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ste volumen de Accion publica y politica publica para el desarrollo
Eret’me los resultados del proyecto de investigacidn «Accién publica
y politicas publicas para el desarrollo en México. Dos estudios de caso:
Michoacan de Ocampo y Chiapas», realizado gracias al apoyo financiero
del Programa de Apoyo a Proyectos de Investigacién e Innovacién
Tecnolodgica, papuIT IN301812, de la Direccién General Asuntos del Personal
Académico (pGapra) de la UNAM.

En este grupo de trabajo se partié de considerar que el contexto de
la llamada mundializacién y el ascenso de las politicas neoliberales se han
conjugado en nuestro pais con politicas para la descentralizacién y el forta-
lecimiento del federalismo con alternancias electorales en los niveles nacio-
nal y local. Dichas transformaciones se enmarcan en un amplio espectro de
presiones de las multilaterales para la adopcion de medidas con el propdsito
de «abatir» la pobreza, generar innovadores «proyectos productivos» e im-
pulsar el «desarrollo social», ademas de aterrizar en «gobiernos divididos»
y una «geografia partidista-electoral» compleja que se legitima en lo que los
politélogos denominan «gobiernos yuxtapuestos» (Remes 1999).

Nos interesa encontrar explicaciones a la interesante pregunta de por
qué, desde la perspectiva de quienes impulsan esas medidas —sean del sec-
tor publico o del privado—, se han generado en los tltimos afios impor-
tantes reformas en el desarrollo y la operacion de las politicas publicas, sig-
nificativos cambios institucionales en las estructuras gubernamentales, asi

como el favorecimiento del libre mercado a beneficio de la empresa y la

[13]
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participacion ciudadana en el proceso de las politicas, que a su vez ha dado
pie, por un lado, a una mejor asignacion de los recursos hacia el desarrollo
social y, por el otro, al incremento en las practicas democratizadoras desde
el 4mbito de lo local. No obstante, en muchas latitudes de nuestro pais las
condiciones de vida no parecen mejorar significativamente y persisten prac-
ticas politicas viciadas, como el denominado clientelismo. En la relacién del
Estado con la ciudadania aparecen nuevas «zonas grises» (Auyero 2007), la
violencia no disminuye y, frente al comportamiento esperado por los dise-
nadores de politicas publicas de una activa participacion ciudadana a favor
del desarrollo, se ha generado lo que Rodriguez (2011) llama «accién publica
intensa»; es decir, no solo de convergencias en los mecanismos de coordina-
cion creados exprofeso en las politicas, sino también de respuestas sociales
de oposicion y resistencia a la ejecucion de planes y proyectos. Esas carac-
teristicas las encontramos en la operaciéon de politicas de desarrollo en los
estados de Chiapas y Michoacan.

llustracion 1: Ubicacion de Chiapas y Michoacan en el territorio nacional

-

Fuente: Elaboracién propia con imdagenes del INEGI (2005)

Y mas adn, los efectos en muchos casos han llegado hasta la cancela-
cién o el retraso de las propias iniciativas que eran cuestionadas en primer



Presentacion

lugar y a provocar crisis de legitimidad de gobiernos locales, estatales e in-

cluso al gobierno federal; es decir, a la par de las convergencias esperadas en

los mecanismos de coordinacion creados en las politicas, también decidimos

observar las respuestas sociales de oposicion y resistencia contra planes y

proyectos a ser ejecutados.

En cada uno de los capitulos se retoman politicas publicas y proyectos
de desarrollo especificos en los que se abordan diferentes aristas que buscan
explicaciones a las siguientes interrogantes respecto de las politicas publicas:
1. ;Por qué no son un documento transparente que siga la logica prescri-

ta en los modelos normativos-analiticos de la politica ptblica? Es decir,
no siguen la ruta secuencial de identificaciéon del problema publico, for-
mulacién de la agenda de gobierno, disefio de politicas publicas, pues-
ta en ejecucion de programas y proyectos y, por ultimo, evaluacion de
resultados.

2. ;Por qué no impulsan a los agentes sociales a seguir el comportamiento
esperado en los modelos normativos? Es decir, que los diversos agentes
sociales recurran a mecanismos de coordinacion disefiados en la politi-
ca publica para consensar un proyecto de desarrollo endogeno.

3. ;Por qué no obtienen los resultados esperados en materia de transfor-
macién de la cultura local (clientelar y corporativa) hacia una cultura
ciudadana-democrética? En otras palabras, ;por qué los diversos agen-
tes mantienen viejas practicas politicas en torno a las politicas publicas
para el desarrollo social?

4. ;Cudles son los dispositivos habituales de la cultura que conducen a be-
neficiarios, operadores y disefiadores de la politica publica a mantener

el statu quo?

A partir de estas preguntas clave las contribuciones muestran que el
«desarrollo» (social, sustentable, territorial, local, entre otros) se constitu-
ye como el «tropo» maestro del quehacer gubernamental y las diferentes
formas de percibir y «luchar» contra la marginacién (como contracara del
desarrollo) en tanto resultan coherentes con la estructura social y de poder
de una sociedad. Es decir, se trata de una problemdtica multidimensional

que, tal como lo observa Donzelot (2007), muestra no tanto las tensiones
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y los conflictos centrales de la sociedad, sino las representaciones que de
esas relaciones se hacen sociedades especificas en un tiempo y un espacio
determinados.

Sobre el contenido

En concordancia con los espacios analizados, este libro se compone de
cuatro secciones; cada una de ellas sigue la logica de analisis sobre politi-
cas en escalas y espacios especificos. La primera, «Vision panoramica», esta
compuesta por dos trabajos que analizan el tema y presentan una vision de
grandes tendencias.

En «Las politicas publicas para el desarrollo social en México: tenden-
cias e inflexiones» se ofrece una mirada sobre la forma en la que el Estado
posrevolucionario establecié sus compromisos ante la poblacion sin atender
a la linea de reflexion comun en la que se pretende dilucidar si existio un
«Estado de bienestar» en el pais o en aquellas tendencias que desean expli-
car las prioridades marcadas en la seleccion de las politicas publicas: una
cobertura universalista o dirigida a un sector de la poblacion. El texto re-
salta la articulacion de factores en los que se entretejen las condiciones eco-
ndmicas, el desarrollo de grupos y facciones del entonces llamado partido
de Estado, la intervencién e influencia de las financiadoras internacionales y
los efectos discursivos y materiales de las multilaterales para comprender las
formas en que se tomaron decisiones y el tipo de programa que se operd.

De ese modo logra destacarse que en el proceso de formacion del
Estado posrevolucionario se hizo necesario seguir el consenso del aparato
discursivo global en relaciéon con un Estado del bienestar que garantiza la
cobertura universal para sus ciudadanos, pero que estuvo supeditado a
favorecer a aquellos sectores de la poblacién que conformaban sus bases
politico-clientelares-electorales vinculadas al partido oficial. Sistema que se
resquebrajé por causa de las crisis econoémicas y politicas que obligaron,
primero, a adoptar la doctrina del llamado Consenso de Washington,
en materia econdmica, y poco después los principios en boga de las

politicas impulsadas por las multilaterales; en materia de politica publica:
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la focalizacién, principio que encuentra su raigambre, para el caso de
las politicas publicas mexicanas, en el disefio y la ejecucién del programa
Solidaridad.

Teodoro Aguilar, por su parte, en «Desigualdad y marginacién en
Chiapas y Michoacan» ofrece una reflexiéon sobre el comportamiento de la
pobreza, la disparidad y la marginacién con la llegada del modelo neoliberal
a nuestro pais. El autor argumenta que las politicas de ese signo han pro-
vocado que aumenten la pobreza y la marginacién a consecuencia del re-
tiro del Estado de su papel de rector y promotor del desarrollo. Ante ello,
las desigualdades territoriales se han incrementado, también como efecto
de que la economia mexicana no logra avanzar al ritmo que lo demanda el
crecimiento demografico.

Han sido sobre todo las entidades del sur, reforzadas por algunas del
occidente, como Chiapas y Michoacan, las que han visto arraigarse en su te-
rritorio la pobreza y la marginacién como reflejo de la creciente disparidad
en cuanto a desarrollo. Ante ello, el autor revisa los indicadores de pobreza
y marginacién en ambas entidades para interpretar su evolucion en las ulti-
mas dos décadas.

La segunda seccion del libro, «Accién publica y desarrollo en
Michoacan de Ocampo», se enfoca en dos dreas: por un lado, y como re-
sultado de la liberacién econémica, en el aumento de la discrecionalidad en
favor de las empresas trasnacionales para dictar politicas productivas desde
una légica de ganancias que margina cualquier concepcion de desarrollo v,
por el otro, en las politicas de cultura en un municipio michoacano.

El trabajo de Adriana Sandoval, «Desigualdades socioterritoriales y
de acceso a los recursos en el municipio Los Reyes, Michoacan», formula
las siguientes preguntas a la luz de la sustituciéon de un cultivo «tradicio-
nal» (la cafia de aztcar) por uno de agroexportacion (las berries): ;qué
tipo de cambios surgen en las relaciones de poder econémico y social en el
territorio a partir de la introduccién de la zarzamora?, ;cé6mo se expresan
las diferencias en el acceso a los recursos entre los actores locales?, y ;qué
tipo de expresiones sociales se estdn presentando en el territorio como con-
secuencia de los cambios impulsados por la dindmica econdémica ligada al
mercado de exportacion?
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La autora argumenta que en el contexto de apertura a estos cultivos, las
necesidades de la poblacidon rebasan la accién gubernamental y los medios
institucionales resultan insuficientes para resolver los rezagos sociales y la
pobreza. Esto a su vez pone en entredicho el modo de gobernar y la rea-
lidad de lo que se ha dado por llamar «desarrollo local» en contextos de
globalizacién.

En «Politicas de desarrollo y produccién de zarzamora en Los Reyes,
Michoacan», Guillermo Paleta demuestra que luego de 20 afios de haberse
introducido las frutillas, las politicas resultan objetivadas y utilizadas, lo que
permite comprender la existencia de principios organizativos en la sociedad.
Tras resefar el proceso de implantacion del cultivo, el autor senala que en 11
aflos se asentaron en el valle 10 empresas exportadoras, lo que se tradujo en
una mayor comercializacion del producto, en la apertura de nuevos merca-
dos y por ende en la necesidad de incrementar las superficies de cultivo y la
mano de obra para el trabajo en los campos.

Esto ha significado que diferentes instancias gubernamentales confluyan
a fin de estimular la produccién que se presenta como la jauja del desarrollo
que, no obstante, ha generado mayores desigualdades en donde, por ejem-
plo, los «beneficios» se han registrado mds en el valle que en el resto del
municipio. Particularmente en la zona serrana es evidente la ausencia de
servicios basicos para la poblacion.

En Sahuayo, Michoacan, como en buena parte de los municipios de
México, las politicas publicas para la cultura se ven limitadas a acciones
sin impacto en la sociedad. Asi lo afirma Alejandra Diaz Anaya en su texto
«Politicas publicas para la cultura. El caso de Sahuayo, Michoacan (2000-
2012)». La autora observa que aquellos proyectos que representarian un
cambio en la forma de gestionar la cultura buscando potenciar el capital
cultural se ven truncados por los cambios de administracién municipal cada
tres afios, ademas de que estos son determinados por los intereses persona-
les, econdémicos y sociales de los diferentes actores que intervienen: iglesia,
medios de comunicacion, artistas, empresarios, politicos, académicos, socie-
dad civil organizada y demds miembros de la comunidad. La falta de con-

tinuidad y la ausencia de una politica cultural que guie los proyectos son
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algunos de los problemas que afectan particularmente el desarrollo cultural
de Sahuayo.

La tercera seccién estd integrada por textos en los que se analizan los
casos chiapanecos. En «Accion publica en la desigualdad. Los dilemas de la
agenda de desarrollo en el Chiapas contemporaneo» se aborda el Acuerdo
de Cooperacion Interinstitucional entre el gobierno del estado de Chiapas
y el Sistema de la Organizacién de las Naciones Unidas, conocido como
la «Agenda Chiapas-oNU», como técnicas de poder para establecer una
particular forma de regulacién moral, que conlleva la creacién de lo que
Trouillot (2001) denomind efectos de Estado, orientados por la ideologia
de la alta modernizaciéon de Occidente. Una vez caracterizadas las politicas
publicas desde esta perspectiva, resulta atil el uso de la nocién de «ritua-
les de jerarquia» propuesto por Roberto DaMatta (2002) para desentrafiar el
trasfondo de cultura politica entre quienes la ejecutan y los beneficiarios, asi
como de otros grupos sociopoliticos que se expresan en favor o en contra
de las acciones emprendidas en ese marco.

La hipétesis que guia estas reflexiones es que los resultados no espera-
dos en las politicas publicas pueden ser explicados por el rastro cultural que
observamos en rituales e imaginarios conductores del comportamiento de
agentes sociales que viven en los margenes sociales y politicos de la nacidn.

Enseguida se incluye el trabajo de Emmanuel Néjera, «Agenda étni-
co-indigena y ‘desarrollo’: procesos politicos y politicas publicas en Santiago
el Pinar, Chiapas», en el que se analizan las experiencias de participaciéon
—desde la escena del «reconocimiento»— de los funcionarios indigenas
municipales de Santiago el Pinar dentro del programa Ciudades Rurales
Sustentables. A partir de las maneras estratégicas y practicas se documentan
las actividades de los funcionarios en la labor publico-administrativa (lo que
hacen); las creencias sobre la serie de «ajustes» sociales dentro de la logica
del reconocimiento (lo que piensan) y los contextos institucionales y socio-
culturales en los que acttan.

Desde una mirada socioldgica se recuperan los textos y narrativas, asi
como los diversos comportamientos que construyen los operadores de po-
liticas; fundamentalmente los conocimientos, sentimientos y valoraciones
que dan forma, despliegan y legitiman su participacion en el establecimiento
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de las «politicas de reconocimiento» dentro de la agenda del «desarrollo».
Dicho proceso exhibe los multiples escenarios de oposicién, disciplina, sis-
temas de simbolos y cddigos de cultura politica de los funcionarios locales.

Cierra esta seccién el trabajo «Practicas e imaginarios sobre el
desarrollo entre campesinos de La Trinitaria, Chiapas», de Flor Maria Pérez
Robledo, en el que se explica como fueron cambiando las imégenes de la
politica y el Estado entre los sujetos de estudio, desde la reivindicacion
de las condiciones materiales de vida y la detonacién de la accién colecti-
va de las familias campesinas, la introduccién de légicas basadas en lo po-
litico, sus aspiraciones de «mejores condiciones de vida y mejor sustento,
hasta las dinamicas contradictorias de discursos y practicas en el marco de
su participacién en una organizaciéon campesina surgida en los ochenta: la
Organizaciéon Campesina Emiliano Zapata (ocEz-cNra).

Aqui se estudia la accién publica que se genera en diversas interfaces y
arenas politicas a partir de los proyectos de desarrollo que la organizacion
adopta como propios; todo esto en el contexto social y politico del estado
de Chiapas, vinculado al mismo tiempo a légicas de caracter nacional y
global.

La cuarta y tltima seccién de este volumen constituye un aporte espe-
cial de los productos de investigacion. Se incluye «roMILENIO: accién publi-
ca y desarrollo social en El Salvador. Problematizacidon antropoldgica a una
politica publica», en el que se plantean reflexiones a partir de la propues-
ta analitica del proyecto pDGaPA-PAPIIT para revisar el acuerdo de asistencia
técnica y cooperacién «Convenio del Reto del Milenio» realizado entre los
gobiernos de El Salvador y de los Estados Unidos a través de la Millennium
Challenge Corporation (Mcc), mejor conocido como FOMILENIO, el cual fue
suscrito el 29 de noviembre del 2006 y formalmente concluyd el 20 de sep-
tiembre de 2012, con sendas declaraciones de «éxito» por las partes firman-
tes. No obstante, conviene decir que a lo largo de la ejecucion de planes y
proyectos se presentaron diversos obstaculos, modificaciones al momento de
su operacion y, finalmente, algunas muestras de insatisfaccion por parte de
los beneficiarios de las obras.

