a las buenas practicas
de las y los funcionarios encargados.

Para que los objetivos particulares y especificos de un programa se logren cumplir
cabalmente, es necesario fundamentar claramente cuél es el problema o fendmeno social a tratar

y la importancia de que ello se solucione. Pero se debe recordar que “los hechos y los valores
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estan tan entrelazados en la elaboracion de politicas, que los argumentos facticos no apoyados por
la persuasion rara vez desempefian un papel significativo en el debate pablico” (Majone, 1997:
43).

La concientizacion a la sociedad sobre la magnitud que la discriminacion implica y la
importancia de defender el derecho a la igualdad y no discriminacion, considero que podria
funcionar como elemento clave para avanzar en la promocion y garantia de este derecho llave.

En los estudios y anélisis de los procesos de elaboracion de las politicas publicas, y
especificamente en el de implementacion, a veces se suele minimizar el papel que juegan los
actores dentro de todo este entramado de decisiones y acciones, o bien no se profundiza en ello
tanto como la sociologia lo ha hecho, pero que podria brindar elementos que ayuden a explicar el
problema de la brecha de implementacion, y mejor ain, podrian brindar respuestas y alternativas

para los préximos procesos de implementacion.

En muchos casos se requiere que los servidores publicos cambien la forma en que
tradicionalmente han disefiado, implementado y evaluado las politicas sociales. Para ello
se debe poner especial énfasis en la capacitacion, como herramienta esencial para que
tomen conciencia de como su trabajo puede contribuir al logro de sociedades mas
inclusivas con pleno respeto a la dignidad y derechos de todos los habitantes. (Sepulveda,
2014:63)

Incluir enfoques como el de derechos humanos, perspectiva de género e igualdad y no
discriminacion, son de incorporacion reciente en las politicas publicas mexicanas, por ello los
mecanismos y herramientas que ha sido creados para ello son dignos de revisarse y analizarse,
porgue son propensos a cambiar y al mismo tiempo a propiciar cambios importantes.

Y aunque el PRONAIND 2014-2018 ha planteado, desde mi punto de vista, una buena
estructura de objetivos y lineas de accion, la cuestién de la interpretacion individual es
preocupante y también la de la interiorizacion cultural de la discriminacion. Los servidores
publicos y todas aquellas personas inmersas en el quehacer gubernamental, operadores de
programas, etc.” recurrian a sus propias construcciones discursivas para convertir la decision en

las implicaciones préacticas, pero implica que las decisiones técnicas se convertiran en
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significados especificos, que no necesariamente corresponderan con las intenciones de los
actores” (Cejudo, 2010: 113).

El problema en si, no es el discurso elaborado por las autoridades, porque cumple, y
especifica con los objetivos, cudles seran los lineamientos para que todas las instituciones
publicas logren implementar el enfoque de igualdad y no discriminacién exitosamente. El
problema es que, dentro de todo el ciclo de vida de una politica publica y especialmente en la
implementacion, se olvida que las intenciones sociales sufren transformaciones, dado los valores,
creencias y tradiciones culturales sumamente arraigadas en cada uno de los actores involucrados

en la ejecucion de dichas intenciones.

En suma, si aceptamos que el discurso también guia (junto con muchos otros factores) las
estrategias de los actores encargados de implementar una politica, queda claro que, en esta
etapa del proceso de las politicas, los discurso a los que se adhiera cada actor tendran un
efecto concreto, més alla de del discurso que de origen a una decision y aquel que sirva
para legitimarlo (Cejudo, 2010: 114).

El discurso entonces, puede no ser un elemento o factor que contribuye directamente a la
existencia de la brecha de transversalizacion del enfoque de igualdad y no discriminacion, pero si
considero que la asimetria de informacion, por parte de quienes disefian y de quienes ejecutan, es
uno de los factores que influyen.

Con la inclusion de estos enfoques de forma transversal para todas las politicas publicas
del gobierno, se pretende que la gama de actores implicados directamente con todo el proceso de
elaboracion de las politicas publicas (disefio, implementacion y evaluacion, para sintetizar),
tengan la capacidad de pensar, en todo momento, con todos estos enfoques a la vez. Es decir, que
se piense en garantizar, proteger y promover los derechos humanos, pero pensando también en

materia de género y de grupos vulnerables.
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Notas

1 Existen muchos modelos de ciclo de vida y uno de los clasicos es el de Wayne Parsons que plantea que
existen siete etapas: surgimiento del problema, definicion del problema, identificacion de soluciones o
respuestas alternativas, evaluacion de opciones, seleccion de una opcién de politica, implementacion y
evaluacion.

2 \Véase Santiago Juarez, Mario (coord.) (2011). Acciones afirmativas. México: Consejo Nacional para
Prevenir y Eliminar la Discriminaciéon (CONAPRED).

% La vieja gobernanza considera que los asuntos plblicos solo deben ser tratados por el Estado y sus leyes
y politicas, sin que sea necesario el compromiso de la sociedad. Véase Ramos, José Maria. Sosa, J. Yy
Acosta, F.(coord.), La evaluacion de politicas publicas, México: Instituto Nacional de Administracion
Publica, Colegio de la Frontera Norte.

4 Para el periodo actual (2013-2018) el PND se plantea, entre otras metas, un México incluyente, dado que
el diagndéstico arrojo que en México persisten altos niveles de exclusion y desigualdad en México, que
obstaculizan el pleno desarrollo social y econémico del pais.

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 203
México « 2018 « COMECSO






Las capacidades institucionales de los gobiernos estatales y los grupos de interés. La
transformacién de la politica publica educativa en México

Institutional capacities of State governments and the incidence of interest groups

Andrés Morales Arreolal

Resumen: Se expone el impacto de los grupos de interés en las capacidades institucionales de los gobiernos estatales
en México, deriva de la reforma educativa en las entidades y la heterogeneidad de resultados en los procesos
legislativos. Se afirma que los mecanismos de operacion de los grupos de interés y la arquitectura institucional local
ponen en condicién vulnerable a los gobiernos, quienes son presionados por agentes en la toma de decisiones
publicas; con lo que se presenta una afectacion en las capacidades institucionales, reflejada en las transformaciones

que se hacen a las politicas publicas en la materia.

Abstract: This paper exposes the impact of interest groups on the institutional capacities of state governments in
Mexico; it is derived from educative reform in the states and the difference of results from federal level regarding
legislative process. The operation mechanism of interest groups and institutional arrangement make local

governments vulnerable in the public policy making, generating important transformations in the results.

Palabras clave: grupos de interés; capacidades institucionales; reforma educativa; arquitectura institucional.

1. Introduccion
El objetivo general de la investigacion es identificar la incidencia que tienen los grupos de interés
en las capacidades institucionales de los gobiernos estatales en México, para mantener la rectoria
del Estado en la politica educativa; el referente empirico es el proceso legislativo de introduccién
de la reforma constitucional de 2013 en las entidades federativas.

La reforma educativa proviene de la iniciativa presentada por Enrique Pefia Nieto el 10 de
diciembre de 2012 como seguimiento a los acuerdos del Pacto por México, debatida de manera
agil y promulgada el 25 de febrero de 2013; este proceso de negociacion se encuadra en los

frentes abiertos, desde finales del sexenio de Felipe Calderon Hinojosa, entre el SNTE y otros
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actores que disputaban el control del sector educativo: 1) la sociedad civil organizada, 2) los
organismos internacionales, 3) la CNTE, 4) la élite politica, y 5) el sector empresarial. Estos
sectores, con excepcion de la CNTE, integraron la coalicion que le da viabilidad politica a la
reforma educativa de 2013 (Hernandez & Del Tronco, 2017).

En ese sentido, surge un antecedente a considerar para los efectos de esta investigacion: el
mandato constitucional para las entidades federativas, a partir de la reforma educativa de 20131,
en el quedaron obligadas a la armonizacion de sus leyes locales con la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. Esto se da en el marco del Pacto Federal que implica la
alineacion de toda normatividad con los preceptos constitucionales en los distintos rubros. A
pesar de este supuesto federalista se identificd variacién en las decisiones de los congresos
estatales al momento de introducir la reforma educativa. Se puede asi, clasificar a las entidades en
tres grupos: 1) las entidades cuya legislacion no fue armonizada, y que incluso aun toleran la
practica de personal que cobra sin trabajar, personas con comisién o licencias, y su Unica causal
de rescision del contrato es la falta por tres dias seguidos o discontinuos en un mes sin
justificacion; 2) las entidades cuya legislacion se armonizé con la reforma constitucional, en la
que se presentaron demoras y algunas omisiones en el proceso, pero se cumple con la obligacién
de adecuar el marco legal a la constitucion federal; y 3) las entidades que cumplieron con
excelencia en adecuar sus estructuras legales y superaron la expectativa, y que incluso
presentaban avances previos a las modificaciones (Toribio, 2014). Los detalles de la tipologia se
muestran en la tabla 1.

Una de las explicaciones a la variacién en los resultados de la reforma educativa en los
estados recae en la existencia de grupos de interés que han capturado algunas areas del sector
publico. Estos segmentos sociales suelen utilizar su influencia en las entidades gubernamentales
[gobierno federal, congreso, y gobiernos estatales] para afectar el rumbo de las reformas
(Santibafiez, 2008). Incluso se ha mostrado evidencia de la marcada influencia que tienen las
elites politicas, en colaboracion con el empresariado y el clero, en las decisiones a partir de las
estructuras existentes, asi como en las instituciones politicas y en la cultura institucional que

delimita las relaciones entre los actores dentro de la arena pablica (Ai Camp, 2006).
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Tabla 1. Tipologia de entidades federativas que se adecuaron a la reforma educativa.

. . Entidades No Entidades
Entidades Armonizadas . Armonizadas con
Armonizadas i
Excelencia
Aguascalientes Guanajuato Hidalgo Jalisco
Baja California Michoacén Nuevo Ledn Puebla
Baja California Sur Morelos Oaxaca Tamaulipas
Campeche Nayarit Sinaloa
Coahuila Querétaro Veracruz
Colima Quintana Roo Yucatan
Chiapas San Luis Potosi Zacatecas
Chihuahua Sonora
Durango Tabasco
Estado de México Tlaxcala
Guerrero

Fuente: elaboracion propia a partir de Toribio, 2014

Figura 1. Antecedentes histéricos de la reforma educativa

«Principios liberales del siglo XIX: laica, gratuita y obligatoria. A

4. *Rectoria del Estado para fines estratégicos: 1) construccién ciudadana, y

SRR 9y desarrollo de capacidades productivas
n de 1917 p p : y
~
¢ -Educacion estatal.

Slcz)gilji(;?sig)gn «Mandato socialista en la educacion para fortalecer su vision anticlerical.

1934 /

+Se afianza el modelo corporativista del sistema educativo nacional con la )
creacion del SNTE.
.~ +Surge el "Reglamento de las Condiciones Generales de Trabajo del
SR Personal de la Secretaria de Educacion Pablica", vigente hasta 2013.
*Formacion de la CNTE en los afios 70's. Y,

«Se firma entre el Gobierno Federal, las entidades federativas y el SNTE A
con la intencién de descentralizar el sistema educativo nacional.

+Su intencién era fragmentar el poder de negociacion del SNTE.

J
P .
, pacto corporativo de 1946.
Eﬁuggésa *Respeto la estructura jerarquica de control sindical y su gobernanza en el

Fuente: elaboracion propia a partir de Hernandez & Del Tronco, 2017
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En este sentido, a partir del proceso de reforma educativa en las entidades federativas, se
identifican tres elementos en juego en la politica publica en materia de educacién. Por un lado, se
encuentra el conjunto de capacidades institucionales con los que el Estado cuenta para fortalecer
la rectoria de un sector estratégico en el bienestar social, estas se definen como las habilidades
para el ejercicio de sus funciones, la solucion de los problemas y la sustentabilidad en el logro de
objetivos (De Alba & Gomez, 2010). Por otro lado, se tiene a los grupos de interés y el arreglo
institucional de las entidades federativas. Con respecto a los primeros se han observado rasgos
comunes en las categorias estatales, como la presencia de capitulos estatales de los organismos
impulsores de la reforma? en la demarcacion del grupo de estados de excelencia, también el
predominio de la estructura sindical en los estados omisos, y una obediencia absoluta a la
federacion en aquellos que cumplieron con el estandar. Finalmente, el arreglo institucional de las
entidades federativas que se considera favorecedor o inhibidor de la actuacion de los grupos en la
arena publica; elementos como el federalismo fiscal, la fortaleza o debilidad del gobierno estatal,
las alianzas electorales, entre otros, hacen necesario considerarlos como elementos influyentes en
el sentido de las decisiones.

En ese conjunto de elementos interconectados, han convivido grupos con intereses
especificos en la politica educativa; por un lado, desde la reforma de 1946, el SNTE se convirtio
en el Unico interlocutor valido para el Estado mexicano en esta materia, por lo que su hegemonia
fue indiscutible durante varias décadas a pesar de contar con disidencia al interior del organismo.
Por otra parte, para finales de la década de 1990 [con mayor empuje después de la transicion
politica] se construye un espacio civico donde se agruparon los organismos internacionales, el
sector empresarial y la sociedad civil organizada para impulsar cambios en el sector educativo a
partir mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas. A pesar de contar con diferencias de
apreciacion del sector, los polos creados dialogaban mediante foros, plataformas, documentos de
diagnostico, entre otros mecanismos; sin embargo, para finales del afio 2011 la agrupacién
Mexicanos Primero A. C. toma el liderazgo del colectivo creado y genera el escenario para el
compromiso de las principales fuerzas politicas el pais para alcanzar una reforma, el resultado fue
su incidencia directa, a través del cabildeo, en el poder legislativo federal para el dictamen y
aprobacion del cambio al articulo 3° constitucional (Hernandez & Del Tronco, 2017). Para el caso

de las leyes secundarias y de la armonizacién de las leyes locales, la historia fue diferente.
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A partir del panorama planteado surge una interrogante por las variaciones detectadas:
¢Qué elementos explican las capacidades institucionales de los gobiernos estatales en el proceso
de armonizacion legislativa de las politicas publicas federales? La literatura en la materia se
orienta a considerar que la influencia y los mecanismos de operacion de los grupos de interés en
el sector educativo hacen variar el proceso de legislacion de politicas educativas en las entidades
federativas, a mayor grado de incidencia de las agrupaciones sobre los gobiernos estatales, mayor
es el nivel de afectacion de sus capacidades institucionales para la transformacion de las politicas
publicas en la materia. Por otro lado, los grupos de interés requieren condiciones para operar. El
arreglo institucional de las entidades federativas favorece o limita su influencia, al tiempo que
permite o restringe las herramientas de operacién como el cabildeo, la representacién, y la
movilizacién para incidir en las decisiones del gobierno estatal en materia de politicas publicas
educativas; al aprovechar la configuracion de la arena publica y los mecanismos de accion de que
disponen, estas agrupaciones adquieren la capacidad de encaminar sus prioridades como
necesidades de la sociedad en general, y procuran defender sus prerrogativas a partir de la

distribucion de recursos publicos con criterios poco imparciales e ineficientes.

2. Referentes teoricos
La reforma educativa, como politica publica, ha sido una creacién de diversos actores politicos
que aportaron ideas a partir de distintos espacios, en gran medida favorecidos por la
fragmentacion del sistema politico que toma decisiones a partir de un proceso que concluye con
un flujo politico en el que participan los grupos de interés (Kingdon, 1984). Este segmento de la
ruta decisoria, que se define en la arena politica, resulta complejo por la disputa de los
representantes por la hegemonia de medios y de fines (Arellano D. , 2010); se agrava el
entramado de intereses toda vez que los gobiernos centrales carecen de la capacidad para
responder a las demandas sociales, por lo que delegan en la esfera estatal las disposiciones
publicas, que se ven presionadas por grupos que ganan espacio en la agenda mediante recursos de
accion politica més alla de lo legal y de lo econdmico (Subirats, 2006).

Por otra parte, en el marco de lo local, a partir de la complejidad de los gobiernos
centrales para satisfacer las demandas sociales, surge la interrogante sobre las capacidades con
las que cuenta la esfera estatal para alcanzar sus objetivos, especificamente en su capacidad
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reguladora que se ha visto como un espacio para los grupos y actores para la negociacion de
favores y resultados politicos (Moreno, 2008); estas capacidades se desarrollan a partir de
esfuerzos de diversa indole, donde el liderazgo politico y la participacion ciudadana juegan un
papel relevante (Fiszbein, 1997). Las capacidades se institucionalizan una vez que se consolidan
las rutinas de las agencias del Estado, mismas que operan en marcos estratégicos que le den
estabilidad al sistema (Alonso, 2007).

A la luz de los referentes explorados, la reforma educativa representa una politica publica
en la que, aparentemente, no todos los gobiernos estatales ejercieron plenamente su capacidad
reguladora en la materia; la informacién obtenida al momento sefiala que varios actores
negociaron los resultados para incidir en las rutinas burocraticas del sector, dado que la polémica
principal se encontraba en los mecanismos para el ingreso, la promocion, el reconocimiento y la
permanencia que, hasta el momento, eran control del sindicato como gestor corporativo.

El corporativismo ha sido un sistema de representacion en el que las distintas unidades
gue lo componen son organizadas en categorias diferenciadas y jerarquizadas con el
reconocimiento, permiso, o incluso impulso del estado; esto con la finalidad de monopolizar la
representacion en su respectiva categoria, a cambio de recibir beneficios y de tener control de los
lideres y de la articulacion de las demandas (Schmitter, 1974).

En el andlisis del proceso de la reforma en lo local, con la intencion de obtener relaciones
causales para algunas hipotesis y algunas variables explicativas (Bennett & Checkel, 2015),
emergen los grupos de interés como un elemento capaz de incidir en las capacidades del Estado
para cumplir con su responsabilidad de decision en las politicas publicas. Estos grupos son
considerados como el principal insumo del sistema politico para que los individuos puedan
promover activamente sus demandas y expectativas (Bentley, 1967), pues tienen su fundamento
en actitudes compartidas con la intencion de tener acceso al proceso de decision en el que un
gobierno es un actor no neutral que inclina el resultado hacia un sentido por su peso especifico en
la arena politica (Truman, 1951).

La arena politica cuenta con dos componentes: el de gran escala, donde se ubican los
partidos politicos, y la pequefia escala, donde se ubican los grupos de interés; el resultado del
juego politico depende de la escala en la que se juegue y del nivel de conflicto y/o competencia
(Schattschneider, 1960). Es mas frecuente que las decisiones publicas se tomen en la pequefia
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escala, donde los grupos de interés han tomado el control por razones atribuibles a factores
importantes como la division social, el sistema federalista, y el desgaste de los partidos politicos
(Lowi, 1979). En la actualidad el poder se ha descentralizado y las decisiones politicas son
responsabilidad de pequefios grupos especializados constituidos como élite (McConnell, 1966).

Las élites son minorias poderosas compuestas por hombres con investidura para la toma
de decisiones (Mills, 2013), estas negocian apoyos a partir de factores como los canales de
informacidn, la logica electoral y las ideas compartidas (Dahl, 2010), a partir de mecanismos de
accion como el cabildeo, la representacion, y la movilizacion (Salisbury, 1975).