En su turno, Marta Eugenia Zavaleta Lemus presenta el texto «Nuevos

agentes, viejas necesidades y el lenguaje de los derechos. Las condiciones
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de posibilidad de la LeEPINA en El Salvador (San Ramdn, Mejicanos, 2013-
2014)», donde analiza los procesos para la formulaciéon de una agenda
publica en torno a los derechos de la infancia y su derivaciéon en la Ley
Especial de Proteccion Integral de la Nifez y Adolescencia (LEPINA). Por
medio de la «antropologia de la accién publica» la autora se propone dar
cuenta de los principales valores culturales de multiples agentes sociales que
inciden —ya sea que apoyen o que bloqueen— en la realizacién de los pro-
cesos de la politica bajo la perspectiva de campos y arenas sociales.

En su conjunto, los trabajos aqui reunidos son una aportacion al debate
sobre las condicionantes que nos explican los resultados no esperados en las
politicas de desarrollo. En lugar de centrarse en la busqueda de los errores
en el disefio institucional, se busca esa explicacion en la senda sociohistorica
que conforma disposiciones habituales en el comportamiento. De ese modo,
los factores culturales son el elemento central a ser analizado para encontrar

nuevas explicaciones a los derroteros del desarrollo.

Luis RoDRIGUEZ CASTILLO
Centro de Investigaciones Multidisciplinarias
sobre Chiapas y la Frontera Sur (CIMSUR)

Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM)
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Las politicas publicas para el desarrollo

social en México: tendencias e inflexiones

Luis Rodriguez Castillo
CIMSUR-UNAM

Introduccion

n el caso latinoamericano las tendencias de descentralizacién y el forta-

lecimiento del federalismo se sumaron a multiples presiones en el sen-
tido de orientar la reforma del Estado hacia una transiciéon democratica. La
insistencia en transformarlo se explica, por un lado, porque se le considera-
ba representante de los intereses de la clase que favorecia las alianzas de las
burguesias nacionales con las del capitalismo internacional, para las cuales
era conveniente mantener la dependencia y el atraso latinoamericano; por
el otro, porque fiel a su caracter autoritario y centralista, al exagerar en sus
practicas paternalistas y clientelares, distorsionaba la economia.

Desde la década de los ochenta del siglo pasado ocurre una transfor-
macién hacia lo que Gwynne y Kay (1999) llamaron la doble transicién: de-
mocratizacion politica y liberalizacién econémica que, en conjunto, se con-
sideraron claves para impulsar el desarrollo en América Latina. No obstante,
tal como afirma Fernando Escalante, al parecer los Estados latinoamerica-
nos fracasaron en ambos aspectos, pues «Ni los sistemas democréticos pro-
dujeron gobiernos estables, legitimos, eficientes, responsables, ni la econo-
mia liberalizada produjo empleos de mejor calidad ni aumento en el poder

[25]
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adquisitivo de los salarios, ni siquiera crecimiento econémico en muchos
casos» (Escalante 2011:9).

Si bien dar respuesta a las multiples preguntas que podrian formular-
se desde esa arista implica cuestionarse en relaciéon con la «naturaleza» del
Estado, en lugar de discutir directamente en ese contexto o perdernos en
alegatos de filosofia politica sobre esa entidad llamada Estado, optamos por
acercarnos por una via mas mundana, desde el instrumento estatal en su
relacion con la sociedad y para el establecimiento de las condiciones de go-
bernabilidad: las politicas publicas.

Asi, decidimos enfocarnos en la explicacion de las razones que han mo-
tivado, desde la perspectiva de quienes impulsan las medidas de desarrollo,
el impulso de importantes reformas en el disefio y la ejecucion de las poli-
ticas publicas en los ultimos aflos; cambios institucionales significativos en
las estructuras gubernamentales que ademas han favorecido la participacién
ciudadana en el proceso de las politicas que a su vez ha tenido dos resulta-
dos: por un lado, una mejor asignacion de los recursos al desarrollo social,
y por el otro, el incremento en las practicas democratizadoras desde el 4m-
bito de lo local.

Sin embargo, en muchas latitudes de nuestro pais las condiciones de
vida no parecen mejorar sustancialmente, persisten practicas politicas vicia-
das como el clientelismo. En la relaciéon del Estado con la ciudadania apa-
recen nuevas «zonas grises de la politica» (Auyero 2007), la violencia no
disminuye y, frente al comportamiento esperado por los disefiadores de po-
liticas publicas de una activa participacion ciudadana a favor del desarrollo,
se ha generado, ademads, una «accién publica intensa» (Rodriguez 2011).

En el presente trabajo partimos de una rapida descripcion de las con-
diciones materiales de vida en el pais y los avances en la reduccién de la
pobreza, asi como del contexto politico de transformaciéon del marco nor-
mativo orientado a la formulacién y operacion de politicas publicas de
desarrollo social. Cabe destacar que no es nuestro interés hacer una eva-
luacién puntual de cada uno de los programas y proyectos ejecutados, sino
identificar el proceso de construccién de los elementos que conforman los
modelos de politica como instrumentos y orientaciéon del desarrollo en tér-
minos de «modelo civilizatorio».
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Las condiciones materiales: el comportamiento de la pobreza’

Székely (2005) observa que el porcentaje de poblacion en pobreza alimen-
taria, de capacidades y de patrimonio, se reduce de manera continua e im-
portante entre 1950 y 1984. Por su parte, Hernandez (1994) constata dicha
tendencia y atribuye ese comportamiento a la sistematica reduccién de la
pobreza extrema en las dreas urbanas del pais, al pasar su incidencia de
67% en 1963 a 20% en 1984. En contraste, sefiala que la la proporcién de
habitantes en pobreza extrema en el medio rural se habria incrementado
durante los sesenta, reducido durante la siguiente década y aumentado de
nuevo durante los primeros afios de los ochenta, para alcanzar en 1984 un
porcentaje cercano a 53% de la poblacién rural.

Sin embargo, las tendencias de reduccién de la pobreza se interrumpie-
ron al comienzo de la década de los ochenta y se inicid, desde la perspecti-
va de Hernandez (1994), una regresién histérica que incrementé la pobreza
(absoluta y relativa) en el pais conforme se agudizaba la crisis econdmica
y se instrumentaban diversas medidas de politica tendientes a combatirla.
Empero, para Székely (2005), entre 1984 y 1994 se mantienen niveles casi
constantes, y después de la crisis macroeconémica por la que atraves6 el
pais a mediados de los noventa se registré un aumento significativo, a nive-
les similares a los observados a principios de los afios sesenta.

En ese periodo, si bien la pobreza se mantuvo en niveles constantes, el
desempefio econdmico general se caracterizé por el incremento galopante
de la deuda externa, crisis fiscal del sector publico, fuga de capitales, am-
pliacion de la economia informal, hiperinflacién y una recesién econémica,
signos todos del incremento en la desigualdad social; pero también, destaca
Lustig (1992), el sector gubernamental desestimé la magnitud de la recesién
de 1976 y de la crisis de 1982. De ese modo, a pesar de los esfuerzos por
alcanzar la estabilidad econdémica durante los ochenta, crecié la desigual-
dad en el pais. Esos cambios son parte de un contexto mayor: la llamada

1 Esta seccién se sustenta en los estudios de Lustig (1992), Lustig y Székely (1997),
Hernéndez (1994), Barajas (2000), Cortés, et al. (2002), Székely (2005), Coneval (2012) y CEPAL
(2013).
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«década perdida» latinoamericana, en cuyo curso las condiciones materiales
abonaron el terreno para adoptar el libre mercado como modelo econémico.

En ese nuevo contexto de politica econdmica, entre 1996 y 2004, volvio
una tendencia decreciente de pobreza, al grado que se revierte el efecto de
la crisis que se presentd entre mediados de los noventa y el aflo 2004, afio
en que, desde la mirada de Székely (2005), se registran los menores niveles
de pobreza en los ultimos 54 afios. No obstante, cabe destacar que en su es-
tudio sobre la década de los noventa, Cortés y otros (2002) destacan que la
reduccion de la pobreza durante los noventa se asocia al ciclo econémico y
no a cambios en la distribucién del ingreso.

La tendencia decreciente de la pobreza observada en la segunda mi-
tad de la dltima década del siglo pasado se mantuvo durante la primera de
2000. Segun informacién de la Comisién Econdmica para América Latina
y el Caribe (cepaL), entre 2002 y 2010 la tasa de pobreza en México se re-
dujo 7.8%; mientras que en 2002 el porcentaje de personas en situacién de
pobreza en el pais era de 39.4%, en 2010 disminuyd a 36.3%; no obstante,
dicha tasa dista de la reduccién de 26 % que se presentd a nivel regional.
El tnico pais que registré una tasa menor fue El Salvador, en donde solo
retrocedi6 4.7 %, aunque esta situacion indica un breve lapso pues, como se-

fiala el informe de la cepaL:

los niveles de pobreza en Costa Rica, El Salvador, la Republica Dominicana y el
Uruguay se mantuvieron constantes con respecto a la estimacion previa. En la
mayoria de estos paises la pobreza extrema tampoco registr6 variaciones aprecia-
bles, con la excepcién de El Salvador, donde disminuy6 1.6 puntos porcentuales
por afo (desde 2010). México es el tinico pais con informacién disponible a 2012
donde los indicadores de pobreza aumentaron, pero las variaciones son de pe-
quefia magnitud (del 36.3% al 37.1% en el caso de la pobreza y del 13.3% al 14.2%
en el caso de la pobreza extrema) (CEPAL 2013:53).

En efecto, algunas variables macroeconémicas mostraron un buen com-
portamiento, y se ha identificado que el aumento de la pobreza se asocia
con la emergencia de las crisis de finales de los setenta. Es importante se-

nalar que esa asociacién también encuentra un correlato en la desigualdad,
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la cual, sostiene Széleky (2005), sigue un patrén de U invertida durante el
periodo 1950-1984, con una reduccién continua entre 1963 (afio en que se
registra el punto de quiebre en la curva) y 1984.

Esa situacion de desigualdad también la destaca Barajas (2000), quien
afirma que, en efecto, la pobreza comenzé a ser considerada un problema y
motivo de preocupacién gubernamental en el sexenio encabezado por Luis
Echeverrfa Alvarez, momento en que se comenzé a reconocer que el mo-
delo de politica econémica del «desarrollo estabilizador» habia llegado a su
limite y que la riqueza de unos pocos habia sido a costa de la pauperizacion
de las masas:

Entre 1970 y 1981, la poblacién en condiciones de pobreza y de pobreza extrema
se redujo en términos relativos. Esta se mantuvo fluctuando en torno a los 30
millones de personas, mientras la poblacion total pas6 de 50.7 a 71.4 millones.
Por otro lado, la distribucién de la riqueza se caracterizd por inequitativa. Estos
mismos anos el 10 por ciento de las familias mds pobres del pais apenas recibian
el 1.3 por ciento del ingreso generado. En el otro extremo, el 20 por ciento de
las familias mads ricas se llevaba la mitad del ingreso nacional disponible (Barajas

2000:21).

En efecto, la desigualdad crece entre 1984 y 2000 de manera continua, a
excepcion de 1996, afio de la crisis, en que la desigualdad se reduce debido
a un empobrecimiento generalizado de la poblacién; es decir, las condicio-
nes de desigualdad social se mantienen o, en el caso de las regiones sur y
sureste del pais, empeoran. Esto se explica por la distribucion desigual de
los costos de las crisis y del ajuste. Széleky colige que los efectos recayeron
sobre los grupos medios y mas pobres, mientras que la poblacion de mayo-
res ingresos salié bien librada.

Tal como lo informa el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval), fue en el lapso entre 2000 y 2010 cuando se
manifesté una reduccion significativa en la desigualdad en México.

Los especialistas en el tema coinciden en que estas condiciones mate-
riales y las crisis sistémicas del capitalismo afectan a la inversién en edu-

cacion, nutricién y salud, lo que repercute directamente en el incremento
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llustracion 2. Coeficiente de Gini, México, 1992-2010
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de la pobreza y su correlato de desigualdad. A corto plazo, eso puede redu-
cir las capacidades de reproduccion de la fuerza de trabajo entre los pobres
(conocimientos, informacién y aptitudes que les permiten conseguir traba-
jo), eso que actualmente se conoce como capital humano, e impedirles salir
de la pobreza. Esto, a mediano plazo, deteriora los resultados globales de la
economia y es tanto resultado como factor de las crisis recurrentes del capi-
talismo. Es una de las razones importantes por las que se conviene en esta-

blecer redes de proteccion social financiadas por el Estado (Offe 1990:88 ss).

Las transformaciones del Estado y la politica publica*

En consonancia con la politica econémica y con los ciclos de crisis eco-

némica se han disefiado diversas estrategias de proteccién social. Se ha

2 Esta seccién se sustenta en los trabajos de Hansen (1971), Esping-Andersen (1990),
Gonzélez (1991), Barajas (2000), Ruiz (2000), Trejo y Jones (2000), Arteaga y Solis (2001),
Boltvinik (2004), Moreno, Ortiz y Marrufo (2004), Sedesol (2005), Cordera y Cabrera (2007,
2008), Tello (2010), Dos Santos (2011), Valdés y Espina (2011), Treteault (2012), que analizamos
a la luz de nuestra posicion sobre el Estado en la que seguimos a Abrams (1988), Rodriguez
(2006) y Migdal (2011) y, por ello, nuestro planteamiento pretende una nueva interpretacion de
las transformaciones de los modelos de politica publica de desarrollo social.
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seflalado —en diversos estudios— que en América Latina no existié un
Estado de bienestar a la defensa de una especificidad regional. En efec-
to, no hubo ninguno que siguiera a pie juntillas el modelo ideal, ni en la
definicion estrecha como proveedor de servicios sociales con caracter uni-
versal para la poblacion, ni que acompanara las trayectorias de los casos
que, segun Comin (2007), son los origenes y que se remontan a 1883, en
la Alemania de Bismarck con los seguros sociales, y a la Inglaterra de 1908
con los seguros de desempleo y las pensiones para la vejez.

Si atendemos los postulados de Offe (1990) acerca del Estado de bienes-
tar como un grupo multifuncional y heterogéneo de instituciones adminis-
trativas y politicas cuyo propdsito es manejar las estructuras de socializacion
y de la economia capitalista, podemos colegir que entre los intereses de
cualquier Estado se encontraran algunas medidas enfocadas al bienestar o
mecanismos de regulacién de la mercantilizacién capitalista. Con ello, la
forma y el discurso que adopta el Estado en cada caso es importante para
comprender el trasfondo politico, social y econdmico de las decisiones que
se toman en materia de politica de desarrollo y, en particular, en las poli-
ticas publicas de desarrollo social. Desde luego, la formacién del Estado en
México no solo suponia —como sefiala Guadarrama (1986:99-100)— su in-
tervencion en la actividad econdmica, sino también su preocupaciéon por el
bienestar de la poblacion, particularmente la adscrita a sus corporaciones,
en materia de educacién, salud, vivienda y consumo popular. Areas por me-
dio de las cuales se construyd lo que consideramos un régimen de bienestar.

El «Estado posrevolucionario» que adoptd el discurso politico de la
«justicia social» para la construccién del régimen de bienestar en México
expresd esa aspiracion en los articulos 3°, 4°, 27 y 123 de la Constitucion de
1917. Los dos primeros apelan al criterio de universalidad y desmercantiliza-
cion pero, en un contexto de expansion capitalista y una politica econémica
de apoyo a la industrializacién y urbanizacion a través de la sustitucion de
importaciones, el disefio de la politica social se sustent6 en el aspecto ocu-
pacional de los otros dos articulos constitucionales. Ello derivo en un siste-
ma de proteccién social dual. Por un lado, uno fundamentado en un dere-
cho excluyente a partir de una funcién social: el trabajo, ya fuese agricola
o industrial, que algunos autores llaman el paradigma asegurador que tenia
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por objeto central a los trabajadores asalariados y, por el otro, el modelo
de la asistencia social, donde el individuo tiene que demostrar que estd en
situacion de necesidad y que carece de los medios suficientes para satisfa-
cer sus requerimientos basicos, modelo que Esping-Andersen (1990) llama
«residual».