Estos mecanismos de accion en la toma de decisiones publicas requieren de las
condiciones adecuadas para el juego politico de tal forma que se mantenga estable el sistema
cuando emergen grupos que intentan mantener o desafiar el statu quo (Tsebelis, 2006), para lo
cual es de vital importancia el liderazgo politico como un factor para resolver problemas
mediante la capacidad para premiar o castigar a los actores (Rothstein, 2001). Estas condiciones
estan dadas por la arquitectura institucional, cuya comprension resulta relevante para entender al
gobierno democratico (Clucas & Valdini, 2015), pues las instituciones de este definen el marco
en el que se desarrolla la politica con actores que se mueven a partir de impulsos generados por
sus deberes, sus funciones y sus intereses personales (March & Olsen, 1997).

Este proceso politico implica la definicién de reglas que tienen un efecto sobre los
resultados del balance del poder y las condiciones con que este opera (Colomer, 2001). Los
mecanismos institucionales de equilibrio se articulan a partir de instrumentos de control activo,
mediante las instancias encargadas del proceso de elaboracion de politicas publicas (Cejudo &
Zabaleta, 2009). Los aspectos politico — institucionales de un Estado contribuyen al logro de sus
resultados, dado que las transacciones eficientes de cualquier orden requieren acuerdos que
apoyen su gobernabilidad; las instituciones operan como estructura de gobernanza y cualquier
alteracion en la estructura de esta modifica la generacion de politicas publicas, por lo que resulta
basico comprender las caracteristicas basicas del tejido institucional para comprender su impacto

en las decisiones de orden colectivo (Spiller & Tommasi, 2000).
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3. Metodologia

A grandes rasgos se considera en cierto modo implicito en la ciencia politica un marco de
referencia comparado (Sartori, 1984), desarrolla enfoques centrados en algunos principios que
trascienden las divisiones tradicionales entre lo cuantitativo y lo cualitativo en la investigacion
social (Ragin, 2014); el método comparado es definido como uno de los métodos basicos para
establecer proposiciones empiricas generales, es considerado como un mecanismo para descubrir
relaciones empiricas entre variables y no como un instrumento de medicion (Lijphart, 1971).

La comparacion inicia al especificar una variable dependiente y algunas independientes
que intentan explicarla, idealmente esto surge a partir de literatura académica; los investigadores
regularmente prueban las teorias mediante la recoleccion de datos que se asumen, provenientes
de alguna poblacion observable, enfocados en algun universo dado, todo depende si el nimero de
casos es pequefio, si son muestras de observacion o si el nUmero de casos es grande (Ragin,
2014).

Bajo este contexto el antecedente inmediato de la investigacion es la reforma educativa
aprobada en el afio 2013 en el orden federal, con dos componentes esenciales de la politica
publica: el servicio profesional docente y la evaluacion educativa; esta modificacion derivo, en el
marco de un andamiaje federalista, la adecuacion de los marcos legales en lo subnacional para
introducir en las entidades federativas una reforma en la misma materia. Los resultados
esperables en la modificacion al esquema local eran legislaciones con los componentes esenciales
de la politica federal, con las particularidades propias de cada entidad federativa; sin embargo, en
el recorrido por los procesos politicos de introduccion de la reforma educativa en el contexto
estatal, se han apreciado variaciones en la politica publica que llevan a determinar que las
entidades federativas optaron por alinearse o no alinearse a las disposiciones federales. A partir
de estos hechos, se presenta un impacto en las capacidades institucionales del gobierno estatal
para efectos de la politica publica.

Las variaciones en los procesos legislativos, que derivaron en la reforma educativa en los
gobiernos estatales, llevan a suponer que el proceso politico de avance de la legislacion en el
terreno local fue heterogéneo, lo que podria parecer normal en el marco de un sistema federal; sin
embargo, las diferencias en los mecanismos para atender, o incluso no atender, los esquemas de

servicio profesional docente y el de evaluacion educativa, vuelven necesario el enfoque de la
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atencion en la comparacion de los sucesos legislativos que le otorgaron a los estados la alineacién
o0 no alineacion con la norma federal, al igual que conocer el rol de los grupos de interés en estos
resultados.

Por tratarse de una comparacion entre entidades federativas, es destacable que la
investigacion en ciencias sociales identifica dos vertientes en el método comparado: la estadistica
y la histérica (Panebianco, 2002), para el caso de esta investigacion los datos disponibles
posibilitan la mezcla de ambas variantes del método.

Un elemento destacable es que los trabajos de Islas (2012) identifican algunos elementos
importantes para justificar el método comparado, entre las que destaca la posibilidad de verificar
o falsificar si una hipétesis aplica a determinados casos; y en ese sentido se menciona que
también es normal recurrir a diversos medios para obtener informacion representativa al
seleccionar diversos casos, con un procedimiento basado en el sentido comun y en criterios
pragméticos, sin perder de vista el criterio de eleccion basado en la
homogeneidad/heterogeneidad de los casos (Bartolini, 1996).

Es a partir de lo revisado que la clasificacion de los estados del pais respecto a su
homogeneidad o heterogeneidad, respecto a la norma federal, resulta un criterio valioso para
seleccionar los casos; la investigacion no pretende evaluar la pertinencia o la efectividad de la
politica publica federal, sino evaluar el proceso politico por el que las entidades federativas
superaron, igualaron o ignoraron los contenidos esenciales de la reforma federal en sus
jurisdicciones.

Como ya se ha mencionado el resultado esperable de la legislacion estatal en materia
educativa, en el marco de un sistema federalista, seria una politica publica matizada al contexto
local, pero con los componentes esenciales de la politica federal; para los estados en Meéxico la
heterogeneidad se hizo evidente en tres categorias, de las que se ha seleccionado un caso
representativo por cada una de ellas: 1) las entidades que incluyeron en sus normas la esencia de
la politica federal, cuyo caso de anélisis es Chihuahua; 2) las entidades que han ido maés alla,
incluso mejorado, lo dispuesto en los esquemas federales, como Jalisco; y 3) aquellos que fueron
omisos en la inclusién de las disposiciones federales en su legislacion en la busqueda por
mantener el statu quo, donde se selecciona a Zacatecas para estudio.

A efecto de comparar los casos en sus multiples aristas, la investigacion plantea la
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realizacion de entrevistas semi estructuradas con actores politicos y sociales involucrados en la
esfera local en el proceso politico de la reforma educativa; de esta forma, los entrevistados se
agrupan en tres segmentos a los que se envia carta de solicitud de entrevista y se aplica un
cuestionario para cada grupo: 1) legisladores del congreso local, 2) autoridades sindicales de la
seccién federal y la seccion estatal del SNTE, y 3) dirigentes empresariales y de asociaciones
civiles o ciudadanas de las entidades federativas. Las entrevistas y su analisis proporcionan
informacién valiosa para describir el proceso politico de la reforma educativa en lo local, al
tiempo que ayuda a identificar la incidencia de los grupos de interés y los mecanismos que estos
utilizan para orientar las politicas publicas hacia sus planteamientos.

Asi las cosas, a partir del analisis de los casos de Jalisco, Chihuahua y Zacatecas, esta
investigacion busca contrastar el rol que los grupos de interés han jugado en la configuracién de
la politica educativa a partir de la reforma de 2013; con la comparacion de sus resultados a partir
de la esencia de la politica federal, se sientan las bases para analizar la relacion existente entre la

calidad de los gobiernos estatales y los grupos de interés.

4. La reforma educativa en Jalisco, Chihuahua y Zacatecas

El antecedente inmediato sobre la relevancia de la esfera local en materia educativa lo tiene en
Acuerdo Nacional para la Modernizacion de la Educacién Basica [ANMEB] que data de 1992, en
el que se intentd fragmentar el poder de SNTE al disminuir su capacidad de negociacion
corporativa; lo unico que se logré fue encapsular el conflicto hacia los cauces institucionales
mediante pactos corporativos en lo local, permitioé que el sindicato tuviera doble negociacién: 1)
ante la federacion para las condiciones generales de trabajo, y 2) ante las entidades federativas
para prebendas adicionales (Hernandez & Del Tronco, 2017).

A partir de ello, se considera que el SNTE se ha constituido en el grupo de presion mas
importante dentro del sistema educativo por su marcada influencia en las politicas educativas y
en su ejecucion, se le ha considerado agente de mediacion que es reconocido y promovido por el
Estado y ha controlado la asignacién de plazas, los ascensos, las permutas y otros beneficios
laborales para sus agremiados. Se ha demostrado la existencia de redes clientelares en todos sus
niveles jerarquicos, asi como la cooptacion a sus miembros a través de los recursos de vivienda,

préstamos y otros elementos. En apariencia estas corporaciones han sido limitadas en su
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operacion hasta llegar a la participacién politica fuera del partido oficial y en asociaciones civiles,
pero esta limitacion se ha compensado mediante su ingreso a posiciones administrativas en la
SEP vy en los sistemas estatales como parte del juego politico. EI chogue de intereses ha sido
evidente por la situacion econdémica y politica del pais, reflejada en los ajustes a las politicas
publicas y las estructuras del Estado (Chavoya, 1995).

Por otra parte, los empresarios en México a lo largo de la historia tuvieron la posibilidad
de crear mecanismos organizados para combatir la intromision del Estado en sus asuntos, al
tiempo de se alineaban a las politicas econdmicas surgidas del régimen revolucionario. De ahi
que su relacion con el gobierno subsistié por tratarse mas de un proceso de negociacion de
intereses que de una pertenencia al sistema, pues fueron excluidos del partido oficial, a diferencia
de los sectores campesino, obrero y popular. A lo largo de la historia, el empresariado se
consolido en su autonomia para gestionar sus intereses, en gran parte por la voluntad politica que
tuvo para incrementar su presencia en la sociedad [como articulador de sus necesidades] y
posicionarse dentro del régimen politico [como interlocutor y negociador]; a partir de ello, puede
entenderse su protagonismo como impulsor del cambio politico en el pais (Arellano A., 2009).

A partir de entrevistas y didlogo con actores ligados al proceso de negociacion ha sido
posible identificar la incidencia de organizaciones de la sociedad civil que participaron en la
confeccion de la iniciativa de reforma educativa aprobada por el Congreso de la Union,
materializada a través de la conformacién del Pacto por México que tenia el objetivo de
constituirse en el nucleo vertebrador de las fuerzas politicas. Este instrumento implico el
intercambio de intereses para negociar las llamadas reformas estructurales entre las que destaco la
educativa como una exigencia de diversas organizaciones civiles que buscaban limitar el poder
sindical en la asignacion de plazas y el manejo de los recursos humanos, por lo que se ha hecho
énfasis en el contenido laboral de la normatividad dado que la historia del sector educativo trae
una fuerte carga de luchas y conquistas laborales como eje central del sistema educativo.

Es en este contexto de cambios a la normatividad educativa del pais, donde el eje central
de las modificaciones radica en la situacion laboral del magisterio [como actor preponderante del
proceso educativo] resulta conveniente el analisis de las razones para la variabilidad en los
resultados en el proceso de armonizacion de las leyes locales en materia educativa; la

segmentacion de los casos permite analizar algunos representativos de cada grupo, a fin de
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identificar las particularidades y describir sus resultados en funcion de sus condiciones politicas e

institucionales.

El Estado de Jalisco

Jalisco es un estado que tienen una vocacion regionalista que data de la época colonial donde el
poder es disputado entre dos fuerzas hegemonicas: el Estado y la Iglesia, esta tension alcanza al
sector educativo y se manifiesta en la utilizacion de la educacion publica como instrumento para
disminuir el poder del clero en la sociedad; ello explica la alianza entre el poder estatal con el
magisterio, cuya historia se encuentra marcada por ese vinculo y la homogeneidad del grupo
(Chavoya, 1995).

El estado de Jalisco fue una de las entidades federativas que cumplié con grado de
excelencia en el proceso para la homologacion de las disposiciones locales en materia educativa,
incluso superaron las expectativas al regular asuntos especificos de la reforma; en cumplimiento
con la normatividad vigente el estado cuenta con la Coordinacion Estatal de Carrera Magisterial
para coordinar la implementacion de los dispuesto en la Ley General del Servicio Profesional
Docente, pues es responsable de posicionar el programa de carrera magisterial en Jalisco para
promover la actualizacion de los docentes con el objetivo de elevar la calidad del Sistema
Educativo Estatal (Gobierno de Jalisco, 2016).

En entrevistas con actores involucrados en la reforma educativa en el estado de Jalisco se
ha hecho notar que los actores participantes en el proceso de aprobacién de las modificaciones
legales se acotan a una élite en el sector: 1) los diputados al Congreso del Estado,
especificamente los miembros de la Junta de Coordinacién Politica, la Mesa Directiva y la
Comision de Educacion; 2) las secciones sindicales del SNTE; 3) las organizaciones de la
sociedad civil, encabezadas por la agrupacion Mexicanos Primero.

Un ejemplo de los intereses que intentaron plasmarse en la reforma educativa de Jalisco,
es la idea de excluir del SPD los esquemas de ingreso, promocidn, reconocimiento y permanencia
al sistema educativo; se intentd colocar en algunos transitorios la nocion de continuar con el
escalafon, convertido en mecanismo de control politico por parte del sindicato, para trabajar con
dos esquemas laborales: por un lado los maestros con antigliedad dentro del sistema, que se

regirian por el escalafon; por el otro, los docentes de nuevo ingreso, normados por la nueva ley
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del SPD.

Uno de los hechos que ayudaron a evitar que la normatividad local contraviniera a las
disposiciones federales fue el cabildeo por representantes de Mexicanos Primero, quienes
advirtieron gque era legalmente imposible que esto sucediera y que la legislatura corria el riesgo
de incurrir en contraposicion; es por ello, que el liderazgo para negociar la aceptacion de incluir
los nuevos criterios lo toma el presidente de la Mesa Directiva, el diputado Héctor Pizano.

A pesar de los diversos contratiempos en la negociacion el proceso de aprobacion de la
reforma en la entidad estuvo apoyado por la realizacion de un foro de consulta, convocado por la
Comision de Educacion del H. Congreso del Estado, denominado “Reforma Educativa:
Corresponsabilidad del Estado, Maestros, Padres de Familia y Alumnos”; a este evento acudieron
lideres sindicales, empresarios y especialistas en temas educativos que discutieron sobre la
iniciativa en materia de educacién, cuyo sustento se encuentra en las recomendaciones de la
UNESCO sobre politicas publicas centradas en resultados escolares y practicas educativas. La
practica de consulta permitié un proceso de socializacion de la propuesta con los actores del
sistema, y se constituyd en un referente para la aprobacion de las leyes reglamentarias de la
reforma educativa en el estado (Reforma Educativa Jalisco, 2013).

Posterior a los foros desarrollados, ya en el proceso de negociacion de la reforma, los
organismos ligados al sector empresarial [principalmente Mexicanos Primero] tuvieron una
participacion de cabildeo ante los legisladores; refieren los integrantes de la agrupacion que
realizaron labores para crear conciencia en los actores politicos mediante un documento titulado
“los cinco imprescindibles de la educacion”, en ese texto le mostraron a los integrantes del
gobierno su vision del sistema educativo jalisciense y aprovecharon para dejar patente que la
sociedad civil se encontraba observando su actuar y esperaban el cumplimiento de su obligacion
como representantes para analizar y votar la ley.

La participacion del empresariado en el proceso de definicion de la politica educativa en
Jalisco es congruente con su aportacion histérica en los programas gubernamentales donde
converge con el gobierno estatal y la jerarquia catdlica con quienes comparte costumbres y
valores, de ahi que el activismo del grupo empresarial incida en las decisiones del estado
mediante la provision de cuadros politico — administrativos al régimen para que aporten su

conocimiento y experiencia en la toma de decisiones; la apertura y competencia politica dieron
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como resultado mayores espacios de participacion para este grupo de presion como parte de la
estructura de poder local y regional, y se han valido de estrategias de colaboracién [asesoria y
apoyo] y confrontacion [movilizacion y medios de comunicacion] con el poder local para el
alcance de sus objetivos (Arellano A. , 2009).

En ese contexto se cuenta con testimonios, recogidos en entrevistas a profundidad, en el
que se reconoce la participacién del grupo “Mexicanos Primero” en la asesoria a la comision de
educacion del Congreso del Estado; gran parte de su aportacion consistio en revisar la iniciativa,
presentada por el Gobernador del Estado, y los planteamientos de las fuerzas politicas al
momento de negociar los articulos. Durante el proceso, el brazo juridico de la agrupacion se
avoco a detectar aquellos articulos que corrian riesgo de contravenir las disposiciones federales,
mismos que informd a los diputados para su andlisis y correccion.

Para el caso de la reforma en el estado de Jalisco, se ha sefialado que participaron las
dirigencias sindicales de las secciones magisteriales presentes en la entidad; por un lado, Flavio
Humberto Bernal Quezada como secretario de la secciéon 16, por el otro, Miguel Rodriguez
Noriega como secretario de la seccion 47, ambos acompariados por sus equipos técnicos para
trabajar de la mano del diputado Guillermo Martinez Mora [presidente de la comision de
educacion] en la confeccién del proyecto de dictamen de la iniciativa. Existia una relacion de
cordialidad entre el sindicato y el presidente de la comision, atribuible a dos razones
fundamentales: 1) la experiencia del diputado como secretario de educacion, lo que lo llevaba a
una tendencia a mantener el esquema vigente; y 2) la condicion de confianza y de vinculacion
politica derivada del intercambio de prebendas entre el gobierno estatal y el magisterio.

A partir de las entrevistas realizadas, se sabe que la aceptacion final de la iniciativa de
reforma por parte del SNTE tuvo un componente de negociacion politica, puesto que la Secretaria
General de Gobierno dispuso del involucramiento de su area de enlace legislativo para avanzar en
el proceso; fue asi como la interlocucién fue dirigida por Carlos Sepulveda, asesor del secretario
Zamora, en coordinacién con el diputado Miguel Castro Reynoso en su calidad de coordinador de
la fraccion del PRI en el Congreso, apoyaron a Alfonso Gomez como enviado de la Secretaria de
Educacién para dialogar con los maestros durante las jornadas de manifestacion y oposicion a la
reforma.

La postura gubernamental, a través de la Secretaria de Educacion, era de respeto a la libre
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manifestacion de los maestros; sin embargo, detras de ellos quedaba una exigencia por cumplir
con la jornada laboral para evitar la suspension de clases. Hubo un intento de bloqueo a un
congreso en Puerto Vallarta en los dias previos a la votacion de la ley, se trataba de una forma de
presion para detener la discusion y ganar tiempo en las negociaciones; sin embargo, el papel de la
autoridad educativa local se limitd a hacer llamados a la cordura y a aplicar la ley para quienes no
asistian a clases y se negaban a someterse a la evaluacion, incluso se ejecutaron alrededor de 103
bajas por negativa al proceso evaluativo, mismas que terminaron en procedimientos legales

resueltos a favor de la autoridad educativa.

El Estado de Chihuahua

En el estado de Chihuahua se han identificado diversos actores en el proceso de aprobacion de la
reforma educativa en la esfera local, destacan los siguientes: 1) las secciones sindicales del
SNTE, 2) las élites politicas en el congreso del estado, 3) el gobernador de la entidad, y 4) la
Secretaria de Educacion Publica.

La reforma constitucional en materia educativa en el estado de Chihuahua se aprobo6 por
mayoria, sin modificaciones al documento remitido por el Congreso de la Unidn, en medio de
manifestaciones a favor y en contra por parte de los maestros; finalmente se impuso el blogue
PRI — PAN — PVEM con el reconocimiento de aprobar la propuesta por los avances que los
cambios implican, aunque conscientes de que algunas areas de oportunidad que el nuevo
esquema legal presenta (Excelsior, 2013).

A decir de uno de los entrevistados, la aprobacion de la iniciativa de reforma al articulo 3°
constitucional por el congreso chihuahuense se tratd de un acto de disciplina de las fracciones
legislativas a los acuerdos politicos a nivel nacional, derivados del Pacto por México, en los que
se reconocieron las areas de oportunidad de la iniciativa, al tiempo que se le consideré una
modificacion urgente y prioritaria para el desarrollo del pais.

A pesar de que en la votacion por la reforma educativa se observa la oposicion del bloque
PRD — PT — PANAL (Excelsior, 2013), es notoria la participacion de éste ultimo en la arena
politica para enarbolar los planteamientos del magisterio e incidir en la agenda politica en materia
educativa; aunque el magisterio reconoce que a lo largo de las reformas se ha demeritado la
calidad de la educacién en cuanto a la cobertura y eficiencia de los programas educativos, su
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lucha en lo laboral [a través del SNTE] y en lo politico [mediante el PANAL] ha sido por
reivindicar sus conquistas laborales y sus posiciones de poder para negociar los incentivos que
permitan a los maestros continuar con su labor frente a grupo.

A pesar del nivel de influencia del magisterio en las decisiones de politica educativa y de
su alianza con el gobierno en turno, es de resaltarse el cambio de postura respecto a la
armonizacion de las leyes locales; al consultar el Diario de Debates del Congreso Local (2014)
se observa que el dictamen de la reforma a la ley de educacion estatal es presentado ante el pleno
por el Presidente de la Comision de Educacion y Cultura [perteneciente al PANAL], ademas de
encontrarse presentes en la sesidn ordinaria algunos integrantes del SNTE representados en la
entidad por la seccion 8 [maestros federales] y por la seccion 42 [maestros estatales].

A partir de las versiones recogidas en entrevistas, puede entenderse el cambio de postura
del PANAL, como brazo politico del magisterio, a partir de algunos factores politicos
importantes: 1) las aspiraciones politicas del gobernador Duarte, puesto que se le mencionaba
como fuerte aspirante a un espacio en el gabinete federal, o bien a la dirigencia nacional del PRI,
situacion que lo llevo a la disciplina con las decisiones del gobierno federal y a implementar
practicamente cualquier iniciativa disefiada desde el centro del pais; 2) el nerviosismo en la
dirigencia nacional del SNTE a partir de la detencion de Elba Esther Gordillo, dado que sus
dirigentes se encontraban a la expectativa de las nuevas acciones del gobierno federal contra sus
agremiados, por lo que decidieron sumarse a la iniciativa de reforma y operar en esa linea politica
en la esfera de lo local; y 3) la falta de interés y apoyo de la sociedad civil en tu tema como el
educativo, puesto que eran pocas las organizaciones interesadas en el debate sobre el particular.

Segun las versiones recogidas en entrevistas, la iniciativa de reforma educativa en
Chihuahua es remitida por el titular del ejecutivo a partir del consenso con la SEP para incluir los
elementos de la Ley del Servicio Profesional Docente; incluso se habla de una iniciativa a modo,
con el interés de procesarla por la via agil en el congreso, donde la nueva composicion de la
legislatura le otorgaba al gobierno estatal una amplia mayoria a pesar de contar con
representatividad de varias fuerzas politicas, mismas que en muchos casos tenian componendas
con el Gobernador.

Para verificar el impulso federal a la reforma en la entidad, se consulta el documento que

remite el Gobernador del Estado al Congreso Local con la iniciativa de modificacion a la Ley
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Estatal de Educacion (2014); en la exposicion de motivos de la propuesta del ejecutivo resaltan,
en ese mismo sentido, tres argumentos como eje de las transformaciones: 1) el impacto en el
ambito estatal de las disposiciones derivadas de la reforma a la Constitucion Federal, para lo que
propone la adicion de un titulo a la ley estatal en la que se armonicen las disposiciones; 2) la
manifestacion explicita de que la iniciativa obedece a insertar en la ley estatal los textos que la
Secretaria de Educacién Publica propone para su aplicaciéon en las entidades; y 3) el
reconocimiento a la necesidad de enunciar cambios [administrativos, operativos, reglamentarios,
presupuestales, y programaticos] en materia del Servicio Profesional Docente para armonizarlos
paulatinamente con la esfera federal.

La propuesta presentada por el ejecutivo estatal, ademas de que implicaba el apoyo a las
disposiciones sefialadas por la SEP en el terreno federal, tuvo componentes que se negociaron
con el SNTE y que tenian por objeto conservar parte del poder que hasta el momento detentaba
en el sistema educativo estatal; condiciones como las comisiones mixtas para el manejo del
recurso humano del sector, asi como facultades al gobierno estatal para decidir sobre la
permanencia de los maestros fueron avaladas por una legislatura en la que le gobernador contaba
con influencia considerable.

Esta influencia era notoria puesto que, excepcion hecha con el PAN, practicamente todas
las fuerzas politicas integrantes de la legislatura contaban con algun compromiso politico con el
Gobernador Duarte; es por esta razon que no fue complicado para la unidad de enlace legislativo
conseguir los votos necesarios para avanzar en la reforma educativa en el terreno local.

Como se ha dicho, la iniciativa remitida por el ejecutivo estatal desencadend un rapido
proceso de aprobacion de la reforma educativa estatal [la sesién tuvo una duracién de 37
minutos], el orden del dia de la sesién ordinaria contempld, como Unico asunto relevante, el
dictamen a presentarse por la Comision de Educacion y Cultura; al dispensarse la lectura del
documento ante el pleno, se procedié con la votacion para ser aprobado por unanimidad en lo
general y en lo particular, sin presentarse debate u oposicion a las consideraciones y
planteamientos de las modificaciones a la Ley Estatal de Educacion (Congreso de Chihuahua,
2014).

Con informacidn recogida a partir de entrevistas, es posible ubicar la negociacién politica
entre el gobernador y las fuerzas politicas representadas en el congreso para aprobar la reforma
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educativa en los términos de la iniciativa, practicamente sin discusion en el seno de la comision y
sin objecion en el pleno; en algunas se impuso la disciplina partidista [como el PRI y el PVEM?]
por tratarse de la mayoria legislativa, para el caso de la segunda minoria [el PAN] hubo
capacidad para negociar otros esquemas como a reforma electoral que propondrian a la postre y,
finalmente, en otros casos se hizo uso de la prebenda econdmica y clientelar para dar paso a la
reforma [como el PT#, el PRD®y MC].

Las modificaciones legales en Chihuahua, se materializaron a través del Decreto 401/2014
I1 P. O. del Congreso del Estado y estuvieron orientadas a la adecuacion de las disposiciones de
la Ley General de Educacion, sin embargo, destaca la adicion del Titulo Segundo para incluir lo
relativo al Servicio Profesional Docente; de manera explicita, los articulos contenidos en las
adiciones a la normatividad estatal establecen los mecanismos para regular los procesos de
ingreso, promocion, reconocimiento y permanencia de los docentes en el servicio profesional,
esto con efectos inmediatos posteriores a su publicacion en el 6rgano oficial de difusién (POE
Chihuahua, 2014).

El caso del PANAL y su papel en la reforma educativa en el estado tiene también
componentes politicos y sindicales, toda vez que hay informacién sobre negociaciones en dos
vias: 1) con el SNTE, para la inclusion de algunos articulos que protegian los derechos de los
trabajadores, pero también para incorporar a los trabajadores de las universidades tecnolégicas
[expandidas por el estado] a las filas de la agrupacion gremial y engrosar su militancia; y 2) con
el partido, para ceder posiciones en el gabinete estatal a miembros distinguidos del mismo, al
igual que la permanencia de la alianza electoral con el PRI que les garantizara los votos
suficientes para mantener su presencia como fuerza politica en el congreso estatal.

Aunque se pensO que la armonizacién a la ley educativa estatal concluia con la
publicacion del decreto referido, el ejecutivo estatal presentd dias después una iniciativa para
reformar de nueva cuenta las disposiciones aprobadas con antelacién; la exposicion de motivos se
sustenta en las recomendaciones emitidas por la Secretaria de Educacion Publica respecto a las
adecuaciones publicadas de forma previa, los cambios se materializan en el decreto 422/2014 11
P. O. del Congreso del Estado aprobado el 8 de abril de 2014 (Congreso de Chihuahua, 2016).

De acuerdo con informacion recabada por entrevistas con actores involucrados en el

proceso, el gobierno estatal remitié a la SEP las modificaciones a la normatividad local con la

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza 312
México « 2018 « COMECSO



Las ciencias sociales y la agenda nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales

finalidad de acreditar la armonizacion que se establece en los articulos transitorios de la Ley
General; sin embargo, la Secretaria se percatd de algunas inconsistencias y le hizo observaciones
a la autoridad educativa local, lo que derivd en la necesidad de replantear la iniciativa e iniciar el
proceso legislativo de nueva cuenta para modificar los aspectos observados por la autoridad
federal.

Las nuevas disposiciones aprobadas por el legislativo, y publicadas en el 6rgano oficial de
difusion del gobierno chihuahuense el 23 de abril de 2014, destacan por cuatro elementos
sustanciales: 1) la derogacion de la fraccion VII del articulo 151 BIS que facultaba a la autoridad
estatal para apoyarse en las comisiones mixtas de escalafon en los procesos del servicio
profesional docente, de esta forma el sindicato continuaba con injerencia en los mecanismos de
decision; 2) la adicion a la fraccion 11 del articulo 191 para darle facultad a la SEP de otorgar su
anuencia para convocatorias extraordinarias a los procesos de ingreso al servicio profesional
docente; 3) la adicion a la fraccion IV del articulo 194 para facultar a la autoridad estatal a efecto
de dar por terminado el nombramiento, dentro del servicio profesional docente, cuando se
identifique insuficiencia en el desempefio del personal correspondiente; y 4) la modificacion del
articulo cuarto transitorio a fin de especificar la obligatoriedad del proceso de evaluacion
docente, aplicable a todo el personal en servicio a la entrada en vigor de la Ley del Servicio
Profesional Docente, esto en virtud de que las modificaciones iniciales contemplaban esta
situacion para los maestros a partir de la entrada en vigor de la reforma a la Ley Estatal de
Educacién (Gobierno de Chihuahua, 2014).

El caso Chihuahua cuenta con dos elementos a destacar: 1) el traslado de las disposiciones
y el entorno federal a la ley local, observable a través de la injerencia de la SEP en el proceso de
adecuacion de la normatividad estatal y en la complacencia del SNTE ante los cambios; y 2) el
bosquejo de una negociacion entre el gobierno estatal y la clpula magisterial para el avance de la
reforma educativa en la entidad, lo que se deduce a partir del vinculo evidente entre el SNTE vy el
PANAL para el impulso de la agenda del magisterio. En este tenor, llaman la atencion tres
elementos importantes: en primer término, el rechazo inicial en el Congreso del Estado por parte
del PANAL ante la propuesta de reforma (Excelsior, 2013); en segundo lugar, la posterior
declaracion del dirigente nacional del sindicato sobre la necesidad de impulsar el proyecto
reformador, que se da en el marco de la adhesién a dicha organizacion por parte de los
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trabajadores de Universidades Tecnoldgicas de Chihuahua [dependientes del gobierno estatal]
(Gardufio, 2015); finalmente, la incorporacion de Ricardo Yafiez Herrera como Secretario de
Educacién, quien fuera Diputado Local por el PANAL y que ha ocupado diversos cargos en la
administracion estatal como parte de los espacios cedidos a dicho partido en el actual sexenio
(Ruiz, 2016).

Otro elemento importante, obtenido de entrevistas realizadas, es que los principales
operadores de la reforma dentro del SNTE en la actualidad se encuentran en posiciones politicas,
presumiblemente derivadas de las negociaciones previas a la reforma. Se trata de Alejandro
Villarreal Aldaz, quien fuera dirigente de la seccién 8 y que fue promovido a un cargo en la
dirigencia nacional del sindicato, a instancias del Gobernador y su relacion con Juan Diaz de la
Torre; por otra parte, René Frias Bencomo, quien dirigiera la secciéon 42 y que forma parte de la
LXV legislatura como Coordinador del grupo parlamentario del PANAL, esto después de una

alianza electoral con el PRI en los comicios de 2016.

El Estado de Zacatecas

El estado de Zacatecas se encuentra clasificado entre las entidades del pais que no armonizé su
normatividad educativa local respecto al proyecto nacional aprobado por el Congreso de la Union
(Toribio, 2014); las disposiciones legales de la entidad federativa establecieron la posibilidad de
desconocer la Ley General del Servicio Profesional Docente, dado el reconocimiento de facto de
los acuerdos del SNTE con el gobierno estatal para respetar los derechos laborales de los
maestros al margen de los resultados en su evaluacion (Fierro, 2015).

El Congreso del Estado de Zacatecas expididé una nueva normatividad educativa para la
revision de la Ley en la materia, vigente desde el mes de julio de 1999 por lo que uno de los
argumentos para legislar fue el cambio de condiciones programaticas, presupuestales y
administrativas de la educacion; adicionalmente, las modificaciones a los articulos 3 y 73 de la
Constitucion Federal y las leyes secundarias orillaron al estado a armonizar sus disposiciones
(POE Zacatecas, 2014).

Un elemento explicativo para simular la armonizacion legislativa de la reforma educativa
en Zacatecas tiene que ver con la dindmica politica local, dado que la estructura magisterial

afiliada al SNTE cuenta con capacidad operativa en lo politico y ha sido aliado estratégico del
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PRI; ambas secciones sindicales han tenido una fuerte influencia en los resultados electorales, lo
que le ha llevado a contar con prebendas politicas y econémicas.

Concretamente en el tema educativo, el sindicato tuvo una influencia muy marcada en la
designacion del secretario de educacion durante el gobierno de Miguel Alonso Reyes; incluso
algunas fuentes revelaron que el Gobernador hizo consulta a la cupula sindical para validar
nombres, a partir de ellos se consensd el nombramiento y se hizo posible el arribo de Marco
Vinicio Flores Chavez al cargo.

De acuerdo con la informacion disponible, la iniciativa de reforma educativa local se
remitio al Congreso del Estado y, en tan solo 72 horas, la Comision de Educacion logro revisarla
y aprobarla para proceder con su publicacion; en el documento se plante6 dejar intactos los
derechos laborales de los maestros y el 6rgano legislativo optd por protegerlos e instruir a la
Secretaria de Educacion para respetarlos (Rivera, 2014).

Del dicho de los entrevistados se desprende que, cuando se presentd la coyuntura para la
homologacion de la normatividad local en materia educativa, el sindicato operé rapidamente con
la Secretaria de Educacion para minimizar el impacto de la reforma federal; una de sus primeras
acciones fue la firma de un convenio, entre la base trabajadora y la autoridad educativa, para
mantener intactos los derechos de los maestros frente a lo que consideraron injusto e ilegal.

El convenio implicaba reconocer la necesidad de armonizacion, por tratarse de una
disposicion de una Ley General, al tiempo que promovia mantener los derechos de los
trabajadores en activo; es decir, se buscaba que los maestros zacatecanos no fueran sujetos de
evaluacion docente por tener conquistas laborales alcanzadas, asi que el planteamiento original
fue la generacion de dos esquemas: 1) la evaluacion para los profesores de nuevo ingreso, y 2) el
uso del escalafon para los docentes en activo antes de la reforma.

A partir de estos comentarios es explicable el argumento que se encuentra al analizar la
exposicion de motivos de la iniciativa, donde se presentan tres lineas estratégicas fundamentales
para el sustento de la reforma: 1) el reconocimiento de la necesidad de optimizar los recursos
publicos, 2) la necesidad de homologar las disposiciones locales con las federales, y 3) el respeto
a los derechos laborales de los profesores. Particularmente a partir de ésta Gltima estrategia
aparecen las diferencias respecto a la normatividad nacional, en virtud de que el decreto reconoce

explicitamente el respeto a los derechos adquiridos por los docentes y se ha interpretado como
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una negativa a proceder con la evaluacion docente (POE Zacatecas, 2014).

Parte de la explicacion a los sucesos en Zacatecas tienen su fundamento en la suspension
de labores de los maestros durante octubre de 2013 para movilizarse, junto con los padres de
familia, para protestar contra la reforma educativa con la participacion de los directores e
inspectores del sistema educativo estatal con lo que se impidié proceder con sanciones
administrativas a los docentes; ademas de esto, existe la evidencia de la intervencién de la ctpula
nacional del SNTE y el PANAL en el nombramiento del Secretario de Educacion del Estado y
dos subsecretarios, con lo que se facilitd la firma de un convenio para colaborar en la elaboracion
de las leyes locales en materia educativa (Hernandez L. , 2013).

El convenio referido fue firmado por la Secretaria de Educacion de Zacatecas y las
secciones 34 y 58 del SNTE, con la intencion de formalizar la invitacion del Gobernador hacia el
sindicato para colaborar en la armonizacion de la normatividad local de la reforma educativa; a
través de este mecanismo se asegura el respeto a las conquistas laborales del magisterio
zacatecano Y la suspension de cualquier despido (Gobierno de Zacatecas, 2013).

Las secciones sindicales en Zacatecas, acompafnados de representantes de la dirigencia
nacional, acudieron al Congreso del Estado para dialogar con el Presidente de la Comision de
Régimen Interno y Concertacion Politica, la Presidente de la Comision de Educacion, y la
Presidente de la Mesa Directiva del Poder Legislativo; en el acto entregaron documentos para
iniciar con los trabajos de coordinacion a fin de adecuar la normatividad local con la reforma
educativa federal, con la prioridad de defender la estabilidad laboral de los trabajadores de la
educacién (Las Noticias, 2013).

En el dialogo con las autoridades legislativas era evidente el poder de negociacion del
SNTE, pues practicamente negociaban con las fuerzas politicas amigas; por un lado, con la
presidente de la comision de educacion [diputada del PANAL], por el otro, con gente del PRI que
presidia la Mesa Directiva y la Comision de Régimen Interno. A partir de este poder de
negociacion, los documentos entregados por el sindicato sirvieron como base para la discusion de
la iniciativa enviada por el Gobernador del Estado.

Finalmente, el Congreso del Estado aprobd la legislacion local en materia educativa bajo
el espiritu de otorgarle una tercera oportunidad de readscripcion a los maestros que no aprueban
la evaluacion docente con absoluto respeto a su derecho de vecindad; ademas, la normatividad
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fue omisa en establecer la remocién del cargo para maestros de nuevo ingreso con resultados
reprobatorios en el instrumento evaluativo sin perjuicio alguno para la autoridad educativa
(Rivera, 2014).