Fue en el periodo de los cuarenta a los setenta cuando, bajo las condi-
ciones materiales del llamado «milagro econdmico mexicano» y la égida de
aquel discurso politico y juridico, se constituyeron las instituciones guberna-
mentales que integraron el sistema de proteccién social. Desde luego, no se
trataba de graciosas concesiones del Estado, sino del resultado de relaciones
de conflicto y negociacion con diferentes actores sociales. En efecto, es el
tiempo de construccidon del «pacto de dominacién», consecuencia de la «in-
teraccion entre estrategias estatales de control sobre estos [subordinados] y
modalidades de resistencia inventadas por los dominados», en el cual, afir-
ma Brachet, las reformas sociales «son el precio que debe pagar ocasional-
mente el Estado para motivar a las bases a permanecer en las organizacio-
nes oficiales» (Brachet 2001:55, 61).

No obstante, hacia el final del periodo el Estado permitid, ante la crisis
fiscal, la intervencion de la «burguesia nacionalista», como se solia llamar
en ese tiempo a la iniciativa privada en casi todos los sectores de atencién, y
eso originé la llamada «mercantilizaciéon» de los servicios publicos. La con-
secuencia de dichas orientaciones y una activa accién publica que aglutina-
ba al Estado, a empresarios, sindicatos de toda indole y al sector campesino
con la vision utdpica del «bienestar nacional», fue un sistema segmentado
de organizaciones gubernamentales y de capital mixto. Ejemplo paradigma-
tico de ello es el sector salud, con un sistema de asistencia para trabajadores
en general y otro para los trabajadores al servicio del Estado (el apartado B
del articulo 127), a los que se suma un sector privado de todos los talantes y
para todos los bolsillos.

La politica publica, en el modelo ideal que se encuentra en los princi-
pios programdticos, debia contribuir a la generaciéon de mecanismos para
que la poblacién obtuviera «acceso universal» a los satisfactores de sus
necesidades y a los medios necesarios para aumentar su calidad de vida; no
obstante, su orientacién fue fortalecer la formacién de recursos humanos
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para el desarrollo del capitalismo. El resultado fue una aproximacién al mo-
delo «conservador corporativista» que segin Esping-Andersen descansa en
el acceso a los servicios proporcionados por el Estado a partir del trabajo y
en los ideales conservadores de las relaciones al interior de las familias.

En materia politica, el consejero del principe no optaba por una eficacia
gubernamental, sino politica, por lo que la accién se orient6 hacia el forta-
lecimiento del sistema politico, el estilo personal de gobernar, asi como al
populismo. Asi, se construyé un «Estado-idea» (Abrams 1988) omnipresente
y omnipotente que en su relacion con la sociedad debia garantizar la pro-
teccion del «pueblo», aspecto central que estructuré el sistema corporativo y
orientd las disposiciones habituales de amplios sectores de la poblacion ha-
cia las précticas clientelares, prevalecientes en este periodo.

Estos modelos, ideas, discursos y practicas sociales y politicas devinie-
ron no solo en un sistema segmentado de instituciones y organizaciones gu-
bernamentales, sino en un pais socioterritorialmente partido. Si bien, como
ya se sefiald, la evolucion de los indicadores sociales muestra una mejoria
sistemdtica y el sistema de politica social reivindica para si el criterio de
universalidad, Aspe y Beristain (1984) presentan la existencia de una gran
disparidad entre regiones hacia finales del periodo. En los estados ricos
como Nuevo Ledn y el Distrito Federal, por ejemplo, méas de 70% de los
nacimientos recibia atencion médica, en contraste con 7% Y 9%, respecti-
vamente, en Oaxaca y Chiapas. La tasa de analfabetismo en ambos estados
era de casi 50% de la poblacién mayor de 15 afios, alrededor de cuatro veces
mas que en las otras dos entidades.

Esa segmentacion socioterritorial no era desconocida por el gobier-
no federal. Este puso en marcha, con el propésito de «resolver los rezagos
sociales y productivos» asi como la «disparidad regional», el Programa de
Inversiones para el Desarrollo Rural (pIDER) en 1973. Desde luego, el nom-
bre mismo indica el tipo de diagndstico que se hacia en aquellas fechas:
1. la llamada «transicién urbana» que en un inicio fue vista como una vir-
tud y signo de que la modernidad mexicana empezaba a mostrar su cara
maligna; 2. la migracién rural-urbana como un problema que debia frenar-
se; 3. la pobreza que se concentraba en las areas rurales; 4. el Estado, que
tenia entonces como area de accién las zonas rurales «marginadas».
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El objetivo fundamental del piDER, sefiala Rodriguez (2007), fue impul-
sar un «desarrollo rural integral que permitiria el aprovechamiento racional
de recursos naturales y el arraigo de la poblacion en sus lugares de origen»,
y para logar dicho objetivo se propusieron tres dreas de intervencion o,
como desde entonces se ha preferido llamarlas, «lineas estratégicas de ac-
cién»: 1. el incremento en la produccion agropecuaria; 2. la diversificacién
de fuentes de empleo en las areas rurales y 3. la construccién de infraes-
tructura social. Estas fueron resumidas en el lema de «modernizacién del
campo mexicano».

Las acciones se orientaron entonces a incentivar la produccién inter-
na, ya que la visién de los disefiadores de las politicas publicas consistia en
crear la riqueza para después distribuirla. Por ello se pusieron en marcha
importantes subsidios para la produccién que estimularon procesos organi-
zativos y la reorientacion de los actores del sector rural, que enarbolaron la
lucha por la tierra y el control sobre los medios de produccién y del proce-
so productivo como el eje de sus reivindicaciones. Asi, a la par que se rom-
pian las ldgicas de relacién con el partido-Estado se ensayaba con las for-
mas asociativas reconocidas para ser sujeto de crédito; fue entonces cuando
se adoptd el discurso de la «independencia» y, a la postre, estas ideas se
convierten en importantes agentes del movimiento campesino.

Debido a las demandas emergentes de esos actores y de los gobiernos
estatales que resentian los efectos de la recesion, asi como de las tendencias
descentralizadoras en 1976 y los lineamientos normativos establecidos por
las instancias financiadoras, se derivaron recursos a los estados; no obstan-
te, para 1980 el objetivo fue reorientado a lograr que la poblacién rural al-
canzara niveles minimos de bienestar. Barajas (2000) observa y argumenta
como dato constante que el mayor peso de la inversién no estuvo directa-
mente aplicado —como se esperaba— a proyectos productivos. Sin embar-
go, cabe destacar que desde este programa emerge una tendencia que se ha
convertido en orientacién conceptual y componente central de las politicas
publicas: privilegiar la inversion en infraestructura social basica: aulas, cen-
tros de salud, introduccién de caminos, electrificacion y agua potable.

En este programa pionero, sefialan sus estudiosos, se encontraran los
componentes que se han ido consolidando, y que en fechas recientes han
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despertado el interés de la investigacién ya que se consideran innovaciones
en los modelos y elementos explicativos del éxito de politicas de toda in-
dole: 1. coordinacién intersectorial (Secretarias de Agricultura y Recursos
Hidraulicos, de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, de la Reforma
Agraria, con la Comisién Federal de Electricidad y el Banco Nacional de
Crédito Rural); 2. coordinacion intergubernamental (a través de Comités
Promotores del Desarrollo Socioecondémico); 3. una perspectiva microrre-
gional y desconcentracion de funciones; 4. apoyo técnico-financiero de or-
ganismos internacionales (Banco Internacional de Reconstruccién y de
Fomento, Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo). Pero
dependia directamente de la Presidencia de la Republica y, mas alld de la
planificacién en el papel, de otros factores politicos.

En efecto, la crisis politica de 1968 y la recesion econdémica de 1976 fue-
ron los signos mas visibles que motivaron una serie de importantes trans-
formaciones en México, en la direccion sefialada por Gwynne y Kay (1999)
como la doble transicion. Luego de la represion estudiantil de 1968 inici6
un proceso de reforma del Estado con la llamada apertura democratica, me-
nos visible y espectacular en materia de ejercicio de gobierno, con el im-
pulso a los sistemas planificadores que tendrian realidad en el sexenio de
Miguel de la Madrid, con el Sistema Nacional de Planeacién Democratica, y
con ello en la institucionalizacién de grandes programas nacionales orienta-
dos tanto a la busqueda de la estabilidad econémica como a la reduccién de
marginacién social. En este sentido, la crisis de 1976 fue el signo que marcé
la apertura de la economia mexicana a los mercados.

Mas alld de las acusaciones cruzadas sobre ser parte de la
«conflagracién comunista», las elites del Estado optaron por fortalecer la
«rectoria del Estado», y ante el incremento de la incidencia de la pobreza
extrema en el medio rural se instrument6 la Coordinacién General del Plan
Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) en 19773
A esta coordinacion le correspondian dos funciones centrales: la primera,

3 Agrupaba al Instituto Nacional Indigenista, la Comisién de Zonas Aridas, el Patrimonio
Indigena del Valle del Mezquital, la Forestal rc1, el Fondo Candilillero, los Productores
Forestales de la Tarahumara, el Patronato del Maguey, el Fondo Nacional para el Fomento de
las Artesanias, la Compaiia Forestal de la Lacandona y el Fideicomiso de Desastres.
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armonizar las politicas y acciones de las entidades que tenian injerencia en
el ambito de las politicas sociales; la segunda, estudiar y proponer al titular
del Ejecutivo férmulas de coordinacion para la administracion publica en
conjunto.

Los objetivos del programa «en el papel» eran: a) aprovechar adecua-
damente la potencialidad productiva de los grupos marginados y de las zo-
nas donde se hallaban asentadas de modo que se asegurara una oferta mas
abundante de bienes, fundamentalmente de alimentos y servicios; b) promo-
ver el establecimiento de fuentes de trabajo y su diversificacién en las zonas
marginadas mediante la canalizaciéon de recursos publicos y privados y la
capacitacion de los nuicleos de poblacion; ¢) lograr una remuneracion justa
por el trabajo y los productos generados por los grupos marginados y pro-
mover una mayor aplicacién de recursos que beneficiara a los estratos mas
pobres en materia de alimentacion, salud, educacion y vivienda para pro-
piciar un desarrollo regional mas equilibrado y d) fomentar el respeto a las
formas de organizacion de los grupos rurales marginados.

Este programa fue puesto en marcha durante la gestiéon de José Lopez
Portillo, quien en su plan de desarrollo se habia propuesto impulsar tres
grandes lineas de accion: avanzar en la reforma politica, establecer una
gran alianza para la produccién y realizar una reforma administrativa. La
coordinacion general del corLAMAR correspondia a esta tltima en términos
funcionales, pero en su aspecto operativo se vinculaba a la alianza para la
produccién, aunque se vio también condicionada por el comportamiento de
las otras reformas. El artifice de esta primera reforma en materia politica,
Mario Moya Palencia, tenia la consigna de operar la apertura democratica
del sistema politico. La empresa, encabezada por Jests Reyes Heroles —y, a
decir de Villoro (1979), respaldada por un grupo progresista—, se vio mas
preocupada por frenar el populismo y la veta dictatorial del estilo personal
de gobernar que por generar el cambio politico y la democratizacion del ré-
gimen, y al final se mantuvo el modelo de relaciones politicas vigente.

Preocupacién comprensible en el contexto en el que la pobreza y la
marginacion entraron por la puerta grande en la retdrica oficial bajo la fi-
gura del pueblo. Ambos conceptos se convirtieron en una parte importan-
te del «discurso de la redencién del Estado» (Migdal 2011). Asi, la reforma
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administrativa se pensaba como el instrumento para fortalecer al Estado,
mismo que solo podria presentarse como un agente fuerte y como el ga-
rante de un desarrollo econdmico mds justo, a condicién de promover a un
sector publico que velara por los intereses populares.

Los colaboradores del libro editado por Cordera y Cabrera (2008) se-
falan que este programa no pretendia atacar la pobreza como tal, sino
solamente aliviar las condiciones de marginacién en el medio rural. No
existi6 un cambio formal en los mecanismos de operacién con relacion al
Programa de Inversiones para el Desarrollo Econémico Rural (PIDER), aun-
que en el nuevo contexto del hallazgo de depdsitos de petréleo en Chiapas,
Tabasco y la sonda de Campeche y del anuncio de que el pais se tendria
que «acostumbrar a administrar la abundancia» si se realiz6 un engrosa-
miento de la burocracia estatal que, en lugar de convertirse en un eje de
fortalecimiento y rectoria del Estado, se transformé en el espacio de creci-
miento de grupos politicos y en la razén del ascenso de las elites politicas
al interior del «Estado-sistema» (Abrams 1988), no por la via de los partidos
politicos. Este evento y su forma de organizacién explican las dificultades de
coordinacion y operacién de la copLaMAR pues el devenir de la accién pu-
blica se definié6 en muchas ocasiones mas alla de los convenios y las metas
programaticas, los acuerdos y compromisos politicos de las elites de la coor-
dinacién y otras instancias de la federacidn, junto a gobernadores y caciques
regionales.

En materia de politica de desarrollo social, la novedad de este programa
fue que por primera vez se reunié informacién referente a las necesidades
basicas en términos de vivienda, nutricidn, salud y educacién, en funcién
de la cual se pudo efectuar la primera medicién de la pobreza en México.
En materia de organizacion, los comités promotores del desarrollo socioe-
condmico avanzaron a su conformaciéon como Comités de Planeacién para
el Desarrollo Estatal (copLADE). En los esfuerzos de coordinacion se crearon
los convenios unicos de colaboracion que, si bien eran resultado de los inte-
reses centralizadores y homogeneizadores de las elites politico-administrati-
vas, constitufan la base juridica para fundamentar la participacién de los di-
ferentes «sectores» o dependencias de gobierno, los compromisos a partir de

la division del trabajo y los criterios de seleccién de programas y proyectos
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a nivel federal, estatal y municipal. Asimismo, en el marco del convenio
IMSS-COPLAMAR se realizaron las actividades necesarias con la finalidad de
cumplir lo ordenado en el articulo 239 de la Ley del Seguro Social de 1973:
lograr el establecimiento del programa de solidaridad social por coopera-
cién comunitaria. Aqui emerge el concepto de solidaridad social.

Con el corLaMAR los avances sustantivos en términos del modelo de
politica publica implicaron el establecimiento de indicadores de pobreza y
una forma de planeacién que —al menos en el discurso— debia surgir de
las «necesidades basicas de la poblacion» y no del establecimiento de me-
tas de crecimiento econdmico. Empero, las tendencias centralizadoras en
la toma de decisiones se remarcaron como respuesta a las necesidades del
Estado de cooptar al naciente y demandante movimiento campesino. Dadas
las limitaciones de la reforma politica, se subrayd el caracter segmentado y
competitivo de los sectores que componian el sistema politico y el propio
aparato burocratico, y el Estado-sistema siguié como instrumento para la
formacioén de nichos y grupos de interés, por lo que la reforma administra-
tiva se supedité al mantenimiento de un Estado-idea omnipresente.

En el entendido de que el problema se encontraba en la marginacién
como expresion de los desequilibrios del desarrollo, la solucién fue —segun
expresion comun de la época— una «mayor intervenciéon gubernamental»
para cubrir a la poblacién marginada. Con ello, la elite gubernamental re-
dobl6 sus esfuerzos por fortalecer esa imagen de un poderoso Estado-idea
y la proyect6é bajo una nueva apariencia entre las clases subalternas, lo que
implic6 mayores demandas. Es decir, aplicar mas recursos para sacar a la
poblacién de la marginacién se tradujo en una creciente exigencia al Estado
de bienes y satisfactores que este no pudo solventar; esto, en un contexto de
crisis, fue factor importante para la pérdida de legitimidad.

Asi, luego de la crisis originada por la caida de los precios del petrd-
leo y la pérdida de la llamada «soberania alimentaria» se instrumenté el
Sistema Alimentario Mexicano (saM) en marzo de 1980, en visperas de una
de las mayores crisis econémicas por las que atravesé el pais. El sam

tenfa dos cometidos principales. Primero, el Estado se comprometia a

suministrar los recursos financieros y materiales necesarios para incrementar la
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produccién de alimentos basicos. [...] Segundo, [...] se establecia el compromiso
de mejorar la distribucion de alimentos, de tal forma que un tercio de la po-
blacién que se encontraba desnutrida pudiera obtener una dieta adecuada

(Spalding 1985:316-317)

Con ello, como puede observarse, el gobierno se comprometia a inter-
venir en todas las fases de la cadena alimentaria. Varios de los aspectos mas
destacados de este programa como aliciente a la produccién fueron: incre-
mentar los precios de garantia; facilitar la obtencién de créditos y reducir
los precios de insumos; crear mecanismos que garantizaran el acceso a se-
millas mejoradas, seguros de riesgos compartidos, innovaciones tecnologi-
cas, asi como la renovacion de obras de riego.