Derivado de esto la entidad federativa estuvo sujeta a un juicio de controversia
constitucional por la falta de armonizacién de sus leyes locales a partir de la reforma educativa, el
Poder Judicial de la Federacién se pronuncié en contra de la intencion de los legisladores locales
de intervenir en la politica educativa por considerar que es facultad exclusiva del Congreso de la
Union; el congreso local pretendio injerencia en aspectos sobre evaluacion educativa, servicio
profesional docente, ingreso al servicio y promocién a cargos de direccion y supervision (Aranda,
2015).

La Controversia Constitucional promovida por la Federacion por conducto del Ejecutivo
Federal, en contra de los poderes Ejecutivo y Legislativo del Estado de Zacatecas (2015), estuvo
orientada a invalidar algunas disposiciones de la Ley de Educaciéon del Estado de Zacatecas:
primero, la estipulada en la fraccion I11 del articulo 9, relacionada con el respeto de los beneficios
laborales, profesionales, salariales y sociales alcanzados por los maestros a traves de
organizaciones sindicales; segundo, la establecida en el articulo 12, que hace referencia a
mantener a salvo los derechos del personal adquiridos de manera previa a la entrada en vigor de
la Ley del Servicio Profesional Docente; tercero, la mencionada en el articulo 13, encaminada a
abrir la posibilidad del uso de instancias jurisdiccionales para los recursos de revision por las
disposiciones de la ley; cuarto, lo enunciado en el articulo 67, con relacion a una evaluacion a
partir de un conjunto de instrumentos como informacion recogida en el aula y en todo el contexto
educativo.

El Poder Judicial de la Federacion fue mas alld de lo solicitado por el Ejecutivo y
procedio con la invalidacion de los preceptos reclamados por el Ejecutivo Federal y, aunque
considerd que algunas otras disposiciones son rescatables, opta por otorgar al legislador el
espacio adecuado para que haga una reconfiguracion completa y ordenada de la normatividad; de
ahi resulta la determinacion de aplicar la invalidez, en via de consecuencia, para otras
disposiciones estipuladas en el articulo 5, fraccion Ill; articulo 9, fraccion XLII; articulo 14,
fraccion Il; articulo 43, fraccion 1V; la secciones cuarta y quinta del capitulo segundo; las

secciones primera a la octava del capitulo tercero; asi como el articulo séptimo transitorio de la
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Ley de Educacion del Estado de Zacatecas.

5. Conclusiones preliminares

En las siguientes fases de la investigacion resultara relevante continuar con el analisis del proceso
legislativo para impulsar la reforma en los estados, la evidencia hasta el momento indica que los
congresos estatales han sido la arena donde se dirimié en Gltima instancia la lucha de poderes por
incidir en la politica educativa; finalmente, el proceso culmino en las sesiones de las comisiones
dictaminadoras y en el pleno, aunque la verdadera batalla se libré en el consenso del gobierno
estatal con grupos de poder alrededor del interés en materia educativa. Llama la atencién que los
gobernadores han jugado un papel relevante en el manejo politico de la reforma, aunque han
simulado la participacion de la legislatura para legitimar sus determinaciones en la materia; como
lo menciona Montafio (2017), cada estado cuenta con su dindmica politica y resulta de gran
interés conocer la relacién entre el ejecutivo y el legislativo como garante de los pesos y
contrapesos.

Al considerar al legislativo como garante de los pesos y contrapesos, resultara también
importante explorar si el indice de Profesionalizacion Legislativa [IPL]” al que se refieren Patron
y Camacho (2017) tiene una incidencia en los resultados de la politica publica; de acuerdo con
los autores, Jalisco y Chihuahua estan por encima del promedio nacional en el indice, mientras
que Zacatecas se encuentra por debajo de la media.

Otra tarea pendiente de la investigacion se encuentra en la busqueda de los limites que las
élites legislativas locales marcan a las autoridades federales (Mufioz & Diaz, 2017), dado que los
congresos estatales tienen relevancia cuando asumen su rol de jugadores con veto en segmentos
del sistema politico donde el ejecutivo estatal sigue como decisor final en los asuntos publicos
(Aguiar & Macedonio, 2017); la dificultad para asumir el rol que se espera de los legisladores se
encuentra en la tradicién de encontrarse ligados a sus electores que en la mayoria de los casos han
sido sus partidos, éstos se han vuelto intermediarios a través de la creacion de reglas para
procesar los votos y convertirlos en puestos publicos (Vazquez, Diaz, & Hernandez, 2017). A
partir de este intermediarismo de los partidos politicos, y el vinculo de estos con los grupos de
interés, podria explicarse la forma que inciden en las politicas publicas y la forma en que algunos

ambientes favorecen o inhiben esta participacion.
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Notas

! Esta reforma constitucional cuenta con algunos antecedentes histéricos que se muestran en la figura 1 de
este documento.

2 En la investigacion de Hernandez & Del Tronco (2017) se ha documentado la creacién del Consejo
Ciudadano Auténomo por la Educacion como un espacio para grupos civiles organizados con interés en la
politica educativa, a partir de dicho foro emergen los avances para plantear la reforma educativa en el
terreno federal; en estos planteamientos, aparece la agenda de Mexicanos Primero A. C. como agente
preponderante en los ejercicios de consulta y deliberacion.

3 El PRI le “prest6” a este partido un diputado local para que alcanzara a conformar una fraccion
parlamentaria y tener acceso a presupuesto como tal.

“ A lo largo de su historia en la entidad se ha caracterizado por sus negocias de canonjias politicas y
econdmicas a cambio de apoyo legislativo, las posiciones las ha ocupado algun integrante de la familia
Aguilar, dirigentes del partido desde su fundacion.

5 En alianza con el PRI en el proceso electoral para alcanzar la Unica diputacién de mayoria en la
legislatura.

¢ Su diputado representante en la legislatura es yerno del entonces Secretario General de Gobierno y
esposo de una diputada de la fraccion del PRI.

" Se le define como la capacidad para generar, transformar y presentar informacion en el disefio de una
politica publica; se considera que incrementa si capacidad de respuesta politica.
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Fomento a la calidad de las Politicas Publicas. Rasgos estructurales, instituciones,

dinamismo, gestion y decisiones gubernamentales

Furtherance of the quality of Public Policies. Structural features, institutions, dynamism,

management and government decisions
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Resumen: Una politica publica, busca objetivos de interés o beneficio pablico, ademas, es resultado de un proceso
de investigacion, para asegurar que la decisién tomada es la mejor alternativa para resolver un problema publico. En
los paises, los rasgos estructurales y los actores son per sé un problema complejo. El presente trabajo hace una
revision de la literatura puede explicar la inercia y calidad de las Politicas Publicas (PP), con el fin de ayudar a
desenmarafiar dicha complejidad en términos del dinamismo, rasgos estructurales, gestion y decisiones

gubernamentales que se realizan para el fomento a la calidad de éstas.

Abstract: A public policy seeks objectives of interest or public benefit, in addition, is the result of a research process
to ensure the decision taken in the best alternative to solve a public problem. In countries, structural elements and
people are in themselves a complex problem. This paper reviews the literature that can explain the inertia and quality
of Public Policies (PP), to help unravel this complexity in terms of dynamism, structural characteristics, management

and government decisions that are taken for the promotion of such quality.

Palabras clave: politicas publicas; rasgos estructurales; instituciones; dinamismo; gestion.

Introduccion

Actualmente existen divergencias en cuanto a como se puede definir una Politica. Si no se tiene
una clara definicion de ésta entonces se generan inconsistencias en su utilizacion y su origen.
Esta divergencia en la definicidn de una politica se ve muy marcada entre los paises desarrollados

y los que estan en vias de desarrollo.

! Doctorante en Ciencias Sociales, area en Economia, Gestion y Politicas de Innovacién, Universidad Auténoma
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En los paises desarrollados, una politica busca afrontar un problema o resolver una
necesidad en el corto plazo y ademéas crea oportunidades en el largo plazo para el sistema
(Edquist, 2002) por medio de la interrelacion, aprendizaje y coevolucion de los agentes del
sistema, lo que genera les genera un incentivo para cooperar y aportar para obtener-generar un
ganar-ganar de-y-para todo el sistema (sociedad, empresas, gobierno, instituciones etc).

Mientras que, en paises en vias de desarrollo, las politicas buscan afrontar un problema o
resolver una necesidad en el corto plazo, sin tomar en cuenta repercusiones futuras, 0 como
sucede muchas veces, la generacion incongruencias entre las politicas, al generar “parches” que
solventen problemas muy inmediatos 0 no previstos.

Si se habla de cooperacién y aportacion, entonces lo que se busca es que el gobierno no
imponga sino mas bien intervenga mediante la generacion de politicas que apoyen la
interdependencia de los actores para alcanzar los objetivos. Esta “intervencidn” viene sobre la
concepcién de “problemas de mercado” como algo que tiene una complicacion, pero con una
pequefia ayuda llegard el momento en que se soluciones, mientras que cuando se habla de “fallas
de mercado” da una idea de tener que cambiar y remplazar totalmente algo que ya no funciona ni
funcionard y lo que se necesita es la imposicion de una nueva solucion (politica).

En paises en desarrollo como México, las politicas se pueden ver como reglas impuestas
por el gobierno que buscan que el sistema *“siga funcionando” sobre su trayectoria sin buscar un
“algo mas”, y este algo mas se convierte en oportunidades de mejora y ventanas de oportunidad
para el desarrollo del pais. El ejemplo en México esta en la politica de manufactura y ensamble
de automdviles. Las politicas nacionales fomentan la instalacion de empresas transnacionales que
solo buscan la obtencion de grandes ganancias marginales a partir de la utilizacion de la
experiencia automotriz existente en el ensamblaje y aunado a eso, el “disfrute” de la mano de
obra barata.

Si la politica busca que el sistema siga funcionando como se menciond, el pais sigue
estando estancado, como ejemplo industrial, es el mantener el ensamblaje para extranjeros sin
tener un proceso de produccién propio para la agregacion de valor a la produccion nacional y
generar ganancias y ventajas competitivas en el futuro.

Ante la evidencia del origen y utilizacion de las politicas en los paises desarrollados para
generar ventajas y éxito sistémico (Caracostas & Muldur, 2001) y (Sato, 2001), podemos tratar de
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identificar ¢cuales son los rasgos que fomentan la calidad de las politicas publicas?, esta pregunta
es la que guia este ensayo, al intentar encontrar rasgos que definen a una politica que sea lo mas
robusta y Optima, con la cual se pueda tener una gran probabilidad de éxito nacional para el
desarrollo y crecimiento economico-social.

El primer apartado se centra en los rasgos estructurales y el marco institucional. En el
cual, se da una definicion y las caracteristicas y efectos en caso de tener cambio en éstos.

En la segunda parte se ven las actividades principalmente involucradas en dicha dinamica,
asi como la parte practica de la dinamica politica, gestion y decisiones gubernamentales.

El cuarto apartado son los actores, por ser un componente importante y crucial en un
sistema, y generador de dinamicas. En el apartado quinto, se hace una pequefia sefializacién del
caso mexicano y su contexto para ejemplificar la nocion de factores que fomentan o desmotivan
la calidad de las politicas pablicas. Por ultimo, a manera de conclusion, se encuentran los rasgos

(factores) para fomento a la calidad de las Politicas Publicas, segun la literatura revisada.

I. Rasgos Estructurales
Los rasgos estructurales, son aquellos que se inscriben en el marco mas amplio del
funcionalismo! (RAE, 2017). Estos rasgos estructurales, en las diversas naciones, son de distintos
tipos, tal como:

a) La estructura social tomada como el contexto existente en la nacion, normas

culturales, habitos, costumbres, actividades de su poblacion, etc.

b) La estructura burocréatica que es hacia dentro de las politicas (Oszlak & O'Donnell,
2011),
C) La estructura econdmica que tienen que ver principalmente con la construccién

que se tenga del estado (Evans, 2011), entre otras.

El cambio en los rasgos estructurales, llega a ser un proceso estratégico que persigue
propiciar un conjunto de transformaciones en la estructura econdémica y en la participacion social,
a través de cambios de fondo que corrijan desequilibrios estructurales fundamentales del aparato
productivo y distributivo tales como: la falta de ahorro interno y la balanza de pagos,
modernizacion del aparato productivo y distributivo; descentralizacion de actividades productivas
y de bienestar social; orientar el financiamiento a las prioridades del desarrollo; fortalecer al
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Estado impulsando al sector privado y social; saneamiento de las finanzas publicas, preservar,
movilizar y proyectar el potencial de desarrollo nacional, entre otros (Sierra Mejia, 2016).
Estos rasgos estructurales, definen y estan definidos a su vez, por un conjunto de

instituciones, llamado Marco institucional.

I1. Marco Institucional

La definicion dominante en cuanto al tema de Instituciones es la definicion de Douglass North:

“Las instituciones son restricciones que surgen de la inventiva humana para limitar las
interacciones politicas, econdmicas y sociales. Incluyen restricciones informales, como las
sanciones, los tabues, las costumbres, las tradiciones, y los codigos de conductal, como asi

también reglas formales (constituciones, leyes, derechos de propiedad)” (North, 1991:97).

Hekkert retoma de Edquist y Johnson tres funciones de las instituciones principalmente
desde el enfoque de sistemas de innovacion e interacciones entre actores (Hekkert, Suurs, Negro,
Kuhlmann, & Smits, 2007):

1) Reducen la incertidumbre proporcionando informacion

2) Gestionan los conflictos y la cooperacion

3) Proporcionan incentivos para la innovacion

Aunque esas son las funciones, hay que reconocer que, los actores no siempre estan
coordinados y tampoco hay unico tipo de acuerdo institucional (Hollingsworth, 2000). Como
ejemplo, estan las convenciones, contratos, comunidades, mercados, etc. Ademas, los
mecanismos de coordinacion incluyen diferentes tipos de jerarquias, varios tipos de redes y
asociaciones.

Asi, el caracter complementario de las instituciones se basa en mecanismos de refuerzo
entre los arreglos institucionales y jerarquia, cada uno, por su existencia, permite o facilita la
existencia de los demas (Amable, 2000:656). Esta complementariedad significa que otra
combinacion institucional seria inestable. Aunque la diversidad es factible, hay combinaciones
gue no pueden existir porque no son complementarias, e incluso antagonicas. Pero la dinamica

del sistema permite la aparicion y desaparicion de estas coherencias y deja abierta la posibilidad
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de rupturas estructurales (Amable, 2000: 657-658)

Nuevos estudios como en Brasil e India demuestran que el desempefio de un pais también
es explicado por su capacidad institucional para coordinar convenciones politicas
macroeconomicas Yy otras politicas relacionadas con su sistema nacional de innovacion (Delvenne
& Thoreau, 2017).

Algunos paises, no han adoptado la estructura institucional “adecuada” dentro de su
sistema, probablemente porque algunos grupos de interés organizados tienen el interés en el
estado actual de las cosas (Amable, 2000:647). Sin embargo, las instituciones en parte e
imperfectamente, resuelven los problemas de coordinacion entre dichos agentes ya sean
dominantes o no para la generacion de Politicas (Amable, 2000:649).

El cambio institucional puede significar el completo desplazamiento de formas
institucionales preexistentes o su adaptacion a contextos cambiantes, que, a su vez, puede llevarse
a cabo mediante la introduccion de alteraciones formales, la reinterpretacion novedosa de viejas
reglas, o el desarrollo de reglas y practicas informales que transforman el significado de las
instituciones existentes (Negretto, 2015).

Los cambios institucionales originan innovaciones importantes (Negretto, 2015) Dentro
de las cuales se encuentra, las que tienen que ver con las técnicas (para el funcionamiento del
régimen politico), las de jurisdiccion, de reglas de procedimientos, responsabilidades,
distribucion y asignacion de poderes, regulacion de derechos civiles y politicos, organismos de
control, disefios constitucionales, y desemperfio de régimen (Negretto, 2015).

Con el entendimiento del disefio institucional, es que se puede dar las bases para entender
nuestras politicas. (Negretto, 2015). Los aspectos basicos de las Instituciones, asi como sus
rasgos estructurales, son la naturaleza, el desempefio y la calidad de los regimenes politicos en el
mundo. (Negretto, 2015).

I11. Dinamica politica, gestion y decisiones gubernamentales.
Se puede clasificar como dinamica politica a los procesos de cambio social segun (Sorj, 2013):
a. Laemergencia de nuevos poderes de veto sobre el sistema democratico, que actian en
forma explicita o implicita paralizando el funcionamiento de las instituciones o

derrumbando gobiernos;
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b. Las "nuevas clases medias", para argumentar que la estructura social de los paises de
la region sufrio enormes transformaciones, pero que indudablemente la nocion de
"nuevas clases medias” esconde mas que aclara el cambio social en curso y poco dice
sobre su impacto posible en la dinamica politica;

c. EIl debate sobre la regulacién de los medios de comunicacién, para argumentar que
detras del debate legitimo sobre la necesidad de una accion publica en este sector, se
esconden intereses poco democraticos, tanto de gobiernos como de empresas;

d. Los partidos politicos, y la dificultad que han evidenciado en expresar y representar a
los diferentes sectores sociales y las nuevas generaciones;

e. La sociedad civil, que se transformé profundamente y que no puede ser tratada como
un todo homogéneo y necesariamente Vvirtuoso.

Los Partidos politicos son organizaciones que se caracterizan por su singularidad, de base
personal y relevancia constitucional, creadas con el fin de contribuir de una forma democratica a
la determinacion de la politica nacional y a la formacién y orientacion de la voluntad de los
ciudadanos, asi como a promover su participacion en las instituciones representativas mediante la
formulacién de programas, la presentacion y apoyo de candidatos en las correspondientes
elecciones, y la realizacion de cualquier otra actividad necesaria para el cumplimiento de sus
fines. Su principal tendencia es durar y consolidarse, y su finalidad Gltima y legitima es obtener el
poder mediante el apoyo popular manifestado en las urnas.

Estos partidos politicos pueden realizar coaliciones. Se le conoce como coalicion politica,
alianza politica o bloque politico al pacto entre dos 0 méas partidos politicos, normalmente de
ideas afines, para gobernar un pais, una region u otra entidad administrativa, viéndose desde ese
momento, las ideologias que rigen el comportamiento y decisiones de los gestores de politica.

En cuanto a la toma decisiones, éstas, junto con las reglas electorales determinan el grado
de competencia partidista, el apoyo, el nivel de cooperacién o conflicto entre las ramas del
conflicto, la capacidad para prever las politicas publicas y las reformas legislativas. (Negretto,
2015, pag. 33)

La combinacion de reglas electorales incluyentes, que consolidan sistemas
multipartidistas, y mecanismos de votacion personalizada, que alientan la competencia dentro de

los partidos, apunta al surgimiento de sistemas electorales mas plurales y competitivos. Estas
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reglas tambien fomentan formas consensuales de toma de decisiones al inducir procesos de
negociacion de politicas tanto entre partidos como dentro de ellos.