No obstante, el programa tuvo un escaso impacto redistributivo pues,
a pesar de los resultados «positivos» en el aumento de la produccidn,
no logré frenar la importaciéon de granos bésicos y otros alimentos. La
desarticulacién de los programas y una escasa protecciéon del medio am-
biente —ya que las semillas criollas provocaron un grave deterioro ecold-
gico— significaron a su vez un retroceso que desembocd a la postre en un
movimiento social campesino que se enfrenté con nuevos brios al Estado
reivindicando la idea de la autosuficiencia alimentaria fuera de los circuitos
del mercado y predicando el fracaso de la estrategia gubernamental.

La accién gubernamental estuvo dirigida al incremento de la produc-
cién agricola por la via conocida de inyectar recursos para créditos, equipo
y maquinaria, mientras que la «asistencia técnica» se vio reducida a la dis-
tribucion de semillas mejoradas, fertilizantes, plaguicidas y otros agroquimi-
cos. Si bien el rapido cese al programa se explica parcialmente por haber
terminado beneficiando a la burguesia agraria capitalista y no al campesi-
no ni al consumidor final —y por las criticas generalizadas y acusaciones
medidticas de malversacién de fondos—, lo cierto es que también obedece
a los reveses politicos y las condiciones econémicas mayores. Y aunque fue
uno de los programas proclamados por el Ejecutivo como de su predilec-
cion, sus fondos presupuestales fueron desviados por el grupo politico de la
administracién publica que designé al candidato presidencial en turno, si-

guiendo los usos y costumbres de la burocracia, por lo que el grupo gestor
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que en un principio fue reconocido por su gran cohesion, a finales de 1979
ya se hallaba buscando nuevos horizontes (véase Spalding 1985). En el se-
gundo sentido, el ambiente de crisis y la posibilidad de adquirir una nue-
va deuda se encontraron relacionados justamente con la reducciéon de sub-
sidios. Cabe recordar que el 17 de enero de 1979 se anuncié la intencién
de ingresar al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
Original (GATT, por sus siglas en inglés) que implicé también acatar las exi-
gencias de la reduccién de barreras arancelarias y la proteccion de los mer-
cados internos.

La respuesta gubernamental a la crisis de 1982 en el gobierno de Miguel
de la Madrid fue retomar la retérica revolucionaria para plantear un nue-
vo «discurso de la revelacién» (Migdal 2011): el Estado emanado de la
Revolucién mexicana mantenia una «deuda histérica con los que menos tie-
nen» y expresaba su compromiso de apoyar a los grupos menos favorecidos.
En la diagnosis del momento los motivos que habian provocado la crisis
eran: los excesos de la administracion publica y el despilfarro de recursos
con fines politicos.# El discurso generd simpatias y algunas adhesiones, pero
en la practica significé el inicio de una serie de transformaciones que darfan
pie a la adopcién de medidas de ajuste estructural, las cuales desencadena-
ron inconformidad social y la adopcién de un nuevo modelo econémico y
de Estado, reforzando las acciones de la «doble transicion».

El rostro del Janos estatal conté con medidas como el Programa
Inmediato de Reordenacion Econdmica (PIRE), a través del cual se busca-
ba recuperar la estabilidad indispensable para el funcionamiento de la eco-
nomia, y al cual le sigui6, a partir de 1984 y hasta el final del sexenio, el
Programa Extendido de Reordenacion Econdmica (PERE). En noviembre de
1982 el gobierno (oficialmente saliente, pero con toda la venia y asesoria del
electo) redacté una carta de intencién para exponerla a la consideracion y
firma del Fondo Monetario Internacional (rm1), con el propdsito de ajus-
tar la politica econdmica nacional a los lineamientos establecidos por dicha
institucion, conocidos como politicas monetaristas, a fin de obtener nuevos

créditos.

4 Una importante recopilacién de obras y memorias para reconstruir el periodo guberna-
mental 1982-1988 se encuentra en De la Madrid (2013).
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Ante la persistencia de la inestabilidad se firmo, en diciembre de 1987,
el Pacto de Solidaridad Econdmica, que unos meses después seria rebauti-
zado como Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econdémico (PECE), un me-
canismo de concertacion entre el gobierno, las corporaciones sindicales, los
productores agricolas y el sector empresarial que, sefiala Lustig (1992), tenia
como encomienda reducir el déficit fiscal, ejecutar una politica monetaria
mas restrictiva, la independencia comercial y, por primera vez desde la cri-
sis de 1982, una politica de ingresos que cubriera la liberalizacién paulatina
de precios y topes a salarios.

En abril de 1983 fue derogado el decreto que creaba la coPLAMAR y —en
opinién de Barajas (2000) — el tema de la lucha contra la marginacién fue
borrado de la retorica oficial. Si bien se considera que el periodo guberna-
mental de Miguel de la Madrid se caracterizd por los recortes a subsidios
y el adelgazamiento del aparato burocratico, lo cierto es que los programas
sectoriales establecidos con la copLAMAR siguieron operando, y a partir de
1984 los antiguos convenios unicos se reagruparon dentro del Programa de
Desarrollo Regional (pDR), con tres orientaciones centrales: la infraestructura
basica, la infraestructura para el desarrollo social y los proyectos productivos.

Si bien el discurso de la revelacion identificaba claramente la deu-
da histdrica con los que menos tienen, las condiciones materiales crearon
la posibilidad de la lucha contra la marginacién y la pobreza. Asi, ante las
limitaciones materiales internas y las presiones internacionales el «discur-
so de redencién» del Estado se concentré en el programa de «Renovacién
moral», cuyo foco de atencidn, el problema de la corrupcion, deja de lado
la marginacién y la pobreza. Es evidente que a partir de este sexenio los
consejeros del principe no son ya los preocupados por la eficacia politica
y el mantenimiento de las clientelas a través de los canales conocidos, sino
aquellos liados con la eficiencia administrativa que, una vez que ocuparon
las «alturas dominantes» y las «oficinas centrales» del gobierno, fueron iden-
tificados como los «tecndcratas» (Migdal 2011).

Es este grupo de politicos-administradores que, igual que otras facciones
del llamado partido de Estado, crecieron y se fortalecieron al interior de la
administracién pubica cuando se impulsaron en México las politicas susten-

tadas en las ideas de Hayek y Friedman, a quienes Boltvinik identifica como
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los «idedlogos del neoliberalismo», es decir, con la adopcion de la politica
econdmica que llegaria a ser conocida como el «Consenso de Washington»
(Williamson 1990). En esas ideas el Estado debe abstenerse de participar en
la economia y garantizar las mas amplias libertades; no obstante, debe inter-
venir en casos de pobreza extrema a fin de proporcionar los bienes y servi-
cios que los individuos requieren para el desarrollo de «suficientes capacida-
des para jugar dentro de las reglas del mercado» (Boltvinik 2004:318).

En aquel grupo destacd, desde el sexenio de Miguel de la Madrid,
Carlos Salinas de Gortari, quien promovié directamente los procesos re-
formistas y la apertura econdmica cuando ocupo el cargo de secretario de
Programacion y Presupuesto. Procesos que una vez designado como can-
didato del pri, y posteriormente presidente de la Republica (1988-1994), se
profundizaron. Asi, su politica econdmica giré6 —a decir de Tello (2010)—
en torno a tres objetivos: 1. disminuir la carga del servicio de la deuda
mientras se lograba su reestructuracion; 2. alentar la repatriacion de capi-
tales y, 3. atraer la inversion extranjera. Las dos tltimas a condiciéon de ha-
ber alcanzado estabilidad econdmica, para lo cual se ejecutaron dos accio-
nes: por un lado, se cred, de 1989 a 1992, el Pacto para la Estabilidad y el
Crecimiento Econdmico (PECE), que consistié en elevar precios, insistir en
la austeridad del gasto publico y crear un ligero aumento salarial acorda-
do con las centrales sindicales afiliadas al pry; por el otro, se insistié en una
agresiva politica de venta de las empresas estatales y paraestatales.

Cabe resaltar que el propio proceso politico de designacion del candida-
to rompié por primera vez la imagen del Estado-idea que se mantenia hasta
ese momento como algo intrinsecamente ligado a la fortaleza del partido de
Estado, como ese todo unificado que le otorgaba amplios margenes de po-
der. Ante la designacién de Carlos Salinas de Gortari, una importante fac-
cion, la corriente critica, declar6 su rompimiento con el prr; dicha corriente
estaba encabezada por Cuauhtémoc Cardenas Solérzano, hijo de uno de los
principales constructores del régimen posrevolucionario: Lazaro Cardenas
del Rio. Esto llevo a la constitucion del Frente Democratico Nacional (FDN),
el cual tuvo al propio Cérdenas como su candidato presidencial.

Al igual que en muchas elecciones, la oposicién al prr sefial6 furio-

samente lo «amanado» del proceso y alegd, con fundadas sospechas, la
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existencia de un fraude electoral toda vez que, instrumentado por el enton-
ces secretario de gobernacion Manuel Bartlett, ocurrié por primera vez un
«fraude cibernético» o, como fue popularizado, la «caida del sistema». Esto
generé de manera muy significativa una profunda crisis de legitimidad que
marcé el arranque del sexenio de Salinas. Frente a la situacién econémica
del pais la corriente de tecnocratas en las alturas dominantes del gobierno
sigui6 los mandatos del Consenso de Washington: intervenir para propor-
cionar bienes y servicios a los individuos en casos de pobreza extrema.

Para ello se instrumentd en 1988 el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol), que desde luego siguié los ejes del discurso hegemonico en
torno a proporcionar los elementos y capitales necesarios para que los in-
dividuos entraran en las logicas del mercado, adquirieran capacidades
de actuacion siguiendo normas de ciudadania, y cuyo objetivo fue el aba-
timiento de la pobreza de las zonas indigenas, rurales y de la poblacién
marginada de las zonas aridas y urbanas. Sin embargo, como sefialan Juan
Molinar y Jeffrey Weldon (1994), por sus principios de instrumentacién
(integralidad, participacion ciudadana y corresponsabilidad), el Pronasol
se prestd a que sus burdcratas aplicaran objetivos politicos a fin de resar-
cir la legitimidad del régimen por medio de la creacién de nuevas clientelas
politico-electorales.

Pasamos asi de la idea de un «Estado rector» de todos los ambitos de lo
social a uno «promotor de la inversion».

De esta manera se presenta un nuevo punto de inflexién que sienta las
bases de las politicas de desarrollo y de las politicas sociales en México en
la ultima década del siglo xx y lo que va del xx1. Por un lado, la liberali-
zacién econdmica que iniciaria con Lopez Portillo y se agudizaria en el pe-
riodo presidencial de Salinas de Gortari; por el otro, el incremento del gas-
to social sin pretensiones de alcanzar la «cobertura universal», y mas bien
orientado por el principio de «selectividad de beneficiarios», que mas tarde
se convertiria en el de «focalizaciéon» de la politica social.

Si bien en los afios setenta y ochenta el «discurso de la redencion» diri-
gido por el Estado identificaba grupos mds o menos homogéneos entre sus
beneficiarios y afirmaba que las politicas de Estado debian centrarse mas

en las causas (como el desempleo y los ingresos bajos), que en los sintomas
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(marginacién social), para los noventa, gracias al término de «focalizacion»
se convino en senalar que la funcion del Estado se concentraba en los es-
fuerzos por lograr un mejor uso de los recursos disponibles y en dirigir las
acciones a una poblacion o territorio definidos para concentrar la atencién
sobre un determinado problema o necesidad.

Reflexiones finales

Los estudios establecen una relacion positiva entre el desarrollo econdmico
y el Estado del bienestar. Antes que cuestionarse si existié o no alguno en
América Latina, es relevante identificar en qué contextos especificos emer-
gen programas y planes de desarrollo social, pues ello nos permitird identi-
ficar las influencias entre la base material del desarrollo (situacién de la eco-
nomia) y el canon hegemoénico (el flujo de ideas que orientan las acciones)
en esa materia.

Esa mirada permite identificar que, en términos de desarrollo, se tran-
sita desde un Estado rector a uno promotor de la inversion. Eso no ocurre
—desde luego— en el vacio, se interrelaciona con la situacion de desarrollo
economico, con las politicas globales dictadas por los organismos financie-
ros y las multilaterales, pero también, y quiza fundamentalmente, con las
caracteristicas de estructuracion politica del Estado posrevolucionario.

Es la confluencia de estos factores lo que explica los esfuerzos del
Estado por establecer politicas publicas que llevaron a la creacion de siste-
mas de seguridad social con cobertura universal y otros que respondian a
segmentos especificos de la sociedad (claramente vinculados a las estruc-
turas sectoriales y corporativas del Estado) y lo que le ha valido, finalmen-
te, las diferentes denominaciones que se han ensayado para caracterizarlo:
universalista estratificado (Gordon 1999), universalista fragmentado (Duhau
1997), universalista corporativista (Pardo 1996), o paradigma segmentado
(Barba 2007). Etiqueta valida para nombrar a un sistema que fue funcional
hasta la década de los setenta.

En efecto, se han generado en los ultimos afios importantes reformas

para la creacion y ejecucion de las politicas publicas, que van desde las
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concepciones de cobertura universalista fragmentada, hasta la focalizacion.
Esto ha implicado significativos cambios institucionales en las estructuras
gubernamentales y en la accién del Estado, cuyo «discurso de la redencion»
apela a una mejor asignacién de los recursos en donde se ha favorecido la
participacion ciudadana, con lo que se evita la reproduccién de practicas
clientelares.

Es asi como a partir de la crisis politica del 68, aunada a las econémi-
cas de la década de los setenta, se exigié un replanteamiento de aquellas
politicas publicas para el desarrollo que se hallaban establecidas. El agudi-
zamiento de la crisis econémica durante los ochenta obligd, a partir de la
operacion del Pronasol, a programar cambios que implicaron la concentra-
cion del segmento de la poblacion atendido a través de las politicas sociales.
Estas son las condiciones en las que se ejecutan los esfuerzos del desarrollo
analizados en este libro.






Desigualdad y marginacion

en Chiapas y Michoacan’

Teodoro Aguilar Ortega
UNAM-UAER

Introducion

on la globalizacién, las economias nacionales adquieren nuevos niveles

de integraciéon dentro del sistema econémico. La ocupacién de sus re-
giones se ve influenciada por las nuevas estrategias del capital internacional,
en donde el contexto politico, econdmico y cultural es utilizado por grupos
de poder (nacionales e internacionales) para imponer una politica acorde
con sus proyectos de explotacion y apropiacion (Gandarilla 2000:18), lo cual
se convierte en la fuerza determinante de la configuracién regional a escala
mundial y al interior de cada pais.

A partir de los afios ochenta del siglo pasado, con la adopcién de un
modelo econdémico basado en las fuerzas del mercado, comienza un proce-
so de desigualdad social y de divisién espacial del trabajo caracterizado por

actividades especializadas en diferentes escalas (locales y nacionales) donde,

! Este documento forma parte del proyecto PAPIT IN 301812, «Accién publica y politicas
publicas para el desarrollo en México, dos estudios de caso: Chiapas y Michoacdn de Ocampo».
Agradezco los comentarios de Karla Morales Vargas, quien ayud6 a mejorar el documento con
su revisién y comentarios.

[47]
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al tiempo que se valoran diversos lugares con funciones especificas, se resta
valor a otros. Ello origina enormes desigualdades pues la riqueza de una en-
tidad o regién implica necesariamente el estancamiento y empobrecimiento
de otras. Ademads, como parte del nuevo modelo, las politicas econdmicas se
imponen en interés de incrementar la explotacién de los recursos y de los
trabajadores.

En México estas desigualdades constituyen uno de los mds graves pro-
blemas de la actualidad del pais, ya que se expresan tanto en lo territorial
como en lo social. Al respecto, la divergencia territorial se caracteriza por
una excesiva concentracion de la poblacién y de la actividad econémica en
determinados lugares, mientras que en lo social se determina por la acumu-
lacién de la pobreza y la marginacién en algunos estratos. Es decir, las in-
equidades, en gran parte, son resultado del modelo econémico actual, don-
de los procesos que permiten la produccion, la distribucién y el consumo
no ocurren ni se manifiestan de manera homogénea en el territorio, y eso a
su vez provoca procesos diferenciados de crecimiento y desarrollo.

Sumadas a lo anterior, las condiciones fisico-ambientales del territorio
condicionaron una distribuciéon desigual de recursos que posibilit6 el apro-
vechamiento y desarrollo de distintas actividades productivas a lo largo del
tiempo, asi como diversos procesos de ocupacion, apropiacion y transfor-
macion del terreno. En este sentido, las inequidades tanto territoriales como
sociales son parte fundamental del modelo neoliberal en que estd inmersa
la economia mexicana desde 1982. De ese modo, desde finales del siglo pa-
sado se incrementaron los desequilibrios territoriales y estos se han tradu-
cido en una profunda desigualdad de oportunidades de participacion social
(Conapo 1994:139).

Las diferencias se ejemplifican en los niveles de ingreso y distribucion
de la riqueza entre las personas y las distintas entidades federativas, pero no
se reducen a estas dimensiones, sino que abarcan y se reproducen en dm-
bitos culturales, étnicos y locales. Ante dichas disparidades territoriales, las
politicas publicas responsabilidad del Estado tendrian que garantizar la dis-
tribucion de los beneficios del desarrollo. Por desgracia, el modelo econd-
mico imperante demanda abandonar todo a las libres fuerzas del mercado,
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dejando al Estado el papel de agente promotor y garante de las inversiones
y la exclusividad en la aplicacién de programas de mitigacion de la pobreza.

Esa politica de considerar el mercado como ente supremo ha agrava-
do los problemas de desigualdad y carencia en algunos estratos sociales y
regiones del pais donde la miseria ha ido construyendo paulatinamente es-
pacios diferenciados debido a que en algunas zonas se arraiga con mayor
intensidad mientras que en otras lo hace de manera menos severa. Al res-
pecto, se observa que las zonas rurales han sido por tradicién las que han
agrupado el mayor porcentaje de pobres, de modo que mientras el porcen-
taje total en el pais es de 52%, en las zonas rurales se eleva a 69 %.

Ademas, la marginaciéon no aparece de la noche a la mafana; es una
realidad social que se va gestando durante décadas; y tanto la desigualdad
como la marginacidn son de origen y cardcter multicausal y en nuestro pais
reflejan el incremento desproporcionado de la pobreza; esto significa que la
pobreza no es sinénimo de desigualdad ni de marginacion; mas bien, son
manifestaciones y consecuencias de la desigualdad.

En nuestros dias 11% de la poblacién nacional se concentra en tres enti-
dades con un grado muy alto de marginacion: Guerrero, Chiapas y Oaxaca,
donde las tasas de analfabetismo entre los mayores de 15 afios son las mas
elevadas del pais (superan 16 %), y uno de cada tres nifios que comienzan la
primaria no la concluye. Agregado a ello, 25% de los mexicanos habitan las
ocho entidades catalogadas como de alta marginacién, donde en promedio
9% de las personas no saben leer ni escribir (Conapo 2011:26-27).

Por otro lado, las entidades histéricamente rezagadas han estado sujetas
por un subdesarrollo acumulativo urgido de una intervencion decidida del
gobierno que frene el incremento de dichas desigualdades mediante politi-
cas de promocion del desarrollo y superacion de la pobreza. Sin embargo,
la politica del gobierno se ha limitado a la asistencia social como via para
amortiguar e impedir el desencadenamiento de conflictos sociales (Torres
2004:96).

Por todo ello, el tema central de este trabajo es la creciente penuria y
desigualdad de dos entidades mexicanas que en los ultimos aflos concentran
elevados niveles de pobreza y marginacion: Chiapas y Michoacan. Desde

1990 Chiapas ha dado sefiales de requerir con urgencia acciones estatales
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que den alivio a esa situacién, y Michoacan, por su parte, ha visto incre-
mentarse paulatinamente sus indices de marginacién y pobreza, prueba de
lo cual es que haya pasado de la posiciéon nimero 12 de las entidades mas
marginadas de México en 1990 al octavo lugar en 2010.

El interés principal de este trabajo es estudiar cémo se ha producido
este deterioro en los niveles de vida en ambas entidades en los ultimos 20
anos. El analisis se basa en el comparativo del indice de marginacién del
Consejo Nacional de Poblacién (Conapo) y de los indicadores de pobre-
za del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval).

La metodologia consiste en dar seguimiento a las publicaciones sobre
los indices de marginacién de 1990 a 2010 a fin de conocer el empobreci-
miento en dichos estados que se caracterizan por su alto porcentaje de po-
blacién rural e indigena. La mayor limitacion en esta tarea es la falta de in-
formacion dentro de los municipios, pues, al igual que en todo el territorio
nacional, en el seno de cada uno de ellos se observan divergencias en cuan-

to al nivel de desarrollo y la concentraciéon de la pobreza.

Pobreza y desigualdad

La pobreza, segin el Coneval,> se define como la situacién de una persona
que tiene al menos una carencia social en factores como: educacién, acceso
a servicios de salud, servicios basicos en la vivienda, calidad y suficiencia
de esos espacios, acceso a la alimentacion y seguridad social, asi como un
ingreso insuficiente para adquirir los bienes y servicios para satisfacer sus
necesidades alimentarias y no alimentarias (Coneval 2012b). Si bien la po-
breza siempre ha estado presente en la sociedad mexicana, habia tenido una
reduccion significativa durante gran parte del siglo xx; no obstante, con la
llegada del neoliberalismo y la globalizacidn creci6 aceleradamente y se fue

concentrando en algunas regiones y estratos sociales.

2 En <http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Glosario.aspx> [consulta: 14/09/2014].
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La desigualdad, por su parte, se define como la diferencia en la calidad
de vida de la poblacién que habita un mismo territorio.> La desigualdad so-
cial hace evidente la disparidad en el acceso a la educacion, la vivienda o la
alimentacion; es por ello que se manifiesta en diversos ambitos de la vida, a
la luz de su incremento en algunas personas con respecto a otras (Coneval
2010:47). La desigualdad implica que una persona no tenga las mismas
oportunidades que otras de acceder a los servicios y recursos para una vida
digna segun los parametros de esa sociedad. En este sentido, la desigualdad
social es la situacion en la que un grupo de personas recibe un trato dife-
rente al del resto de la comunidad, lo cual tiene que ver la mayoria de las
veces con las condiciones econdmicas.

Las principales causas de desigualdad, ademas de los factores econdmi-
cos, son las culturales; ello explica por qué si no hay una reparticién equi-
tativa de la riqueza surge la desigualdad social. Aunque también puede de-
berse a motivos religiosos, étnicos, de género, lengua, entre muchos otros en
los que se refleja la exclusion respecto de los beneficios que disfruta el resto
de la sociedad. Por ello, la desigualdad social es un fenémeno que impide
a un cierto estrato satisfacer sus necesidades y desarrollar sus capacidades
(c1EPS 2010:7).

México ha sido por tradicién un pais desigual desde su conformacion.
Las diferencias se establecian antes por el color de la piel, pero actualmente
se marcan por la desigualdad en el ingreso. A pesar de que en el llamado
milagro mexicano ocurri6é una reduccién en las desigualdades sociales y te-
rritoriales, estas se vieron fortalecidas (e incluso superadas) con la instau-
raciéon del neoliberalismo. Por ello la sociedad mexicana ha visto crecer la
pobreza y la marginacion en la contencién salarial que es utilizada por el
modelo econémico actual como base de la competitividad empresarial en el
pais.

En otras palabras, la desigualdad en México tiene raices historicas com-
plejas que se hacen evidentes en condiciones y esperanzas de vida distintas
entre personas y grupos de poblacion, entre el sector urbano y rural y, sobre
todo, en la condicion racial (Jusidman 2009:190). También establece el tipo

3 Véase <http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Cohesion_Social.aspx> [consulta:
14/09/2014).
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y grado de educacién que pueden alcanzar las personas, y determinar a fu-
turo el tipo de empleo e ingreso, lo cual es un factor de ampliacién de esas
divergencias sociales.*

Por esto la desigualdad genera diferencias entre los miembros de una
sociedad en factores como el ingreso y la educacion; de ahi que su principal
resultado sea la marginacion y la discriminacién. En otras palabras, ha pro-
piciado un incremento significativo del rezago social en las entidades mas
pobres debido a que la marginacion y la pobreza extrema tienden a concen-
trarse en las zonas ya de por si atrasadas, en donde no existen las condicio-
nes ni las oportunidades necesarias para que la poblacién mejore su calidad
de vida.

Esta situacion, como ya se ha mencionado, es consecuencia de la trans-
formacion radical a que son sometidas las economias nacionales por el pro-
ceso globalizador, pues el capital, al seleccionar espacios de inversion, gene-
ra atraso y precariedad en las zonas que no representan un potencial de alto
consumo (Torres 2004:98). Y se producen de ese modo efectos divergentes
que acentuan las desigualdades y la pobreza. Es decir, la desigualdad territo-
rial se refiere a jerarquias establecidas y bien diferenciadas entre las entida-
des federativas, donde la distribucion de la riqueza y las actividades econd-
micas se han concentrado en algunas zonas.

De ahi que si bien la pobreza y la desigualdad tienen un caracter his-
torico, a partir de mediados de los afios ochenta del siglo pasado, con la
contraccion salarial y la concentraciéon del ingreso, esas divergencias se in-
tensificaron considerablemente, por lo que existen claras pruebas de que el
modelo neoliberal ha sido el causante del aumento de las desigualdades te-
rritoriales y sociales en nuestro pais (Carrillo 2001:110).

Ademas de lo ya mencionado, la dindmica del capital global favorecié
la concentracién de la producciéon industrial en ciertos polos de desarrollo,
los cuales sirven de atraccion tanto del capital como de la fuerza de trabajo.
Aunque el capital siga en pocas manos, su concentraciéon asimétrica limita

4 Aqui se crea lo que se conoce como el circulo vicioso de la pobreza, en el cual las per-
sonas pobres no pueden acceder a un trabajo debido a que no cuentan con educacién formal,
pero eso obedece a su vez a que no tienen ingresos, y asi se repite el circulo. Como refuerzo a

esto se suma que quienes integran el segmento de la PEA ocupada analfabeta se desempefian
principalmente en el sector agropecuario.
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el crecimiento del resto de las entidades federativas y lleva a muchas de ellas
a un empobrecimiento gradual y a un incremento de las desigualdades in-
ternas; por ejemplo, de 1940 a 1990 crecieron las diferencias en materia de
desarrollo entre los ocho estados mas ricos de nuestro pais y los 10 mas po-
bres (Conapo 1994:142).

Esta discrepancia en parte responde a que las politicas publicas de fo-
mento al bienestar social que impulsé el Estado durante gran parte del siglo
xx provocaron un aumento gradual del desarrollo econdémico en los mexi-
canos, que vieron como la pobreza y la marginacion iban cediendo terreno;
sin embargo, con la llegada del neoliberalismo y el retiro del Estado de sus
tareas de promocion del desarrollo provocé un empobrecimiento gradual
desde principios de los afios ochenta. Ademas, la reduccién del gasto social
y la contencién salarial provocaron un aumento gradual y sostenido de las
condiciones adversas previamente contrarrestadas, pues las politicas de cor-
te neoliberal contemplan disminuciones en la participacion estatal en areas
que no se consideran prioritarias como la educacion, la salud, la vivienda y
la alimentacidn, entre otras.

Ese panorama se ve reforzado por el hecho de que las estrategias actua-
les del capital implican la precariedad laboral como mecanismo de control
de los trabajadores a fin de asegurar grandes ganancias que son respalda-
das por el gobierno mediante sus politicas de control salarial. Gracias a ello
aument6 aceleradamente la concentracion del ingreso durante el periodo de
1984 a 1989 (Conapo 1994:178), tendencia que se ha mantenido hasta nues-
tros dias.

Por otro lado, las claras desigualdades territoriales se atribuyen a
las distorsiones provocadas por la excesiva concentracién econdmica y
poblacional en la Ciudad de México y a la ausencia de politicas redistributi-
vas, compensatorias, o con una vision de equidad regional (Gasca 2004:82).
En este sentido, dicha condicion de la actividad econémica determina entre
otros aspectos la dinamica del empleo, de la migracién y la ocupacion; y a
su vez expresa los desequilibrios sociales y territoriales.

Es logico suponer que las regiones pobres, ante la carencia de una base
productiva importante, necesiten apoyos que les permitan superar su rezago
histérico en salud, educacion y capacidad productora, asi como promover
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facilidades de creaciéon de infraestructura para crecer econémicamente y
emparejarse con el resto del pais (Diaz 1995).

La desigualdad, cabe resaltar, se expresa también a nivel local; es decir,
si en el ambito nacional hay una diferencia marcada entre unas regiones y
otras, en los estados algunos municipios concentran mayor riqueza. Fuera
de eso, es importante también mencionar la situaciéon de ciertas regiones
pobres que cuentan con recursos naturales abundantes pero cuya explota-
cién corre por cuenta de empresas trasnacionales que se apropian de los be-
neficios y dejan de lado a la sociedad.

No obstante, la realidad a que nos enfrentamos todos los dias muestra
que, lejos de disminuir, las diferencias han tendido a ampliarse en los ulti-
mos 30 anos; de otra manera no se entenderia la convivencia del hombre
mas rico del mundo con 6o millones de mexicanos pobres y, de ellos, 13
millones en pobreza extrema.

Como refuerzo de lo anterior se puede agregar que el Indice de
Desarrollo Humano (1pH), creado por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), informa que en 2010, en cuanto a desarrollo
humano, solo una entidad mexicana contaba con un grado muy alto de
desarrollo: el Distrito Federal, mientras que otras 13 mantenian un grado
alto. En contraste, Chiapas ocupaba el ultimo lugar y se le sumaban Oaxaca,
Guerrero, Puebla y Michoacdn que se hallaban en los dltimos cinco de esa
lista.

En ese sentido, la desigualdad territorial en México es muy marcada,
pues las 14 entidades que concentran los frutos del desarrollo se ubican en
el norte y centro-occidente; mientras que las cinco mas pobres y con graves
rezagos sociales se sittian en el sur (Carrillo 2002:22), junto con Michoacan

que forma parte del occidente.

5> Como ha sido el caso de las empresas que se apropian de los recursos minerales de las
regiones y generan enormes ganancias de las cuales la poblacion local no obtiene beneficios; al
contrario, las mineras arrojan sus desechos, contaminan el ambiente y provocan problemas de
salud a la poblacion. O la explotacién de madera, a cuya actividad se dedican algunas empresas
que se roban la riqueza natural de las localidades hasta terminar con los bosques. O quiza el
ejemplo mas claro es el de la riviera maya.
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Desarrollo y politicas publicas

El desarrollo econdémico se concibe como un proceso sostenido de cons-
tante mejora en las condiciones vitales de los habitantes de cierto lugar.
Aspectos como la educacion, la salud, la vivienda, la alimentacion o el cui-
dado del ambiente afectan la calidad de vida en la misma direccién, aunque
con distintas intensidades en sociedades diferentes (Carrillo 2002:21). De ahi
que jueguen un papel determinante las costumbres y tradiciones de cada so-
ciedad; en resumen, la cultura. Lo que si es universal es que la ausencia o
escasez de satisfactores significa que la sociedad se encuentra en un proceso
de empobrecimiento y marginacion.

El desarrollo, en este sentido, es un concepto que involucra nece-
sariamente la parte social y territorial, por lo que su promociéon debe ser
el objetivo central de las tareas del Estado, junto con el impulso al creci-
miento econdémico fundado en una nueva racionalidad social y productiva
(Delgadillo, Torres y Gasca 2001:25). Debido a lo anterior se requiere un
cambio de visiéon del gobierno mexicano hacia la intervencion y regulacién
econdmica por medio de una politica y una accién publica, lo cual implica
dar respuesta a dos situaciones: los problemas derivados de la concentracién
del desarrollo en determinadas areas y la busqueda de un proceso de inte-
gracion territorial.