Todas estas partes de la dinamica (forma del sistema, estructura social, regulacion,
partidos politicos, etc.), como se ha visto hasta el momento en este documento, es determinada
por los rasgos estructurales y el marco institucional de una nacion. Sin embargo, otro componente

importante dentro de esta dinamica, son los actores, como se vera a continuacion.

IV. Actores del sistema
Los actores son indispensables en la eficacia del estado y consolidacion de un régimen en
especifico, no solamente por su capacidad intrinseca, sino, ademas, por la complejidad y
estabilidad de las interacciones que ligan a los actores con las instituciones y las estructuras
nacionales (Evans, 2011).

Los actores son transitorios, porque no siempre se renuncia al derecho a competir en
nuevas elecciones, sino a renegociar. También son universalistas, ya que, quienes disponen de
mayores recursos, tendran mas posibilidades de imponerse en los conflictos dirimidos por la via
democratica (Przeworski, Democracia, 2006). Para tener mayor capacidad estratégica, deben
poder contralar la competencia.

Los actores que intervienen en la dindmica politica son, segin (Santibafiez H., Barra R., &
Ortiz M.):

Pablicos:

a. Gobierno: Es la autoridad gobernante de una unidad politica, que tiene por objeto
tanto dirigir, controlar y administrar las instituciones del Estado, como regular una
sociedad politica y ejercer autoridad. Para que un gobierno pueda subsistir, deben
desarrollarse algunos poderes o funciones: el poder ejecutivo, coordina y aprueba las
leyes, el poder legislativo, crea las leyes, y el poder judicial, se encarga que las leyes
se cumplan.

b. Administracion publica: Hacer realidad decisiones gubernamentales o  implementar
politicas publicas es la actividad central del aparato burocrético.

c. Partidos politicos: Cumplen un rol importante en la definicion de las bases
programaticas que serviran de insumo para las politicas del gobierno de turno, lo cual
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le otorga un espacio relevante en el debate sobre politicas. Los partidos son actores
claves en las democracias, puesto que se constituyen en los articuladores y
agregadores de intereses hacia el gobierno.

d. Organismos Internacionales: Todo grupo o asociacion que se extiende mas alla de las
fronteras de un Estado y que adopta una estructura organica permanente

Privados:

a. Empresas: Todo grupo o asociacion que se extiende mas alla de las fronteras de un
Estado y que adopta una estructura organica permanente

b. Grupos de interés: Se puede definir como una organizacion social cuyos miembros
comparten puntos de vista y objetivos comunes y llevan a cabo acciones para ejercer
influencia sobre los funcionarios gubernamentales y las politicas publicas. Entre sus
objetivos no estd llegar al poder, sino, asegurar un trato favorable para ellos, sus
miembros y sus intereses. El tamafio e influencia de los grupos de interés varia de
acuerdo con el contexto social y politico de cada pais, pero su principal objetivo
electoral se traduce en influir sobre la opinidn publica y sobre el resultado del asunto
que los moviliza mediante la presion social y las movilizaciones.

c. Centros de Investigacion: Son las instituciones dedicadas a la ciencia y la
investigacion cientifica. Estdn muy vinculadas a las instituciones educativas y a los
ambitos politico y econémico

d. Medios de comunicacion: Actdan como un haz luminoso de un cafién en una sala
obscura de espectaculos. La opinion publica constituiria el haz de luz que a su arbitrio
se moviliza a través de la sala. Durante un pequefio lapso el cafién ilumina, sacando de
las penumbras, algunos sitios de esa sala, en este caso grupos de personas o realidades.

Dentro de la dinamica de los actores, a nivel de procesos entre ellos (relaciones y redes de

actores en el sistema), el estudio de Susana Borras del 2011 sobre el Policy Learning, ilustra con
las relaciones ciencia-industria como el aprendizaje de la politica de innovacién en diferentes
niveles esta relacionado con la dinamica de los flujos de informacion.

Este enfoque dice que el aprendizaje es una fuente importante de cambio de politicas, el

cual, se basa en el conocimiento y la experiencia producidos y utilizados a través del tiempo.
Aqui se reconoce el como se generan las capacidades, y en la teoria del Policy Learning, se
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reconoce el uso de “Herramientas de Inteligencia” para lograr la formulacién de Politicas
efectivas.

Estas capacidades provenientes y generadoras de aprendizaje se encuentran dentro de los
actores, para lo cual, los autores Bennett and Howlett (1992) distinguen tres tipos de aprendizaje,
siendo el llamado “aprendizaje de redes de politica” el que muestra un referente sobre el estudio
de redes en los instrumentos de politica y generacion de cambios en los programas politicos. Es
en esta red de generacion de conocimientos y capacidades, los niveles de aprendizaje se
establecen principalmente en cuanto a las preguntas: quién aprende, qué se aprende y cuéles son
los efectos del aprendizaje en términos de cambio.

Es en todos los estudios anteriores, en donde se reconoce que el aprendizaje no es un
proceso sin rostro, sino que depende de las caracteristicas individuales y organizacionales, ya que
son los agentes los que aprenden, generan conocimiento y desarrollan capacidades de planeacion
estratégica en la politica y, ademaés, generan transferencia a otros agentes del sistema, ya sea
sectorial, regional o nacional. Asi que, un rasgo importante para la generacion de politicas, es el

aprendizaje (policy learning).

V. El caso mexicano
En México se estan generando cada vez mayores brechas entre la situacion y necesidades reales
con las soluciones y expectativas que se tiene en las politicas.

Esto es por varios factores como:

a) EIl mal planteamiento del paradigma actual.

b) Mala seleccién de los actores del sistema (dejando fuera agentes o instituciones
importantes y se les da grande peso a pocas, por ejemplo, CONACYT o cierta parte de
las empresas privadas que son principalmente trasnacionales).

c) La falta de capacidades de exploracion y explotaciéon de las ventajas comparativas
existentes de todos los actores y agentes del sistema (desde los creadores de politicas
hasta los afectados-beneficiados por las mismas).

d) Falta de informacion confiable por instituciones gubernamentales (si existe
informacidn, pero no es vasta para hacer estudios exhaustivos y completos).

e) El uso de las mismas politicas durante el tiempo (porque en el pasado funcionaron,
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entonces seguiran funcionando).

f) La falta de una cultura basada en el conocimiento a partir de los valores y cultura
impartidos desde edades cortas, en las cuales se fomente el aprendizaje, habilidades,
curiosidad, exploracion y explotacion del conocimiento como lo plantean (Gustafsson
& Autio, 2011) o la generacion de politicas a partir de capacidades, y estas
capacidades a partir de la construccion de un comportamiento y un desempefio, y este
a su vez a partir de conocimiento que viene de aprendizaje (Nylhom & Et al., 2002)).

g) La falta de vinculacién y articulacion entre los agentes, instituciones, politicas y
gobierno dentro del sistema.

Todos estos factores, tienen que ver principalmente con cada uno de los rasgos

estructurales, institucionales, dindmica y toma de decisiones politica que se realizan en el pais.

V1. Conclusion. Rasgos (factores) para fomento a la calidad de las Politicas Publicas

Las Politicas Publicas se definen a partir de diferentes factores sociales, econdmicos (productivos
e industriales), tecnoldgicos, asi como del paradigma en el que se encuentra cada pais. Y estos
factores a su vez, estdn determinados por pautas que son propuestas e impuestas por los
tomadores de decision, gobernantes, dirigentes politicos, la configuracion estructural y el marco
institucional Nacional.

Los factores sociales estan determinados principalmente por los actores individuales y sus
necesidades (educacion, salud, alimentacion, socializacion, trabajo, diversion, seguridad, etc.)

Los factores econdémicos se basan en las necesidades del mercado y las oportunidades que
éste genera, el apoyo al sector privado, las instituciones e industrias que generan derramas
econdmicas, etc.

Los factores tecnoldgicos provienen de las mejoras a la produccion y productividad en las
diferentes industrias y sectores empresariales, importacion y exportacion de tecnologia,
exploracion y experimentacion en ciencias aplicadas, etc.,

El paradigma esta integrado por el tiempo, la trayectoria, la forma de gobierno, recursos
existentes, las metas que se buscan y las prioridades que se tienen. Asi que, lo que define a las
politicas publicas son: el tiempo, los distintos factores, el paradigma existente en ese momento y

la dindmica del entorno en el que se encuentren inmersos los paises.
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Por lo tanto, para el fomento a la calidad de una Politica Publica (desde su creacion hasta
su implementacién), se debe tomar en cuenta de forma dinamica y completa los factores antes
expuestos y explicados (sin perder de vista su heterogeneidad) ya que a partir de esos, se van
definiendo los instrumentos y las politicas necesarias para la solucion de problemas actuales y
para la generacion de oportunidades futuras, esto mediante la generacion de inercias entre dichos
factores en sus niveles individuales y conjuntos para su coevolucién sistémica.

Sin embargo, para estudios posteriores, se debe tomar en cuenta otra vision teorica, la cual
establece que el desenlace en la dindmica depende de la combinacion del marco institucional y de
los recursos con que intervengan las diferentes fuerzas politicas en la competencia. (Przeworski,
Democracia, 2006) . Pero, Arrow (1951) explica que, a pesar del marco institucional, el régimen
politico y la dindmica, no existe ningun procedimiento de agregacion capaz de garantizar un
resultado unico (Przeworski, Democracia, 2006), por lo tanto, dichas configuraciones pueden dar

algunos factores, pero no son determinantes para la efectividad de las Politicas Publicas.
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Public administration and its performance through governance indicators
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Resumen: El presente trabajo analiza la administracion publica mexicana y su desempefio en el periodo 2012-2016,
apoyado en el estudio governance matters realizado por el Banco Mundial, con el propoésito de conocer la evaluacién
de los indicadores de desempefio gubernamental del pais. Para ello, el estudio se estructura de lo general a lo
particular, comenzando con el concepto de desempefio; el desempefio gubernamental y gestidn publica; gobernanza e
indicadores de gobernanza del desempefio gubernamental tales como voz y rendicidn de cuentas; estabilidad politica
y ausencia de violencia/terrorismo; efectividad gubernamental; calidad regulatoria; Estado de derecho y control de la

corrupcion.

Abstract: This paper analyzes the Mexican public administration and its performance during the period 2012-2016,
supported by the governance matters study conducted by the World Bank, with the purpose of knowing the
evaluation of the government performance indicators of the country. For this, the study is structured from the general
to the particular, beginning with the concept of performance; government performance and public management;
Governance and governance indicators of government performance such as voice and accountability; political
stability and absence of violence/terrorism; government effectiveness; regulatory quality; rule of law and control of

corruption.

Palabras clave: administracion publica; gobernanza; gestion pablica; indicadores de gobernanza.

Introduccion
México ha venido emprendiendo esfuerzos tendientes a la reforma institucional del Estado y la
modernizacion de la administracion publica, que abarcan desde el redimensionamiento de la

estructura organizativa de la administracion publica hasta el disefio institucional del Estado,
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adaptando esquemas y procedimientos de operacion de las tendencias y entidades publicas a las
exigencias de competitividad del momento, como la Gobernanza.

En la actualidad las transformaciones que vive la administracion publica mexicana se
centra en el cuestionamiento de su capacidad de gobierno, haciendo énfasis en la eficiencia y
eficacia de la Administracion Publica (AP) que con limitados recursos tiene que atender de
manera adecuada y oportuna, las necesidades y requerimientos crecientes de una sociedad mas
participativa y demandante, convirtiéndose la AP en la parte mas visible del gobierno, la cual esta
recuperando su caracter publico en la medida en que la vida pablica es objeto de desestatizacion
y desburocratizacion.

Ello contrasta con el hecho de que los esquemas administrativos tradicionales no
necesariamente propiciaron una participacion activa de la sociedad, lo que impidido un
compromiso claro de la administracion publica con los fines y valores del servicio publico. Estas
disfunciones favorecieron patronazgos, clientelismos, corrupcion entre otros comportamientos
indeseables, que se evidenciaron de muchas maneras, particularmente en el momento de cambiar
las administraciones. El escenario actual es de una ciudadania mas exigente y de una
administracion puablica con serios rezagos que han puesto de manifiesto la necesidad de realizar
cambios en la administracion, que resuelvan, o, al menos, aminoren esos problemas.

La aparicion de nuevas necesidades sociales y problemas colectivos como la inseguridad
global, la crisis energética, los riesgos medioambientales, las migraciones, la pobreza extrema, el
desempleo, entre otros, estan trasladando a los gobiernos problemas que ni las personas —
individualmente o asociandose en forma privada- ni los mercados son capaces de resolver. Lo
anterior reclama la integracion de una agenda publica para cuyo desarrollo los gobiernos y sus
organizaciones carecen de capacidad y de la legitimidad que les habian venido permitiendo un
protagonismo casi exclusivo en la produccion de respuestas publicas. EI gobierno sigue siendo un
actor central, pero debe compartir la esfera publica con otros actores publicos y privados.

En este contexto, el presente trabajo analiza la administracion publica mexicana y su
desempefio el periodo 2012-2016, apoyado en el estudio governance matters realizado por el
Banco Mundial, con el propdsito de conocer la evaluacion de los indicadores de desempefio
gubernamental del pais. Para ello, el estudio se estructura de lo general a lo particular,
comenzando con el concepto de desempefio; el desempefio gubernamental y gestién publica;
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gobernanza e indicadores de gobernanza del desempefio gubernamental tales como voz y
rendicion de cuentas; estabilidad politica y ausencia de violencia/terrorismo; efectividad

gubernamental; calidad regulatoria; Estado de derecho y control de la corrupcion

El concepto de desempefio

En la administracién publica el desempefio es un concepto relativamente nuevo. Segun el
Diccionario de la Lengua Espafiola (2001), el desempefio se refiere a “actuar, trabajar, dedicarse
a una actividad”, lo cual nos da una idea basica, pero que requiere una elaboracion conceptual
méas amplia para el ambito de la gestion pablica. Tal desarrollo a menudo se ha asimilado al
concepto anglosajon de government performance, el cual se refiere a “la productividad, calidad,
oportunidad, responsabilidad y eficacia” de los servicios y programas publicos (Wholey y
Newcomer, 1989). Dado que la gestion publica implica actuar o dedicarse a las responsabilidades
y desempefio de las tareas publicas, involucra los aspectos organizacionales y su relacion con el
entorno como lo describe Hernandez (2002): “desempefio implica la consideracién de un proceso
organizacional, dinamico en el tiempo y refleja modificaciones del entorno organizativo, de las
estructuras de poder y los objetivos” (Hernandez, 2002: 3).

El concepto de desempefio en el &mbito gubernamental normalmente comprende tanto la
eficiencia como la eficacia de una actividad de caracter recurrente o de un proyecto especifico.
En este contexto la eficiencia se refiere a la habilidad para desarrollar una actividad al minimo
costo posible, en tanto que la eficacia mide si los objetivos predefinidos para la actividad se estan
cumpliendo. Ademas de estas dos dimensiones del desempefio publico, recientemente se han
incorporado los criterios de desempefio presupuestario, focalizacion y calidad en la prestacién de
los servicios pablicos (Bonnefoy y Armijo, 2005: 23).

Los indicadores de desempefio de la administracion publica se fundan en la racionalidad
de las 3e (eficacia/eficiencia/economia) en todo el marco del proceso decisorio de la politica, con
el propdsito de proporcionar bienes y servicios optimizando los recursos disponibles, sumando a
ello la calidad del servicio para la sociedad. Asi tenemos, el siguiente cuadro sindptico que

describe los indicadores de desempefio.
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Cuadrol. Indicadores de desempefio

Concepto

Descripcion

Eficacia

Se refiere al grado de cumplimiento de los objetivos
planteados: en qué medida la institucion como un
todo, 0 un area especifica de ésta estd cumpliendo
con sus objetivos estratégicos, sin considerar
necesariamente los recursos asignados para ello. La
eficacia da cuenta sélo del grado de cumplimiento de
las metas establecidas. Las medidas clasicas de
eficacia corresponden a las areas que cubren las
metas u objetivos de una institucién: cobertura,
focalizacién, capacidad de cubrir la demanda y el

resultado final.

Eficiencia

Describe la relacién entre dos magnitudes fisicas: la
produccion fisica de un bien o servicio y los insumos
que se utilizaron para alcanzar ese nivel de producto.
La eficiencia puede ser conceptualizada como
“producir la mayor cantidad de servicios o
prestaciones posibles dado el nivel de recursos de los
que se dispone” o, bien *“alcanzar un nivel
determinado de servicios utilizando la menor
cantidad de recursos posible”. Un indicador clasico
de eficiencia es el costo unitario de produccion o
costo promedio, el cual relaciona la productividad
fisica y el costo de los factores e insumos utilizados
en la generacion de un bien o servicio. En el ambito
de las instituciones publicas existen muchas
aproximaciones a este concepto. En general, se
pueden obtener mediciones de productividad fisica,
relacionando nivel de actividad, expresado por
ejemplo como numero de subsidios entregados,
cantidad de usuarios atendidos, inspecciones
realizadas, etc., y nivel de recursos utilizados (gasto
en bienes y servicios, dotacién de personal, horas
extraordinarias, etc.). Otro grupo importante de

indicadores de eficiencia son los orientados a medir
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la productividad media de los factores: cuantas
unidades de producto se obtienen en promedio por

cada unidad de factor

Economia Se puede definir como la capacidad de una
institucion para generar y movilizar adecuadamente
los recursos financieros en pos del cumplimiento de
sus objetivos. Todo organismo que administre
fondos, especialmente cuando éstos son publicos, es
responsable del manejo eficiente de sus recursos de
caja, de ejecucion de su presupuesto y de la
administracion  adecuada de su patrimonio.
Indicadores tipicos de economia son la capacidad de
autofinanciamiento (cuando la instituciéon tiene
atribuciones legales para generar ingresos propios),
la ejecucion de su presupuesto de acuerdo a lo
programado y su capacidad para recuperar préstamos

y otros pasivos.

Calidad del servicio Es una dimensidn especifica del desempefio que se
refiere a la capacidad de la institucién para responder
en forma rapida y directa a las necesidades de sus
usuarios. Son extensiones de la calidad factores tales
como: oportunidad, accesibilidad, precision 'y
continuidad en la entrega de los servicios,

comodidad y cortesia en la atencion.

Fuente: Elaboracion propia con base en Bonnefoy y Armijo (2005; 31-37).

Como se puede observar, la administracion publica, entendida como estructura y proceso
de gobierno, como ejercicio profesional y disciplina académica, se presenta hoy como una
disciplina que se orienta a dotar de un mayor grado de productividad, eficacia y eficiencia a las
organizaciones de gobierno, “[...] la nocion més fiel al significado de la administracion pablica
consiste en la identificacion con el gobierno. Con esta identidad queda puntualizada la naturaleza
politica de la administracion pablica [...]” (Guerrero, 1981: 73).

Una administracion, que va mas alla de cumplir con el objetivo de proporcionar bienes y

servicios, se preocupa por que se realice de manera eficaz y eficiente (Cardozo, 1983: 174), es
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por eso que “la nueva administracion se hace a cargo de la racionalidad (eficacia/eficiencia) de
todo el marco del proceso decisorio: de la formulacidén e implementacion de la politica” (Aguilar,
1990: 170). Es asi como su objetivo principal se amplia de proporcionar bienes y servicios
optimizando los recursos disponibles a que estos han de ser de méxima calidad al menor costo

posible para la sociedad.

El desempefio gubernamental y la gestion pablica
El desempefio de los gobiernos es de vital importancia, y por ende, de las administraciones
publicas. No se limita al logro de la racionalidad formal —cumplimiento de las reglas y
procedimientos autorizados conforme a las normas positivas- sino que se ubica en el universo de
las aptitudes que se desarrollan para asegurar, a pesar de condiciones adversas, el cumplimiento
de las metas colectivas. Para Uvalle (2004), el desempefio gubernamental es la clave para
identificar la aceptacion o el rechazo de los gobiernos por parte de los ciudadanos.

La articulacién entre desempefio gubernamental y gestion publica se inscribe en la l6gica
del modo gobernar, es decir, en el modo de asegurar la direccion eficaz, la cual incluye la

transformacion de la sociedad. En este sentido, Prats sefiala:

“gobernar deja de ser el cumplimiento de reglas y normas para convertirse en la gestion de
la accion colectiva cuyos agentes manejan margenes inevitables de libertad y en la
fijacion de los fines y resultados resulta tan problematica como la movilizacion de los
recursos y la determinacién de las consecuencias. EI management deja de ser concebido
principalmente como planificacion y asuncién de la responsabilidad por la accion
colectiva” (Prats, 1995: 104).

La gestion del gobierno es asunto de instituciones e institucionalidad, por ello, la gestion
publica no debe visualizarse como una simple expresién procedimental que responde al patrén de
la racionalidad normativa que es fundamentalmente prescriptiva. La gestion publica entendida
como gestion de gobierno, se desenvuelve en la légica de la racionalidad heuristica y en los
valores de la institucionalidad democratica (cuyos valores serian igualdad, libertad, democracia,

responsabilidad, representacion, rendicion de cuentas, transparencia, meritocracia).
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En este sentido, la gestion publica es el nucleo de las capacidades de gobierno como
objeto de creacion, es decir, son producto de las habilidades, destrezas y conocimiento para
conseguir los resultados favorables que demanda el saber técnico y tecnoldgico para ser aplicado
en el universo de las instituciones. Por tanto, la gestion pablica es la encargada de organizar la
practica de la administracion publica tomando en cuenta las capacidades y los recursos de que
dispone.

La relacion de correspondencia que guardan la administracion pablica y la gestion publica
es producto de la armonizacion de compromisos, politicas y programas, pues la gestion publica
en cuanto articulacion de técnicas y tecnologias orientadas al incremento de la calidad de los
resultados finales, debe tener en el control y la evaluacién, los recursos que le permitan responder
a la capacidad de respuesta que es propia de la administracion publica.

El reconocimiento desde la teoria de la gestion publica de que, en sociedades de alta
complejidad, diversidad, dinamismo e interdependencia, la eficacia y la eficiencia de la gestion
ya no depende sélo de la accion del gobierno, sino de la capacidad para la creacién y gestion de

redes de actores. La gestion publica, segun Metcalfe (1999), debe ser entendida:

“como gestién a nivel ‘macro’ relacionada con el ambiente con el cambio estructural a
nivel de relaciones multiorganizacionales, mientras que la gestion privada funciona a
nivel ‘micro’ centrandose en organizaciones especificas. Los problemas emergen cuando
los reformadores intentan implementar técnicas de gestion micro en un espacio
multiorganizacional ‘donde no pueden suponerse ni el consenso en los fines ni la gestion
por decision de autoridad’. La gestion publica se refiere al cambio, no a nivel
organizacional o micro —que la meta de la gestion del sector pablico y privado-, sino a
nivel macro o estructural entendido como orientando la transicion hacia un nuevo marco
institucional” (Metcalfe, 1999: 12-53).

Metcalfe (1999), ve la diferencia entre los dos niveles de gestion similar a la que existe
entre las reglas del juego y las estrategias de los actores. Siguiendo a Prats (2001), es facil
reconocer que cambiar las reglas del juego (la gobernanza o la estructura institucional) es un

cambio de naturaleza diferente al que implica cambiar las estrategias de los actores individuales.
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De tal manera, la relevancia de la gestion publica tiene como sustento que sin resultados
favorables de la accion de gobierno, no es posible que los ciudadanos tengan confianza en él
mismo. Lo que un gobierno realiza o no, alude de modo directo a la gestion publica, ya que es el

eje de las politicas publicas.

Gobernanza

En respuesta a los problemas de la capacidad y eficacia directiva del gobierno (incluye la
administracion publica), se ha desplazado el andlisis del sujeto de gobierno al proceso de
gobernar. El sujeto gobierno/la institucion gobierno ha dejado ser el problema cognitivo y
practico, desplazandose al proceso de gobierno, a la gobernanza y, a la capacidad y eficacia
directiva que el proceso de gobierno implica. Siguiendo a Aguilar (2007), el problema de la
legitimidad o validez institucional ha dejado de ser el focus del problema, pues el gobernante
ocupa legalmente el cargo y actia conforme a las reglas juridicas establecidas. Lo que se discute
es su validez directiva, su competencia directiva (o su “legitimidad por resultados”).

La gobernanza significa “un cambio de proceso/modo/patron de gobierno, que es bien
entendido y formulado como el paso de un centro a un sistema de gobierno ("governance system”,
PNUD), en el que se requieren activan y conjuntan los recursos del poder publico, de los
mercados y de las redes sociales” (Aguilar, 2010: 30).

El término gobernanza para la administracion puablica, segun Peters y Jon (2005),
constituye un medio para elevar el contenido democratico de la conduccion del Estado y la
sociedad. En este sentido, la gobernanza puede estimular la participacion y la confianza de la
ciudadania. La adopcién del concepto de gobernanza como instrumento para la definicion de las
metas tiene varias implicaciones sobre el papel que desemperfia la administracion publica. En
términos descriptivos el giro hacia la gobernanza significa que el gobierno ha dejado de ser parte
de un Estado jerarquico y ordenador, que gobierna mediante su propia autoridad, para convertirse
en parte de un Estado facilitador.

Para Aguilar (2014), el proceso de gobernar o gobernanza contiene tres niveles que, no

obstante, su jerarquizacién en importancia publica, son interdependientes.

Cuadro 2. Niveles de gobernanza
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Nivel

Descripcion

Gobernanza publica

Se refiere al proceso mediante el cual el gobierno

gobierna o dirige a la sociedad.

Gobierno o gobernanza del sector publico

Proceso mediante el cual el gobierno dirige o
gobierna al sector publico o el sistema de la
administracion publica en su conjunto, segun las
diversas modalidades de sus entidades constitutivas:
administracion

central, descentralizada,

desconcentrada, paraestatal).

Gobierno 0 gobernanza corporativa
publica/Gobierno o gobernanza corporativa del

sector publico

Se refiere al proceso mediante el cual el gobierno
dirige o gobierna sus especificas y particulares
corporaciones U organizaciones administrativas,
encargadas de realizar especificas funciones publicas
y de proveer especificos bienes y servicios publicos
a los ciudadanos, que estdn a cargo de los altos
ejecutivos administrativos del gobierno (secretarios,

directores generales, etc.)

Gobierno o gobernanza de la empresa publica

Deriva del tercer nivel y se refiere al proceso de
mediante el cual el gobierno dirige sus empresas
publicas particulares, las cuales tienen como fin
altimo realizar objetivos de valor publico para la
comunidad politica nacional o local, por lo que
deben ser consideradas como entidades publicas y
sujetarse a los principios y normas de gobernanza
publica y del sector publico, pero que tienen con fin
intermedio la produccion y distribucion de bienes y
servicios que, para ser eficaces, no pueden mas que
operar segun la I6gica de los mercados y, por tanto,
deben también sujetarse a los principios y requisitos
del gobierno corporativo del sector privado o del

Ilamado gobierno corporativo.

Fuente: Aguilar (2014: 20-21).

De tal suerte, siguiendo a Aguilar (2014) la ineficacia del gobierno en la conduccion de la
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sociedad tiene regularmente su origen en la ineficacia de la conduccién de su sistema
administrativo y el éxito de la gobernanza publica depende de la gobernanza del sector publico,
en su doble nivel.

Ahora bien, la gobernanza incluye a la gobernabilidad, en tanto requiere la accion de un
gobierno capaz y eficaz, cuyas acciones, aportes y resultados son una condicién esencial para que
pueda haber direccién en la sociedad antes y ahora; pero el gobierno competente es sélo uno de
los actores requeridos para una direccion exitosa de la sociedad. Asi, la gobernanza significa el
cambio a un sistema de gobierno en el que se requieren y activan los recursos del poder publico,
de los mercados y de las redes sociales. Es el paso de un estilo de gobernar jerarquico
centralizado a un estilo de gobernar asociado e interdependiente entre organismos
gubernamentales, organizaciones privadas y civiles.

De esta manera, al utilizar el gobierno su poder para empoderar a otros que decidan y
actlen, éste no esta asumiendo un papel de laissez-faire, tampoco esta reduciendo su posicién
relativa en relacion con los otros actores de la sociedad. Lo que esta haciendo es jugar una mezcla
compleja de roles que es afirmativa del Estado como representante de lo colectivo.

Segun Kooiman (2004), las relaciones entre espacio social y politico estan definidas por
tres caracteristicas que tienen el origen en la teoria de sistemas: diversidad, complejidad y
dinamismo. El autor argumenta que, si se toman estas tres caracteristicas en conjunto, se puede
comprender de mejor manera las interacciones existentes entre sistema politico y social, es decir,
entre Estado, mercado y sociedad.

De lo anterior se deducen un par de conceptos clave para entender la gobernanza:
cooperacion y redes. La resolucién de demandas sociales desde el enfoque de gobernanza implica
que diversos actores sociales actien en sintonia para procesarlas. De igual manera, se entiende
mejor la cooperacion si se conceptualiza como una red de actores que intentan resolver un
problema en conjunto. El enfoque de las redes ha sido usado ampliamente para entender mejor -y
solucionar- problemas complejos, ya que implica compartir informacion, recursos y habilidades
para enfrentarlos de mejor manera.

Para Rhodes (2005) la gobernanza por redes sugiere que las redes estén autoorganizadas y
esta misma autoorganizacion significa que una red es autonoma y se autogobierna. En tal sentido,

la gobernanza como redes autoorganizadas es un reto para la gobernabilidad porque las redes se
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vuelven auténomas y resisten la direccion central.

La nueva gobernanza entendida como una gobernanza democratica implica que la
importancia de las redes sea comprendida con base a los elementos siguientes: a) son punto de
intermedio entre el mercado y las jerarquias; b) fortalecen las relaciones horizontales de los
gobiernos; c) dan pauta para el trabajo interorganizacional; d) fortalecen la implementacion de
politicas publicas; e) tienen que reconocerse como estructuras interdependientes; f) son sistemas

organicos de caracter informal y, g) son pautas de accion organizada.

Indicadores de gobernanza del desempefio gubernamental

En la actualidad se ha incrementado el interés por medir el desempefio de las instituciones
gubernamentales. De acuerdo con Adeel Malik (2002), los trabajos iniciales de Stephen Knack y
Philip Keefer para evaluar el desempefio institucional, tales como la International Country Risk
Guide (ICRG) —Guia Internacional de Riesgo Pais-, pusieron de moda los indicadores de
gobernanza en investigacion econémica y politica. El propdsito de estos indicadores
desarrollados por las agencias de calificacion de riesgo fue orientar a los inversionistas
extranjeros sobre la eficiencia econdmica, politica y administrativa en los paises de interés. A
medida que el concepto de gobernanza se fue ampliando, los indicadores para valorarlo también
se diversificaron. En la actualidad existe un rango bastante amplio de indicadores que miden
componentes de la gobernanza tan diversos como: corrupcion, libertades civiles, estado de
derecho, eficacia del poder judicial, en otros. A grandes rasgos los indicadores de gobernanza se
dividen en dos grandes categorias: procesos y resultados. Los primeros analizan las acciones
politicas, asi como las condiciones institucionales (reglas del juego) que rigen estas acciones. Los
segundos evaluan el impacto o resultados de las decisiones de politica publica.

Una diferencia entre estos tipos de indicadores es la fuente de informacion usada en su
construccién. Para Paolo Mauro (1997), los indicadores de proceso se disefian con base en
creencias y valoraciones, mientras que los de resultados se elaboran con el empleo de estadisticas
0 datos censales. De esta manera, existen indicadores basados en estadisticas internacionales,
como los del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE). También hay indicadores que surgen de las
opiniones de los actores y organizaciones no gubernamentales, por ejemplo, los del Foro
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Econdémico Mundial (Global Competitiveness Survey) o los de Transparencia Internacional. Otros
estan basados en el andlisis de expertos de instituciones acadéemicas o0 se generan a partir de una
combinacion entre datos estadisticos y opiniones cualitativas; por ejemplo, los indicadores que
proceden de las agencias calificadoras de riesgos. Finalmente, sefiala Echebarria (2004) hay
indicadores ya disponibles, como los del Banco Mundial, los cuales tomaremos como ejemplo
para el caso de México a fin de analizar los resultados obtenidos por nuestro pais en su
desempefio gubernamental en el periodo 2012-2016.

Los indicadores de gobernanza del Banco Mundial utilizan un método de agregacion de
maltiples variables que incluyen datos de estadisticas y de encuestas de percepcion. El resultado
de la agregacion es un indice que evalla las siguientes seis dimensiones: 1) voz y rendicién de
cuentas (voice and accountability); 2) Estabilidad politica y ausencia de la violencia/terrorismo
(political stability and absence of violence/terrorism); 3) Efectividad gubernamental (government
effecgtiveness); 4) Calidad regulatoria (regulatory quality); 5) Estado de derecho (rule of law) y
6) Control de la corrupcién (control of corruption).

Por ejemplo, el estudio de governance matters utiliza el método de agregacion de
maultiples variables individuales que da como resultado un indicador agregado para cada una de
las seis dimensiones consideradas. La metodologia de medicion es compleja, pero existe una
manera relativamente sencilla de interpretar los resultados: con la posicidn relativa que ocupa
cada pais en una clasificacion por cuartiles (es una distribucion por cuartiles (proporciones
iguales a 25%), el mejor cuartil de ubicacion es el superior al percentil de 75%. El segundo mejor
corresponde al mejor rango que va de 50 a 75%. El tercero va de 25 a 50%, y el peor cuartil es el
menor a 25%. Por tanto, el objetivo general es que los niveles de gobernanza de los paises se
ubiquen en el cuartil superior a 75 por ciento).

A continuacion se presentan los principales resultados en México, que revelan
informacién sobre el estado de la gobernanza en el pais. La evaluacion del desempefio del
gobierno vy, por ende, de la administracién publica, no ha logrado posicionarse en el cuartil

superior (de 75 a 100%) a ninguna de las seis dimensiones de gobernanza.

Cuadro 3. Principales resultados de México (Posiciones)
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Dimensiones 2012 2014 | 2015 | 2016 Cambio
2013/2016
Voz y Rendicion de Cuentas 53.99 48.77 | 4433 | 43.84 -9.21
Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia/ Terrorismo | 24.64 17.62 | 21.43 | 20.00 -3.22
Efectividad Gubernamental 63.51 6154 | 61.54 | 59.62 -3.41
Calidad Regulatoria 67.77 66.83 | 64.90 | 64.42 -2.88
Estado de Derecho 37.09 3798 | 3846 | 33.17 -2.51
Control de la Corrupcién 42.65 2452 | 2356 | 23.08 -14.36

Fuente: Elaboracion propia con base en http://www. govindicators.org

Voz y rendicion de cuentas

Mide los derechos humanos, politicos, y civiles, asi como la libertad de expresién, de asociacion

y de prensa. En esta dimensién resalta un retroceso de 9.21 puntos, de 2013 a 2016, como se

observa en la grafica 1. A poco menos de un afio de concluir la presente administracion, la

libertad de expresion y de prensa se ha visto gravemente vulnerada con el asesinato de 12

periodistas en 2017. Durante este gobierno, suman 39. A ello, se suman temas sensibles de

derechos humanos como violencia e inseguridad, tortura, abuso de poder, migrantes, personas en

condicion de reclusion, menores de edad, defensores civiles, desaparecidos, secuestros,

contaminacion y escasez de servicios publicos. Asi, voz y rendicion de cuentas se ubica en el

tercer cuartil de 25 a 50, promediando menos de 50 puntos con bajos niveles de libertad de prensa

y de respeto a los derechos humanos.
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Estabilidad politica y ausencia de violencia

Calcula la probabilidad de que surjan amenazas o cambios violentos en el gobierno, afectando la
continuidad de las politicas publicas, el puntaje se ubico en -3.22, ubicandose en una posicién
critica pues esta en el peor cuartil. Por ejemplo, segun el Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional Seguridad Publica de México (SESNSP), la mayor tasa de homicidios dolosos se dio en
2017, de 16.9 por cada 100 mil habitantes. De acuerdo, al Observatorio Nacional Ciudadano de
Seguridad, Justicia y Legalidad (ONC) 2017, fue uno de los mas violentos, 20 presidentes
municipales (8 ediles y 12 ex ediles) fueron ultimados, sin contar todos aquellos que fueron
victimas de un atentado o amenazas de muerte. Entre las razones de los asesinatos, segun el
informe de la Asociacion Nacional de Alcaldes (ANAC), es la existencia de correlacion entre los
municipios con presencia de grupos del crimen organizado y aquellos cuyos presidentes

municipales fueron ejecutados.

Gréfica 2. México 1996-2016. Estabilidad Politica y Ausencia de

Violencia/Terrorismo
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Efectividad gubernamental

Mide el grado de competencia de la burocracia y la calidad de los servicios publicos. En este
rubro, el puntaje vario en el periodo 2012-2016, en 3.89. Esta dimension se ubica en el segundo
cuartil de 50 a 75 puntos, con un promedio de 2013 a 2016, de 61.43, sin embargo, en 2016
retrocedi6 1.92 con respecto a 2015. Por ejemplo en 2015, INEGI publicé la Encuesta Nacional
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de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2015, en la que mide la satisfaccion de los
usuarios con respecto a los servicios publicos que provee la burocracia. En el caso de los
servicios publicos basicos revela la insatisfaccion existente. El estado y mantenimiento de calles
y avenidas obtuvo una satisfaccion de 21 por ciento, la policia de 25 por ciento y el alumbrado

publico de 33 por ciento. La excepcidn es la educacion que alcanza 61 por ciento de satisfaccion.