Por lo tanto, las politicas de promocién del desarrollo deben resolver
con urgencia los problemas de desigualdad y concentracidn, tanto en térmi-
nos del ingreso econémico como de las necesidades de la poblacién, para lo
cual es necesario disefiar estrategias que permitan organizar mejor el terri-
torio a partir de programas gubernamentales que promuevan el crecimiento
mediante la combinacién 6ptima de factores y la creacién de infraestructura
(Pélese 1998:112).0

Las politicas neoliberales del Estado mexicano y el ajuste estructural
impusieron un alto costo social cuya expresion fue el aumento acelerado de

5 Ya que la capacidad de desarrollo econémico de una entidad estd directamente vincu-
lada con la disponibilidad de una infraestructura basica de comunicacion, la cual modifica la
conformacién de los mercados, abre la posibilidad de dar impulso a la estructura econdmica y,

ademas, facilita el desplazamiento de las personas, y de ese modo evita el aislamiento regional
(cIDAC, 1990).
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la pobreza extrema en cerca de tres millones de mexicanos en los aflos no-
venta del siglo pasado (Alarcon 1994:136). Mas, en lugar de corregir el pro-
blema, el gobierno privilegié las regiones y ciudades mas desarrolladas y di-
namicas, los sectores empresariales nacionales y extranjeros y la poblacion
con altos ingresos econdémicos, por lo que las regiones y ciudades atrasadas
y los sectores populares recibieron la menor parte, lo cual imposibilité dis-
minuir las desigualdades y la pobreza (Pradilla 1995:46).

Al parecer, la forma en que el gobierno entiende y aplica la planifica-
cién del desarrollo consiste nicamente en centrar acciones gubernamen-
tales de asistencia social (Torres 2004:105); por ejemplo, los programas de
esa indole comenzaron a operar inicialmente en las dreas rurales donde se
concentran los mayores porcentajes de pobreza extrema. Es decir, no tienen
el afdn de avizorar un desarrollo equilibrado, concentran sus esfuerzos y re-
cursos en atender la pobreza extrema en ciertas zonas del pais a fin de no
generar situaciones que pongan en peligro la gobernabilidad; esto se hace
evidente al constatar como los beneficios se otorgan a quienes ya se encuen-
tran en situacién de pobreza y que la universalidad de los servicios sociales
parece un tema irrelevante (Boltvinik 2004:317-320).

En realidad, no existe ni ha existido un verdadero cambio de modelo
econdmico por parte del gobierno mexicano, sino que sus politicas de con-
tencién son un ejercicio de poder por parte de los gobernantes quienes in-
tentan mostrarse como personas generosas, pero que en el fondo sabemos
que solo estdn interesados en conservar sus privilegios sociales manteniendo
la desigualdad y la pobreza. Los sectores pobres de la poblacion, por su par-
te, reciben estas dadivas y se sienten temporalmente protegidos por el go-
bierno como parte de su sistema, de ahi que muchos consideren que solo
manteniendo el actual gobierno y su sistema econémico podran continuar
obteniendo los beneficios.

Los programas para mitigar la pobreza casi siempre van de la mano
con la imposicion de votar a favor del partido politico que entrega esos re-
cursos; es decir, la pobreza ha resultado un buen negocio para los gobier-
nos, pues la mayor fuente de votos para las elecciones proviene de aquellas
zonas donde la pobreza estd mds arraigada. En el fondo, sirven para perpe-

tuar la pobreza como herramienta de control y no como instrumento para
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acabar con la miseria. Es por esto que al gobierno mexicano no le conviene
eliminar la pobreza, pues aporta votos muy utiles para mantener el poder y

sirve como un instrumento mas de dominacién y control social.

Pobreza y programas de contencion

Si bien en México la pobreza ha existido desde la etapa colonial, disminuyd
cuando se oper6 el modelo de desarrollo compartido; sin embargo, con la
llegada del neoliberalismo recobré el terreno perdido debido a que las poli-
ticas publicas coadyuvaron a incrementar los beneficios de las grandes cor-
poraciones nacionales y extranjeras, en detrimento de la mayor parte de la
poblacion. El papel del Estado se ha centrado en mantenerse como sistema
legal y en garantizar un nivel minimo de educacién y calidad de vida, asi
como en su participacion limitada en las inversiones e infraestructura carre-
tera y aeroportuaria (Torres 2004:107).

Este alejamiento del Estado de las actividades de apoyo al crecimiento
y desarrollo econdmico significé un aumento considerable de la pobreza en
nuestro pais. Por ejemplo, mientras en 1984 46 % (32 millones) de los mexi-
canos estaban catalogados como pobres (Alarcon 1994:136), con la llegada
del neoliberalismo y la crisis de 1985-1986 la cifra aument6 aceleradamente,
y en 1990 ascendié a 53% (43 millones). Es decir, en menos de 10 afos las
politicas neoliberales generaron 11 millones de pobres.

Aun mas, la crisis mexicana, que comenzd con el famoso error de di-
ciembre de 1994, provocé un rapido ascenso de la pobreza, y en 1995 se
acrecento aceleradamente hasta alcanzar 69 % de la poblacion (63 millones).”
En cinco afos el neoliberalismo arrojé a la pobreza a otros 10 millones de
mexicanos que se quedaron sin trabajo.

En los siguientes cinco afios los indices regresaron al nivel de los aflos
noventa del siglo pasado, pues segin datos del gobierno afectaba a 53 mi-
llones, equivalente a 54% de los mexicanos en el aflo 2000. En este caso,

7 Coneval cataloga la pobreza en tres rangos: pobreza alimentaria (la peor), de capacidades
y de patrimonio. En este caso se considera la pobreza de patrimonio para ejemplificar la pobre-
za promedio en nuestro pais. Véase grafica Coneval.
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si bien el porcentaje de pobreza se ubicé en los niveles de 10 afios atrés, se
agregaron 10 millones més de pobres. Con esos datos México inici6 la alter-
nancia del gobierno federal que prometié disminuir esos indicadores.

Asi, al comienzo del nuevo milenio el gobierno mantuvo el optimismo
al considerar que los programas de mitigacion de la pobreza iban por buen
camino: el porcentaje se mantuvo a la baja y en 2005 43% de los mexicanos
vivian en esa condicién (44 millones). A simple vista la politica del nuevo
gobierno parecia ser efectiva, pues en solo cinco aios se redujo nueve mi-
llones; sin embargo, la crisis mundial de 2008, provocada por las politicas
neoliberales de proteccion y rescate a los banqueros en Estados Unidos y
otros paises, generd un nuevo incremento que en 2010 alcanzé a 51% de los
mexicanos (57 millones).

Para resumir, el neoliberalismo ha demostrado que sus politicas de pro-
teccion empresarial han sido las causantes de la creciente pobreza en nues-
tro pais, donde uno de cada dos mexicanos viven con carencias y en cinco
anos el numero aumentd a 13 millones. Aunado a esto, la Coneval sefiald
que para 2012 la pobreza abarcaba ya a 52% de la poblacién, algo asi como
60 millones de mexicanos (Coneval 2012b).

Mas aun, a nivel nacional la pobreza extrema alcanzé a 1% de los ha-
bitantes del pais en 2010, que equivalen a 12806000 personas sin recursos
suficientes ni siquiera para adquirir sus alimentos. Chiapas ocupa el primer
lugar de pobreza y también de pobreza extrema con 38% (Coneval 2012¢:11).
En este sentido, el caso chiapaneco es el mas dramatico, pues ahi tres de
cada cuatro personas son pobres y una de cada tres no tiene para comer.

En este sentido, la desigualdad territorial y social se ha profundizado y
ha dado pie al surgimiento de zonas con alta marginacioén y pobreza (Gasca
2004:83), sobre todo en aquellas entidades que ya venian arrastrando un
atraso social y econdmico, como Chiapas,8 Oaxaca y Guerrero, consideradas
histéricamente como las tres mas pobres de nuestro pais, reforzadas por al-
gunas otras como Veracruz, Puebla, Hidalgo y Michoacan.

8 Ademis, frente al avance de la globalizacién e internacionalizacién de la economia mexi-
cana, en forma paralela se han presentado movimientos sociales armados en Chiapas, en gran
medida empujados por la marginacién y pobreza extrema, asi como por la busqueda de mayo-
res espacios de autonomia local (Wong 1998:42).
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A fin de mitigar esta pobreza se crearon programas sociales para me-
jorar la calidad de vida de la poblacién y atender en forma prioritaria a los
grupos sociales en condicién de pobreza extrema o que habitaran en asenta-
mientos marginados. Para el logro de esos fines continu6 el discurso oficial,
se aplicaron estrategias y programas dirigidos a aumentar las capacidades
basicas de la poblacién y se desplegaron acciones para atender a aquellos
con mayores rezagos (Conapo 1996:5).

Por ejemplo, se instituyé el Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol)® para contrarrestar el descontento social con recursos para la
atencion a la pobreza; sus programas enfocados a los temas urbanos y re-
gionales fueron resectorizados (Hiexnaux 1998:98). Esta estrategia, llamada
por el gobierno en turno como «liberalismo social», utilizé un gasto guber-
namental para ofrecer servicios de salud y educacion, asi como programas
compensatorios para los marginados (Tetreault 2012:51).

Cada uno de los gobiernos que sucedieron al salinismo le fueron cam-
biado de nombre a estos programas, con la intencién de dejarles su marca
personal; asi, se pasd de Solidaridad con Salinas, a Progresa durante el man-
dato de Ernesto Cedillo —que logré reducir, aunque muy poco, la pobre-
za—. Con la llegada de Vicente Fox se le dio el nombre de Oportunidades,
y asi se mantuvo también con Calderdén (aunque con resultados diferentes).
Con el primero los datos oficiales sefialan que la pobreza se mantuvo a la
baja, mientras que con el segundo aumenté y sumoé a otros 10 millones de
mexicanos. Finalmente, en la gestion de Pefia Nieto el programa recibi6 el
nombre de Prospera,’® con muy malos resultados pues los datos sefialan
que la pobreza se mantuvo a la alza.

Estos erraticos y bien diferenciados resultados de los programas de con-
tencion de la pobreza se explican en razén de que no buscan promover el

9 El Pronasol, instaurado en diciembre de 1988, comenzé como el programa estelar del
gobierno de Salinas de Gortari cuya meta era desarrollar programas de salud, educacion, nu-
tricién, vivienda, empleo e infraestructura (Vélez 1994:10), aunque mas bien se trataba de un
instrumento clientelar de captacién de votos.

10 En este tltimo programa el gobierno invierte anualmente 73000 millones de pesos a re-
partir en becas educativas y acceso a créditos. Véase «De Solidaridad a Prospera: 4 nombres y
pocos resultados contra la pobreza», en <http://mexico.cnn.com/nacional/2014/09/03/de-solida-
ridad-a-prospera-4-nombres-y-pocos-resultados-contra-la-pobreza>.
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crecimiento y el desarrollo econémico, no atacan las causas del subdesarro-
llo y la desigualdad, sino unicamente sus consecuencias (Gasca 2004:91).
Ese escenario crea entonces situaciones de polaridad y desigualdad social
con notorias diferencias regionales; ademas, la concentracion del ingreso no
se ha detenido y mas bien ha tendido a ampliarse con las politicas y refor-

mas impuestas por los ultimos gobiernos neoliberales.

Marginacion en México

La marginacion es el resultado de la falta de acceso a la educacidn, la resi-
dencia en viviendas inadecuadas o en localidades pequenas y la percepcion
de ingresos monetarios insuficientes (Conapo 2011:9). Es un fendmeno es-
tructural multiple y complejo y se manifiesta como desigualdad de oportu-
nidades en el disfrute del desarrollo (Conapo 1994:173).

Para evaluar esas condiciones se utiliza un indicador mediante el cual
pueden identificarse las disparidades en las diferentes entidades de nues-
tro pais, que permite medir la presencia o la ausencia de los factores del
desarrollo, como son una vivienda adecuada, un ingreso suficiente y una
educacién de calidad.™* Se calcula mediante el porcentaje de poblacién que
no participa del disfrute de bienes y servicios esenciales para el desarrollo
de sus capacidades basicas (Conapo 2011:11). El indice de marginacién infor-
ma que en 2010 tres entidades mexicanas mostraban las mayores carencias y
se ubicaban en el estrato de muy alta marginacion, mientras que otras ocho
tenian un grado alto. En contraste, cuatro estaban catalogadas como de muy
baja marginacién y otras ocho con un grado bajo. Es decir, la desigualdad
territorial de nuestro pais se expresa en que 11 entidades sufren las mayo-
res carencias, mientras que otras 12 concentran los beneficios del desarrollo
(Conapo 2011:26-27). Los estados con mads carencias se ubican en el sur,
mientras que las que comparten mayores privaciones se hallan en la franja

' El indice permite agrupar los datos en cinco estratos, cada uno de ellos con un rango
bien definido; de esta manera, las agrupaciones son: muy baja, baja, media, alta y muy alta. Una
vez que se construye el indice se catalogan las unidades territoriales de acuerdo con el rango en

que se ubica su indice particular; ademads, la posicién nimero uno la ocupa la entidad con ma-
yor marginacion y la posicion 32 la de menor.



61

Desigualdad y marginacion en Chiapas y Michoacdn

costera del Golfo de México (excepto Tamaulipas), a las cuales se suman
Puebla, Michoacan y San Luis Potosi.

Una caracteristica que comparten las entidades con alta o muy alta
marginacién son sus elevados porcentajes de poblacién rural, que sufre las
mayores carencias debido a que los servicios publicos como agua entuba-
da, drenaje, energia eléctrica, telefonia y construcciéon de caminos, junto con
el servicio bancario, postal y de escuelas preparatorias y universidades estan
disenados para suministrarse a localidades urbanas;> sumado a esto, algu-
nos programas sociales, como el de leche subsidiada, solo atienden a con-
centraciones urbanas y semiurbanas. Y es que las economias de escala ma-
nifiestan que la infraestructura debe establecerse en los centros de poblacién
grandes y medianos, y de ese modo las localidades pequefias van quedando
rezagadas al respecto (Conapo 2001:14). En el caso mexicano, el tamafio de
los asentamientos de poblacién determina en gran medida la marginacién.

De hecho, Conapo informa que las personas que viven en asenta-
mientos dispersos y aislados enfrentan mayores rezagos sociales. En 2000,
58 de cada 100 localidades cercanas a ciudades presentan un grado de
marginacién alto y muy alto, mientras que esta condicién la padecen 73%
de las localidades proximas a centros de poblacion, 77% de las cercanas a
carreteras y 92% de las aisladas (Conapo 2001); es decir, de cada 100 locali-
dades aisladas, 92 presentan un grado muy alto de marginacion y las restan-
tes ocho se ubican en el rango de alta marginacion.

Como refuerzo de lo anterior se observa que actualmente en las enti-
dades mexicanas catalogadas como eminentemente rurales, como Chiapas,
Oaxaca e Hidalgo, mas de la mitad de su poblaciéon vive en localidades de
menos de 2500 habitantes, sufren de muy alta y alta marginacién. Las en-
tidades consideradas como semirrurales son: Guerrero, Michoacan, Puebla,
Veracruz, Tabasco, Campeche, Hidalgo, San Luis Potosi, Nayarit y Sinaloa
(Semarnat 2014); todas ellas, excepto Sinaloa, presentan graves problemas de
marginacion.

12 En México, segtin Conapo en su Sistema Urbano Nacional, se cataloga a los centros ur-
banos como aquellos que cuentan con 15000 o mas habitantes. En el indice de marginacién se
establece que los asentamientos rurales son aquellos que cuentan con menos de 5000 habitan-

tes, y los urbanos, de 5000 o mds habitantes. Al respecto, actualmente las zonas urbanas tam-
poco estan exentas de contar con millones de pobres en sus filas.
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En 1990 Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Hidalgo, Veracruz y Puebla eran
las entidades con mayor marginacién en nuestro pais; ademas, en ese mis-
mo aflo Chiapas, Oaxaca y Guerrero contaban con el mayor porcentaje de
poblacién analfabeta, con 30.1%, 27.5% y 26.9 %, respectivamente (el prome-
dio nacional era de 12.4%); ademds de que mas de 50% de sus nifios aban-
donaban la primaria antes de concluirla (el promedio nacional era de 29 %)
(Conapo 1994:176).