Grafica 3. México 1996-2016. Efectividad Gubernamental
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Calidad regulatoria

Mide la capacidad del gobierno para establecer politicas y reglamentaciones que permitan y
promuevan el desarrollo del sector privado. En este indicador se observé un cambio negativo
entre el afio 2012 y 2016 al pasar de 67.77 a 64.42 por ciento (grafica 4). Segun la Encuesta
Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto Gubernamental en Empresas (ENCRIGE) 2016, del
total de empresas en 20% se sefiald que el marco regulatorio, es decir, aguellas normas, tramites,
solicitudes e inspecciones para los establecimientos segun su actividad, representd un obstaculo
para el logro de sus objetivos de negocios. La mitad de las empresas (50.9) considerd que las
cargas administrativas a las que estuvieron sujetas en 2016 fueron mayores o siguieron igual con
las de 2015. Por su parte, 77.7% de las empresas considerd que la celebracién de contratos o
acuerdos con otras empresas 0 negocios se da en un ambiente de confianza y en 9.2% sefial6

haber tenido problemas de cobranza o de cumplimiento de compromisos.
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Gréfica 4. México 1996-2016. Calidad Regulatoria
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Estado de derecho

Estima la calidad en el cumplimiento de los contratos, asi como la actuacion de la policia en la
proteccion de las personas y sus bienes, de los tribunales incluida la independencia del Poder
Judicial y la incidencia del delito. Este indicador tiene una puntuacion muy baja de 33.17, en
2016 (gréfica 5). Segun The World Justice Project (Proyecto de Justicia Mundial, WJP por sus
siglas en inglés), un Estado de Derecho es aquel que contempla cuatro principios universales, a

saber:

v Tanto el gobierno como sus empleados, personas e instituciones privadas son
responsables ante la ley.

v Las Leyes son claras, estables, justas y estdn publicadas. Se aplican de manera
uniforme y protegen los derechos fundamentales.

v El proceso legislativo es justo y eficiente.

v La justicia es oportuna y ética; sus representantes son neutrales e independientes, y
disponen de recursos suficientes para representar a la poblacion que sirven.

Asimismo, WJP considera 2 premisas fundamentales para un Estado de Derecho efectivo:
a) la ley impone restricciones al ejercicio del poder Estado, a sus representantes, a la sociedad y a

las instituciones privadas, y b) el Estado limita las acciones de la sociedad y cumple con sus
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deberes. Para el caso de México, el Estado de Derecho presenta una “alta precaucion” al obtener
la posicion 14 de 19 paises de América Latina y el Caribe, y el 79 de 102 paises del mundo (ASF,
2016). De 2015 a 2016, el Estado de Derecho se redujo 5.29 puntos, presentando posiciones mas
bajas en factores tales como justicia criminal (sistema correccional efectivo, sin discriminacion),
ausencia de corrupcion (ausencia de corrupcion en el poder legislativo y ausencia de corrupcién
en la policia/milicia), justicia civil (sin demora injustificada y sin discriminacién) (ASF, 2016).

Grafica 5. México 1996-2016. Estado de Derecho
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Control de la corrupcién
Mide el abuso de poder publico que reditta en beneficios a los funcionarios publicos coludidos
con los rentistas privados, con inclusion de la corrupcion en pequefia y gran escala (y el control
del Estado por minorias privilegiadas). A pesar de los esfuerzos de la presente administracion por
crear una arquitectura institucional con el denominado Sistema Nacional Anticorrupcion que
busca la coordinacién entre las autoridades de todos los 6rdenes de gobierno en la prevencion,
deteccidn y sancion responsabilidades administrativas y hechos de corrupcion, asi como en la
fiscalizacion y control de recursos pubicos, a través de otorgar mas atribuciones a la Auditoria
Superior de la Federacion, la Secretaria de la Funcién Pdblica, el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa (TFJA), y a la Fiscalia Especializada en Combate a la Corrupcion (FECC), los
resultados del desempefio gubernamental en combate a la corrupcion no han sido favorables.

La grafica 5 muestra al pais como altamente corrupto con un puntaje negativo (23.08), en
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2016. También se observa una caida constante del control de la corrupcion a partir de 2013 a
2016. Por ejemplo, en el 60.6 de las empresas se considera que los actos de corrupcion se
producen para agilizar tramites, en 39.4% se sefiala que dichos actos se generan para evitar
multas o sanciones y en 30% se originan para la obtencidn de licencias o permisos. A nivel
nacional 561 de cada 10,000 empresas que realizaron tramites durante 2016 experimentaron al
menos un acto de corrupcion. Esta tasa se incrementa hasta 1,317 por cada 10,000 empresas
grandes, y 755 empresas para el caso del sector industrial (ENCRIGE, 2017). Por otra parte, el
costo de la corrupcion tiene un efecto negativo sobre los hogares, los pobres destinan entre 14% y
33% de su gasto en sobornos. (ASF, 2016).

Gréafica 6. México 1996-2016. Control de Corrupcion
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Conclusiones

Como se puede observar, de acuerdo a los indicadores de gobernanza del Banco Mundial,
México presenta una evolucion negativa en la percepcion de la sociedad en indicadores tales
como control de la corrupcion; Estado de Derecho; estabilidad politica y ausencia de
violencia/terrorismo, cuyas lineas de tendencia se acercan a cero. La constante violacion de los
derechos humanos, el incremento de la delincuencia, el aumento de la corrupcion, asi como, los
regulares puntajes de indicadores como voz y rendicion de cuentas; efectividad gubernamental y
calidad regulatoria, sin llegar a posicionarse en el mejor cuartil (75 a 100%), indican que el

desempefio gubernamental y, por ende, de la administracion publica, estan lejos todavia de la
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calidad de buena gobernanza entendida como aquella en la que existe participacion social amplia
y sanciones efectivas en diferentes niveles y grados de transparencia, rendicion de cuentas y
combate a la corrupcion, para fortalecer la democracia del pais.

En términos del control de la corrupcion, la creacion de SNA abre el camino a una nueva
institucionalidad para combatir la opacidad y la rendicion de cuentas de las oficinas
gubernamentales pero su mera instauracion no es garantia de nada. Mientras el gobierno no logre
comunicar que desde la administracion publica se vela por el interés publico, no habra normas, ni
instituciones ni sanciones suficientes para cambiar la baja calificacién de la poblacion en el
combate a la corrupcion y, por consiguiente, la administracion publica se convierte en la parte
mas visible de los costos de transaccion del gobierno y con ello propicia condiciones de
incertidumbre en la sociedad ante los bajos niveles de inversion y crecimiento econdémico.

Si se observa la linea de tendencia de los indicadores control de la corrupcion; Estado de
Derecho; estabilidad politica y ausencia de violencia/terrorismo, cuando inicia en 1996 el analisis
de la capacidad gubernamental para formular y aplicar politicas publicas efectivas y de calidad,
con la finalidad de mejorar los estandares de vida de los ciudadanos, al afio 2016, se revela que
dichos indicadores en dos décadas que comprenden tres administraciones tienen escasos o0 nulos

resultados.
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¢Hacia una democracia deliberativa? La experiencia del cabildo abierto en el municipio de
Culiacan periodo 2014-2016

Towards a deliberative democracy? The experience of the open cabildo in the municipality
of Culiacan period 2014-2016

Maria del Refugio Gaxiola Duran*

Resumen: De unos afios atras los municipios en México han experimentado una gama de innovaciones democraticas
pretendiendo promover una participacion ciudadana mas activa y deliberativa, esto ha contribuido en la
profundizacion de la relacion entre ciudadanos y gobierno fomentando la gobernanza democratica, constatandose en
los municipios por ser este nivel de gobierno el primer contacto que tiene el ciudadano con la autoridad, su
importancia reside en la capacidad de resolver problemas y procurar el bienestar general. En el municipio de

Culiacan se instaurd el cabildo abierto, por lo que en éste trabajo se analiza tal mecanismo en su primera etapa.

Abstract: A few years ago, municipalities in Mexico have experienced a range of democratic innovations aimed at
promoting a more active and deliberative citizen participation, this has contributed to the deepening of the
relationship between citizens and government by promoting democratic governance, being verified in the
municipalities by This level of government is the first contact that the citizen has with the authority, its importance
lies in the ability to solve problems and ensure the general welfare. In the municipality of Culiacan, the open town

council was established, which is why this work is analyzed in its first stage.

Palabras clave: Municipio; Democracia; Participacion y Gobernanza

Esbozo preliminar

El constante reclamo de la democracia en México, durante los ultimos 25 afios del siglo XX se
centrd en la lucha por las reglas del juego electoral. La construccion de la base democratica se
logra en 1996 después de una serie de reformas con las que las instituciones electorales alcanzan
su autonomia respecto al poder y a los partidos politicos convirtiéndose en arbitros imparciales en

las elecciones (Peschard, 2006). Hoy el debate sobre la democracia va mas alla de conseguir
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elecciones libres y competidas, el reclamo se ha trasladado hacia la calidad de la democracia.
Esta nueva faceta no se limita a la esfera electoral, fomenta el involucramiento de la poblacion en
los asuntos de la vida publica, se trata también de un reforzamiento del significado de ciudadania
como sujeto activo en los procesos de toma de decisiones. La calidad de la democracia depende
del nivel de involucramiento del ciudadano y gobierno, de la existencia de escenarios donde
puedan escucharse las diferentes voces, valorarlas para el bien comdn y alcanzar acuerdos entre
gobierno y gobernados (Selee y Santin, 2006).

En los dltimos afios, algunos municipios en México han experimentado una amplia gama
de innovaciones democraticas pretendiendo promover una participacion ciudadana mas activa y
deliberativa en los asuntos y decisiones publicas, tales como los procesos consultivos en la
planeacion de la ciudad o las que se orientan a integrar a los ciudadanos a participar en la
construccion de alguna obra o servicio, también estan los de mayor complejidad que permiten a
los ciudadanos participar en la construccion de la agenda publica y en la observacion permanente
de las acciones de los lideres politicos. Esto ha contribuido en la profundizacion de la relacion
entre ciudadanos y gobierno fomentando las experiencias innovadoras en la gobernanza
democratica. (Selee y Santin 2006, pp. 13-17). Estas innovaciones en el plano democratico se
constatan en los municipios por ser este nivel de gobierno el primer contacto que tiene el
ciudadano con la autoridad, su importancia reside en la capacidad de resolver problemas y
procurar el bienestar general. Segun Carlos Gasden el desarrollo municipal es de naturaleza
profundamente enddgena a la par con los asuntos de caracter nacional y global (Gasden citado en
Cabrero, 2002). Es decir aungue el proceso de desarrollo municipal se dé al interior del mismo,
no ocurre en el aislamiento, se construye en comunidad, en la intermediacién de lo cotidiano con
el mundo. De ahi la idea de “pensar global y actuar local” esto como estrategia de reinsercion en
las nuevas condiciones regionales, nacionales y mundiales para el fortalecimiento de lo local.
(Cabrero, 2002: 21).

Problematizacion
Los procesos globales someten a los gobiernos locales a una rapida transformacién y los obliga a
buscar nuevos vinculos gobierno-ciudadania para establecer a su vez las nuevas formas de

gobernabilidad, democracia y legitimidad y hacer posible que las oportunidades para el desarrollo
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aterricen (Cabrero, 2002: 21). Estos cambios desafian severamente la capacidad institucional para
responder efectivamente a las demandas de la ciudadania, situacién que ha obligado al Estado a
incluir nuevas voces dentro de los procesos de toma de decisiones y buscar nuevas formas de
participacion politica en la etapa de formulacion de soluciones, asi como en la evaluacion de las
mismas (Murillo, 2006: 52-53). Para Cabrero (2002) innovar en gobiernos municipales significa
readecuar las estructuras de administracion y los mecanismos de interaccion con la ciudadania de
tal forma que los resultados se traduzcan en bienestar y confianza en los gobernados. No hay una
receta para mejorar de forma mecanica el gobierno municipal, es por esto que toma importancia
la observacion y registro en las reestructuraciones que en este sentido hacen los gobiernos locales
(Cabrero, 2002: 20-25) donde se crean una especie de laboratorios en esta busqueda de generar
consensos y dar rumbo a la inquietud y energia ciudadana (Cabrero, 2000: 7).

En éstas tendencias democraticas y de pensamiento global, la ciudadania del municipio de
Culiacan Sinaloa no ha sido la excepcion y ademas de la gestion de servicios publicos busca
insertar en la agenda de gobierno temas como el medio ambiente, la equidad y civilidad, con una
amplia gama de peticiones que recaen en estos tres temas. De igual forma la administracion
municipal ha buscado el mecanismo para recibir a los diferentes peticionarios ya sean
individuales o grupales como comités de vecinos, organizaciones civiles y no gubernamentales,
mesas directivas escolares, etc. En esta restructuracion del sistema de atenciéon a la ciudadania, se
ha innovado en el tema de la participacion ciudadana con miras a institucionalizar el denominado
“Cabildo Abierto”. A traves de este mecanismo se pretende el cumplimiento de objetivos
generales plasmados en el Plan Municipal de Desarrollo 2014-2016 (PMD, 2014:7).

Marco teorico conceptual

Democracia

El primer referente tedrico data del 380 a.C. en la mas conocida e influyente obra de Platon: “La
Republica”. La Democracia se instaura en un Estado de hombres libres y donde hay licencia, es
evidente que cada quien podra organizar su vida como mejor le agrade. Por lo tanto éste réegimen
serd en el que haya mas clases distintas de hombres. En este tipo de Estado, se pueden buscar
otros sistemas politicos, ya que relne toda clase de constituciones y el que quiera organizar un
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le agrade y vivir conforme a él. (Platon, nd: 252).

Cuadro 1.- Ldgica de la investigacion.

OBJETIVO GENERAL

Indagar sobre el nivel o la calidad de la
democracia municipal a partir de la
implementacién del mecanismo de

participacion EZabiIdo Abierto

INTERROGANTES

~ "
¢El municipio de Culiacan se encontrard en
vias de construir una incipiente Democracia
deliberativa?

¢0 continuamos sélo en la democracia
representativa- delegativa?

¢Qué tan fuerte es la representatividad de
los temas ciudadanos en el ayuntamiento?

éSe distingue un avance en la construccidn
de ciudadania?

Estado, encontrara en éste un bazar de sistemas politicos y podra elegir el género de vida que mas

OBJETIVOS ESPECIFICOS

INTERROGANTES

1. Describir un panorama general de

los peticionarios y sus demandas y sistematizar ==

la informacion para éste y posteriores analisis.

- ¢Los ciudadanos acuden
regularmente a las convocatorias de CA?
- ¢De qué sectores del municipio

provienen los participantes?

2. Distinguir entre las tematicas que

se presentan, cuales son las de mayor incidencia

- ¢Qué organizaciones participan?
- ¢Qué tanta participacion directa e

indirecta se presenta ante CA?

3. Identificar las formas en que se

organizan los peticionarios para ser escuchados ™=

ante CA.

- ¢Existe disposicion por parte de la
administracién para atender las demandas?
- ¢Existe disposicidn por parte del

ayuntamiento para promover la participacion

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza
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ciudadana?

4. ldentificar la presencia de un - ¢Enlas propuestas, se distingue un
fendmeno creciente de participacion ciudadana ah’ interés generalizado por parte de la ciudadania de
través del CA. algun tema en especial?

- ¢Hay interés o seguimiento por
parte del ciudadano para que les sean atendidas

sus demandas o propuestas?

Fuente: elaboracion propia.

Democracia moderna

O Democracia liberal definida por Sartori como un sistema politico basado en el poder popular,
en el sentido que la titularidad del poder pertenece al demos, y el ejercicio del poder esta en
manos de representantes elegidos periédicamente por el pueblo. La “democracia es el
procedimiento y/o mecanismo que: a) genera una poliarquia abierta cuya competencia es el
mercado electoral; b) atribuye poder al pueblo, y c) especificamente impone la responsabilidad
(resposiveness) de los elegidos frente a los electores” (Sartori, 1993: 118).

Es lo que M. Merino y otros investigadores como Peschard y Ziccardi Ilaman Democracia
representativa definida como: “El sistema en el que los ciudadanos toman decisiones politicas en
forma colectiva a través de instituciones y reglas establecidas dentro de un marco de igualdad
politica” (Merino, 2007: 13-14). Debiendo garantizarse dentro de un marco de libre expresion,

acceso a la informacion y el derecho de asociacion.

Democracia Delegativa
Es una variacion de la Democracia Representativa instalada recientemente en algunos paises de
America Latina. Segun Guillermo O’Donnell al establecerse un gobierno democraticamente se
inicia una segunda transicion mas compleja.

No es una democracia consolidada institucionalmente. EIl lugar de las instituciones lo
ocupan otras practicas no formalizadas pero fuertemente operativas como el clientelismo, el

patrimonialismo y la corrupcion. Se basan en la premisa de quien sea que gane una eleccion
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presidencial tendra el derecho a gobernar como mejor considere.

Cuadro 2.- Concepto democracia delegativa.

Transicion

Elaboracién propia con teoria de O’Donnell, 1992.

Las politicas de su gobierno no necesitan guardar ninguna semejanza con las promesas de
su campafia. Generalmente se sitlan sobre los partidos politicos y sobre los intereses
organizados. La rendicion de cuentas aparece como un mero obstaculo. Las elecciones
constituyen un acontecimiento muy emocional. Después de la eleccion, los votantes quienes
delegan, deben convertirse en una audiencia pasiva. Si la resistencia o grupos de interés salen a la

calle simplemente se ignoran (O’Donnell, 1997: 1-9).

Democracia Participativa

Es un complemento de la democracia representativa. No es la designacion de una persona por
ciertos grupos para sustituir a representantes electos. No consiste en decidir, sino en influir en la
decision. La decision recae sobre los representantes y por ello la responsabilidad de la decision es
absolutamente suya y sera exigible politicamente en las urnas (Sanchez, 1984: 41-42).

Democracia Deliberativa
En el texto “Mas all& del estado nacional” de Jirgen Habermas (1998) se encuentra un bosquejo
de este modelo que mas tarde es de sarrollado en “La inclusion del otro” del mismo autor (1999)

donde lo conceptualiza como un tercer modelo de democracia derivado del modelo liberal y el
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republicanismo al que finalmente denomina “Politica deliberativa”. Este tipo de democracia es
comprensible en términos de la teoria de la comunicacion bajo las condiciones de las sociedades
complejas. La ciencia funge como suministro de informacion traducida al lenguaje comun y de
forma adecuada de manera que pueda discutirse racionalmente en un espacio publico. Y la
racionalidad en términos de aceptabilidad, no de poseer verdades absolutas (Habermas, 1998:
153- 156).

Cuadro 3.- Implicaciones de la democracia participativa.

Intervencion de los individuos en actividades
publicas siempre y cuando sean portadores
de intereses sociales

Blisqueda de nuevos cauces de relacion
entre las sociedades y la esfera publica

Implica

Contacto permanente y directo entre la
administraciény los ciudadanos,didlogo y
negociacion

Reconocer que la representatividad no es
suficiente para canalizar las demandas de la
sociedad.

Elaboracidn propia con teoria de Cunill, 1999.

Para A. Rivero deliberar no es lo mismo que conversar, discutir o debatir mas bien supone
sopesar, meditar y argumentar (Rivero 2006: 37). Para Gastill deliberar supone la reflexion sobre
un asunto, valorar las fortalezas y debilidades de las posibles soluciones a un problema (Gastil,
2006: 69).

Borja se refiere a la deliberacién como una forma novedosa de hacer politica que requiere
una ciudadania sostenida en el rechazo a la exclusion, en la exigencia de participacion y
comunicacion como demandantes de ciudad y espacio publico. A su vez estos foros constituyen
un medio eficaz de aprendizaje cultural (Borja citado en Murillo, 2006: 55). Estos movimientos
requieren de una cultura politica nueva en consecuencia con las problematicas actuales, al
respecto Borja sefiala el importante rol de los intelectuales para liderar el proceso de construccion

de nuevas visiones de mundo que aboguen por la ciudadania (Murillo, 2006: 56).
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Cuadro 4.- Requerimientos para la deliberacion.

Autoridad y espacio
publico

Inversion en el procesos para una
deliberacion de alta calidad
(grupos interdisciplinarios)

Actitudes y habilidades de
los participantes (cultura
ciudadana)

Requerimientos para un proceso deliberativo

Elaboracidn propia con teoria de Habermas, Gastill y Rivero.

Metodologia

Con Sartori podemos definir la democracia como: Sustantivo - denota una determinada realidad,
O como: Adjetivo - indica una propiedad o atribucion de algo que lleva a realizar una
graduacion. No se imponen dualizaciones, entre todo y nada. Y nada prohibe que el asi llamado
tratamiento cualitativo del concepto de democracia incluya semi-democracias, casi dictaduras, y

todas las mezclas intermedias que queramos (Sartori, 1993: 118).

Cuadro 5.- Democracia como adjetivo y como sustantivo.

No busca el objeto, sino medirlo, en este
caso se procede por grados, es un
“continuo” en términos de mas-menos
en relacién a ciertas caracteristicas

Adjetivo dependiendo de la seleccidn que se haga
para la  medicion: “pueden  ser
“participacion”, o bien pueden ser
“principio de mayoria”, o bien pueden
ser “igualdad”,y también consenso.

Democracia
como:

Se precisa del andlisis empirico de las
democracias que para tal caso se vale
utilizar la técnica de los opuestos.
Supongamos que los preseleccionados
. sean democracia-dictadura o
Sustantlvo democracia-autoritarismo, luego se
ponen los casos concretos, cada régimen
en puntos del continuc mas o menos
cerca del polo al cual tienen que ser
acercados.

Elaboracién propia con teoria de Sartori.

Para Ziccardi y Saltalamacchia la importancia del gobierno local radica en la
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gobernabilidad ya que en este nivel es donde se gestiona todo lo concerniente al espacio publico
y lo definen como la capacidad de la instituciones y procedimientos democraticos para conducir
efectivamente los procesos sociales. Desde esta perspectiva un buen gobierno local es el que
promueve el bienestar general y esta dispuesto a hacerlo a través de elevar:

A) Eficiencia, eficacia y responsabilidad de sus funciones.

B) Honestidad y transparencia de la hacienda local.

C) Atencion equitativa e incluyente de las demandas ciudadanas.

D) Participacion y/o aliento de la participacion ciudadana institucionalizada.

Y la gobernabilidad depende de la calidad de la democracia, es decir del nivel de

involucramiento de los ciudadanos (Saltalacchia y Ziccardi, 2005).

Evaluacion por resultados
Consiste en medir los efectos producidos; estos, a través de algunos indicadores predefinidos
como son las opiniones, quejas, resultados de encuestas (Mejia, 2003: 145).

En este caso se pretende medir la disposicion de atencion a las demandas, disposicion
para promover la participacion ciudadana y la percepcion de una cultura ciudadana en los

participantes.

Las variables y su sistematizacion en spss

1. Colonos: se refiere a las demandas de una colonia 0 un punto concreto como una
calle, crucero, puente, deportivo o parque.

2. Organizaciones no gubernamentales y asociaciones civiles: en este caso las
participaciones son indirectas, el que se presenta es el portavoz de una asociacion o grupo.

3. Asociacion de padres de familia: las peticiones que proceden de este grupo son
para mejoras del plantel educativo donde asisten sus hijos.

4, Y los peticionarios generales no representan colonia, organizacion ni planteles

educativos, sus peticiones o propuestas son de interés general.
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Cuadro 6.- Ldgica de la sistematizacion.

cl. Part. directa- 1

girma STATUS
PROCEDENCIA *2, Part. Indirecta - 2
a 50 firmas. )
0. Sin respuesta

*3, Part. indirecta -
51 a 100 firmas.

*4, Part. indirecta

sParticipaciones de

*1. Colonos
*2. Organizaciones

*1. Peticidn turnada

zona rural.
*2. En paticas con los

Sindicaturas

FOLIO

*3. Planteles
educativos.

mas de 100 firmas.

peticionarios
*3. Resuelto

DIMENSION-
ORG. FIRMAS

Elaboracidn propia.

Cuadro 7.- Variables a evaluar.

Disposicion a atender las

demandas

Disposicion para promover
la participacion ciudadana

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza
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Hay mecanismos
institucionalizados para
atender las demandas?

Estan formalmente
establecidos y bien

- lici ? . .
publicitados intercambio de favores?
Hay recepciény La sociedad
reconocimiento de las participa deforma
|1 demandas ciudadanas? - auténoma?
. imien
Se satisfacen las H?:S?S;'anﬁa:g:e
demandas cu_ando;estas ores con o
son factibles? - )
- 1 peticionarios?

Se gestiona ante otras
autoridades cuando
escapa de su
competencia municipal?

Se atiende a los
demandantes de forma
equitativa?

Para concretar la
participacion no se
requiere algin tipo de

La ciudadnia participa
en procesos decisorios
del gobierno local?

Elaboracidn propia.
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Resultados

Interés por los
problemas aunque
nole afectan
directamente

Acciones

solidarias hacia

grupos

defavorecidos

Cuadro 8.- Variables ciudadania.

Argumentary
defender sus
propias opiniones

Pertenenciay

participacion en
grupos,

asociaciones o
comités

Comprension de la

L& participacion
delciudadano
debereflejaren
susdemandas:

Elaboracién propia.

realidad social en

la quevivey

proponer
soluciones

El Cabildo Abierto queda instituido en febrero de 2014 con la aprobacion por unanimidad de

votos por lo que se reforman y adicionan diversas disposiciones al reglamento interno del H.

Ayuntamiento de Culiacéan, Sin.

Cuadro 9.- Participacion ciudadana foliadas por sesion mensual.

Vol. IV. Politicas publicas y gobernanza
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Elaboracion propia.

Sesién Mes #de Folio al ini-|# de Folio al tér- |Participaciones
cio de la sesién.[mino de la sesidén
1 Marzo 1 90 78
2 Abril o2 180 76
3 Mavyo 181 250 65
aq Junio 251 321 61
= Julio 322 368 43
6 Agosto 369 424 49
7 Septiembre 425 485 48
8 Octubre 486 520 29
= Noviembre 521 564 38
10 Diciembre 566 612 ==
11 Enero 613 667 49
12 Febrero 668 706 30
TOTAL 599
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Generalidades de los participantes

Grafico 10.- Participacién por sexo.

Gafrico 11.- Participacion por edad.

® Hombres _
0% 5% 10%  15% 0% 2% 0% 3%
Elaboracién propia. Elaboracidn propia.
Grafico 12.- Participacion por zona.
Elaboracién propia.
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Cuadro 13.- Proporcion por zona

ZONA | POBLACION | REGISTROS |PROPORCION
URBANA 675,773 475 0.070290%
RURAL 182,865 124 0.067810%
TOTAL 858,638 599 0.069762%

Elaboracién propia.

Cuadro 14.- Participacion por tema.

TEMAS Frecuencia | Porcentaje
Servicios publicos 207 34.6 A
Obra publicas de interés general 104 17.4 Y
Impl. de prog. relativos a los derechos humanos 139 23.2 %
Impulso a las actividades productivas 11 1.8 %
No contemplados en los temas de cabildo 80 13.4 Y
Peticiones de planteles educativos 58 9.7 U
Total 599 100 %4

Elaboracion propia.

Gréfico 15.- Part. por procedencia. Grafico 16.- Part. por tipo de poblamiento.

3.02%

4.91%

@A) Col. Pop. En formacion
@B) Col. Pop. Consolidadas
1) Conjuntos habitacion

@D) Col. Resid. Nivel medio

WE) Col. Resid. Nivel alto

Elaboracion propia. Elaboracion propia.
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Cuadro 17.- Peticiones zona urbana por tipo de poblamiento.

Peticion
Pavimenta| Mante | Fom. ala Regulariza
Apoia ¢ion, |nimien| cultura, | lgualdad cion de
ble, |Mercados, apetura | toy | deporte, entre Peticion de | predios, |Revision
aleanta| panieones denuevas|constr| civilidad: | hombresy | . | temenosen |[escrituraci| de
rillado,| | rastros, Obras |vialidades, | uccion| part cuidado| mujeres, |Salud [donacionpara] onde | farifas,
aumbr| calles, para |construcei| de |del ambiente |profecciona| paz | parques. |ferrenosy | agua
ado. | jardines, mitigar | onde |infraes| protec. | lanifez, [socid [ escuelas, |peficionde| luz,
limpia | parques y |Sequ| proble | puentes | fructur | animal, prev. | discapacita |bienes| dispensarios, | material |predial y
y su  |ridad{masde|pestonales| a | delitosyde |dos, tercera| tary | comedores, | para [iranspor
recolec|equipamie|publi | inunda| o pasosa [munici|  acc.de edady |educa| orfanatoso [construcci| e
cien. | nto. |ca | cion | desnivel | pal. | frénsito. | jovenes. |cion.| vivienda on. | publico. | Totd
Colonias B 1 1 6 5 2 0 0 4 7 il 1 &
populares de
nueva creacion
Colonias . 00 4 9 L 8 6 1 0 5 4 1 02
populares
consolidadas
Conjuntos f 35 8 5 4 2 0 2 3 0 0 &
[habitacionales
Residencialoss| 5 2l 2 0 0 0 1 0 1 1 0 0 2
nivel medio
Residenciales 3 [ 0 1 1 0 0 0 0 1 0 0 8
nivel afo
Total 69 0 © A 2 4 9 1 7 7 24 2| 269

Elaboracién propia.

Grafico 18.- Pet. de colonos por tema.

Grafico 19.- Estatus de la peticion.

W Servicios publicos

general

terrenos y

u Implementacion de
programas relativos a
los derechos humanos,
civilidad y participacidn

H Peticionarios de

 Obra pablicas de interés

regularizacion, revision

de tarifas de servicios y

transporte oub

Elaboracién propia.
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W Sin respuesta
W Peticion turnada
W En pléticas conel o los

interesados.

HResuelto

Elaboracién propia.
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Cuadro 20.- Pet. de planteles educativos.  Grafico 21.- Estatus de pet. de planteles ed.

2.9%

Peltion Totd

Senvciosapuay | Techumbres, | Amegosvariosen

NIVELESCOLAR 1 bacas | moblo tefoso B Peticion turnada
perimeiraes, aulas | maleriaes ek,
Kinder 3 g 4 # i En platicas con los
o interesados
Primaria i 1 5 i«
. H Resuelto
Secundaria 2 i f 4
Nivel supsrior
Totd l H
Elaboracién propia. Elaboracién propia.

H Sin respuesta

Cuadro 22.- Peticiones de organizaciones civiles.

Mexico » 2018 « COMECSO

Peticiones Frecuencia Porcentaje
A. Potable, alcantarillado, alumbrado, limpia y recoleccion. 3 5.1
Mercados, panteones, rastros, calles, jardines, parques y
su equipamiento. 3 o1
Seguridad publica. 1 1.7
Pavimentacion, apertura de nuevas vialidades,
construccion de puentes peatonales o pasos a desnivel. ® o1
Fomento a la cultura, deporte, civilidad: participacion,
cuidado del ambiente, protec. animal, prev. de delitos y de 20 33.9
accidentes de transito.
Igualdad entre hombres y mujeres, proteccion a la nifez,
discapacitados, tercera edad y jovenes. ' 'e-e
Salud, paz social, bienestar y educacion. 3 5.1
Peticion de terrenos en donacion para parques, escuelas,
dispensarios, comedores, orfanatos o vivienda. s &3
Regularizacion de predios, escrituracion de terrenos y
peticion de material para construccion. ° o2
Revisién de tarifas, agua, luz, predial y transporte publico. 4 6.8
Total 59 100.0

Elaboracion propia.
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Grafico 23.- Pet. de organizaciones. Grafico 24.- Estatus de pet. de organizaciones.

M Servicios publicos

0bra publicas de B Sin respuesta
interés general

H Peticion turnada

i Implementacidn de

programas relativos a WEn pldticas conelo
los derechos humanos, los interesados
civilidad y participacion
H Resuelto
M Peticionarios de
terrenos y
regularizacion, revision
de tarifas de servicios y
transporte pub.
Elaboracion propia. Elaboracion propia.
Cuadro 25.- Demandas de peticionarios generales.
PETICION Frecuencia Porcentaje
Agua potable, alcantarillado, alumbrado, limpia vy
recoleccion. © s
Mercados, panteones, rastros, calles, jardines,
parques y su equipamiento. b s
Pavimentacion, apertura de nuevas vialidades,
construccion de puentes peatonales o pasos a 2 1.7
desnivel.
Mantenimiento y construccion de infraestructura
municipal. © =1
Fomento a la cultura, deporte, civilidad:
participacion, cuidado del ambiente, proteccion as 39.3
animal, prev. delitos yv de acc de transito.
Igualdad entre hombres v mujeres, proteccicon a
la nifiez, discapacitados, tercera edad vy jovenes. 1e ez
Salud, paz social, bienestar v educacion . 12 10.3
Turismo, comercio e industria. 4 34
Pesca, ganaderia, agricultura y acuacultura. 1 =}
Servicios. 1 =]
Peticion de terrenos en donacion para parques,
escuelas, dispensarios, comedores, orfanatos o 4 =4
vivienda.
Revision de tarifas, agua, luz, predial y transporte
publico. 1o 8=
Total 117 100.0
Elaboracién propia.
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Grafico 26.- Peticionarios generales por tema. Grafico 27.- Estatus peticionarios gen.

3.4%

M Sin respuesta
i Peticion turnada
M En platicas conelo

los interesados

M Resuelto

Elaboracién propia.

Zona Rural

Cuadro 28.- Peticiones por procedencia.

M Servicios piblicos

M Obra publicas de interés
general

M Implementacién de
programas relativos a lo
derechos humano y
civilidad

@ Impulso a las actividades

productivas

M Regularizacién de predios

y revisién de pagos de
servicios y transporte
publico

S

Elaboracion propia.

PROCEDENCIA jo valido Porcentaje
acumulado
Sindicaturas 24 75.8 75.8 758
Organizaciones en 6 4.8 4.8 80.6
sindicaturas
. padres de famili

Soc. padres de familia en 24 19.4 19.4 100.0
sindicaturas
Total 124 100.0 100.0

Elaboracién propia.

Grafico 29.- Peticiones por tema

B Servicios piblicos

W Obra pablicas de interés
general

M Implementacidn de
programas relativos a
los derechos humanoy
civilidad

Wimpulso a las
actividades productivas

Grafico 30.- Estatus de las peticiones

®|Sin respuesta
M Peticion turnada
WEn pliticas conela los

interesados

W Resuelto

Elaboracién propia.
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Cuadro 31.- Evaluacidn de la disposicion a satisfacer las demandas.

Hay mecanismos institucionalizados para atender las | No =0 1
demandas? Si=1
Estan formalmente establecidos y bien publicitados? No =0 1

si=1
Hay recepcion y reconocimiento de las demandas | No =0 1
ciudadanas? Si=1
Se satisfacen las demandas cuando estas son g::_.g\a=z o]
factibles? f:guilnielzto = 3da

Se resuelve = 4
Se gestiona ante otras autoridades cuando escapa de | No =0 (o]
su competencia municipal? Si=1

TOTAL 3

Elaboracidn propia.

Interpretacion:
Hay una baja disposicion a satisfacer las demandas ciudadanas, de no haber implementado el
mecanismo de recepcion Cabildo abierto, el indice nos habria arrojado una ausencia total de este

rubro.

Cuadro 32.- Evaluacion de la disposicion a promover la participacion ciudadana.

Se atiende a los demandantes de forma equitativa™? No = 0 (8]
Si=1

FPara concretar la participacion no se requiere algun tipo MNo = 0 1
de intercambio de favores’? Si=1

La sociedad participa de forma autdénoma™ No =0 1
Si=1

Hay seguimiento de las demandas de cerca con los | No =0 (8]
peticionarios? Si=1

La ciudadania participa en procesos decisorios del MNo = 0 o
gobierno local? Si=1

TOTAL 2

Elaboracion propia.

Interpretacion:
Hay una baja disposicion a promover la participacion ciudadana en el ayuntamiento de Culiacan

a través de este mecanismo implementado para ese fin. En si los dos indices fueron negativos,
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mas no ausentes. Hay una base de inicio que se puede modificar y mejorar para el fortalecimiento
de la participacién ciudadana y la solucion de problematicas generales en el municipio.

Cuadro 33.- Percepcion a una inclinacion de los peticionarios hacia una cultura ciudadana.

Acciones solidarias hacia grupos desfavorecidos. Muy bueno
Interés por los problemas aunque no le afectan directamente. Bueno
Argumentar y defender sus propias opiniones. Muy bueno
Pertenencia y participacion en grupos, asociaciones o comités. Bueno
Comprension de la realidad social en la que vive y proponer soluciones. Bueno

Elaboracién propia.

Interpretacion:
Se percibe una muy buena disposicién a participar, asi como una cultura ciudadana en pro del
bienestar, la solidaridad y la tolerancia. También un elevado nivel de conocimiento de ciertos

temas que se propusieron y trataron.

Conclusiones

El andlisis del gobierno municipal, a través de “Cabildo Abierto” en el periodo 2014-2016
presenta particularidades correspondientes a varios tipos de democracia, es decir; podemos ver
rasgos de democracia representativa por el hecho de resultar de un proceso electoral
institucionalizado o de participativa por la innovacion implementada en la recepcion de
demandas y peticiones en el que todos pueden participar. Esto en parte, es el velo que cubre el
tipo de democracia por la que realmente se inclina que es la democracia delegativa. Bajo éste tipo
de democracia, el ejercicio de participacion ciudadana que se llevé a cabo no puede ir mas alla de
una fase consultiva, en la que solo se expresa una opiniéon o manifestacion de conocimiento. Ha
sido un periodo de gobernabilidad poco eficiente y eficaz y nula gobernanza. Esto nos responde
al objetivo general de situar a este gobierno local en el tipo de democracia, aunque todo indica
qgue no fue un “buen gobierno” no podemos decir que todo fue negativo. Cabildo abierto no
cumplio6 con las expectativas creadas, lo cual no quiere decir que se tenga que dar un paso atras.
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Es importante la maduracion y consolidacion de éste, para que garantice y de certidumbre a los
procedimientos institucionales que acrediten no solo eficacia sino permanencia y continuidad.

El analisis del material empirico recogido hace evidente la pertinencia de una politica de
integracion sociedad-gobierno real, que expanda las ideas de participacion méas alla de lo
consultivo que se dibujan en la ciudadania. En este proceso de participacion se reconocieron 1os
lazos de pertenencia a alguna comunidad politica y cultural por parte de ciudadanos lideres y
organizaciones que los llevd al didlogo y consenso en temas de transparencia y urbanismo. Esto

refleja una vision deliberativa dialdgica en la busqueda de soluciones.
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