El indice de marginaciéon de 1990 también informa que otras nueve
entidades tenfan un grado alto de marginacién: San Luis Potosi, Zacatecas,
Tabasco, Campeche, Yucatan, Michoacan, Guanajuato, Querétaro y Durango
(Conapo 1994:70). Todas ella (15 en total) conjuntaban a casi 38 millones de
mexicanos, que representaban en ese ailo 46 % de la poblacion.

Por desgracia, la grave crisis mexicana de 1995-1996 significé una re-
duccién del bienestar general de la poblacién, que tuvo mayores consecuen-
cias en algunas entidades del sur y occidente. Al respecto se observa que
en el aio 2000 un total de nueve entidades federativas mexicanas contaban
con un grado alto de marginacion. Ahi habitaba 23% de la poblacién nacio-
nal: 22.5 millones de personas (Conapo 2001:18).

En 2000, en Chiapas Oaxaca y Guerrero mas de 21% de sus habitantes
eran analfabetas (el promedio nacional era de 9.4%); ademas, en las cinco
entidades con muy alta marginaciéon mas de 34% de los niflos no termina-
ban la primaria (contra un promedio nacional de 28.4%) (Conapo 2001:17).
En este caso, la desigualdad de oportunidades para participar en el proce-
so de desarrollo pone en desventaja social a una parte significativa de la
poblacion.

Segtin datos del gobierno mexicano estas carencias se han ido reducien-
do, pues en 2000 solo cinco entidades contaban con un grado muy alto de
marginacion: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Veracruz e Hidalgo, ademads de las
nueve que estaban en el rango de alta marginacion: San Luis Potosi, Puebla,
Campeche, Tabasco, Michoacan, Yucatan, Zacatecas, Guanajuato y Nayarit
(Conapo 2001:21). Estas 14 agrupaban en ese afio a 43% de los mexicanos,
que en numeros absolutos significan mas de 42 millones.

A pesar de los datos anteriores, en los siguientes 10 afios la marginaciéon

mantuvo su tendencia a la baja y en 2010 uUnicamente tres entidades
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resultaron seflaladas como de muy alta marginaciéon: Guerrero, Chiapas y
Oaxaca (Conapo 2011:26-27); ahi el porcentaje de analfabetismo se ubica en
mas de 16 % (contra un promedio nacional de 6.9%) y el porcentaje de de-
sercién en la primaria es mayor a 36 % (el promedio nacional es de 20 %).

Junto con las tres anteriores, tienen un grado alto de marginacion
Veracruz, Puebla, Hidalgo, San Luis Potosi, Michoacan, Tabasco, Campeche
y Yucatan (Conapo 2011:26-27). En estas 11 entidades habita 36 % de la po-
blacién; es decir, mds de 40 millones de habitantes. Estos datos son una
muestra de la desigualdad en nuestro pais; en lo social, con la concentra-
cion de la riqueza en los estratos que ya contaban con los mayores ingresos;
en lo territorial, con la concentracion de la marginacion en estas entidades.

De hecho, la miseria y la marginaciéon son mas evidentes en las dreas
rurales y entre la poblacién indigena; por ejemplo, mientras el promedio
nacional de pobreza informa que uno de cada dos mexicanos es pobre, para
las areas rurales dicho promedio es de dos de cada tres individuos. Ademas,
mientras uno de cada 10 mexicanos se ubica en la linea de pobreza extrema,
para las zonas rurales dicho promedio es una de cada tres personas.

De ello se desprende que la marginacién, lo mismo que la pobreza, es
un fenémeno asociado con la ausencia de satisfactores, y que su erradica-
cion tiene un caracter estructural multiple que requiere un conjunto de es-
trategias a mediano y largo plazos a fin de superar los desequilibrios y des-
igualdades acumulados. Desgraciadamente, los programas de superacién de
la pobreza mantienen una directriz centralizada pues son creados y ejecu-
tados por el gobierno federal sin tomar en cuenta la gran heterogeneidad
de las regiones mexicanas, y sin entender que la pobreza se vive de distinta
manera en las localidades.

El hecho de que més de la mitad de la poblacion esté por encima de
la linea de pobreza constituye en muchos sentidos un factor de riesgo. La
mayor parte de las zonas con mayor presencia del crimen organizado y con
alta inseguridad corresponde a aquellas donde la pobreza se ha concentrado

en mayor medida.
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Pobreza y marginacion en Chiapas

La crisis de 1982, agravada por la recesion de 1986, provoco un aumento de
la miseria en Chiapas, que en 1990 se colocaba como la entidad con mayor
atraso y pobreza en nuestro pais. En ese mismo afio 75% de los chiapanecos
(2.4 millones) estaban catalogados como pobres, es decir, 22 puntos porcen-
tuales por encima del promedio nacional (Coneval, 2012b). En ese periodo
la media nacional era de 53% (Coneval).!3

En 1990, 34% de los municipios de Chiapas eran catalogados como de
muy alta marginacién. En esas localidades residia 27% de la poblacién es-
tatal (véase cuadro 1); es decir, casi uno de cada tres radicaba en un muni-
cipio con graves carencias. Por su parte, otros 56 municipios estaban con-
siderados como de alta marginacién, y estos agrupaban a una poblacién
de casi 1.2 millones de habitantes. En resumen, en 1990, dos de cada tres
chiapanecos pertenecian a municipios con una alta o muy alta marginacién.

Lo anterior significa que de los 111 municipios que conformaban la en-
tidad, 94 figuraban en esos renglones; por otro lado 12 localidades contaban
con un grado medio de marginacién y con una poblacién que ascendia a
casi medio millén de personas. Cabe aclarar que solo cinco ayuntamientos
tenian un grado bajo, habitados por 674447 personas; finalmente, ningun
municipio chiapaneco estuvo catalogado como de muy baja marginacién
(véase cuadro 1).

Durante los siguientes aflos no mejoraron las condiciones econdmicas
en nuestro pais. El conocido error de diciembre de 1994 hundié a la eco-
nomia mexicana en una severa crisis cuyos mayores efectos se resintieron
en los siguientes afios.* Ante tal escenario Chiapas continué siendo la en-

tidad mds atrasada y mantuvo la primera posicién en marginacién; sumado

13 S6lo se consideré la pobreza de Patrimonio. Véase <http://www.coneval.gob.mx/
Medicion/PublishingImages/Pobreza %202012/Porcentaje %20Poblacion_grande.jpg> [consulta:
30/07/2014].

4 En 1995, las dificiles condiciones de los chiapanecos se mantuvieron y siguieron en la
primera posicién, aunque su indice de marginacién se mantuvo inalterado de 1990 a 1995. En
ese ultimo afio, 26 % de los chiapanecos mayores de 15 afios eran analfabetas; ademds, el nume-
ro de personas en la entidad que ganaba a lo mucho dos salarios minimos aument6 de 80% a
82 %; es decir, més chiapanecos obtenian bajos ingresos por su trabajo.
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a esto la pobreza tuvo también un incremento considerable, pues 79% de la
poblacidén estaba catalogada como pobre, que corresponde a 3.9 millones de
chiapanecos. Dicho porcentaje colocaba al estado 25 unidades porcentuales

por encima del promedio nacional.

Cuadro 1. Grado de marginacion municipal en Chiapas, 1990-2010

Aio/Grado  Muy alto Alto Medio Bajo Muy bajo Total

g’ Total 38 56 12 5 o 111

2 = % 34.23 50.45 10.81 4.50 0.0 100
@ o Total 856903 1191951 478195 674447 o) 3210496

"o" % 26.97 37.13 14.89 21.01 0.0 100

g’ Total 44 66 6 1 1 18

8 = % 37.29 55.93 5.08 0.85 0.85 100
Q _g' Total 907048 1870684 576596 132421 434143 3920892

A 9% 23.13 47.71 14.71 3.38 11.07 100

Total 48 39 29 1 1 18

% 40.68 33.05 24.58 0.85 0.85 100

2010
Pob. Mun.

Total 1428805 1211919 1561771 40711 553374 4769580
% 29.79 25.27 32.56 0.85 11.54 100

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Conapo, Indices de marginacién 1990-2000-
2010. Mun.: Se refiere al nimero municipios con ese grado de marginacion. Pob.: Poblacion
que habita esos municipios.

Aunado a lo anterior, 23% de los mayores de 15 afios eran analfabetas y
la mitad de los nifios abandon¢ la primaria antes de terminarla; esto como
resultado de trabajar para ayudar con el ingreso familiar; en ese sentido la
pobreza limita el acceso a la escuela, mas que como ocurre en otras lati-
tudes. Ademas, en ese mismo 1994, 76% de los chiapanecos ganaban a lo
mucho dos salarios minimos (Conapo 2001:17); 19 % habitaban viviendas sin
drenaje ni sanitario y 25% no contaban con agua entubada; mds aun, si qui-
tamos la poblacidon de Tuxtla Gutiérrez, San Cristobal de Las Casas y la que
habita en municipios con marginaciéon media, se colige que uno de cada
dos chiapanecos no contaba con agua potable, ni con una vivienda digna
(41% habitaba en viviendas con piso de tierra).
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Los datos mencionados revelan por qué de los 3.9 millones de habi-
tantes apenas 434143 vivian en municipios con un grado de marginacién
muy bajo, que correspondia a la poblacion de Tuxtla Gutiérrez, la capi-
tal del estado. Este municipio fue catalogado en 2000 con un grado bajo
de marginacién (con una poblacién de 112442 personas). Asi, en ese afio
Tuxtla Gutiérrez y San Cristébal de Las Casas concentraban a 14% de la po-
blaciéon chiapaneca.

En resumen, el nimero de municipios pobres y marginados en Chiapas
tuvo un incremento considerable en una década; prueba de ello es que de
los 38 municipios con muy alta marginacién en 1990 aument6 a 41 en el
afo 2000. Ademas de ello el nimero de municipios con alta marginacién
se incrementd de 56 a 66 en ese mismo periodo; es decir, en ese tltimo afio
los municipios chiapanecos con alta y muy alta marginacién representaron
93% del total.

Tanto el gobierno mexicano como el chiapaneco aparentaron resolver
ese problema en el aflo 2000, cuando aumento a 118 el numero de munici-
pios en el estado a fin de contabilizar un menor porcentaje de ayuntamien-
tos pobres; sin embargo, fue tal el incremento de la pobreza, que se hizo
imposible ocultarla. Ademas, mientras en 1990 64% de los chiapanecos ha-
bitaban en municipios con alta o muy alta marginacion, para el afio 2000
aumentaron a 71%, casi 2.8 millones de personas.

A pesar del movimiento zapatista, que comenz6 el primer dia de 1994
y que hizo volver la mirada de todo el mundo hacia Chiapas, las condicio-
nes en la entidad no tuvieron una mejoria sustancial (aunque si hubo un
aumento en el gasto social dedicado a esta entidad, este no se vio reflejado
hasta el siguiente periodo). Esto explica, en parte, por qué Chiapas dejé de
ocupar la primera posicion y fue desplazado por Guerrero como la entidad
con mayor marginacién en nuestro pais en 2005.”>

Gran parte de ese cambio, empero, no se debié a una mejora en las
condiciones de vida de los chiapanecos, sino a que en Guerrero el bienestar

5 Guerrero ha ido a la alza en su marginacién desde 1990; en ese afio su indice de
marginacion fue de 1.75 y ocupaba la posicion tres, detrds de Chiapas y Oaxaca; en el afio 2000
paso a un indice de 2.12 y ocup6 la segunda posicidn, solo detras de Chiapas, para alcanzar un

indice de 2.41 en 2005, aio en que superd a Chiapas; finalmente, en 2010 tuvo un indice de 2.53,
manteniendo la primera posicién como la entidad mds marginada.
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social se redujo con mayor rapidez. Sumado a eso, en 2010 Chiapas mantu-
vo la segunda posicion de entre las entidades mas marginadas. Ademas de
lo anterior, 18% siguen siendo analfabetas y ain hoy, 37% de los nifios que
entran a la primaria la abandonan (Conapo 2011:25).

Finalmente, 87 municipios chiapanecos sufrian de alta o muy alta
marginacion, correspondientes a 74% del total de ayuntamientos en 2010; de
ellos, 48 (30% de la poblacién) presentaron un grado muy alto; ademas, 39
municipalidades estaban catalogadas como de alta marginacién (25% de los
chiapanecos) (Conapo, 2011: 26).

Por otro lado, solo un ayuntamiento chiapaneco mostraba un grado
bajo de marginacion y otro un grado muy bajo, lo que indica que uno de
cada dos chiapanecos habitaba municipalidades con graves carencias en
2010. Sumado a ello, uno de cada tres residia en municipios con carencias
medias y finalmente uno de cada 10 habitaba en municipios con grado bajo
o muy bajo de marginacién (véase cuadro 1).

A pesar de que actualmente Chiapas ocupa la segunda posicién en
marginacion, el nimero de pobres respecto del afio 2000 tuvo un incre-
mento de mas de 600000, lo cual significa que 3.74 millones de habitantes
eran catalogados como pobres en 2010 (correspondientes a 78% de su po-
blacién), 27 puntos porcentuales por encima del promedio nacional de po-
breza (Coneval, 2012b).

No obstante, los datos de Coneval sefialan que, en 2010, 10% de la
poblacién nacional padecia pobreza extrema (12.96 millones de perso-
nas);'® y una vez més, como muestra de la desigualdad, la pobreza extre-
ma en Chiapas se ubicé 28 puntos por encima de la media nacional; es de-
cir, 1.9 millones de chiapanecos no tenfan ingresos ni siquiera para comer
(Coneval, 2012b).77

161 poblacién en situacion de pobreza extrema es aquella que tiene un ingreso inferior a
la linea de bienestar minimo y tiene al menos tres carencias sociales (Coneval, 2012:15).

17 En ese afio Nuevo Ledn contaba con apenas 2% de poblacion en pobreza extrema. Véase
el anexo Entidades federativas de Coneval, en <http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/
Medicion/Pobreza %202012/ Anexo-estadistico-pobreza-2012.aspx>, [consulta: 30/07/2014].
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Pobreza y marginaciéon en Michoacan

Michoacan ha sido por tradicién una tierra de migrantes. Los flujos de per-
sonas provenientes de esta entidad con rumbo a los Estados Unidos han
mantenido cierta regularidad desde mediados del siglo pasado, lo cual sig-
nifica una reduccién de la pobreza gracias a que las remesas que reciben las
familias les permiten acceder a niveles de vida que de otra manera serian
inalcanzables. Ademas, la emigracion constante permite un equilibrio relati-
vo en el mercado laboral al irse una parte de la fuerza de trabajo excedente.

Si bien la migracién y las consecuentes remesas han permitido que esta
entidad contenga la pobreza en limites aceptables, esta se ha incrementado
en los ultimos 20 afios. La Coneval reporta que 58% de los michoacanos
eran pobres en 1990 (2.1 millones), eso coloca a Michoacan cinco unidades
porcentuales por encima del promedio nacional (53% en ese afo).

Por su parte, datos de Conapo reportan que ese estado mostraba en
1990 un grado alto de marginacién. Las cifras sobre carencias sefialaban que
17% de su poblacion era analfabeta y 49% de los niflos que ingresaban a la
educacion primaria la abandonaban. Sumado a esto, 60% de la poblaciéon
obtenia ingresos menores a dos salarios minimos (Conapo 1994:181). Debido
a lo anterior, 48 % de los municipios michoacanos (54 en total) estaban cata-
logados con un grado bajo o muy bajo de marginacidn; en esos municipios
vivian 68% de los michoacanos, correspondientes a 2.4 millones de perso-
nas (véase cuadro 2).

Con mas de 300000 habitantes, 19 municipios tenian un grado alto
de marginacién. Un ayuntamiento estaba catalogado como de muy alta
marginaciéon y contaba con 8000 personas; otras 39 municipalidades esta-
ban en marginaciéon media y agrupaban a 22% de la poblacion.

En los siguientes afios, producto de la ya mencionada crisis de finales
de 1994, el porcentaje de pobreza aumentd en Michoacan hasta llegar a 62%
en 2000 (Coneval 2012b); es decir, 2.45 millones de michoacanos. En tan
solo 10 afos Michoacan alcanzé un porcentaje de pobreza superior al pro-
medio nacional (54 % en ese afio).

En 2010, 75 municipios del estado tenfan un grado medio de

marginacion, los cuales eran habitados por 45% de los michoacanos (1.96
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millones de personas); 19 contaban con un grado bajo y muy bajo, corres-
pondientes a 18% del total en la entidad y eran habitados por 48% de la
poblacion (mas de dos millones de personas).

Debido a lo anterior, las condiciones de bienestar de la poblacién tuvie-
ron un retroceso en esos anos y el estado avanzé otra posicién y se coloco
en el décimo lugar de marginacién (Conapo 2001:17). Otro de los cambios
importantes fue que mientras en 1990 apenas 22% de los michoacanos ha-
bitaba municipios con marginaciéon media, a partir del afio 2000 cambi¢ la
proporciéon a uno de cada dos (véase cuadro 2). En definitiva, en cuanto a
los municipios con baja marginacién su numero disminuyé a 19; debido a
eso, su poblacion se redujo de 1.96 millones en 1990 a un millén en 2000.

Todo ello obedecio a que Michoacdn quedé fuera del mercado mundial
de inversiones y se insertd en la globalizaciéon como oferente de mano de
obra barata, y de ese modo en apenas 10 aflos la marginacién se increment6
de manera acelerada, al grado que 13% de sus ayuntamientos la registraron

como alta o muy alta (véase cuadro 2).

Cuadro 2. Grado de marginacion municipal en Michoacan, 1990-2010

Aiio/Grado  Muy alto Alto Medio Bajo Muy bajo Total
g’ Total 1 19 39 53 1 113

g = % 0.88 16.81 34.51 46.90 0.88 100

&) _8' Total 8008 309227 780856 1957207 429901 3485199
A~ % 0.23 8.87 22.40 56.16 12.34 100
5’ Total 7 28 54 19 5 113

8 = % 6.19 24.78 47.79 16.81 4.42 100

] o Total 92760 603209 1326 655 1005530 957513 3985667
& % 2.33 15.13 33.29 25.23 24.02 100
g’ Total 9 8 75 17 4 113

9 = % 7.96 7.08 66.37 15.04 3.54 100

] _8‘ Total 133917 164 402 1959384 770312 1323022 4351037
A~ % 3.08 3.78 45.03 17.70 30.41 100

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Conapo,
indices de marginacion 1990-2000-2010.
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Lo anterior significa que hubo un cambio en la mayoria de los indica-
dores de marginacion en el aflo 2000, pues 11% de las viviendas carecian de
servicio de drenaje o sanitario y 20% tenian piso de tierra. Ademas, 14% de
la poblacién era analfabeta, aunque ese problema se agravé por el hecho de
que 40% de los nifios que ingresaban a la primaria no la conclufan.'®

Tal vez el incremento constante en esa marginacion se explique por el
hecho de que en 2000, de los 3.98 millones de habitantes, 43 % radicaban en
localidades rurales y laboraban principalmente en actividades primarias con
salarios muy restringidos; de hecho, 57% de los michoacanos obtenia menos
de dos salarios minimos por su trabajo (Conapo 2001:17).

En ese periodo surgi6 un fenémeno importante pues, como reflejo del
incremento gradual de la marginacién y la pobreza de los tltimos afos, la
poblacion estatal se redujo en 2005 a 3.97 millones de habitantes.>°

Esta estrategia de emigrar para escapar de la pobreza y la marginacion
mantuvo sus tendencias hasta los primeros afios del nuevo milenio; sin
embargo, las dificultades econémicas en Estados Unidos a partir de 2007
limitaron la entrada de miles de personas que tuvieron que esperar a que
mejoraran las condiciones econémicas y de empleo en aquel pais (Aguilar
2013:66), por lo que en esos afios la pobreza se incrementd por la reduccién
en las remesas provenientes del pais del norte.

En consecuencia, la pobreza alcanzé a 58% de los michoacanos.
Agregado a ello, 600000 estaban sumidos en pobreza extrema (14% de la
poblacion),* por lo que el estado se coloco en la quinta posicion entre las

18 Aunque este porcentaje es engafioso, pues Michoacan es una entidad con una migracién
muy marcada. En el afio 2000 ocupaba el segundo lugar en el nimero de habitantes que se des-
plazaban hacia los Estados Unidos. De ahi que este indicador solo refleje la nueva modalidad
de la migracion, que consiste en que ahora las familias viajan juntas y los nifios necesariamente
deben abandonar la escuela.

9 En 2005 Michoacdn mantuvo la décima posicién y conservé su grado alto de
marginacion, a pesar de que su indice tuvo un ligero incremento al pasar de 0.45 en 2000 a
0.46 en 2005 (Conapo 2006). No obstante, 12% de los michoacanos seguian siendo analfabetas
y uno de cada tres nifios que ingresaba a la primaria no la terminaba.

20 En esos cinco afios aparentemente Michoacan perdié casi 20000 habitantes; aunque,
si consideramos el crecimiento natural, la expulsion de poblacién en la entidad fue de casi
300000 personas en ese lustro (Aguilar 2013:65).

21 Este porcentaje estd 4% por encima del promedio nacional, pero 12% arriba de Nuevo
Ledn, que en ese afo era la de menor porcentaje de pobres extremos con apenas 2 %.
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entidades con mayor porcentaje de extrema pobreza. A esto se le suma que
10% de los michoacanos seguian siendo analfabetas y 29 % no terminaban la
primaria (Conapo 2011:26).

No obstante, 12% de los michoacanos reportaron no sufrir pobreza
ni vulnerabilidad social (526 475 individuos), y tal vez por ello Michoacan
mantuvo su grado alto de marginaciéon (Coneval 2012¢:12). Lo mas grave fue
que la entidad avanzd otras dos posiciones en el listado de marginacion y
desde 2010 ocupd la octava.

En conclusién, de los 113 municipios que integran el estado, nueve es-
taban catalogados como de muy alta marginacion (con 133917 habitantes) y
ocho tenfan un grado alto (164 402 habitantes); 7% de los michoacanos resi-
dian en municipios con alta o muy alta marginacién (véase cuadro 2).

Pobreza y marginaciéon en Chiapas y Michoacan

El gobierno mexicano, por medio de Conapo, informa que las carencias en
México han disminuido en los dltimos 20 aflos y que se observa un avan-
ce generalizado en las condiciones de bienestar de la poblacion (Conapo
2011:15) y una consecuente disminucién gradual de los indicadores de
marginacion; sin embargo, el dato empirico dice que si bien puede que haya
existido una ligera reduccién de la marginacién en nuestro pais, por otro
lado se han profundizado las desigualdades territoriales, pues algunas enti-
dades, sobre todo en el norte y centro, han tendido a mejorar su condicién
de desarrollo, mientras que otras al contrario. Esto ha ampliado la brecha
entre las regiones mas ricas y las mas pobres.

Por su parte, el indice absoluto de marginaciéon 2000-2010 de Conapo
muestra que el comportamiento de Chiapas y Michoacan ha sido muy simi-
lar. Se coloca a Michoacan en el lugar 25 del ambito nacional, como una de
las entidades con peor desempefio, y Chiapas en el 26. Ademas, en el afio
2000 Michoacén tuvo un indice absoluto de marginacion de 27.46 y en 2010
de 20.49, lo cual nos da un cociente de 1.34. Por su parte, Chiapas mostr6 en

el aflo 2000 un indice absoluto de marginacién de 41.42 y en el 2010 de 31.53;
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esos datos arrojan un cociente de 1.31, que es el cambio relativo 2000-2010
(Conapo 2013:18-19).2>

En el indice de marginacién, Chiapas ha pasado de 2.36 en 1990 a 2.32
en 2010; durante ese periodo lo redujo en cuatro centésimas de unidad, lo
cual significa que ha habido un avance lento pero constante.?> En contraste,
Michoacén ha ido a la inversa, pues en 1990 tenia 0.36 unidades y en 2010
aumento a 0.53, eso explica por qué la entidad ha avanzado cuatro posicio-
nes en marginacioén (véase cuadro 3).

Se advierte cierta semejanza entre estos estados cuyo crecimien-
to poblacional ha sido muy similar desde mediados del siglo pasado. Por
ejemplo, en 1990 habia 3.54 millones de michoacanos y 3.21 millones de
chiapanecos; en el afio 2000 la poblacién en Chiapas era de 3.92 millones y
en Michoacan de 3.98 millones. Y aunque en 2005 Chiapas registr6 4.29 mi-
llones de habitantes, mientras que en Michoacan fueron 3.96 millones, esta
tendencia se modificd y en 2010 se censaron 4.8 millones de chiapanecos y

4.35 millones de michoacanos.

Cuadro3. indice y grado de marginacion en Chiapas y Michoacan, 1990-2010

Chiapas Michoacan
Aio - -
Indice Grado Posicion Indice Grado Posicion

1990 2.36 Muy alto 1 0.36 Alto 12
1995 2.36 Muy alto 1 0.39 Alto 12
2000 2.25 Muy alto 1 0.45 Alto 10
2005 2.33 Muy alto 2 0.46 Alto 10
2010 2.32 Muy alto 2 0.53 Alto 8

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Conapo.

22 Ambos lejos de Colima que tuvo el mejor desempefio en esos afios con un cociente de
1.48, seguido de Sinaloa con 1.46. Cabe mencionar que, en este caso, el peor desempeiio lo tuvo
Chihuahua con un cambio relativo de 1.26, seguido muy de cerca por Aguascalientes, con 1.28
(Conapo 2013).

23 Desde 2005 el indice de marginacién de Guerrero estuvo nueve centésimas por encima
del de Chiapas, por ello ocupa la primera posicién (Conapo 2011:26).
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De hecho, Chiapas es la entidad mds pobre de nuestro pais, mien-
tras que Michoacdn ocupa la sexta posicion.>4 En 2010 tres de cada cuatro
chiapanecos vivian en municipios donde la pobreza se situaba por encima
de 75%, mientras que en Michoacan, en 104 municipios mas de la mitad
de la poblacién se encontraba en situacion de pobreza (Coneval 2012¢:13).%5
Ademds, en 23 de esos municipios el porcentaje era superior a 75% y en
ellos habitaba 10% de los michoacanos en 2010, correspondientes a 443805
personas (Coneval 2012¢:13).2

Pero segtin el analisis de los datos del gobierno mexicano la desigual-
dad territorial en nuestro pais ha disminuido en los ultimos afios, pues la
diferencia entre la entidad con mayor marginacion, Chiapas, respecto de la
de menor marginacién, la Ciudad de México, se redujo. Asi, mientras que
en 1990 la disparidad con respecto a su indice de marginacién era de 4.05
unidades, en el aflo 2000 bajé a 3.78. Ello habla de un decrecimiento de
1.27 unidades en solo 10 afios (Conapo 2001:21). Por desgracia, en el perio-
do comprendido entre 2000 y 2010 la brecha que separaba a la Ciudad de
Meéxico de Chiapas tuvo un ligero incremento al contabilizar 3.80 unidades,
un aumento de dos centésimas con respecto al periodo anterior (Conapo
2011:26).%7

Aunado a ello se puede utilizar el grado de cohesién social medido por
el Coneval. El andlisis de la desigualdad revela que de 1990 a 2010 se ob-
servé una mejor distribucion de la riqueza en el pais. Para llevar a cabo ese

24 El Coneval public un informe sobre la pobreza en México en 2012, segtin el cual en el
pais hay 53.3 millones de pobres y 11.5 millones en pobreza extrema. En 2010, las 10 entidades
mas pobres de nuestro pais son: Chiapas (75%), Guerrero (70 %), Puebla (64 %), Oaxaca (62 %),
Tlaxcala (58 %), Michoacan (54 %), Zacatecas (54 %), Hidalgo (53 %), Veracruz (53%) y Durango
(50 %), mientras el promedio nacional es de 45%. Véase Vértigo politico 2013.

25 Los municipios con mayor pobreza en Chiapas en 2010 fueron: Aldama (97.3%), San
Juan Cancuc (97.3%), Chalchihuitn (96.8%), San Andrés Duraznal (96.5%), Santiago el Pinar
(96.5%) y Sitald (96.5%) (Coneval 2012a:13).

26 105 municipios michoacanos que contaban con mayores porcentajes de pobreza en
2010 eran: Susupuato (86.6%), Nocupétaro (86.1%), Tzitzio (85.7%), Tumbiscatio (84.2%) y
Paracuaro (83.4%) (Coneval 2012b:13-14).

27 Aunque respecto a Guerrero, la entidad con la mayor marginaciéon en 2010, el Distrito
Federal, mantuvo una distancia de 4.01 unidades, por lo que si ha habido una reduccién de las
desigualdades de 1990 a 2010 ha sido de apenas cuatro centésimas, cantidad irrisoria para esos
20 afos.
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andlisis la Coneval utilizé el coeficiente de Gini,?® el cual arrojé que mien-
tras en 1990 se registr6 un valor de 0.562 unidades (reflejo de una muy
mala distribucion del ingreso), para el afio 2000 fue de 0.552 unidades. Eso
significa que en esos 10 afos la reparticién de la riqueza en nuestro pais fue
menos dispareja. Y aun mas, en 2010 registré 0.500, que habla de avances
para lograr una equidad social. En otras palabras, la distribucién de la ri-
queza en nuestro pais ha tenido una mejora desde 1990 de 62 centésimas de
unidad.

Y a pesar de esas buenas noticias, en Chiapas y Michoacan la desigual-
dad no se ha reducido en la misma proporcién; por ejemplo, el indice de
Gini sefiala que en 1990 en Chiapas su valor era de 0.543 unidades; en 2000
fue de 0.542, y en 2010 de 0.515. Es decir, hubo una reduccién de apenas 28
centésimas, casi una tercera parte del avance nacional. Esto denota que la
desigualdad entre los municipios de Chiapas es mayor al promedio del pais
y que si bien ha existido una tendencia a la homologaciéon del desarrollo,
este proceso ha sido mas lento que el de la media nacional.

En 1990, el indice de Gini en Michoacan fue de 0.543 unidades (igual
al promedio nacional); en 2000 pas6 a 0.502 (por debajo del promedio na-
cional en 0.04 centésimas) y en 2010 registré 0.458 unidades (menor a la
media, que fue de 0.500). En este sentido, el indice de Gini para Michoacan
muestra que ha ocurrido un proceso de homologacion del desarrollo con
un avance de 85 centésimas. Aunque con el avance en la marginaciéon des-
de 1990 este analisis mas bien indica que en Michoacin ha ocurrido un
proceso de reparto equitativo de la pobreza y la marginaciéon mas que de
desarrollo entre sus municipios.

Todos estos fendmenos han generado la convicciéon de que solo la ac-
cién gubernamental, por medio de diversos tipos de politicas y de accién

28 El coeficiente de Gini es una forma de medir la concentracion del ingreso entre los indi-
viduos de una sociedad en un determinado periodo. Toma valores de entre cero y uno, donde
cero indica que todos los individuos tienen el mismo ingreso y uno, que un solo individuo aca-
para todo el ingreso o la riqueza en esa sociedad. Es por ello que sirve para medir la distribu-
cién del ingreso o la desigualdad en una sociedad o una economia. En 2010, el Distrito Federal
fue la entidad con menor desigualdad entre sus delegaciones, pues dicho indice fue de 0.439;
mientras la mas desigual fue Chiapas, con 0.515. De hecho, solo Chiapas y Oaxaca (0.503) supe-

raron las 0.5 unidades. Véase <http://www.icesi.edu.co/cienfi/images/stories/pdf/glosario/coefi-
ciente-gini.pdf> [consulta: 30/07/2014].
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publica de desarrollo, podria permitir la contencién de la pobreza y la
marginaciéon y de esa forma lograr una cierta reversiéon de la tendencia in-
variable de las disparidades y de la concentracion territorial. En este sentido,
el indice de Gini muestra que los estados de nuestro pais han ido reducien-
do su desigualdad; sin embargo, dentro de las entidades la disparidad sigue
siendo evidente.

Conclusiones

Se debe reconocer que la existencia de procesos de orden econdmico es el
principal motor que a lo largo del tiempo ha determinado la existencia de
desigualdades territoriales bajo el capitalismo actual, y que se expresa en
una diferenciacién de los grados de desarrollo alcanzado en donde por un
lado se encuentra un grupo de entidades con altos niveles, y por el otro el
incremento acelerado de la pobreza y la marginacion.

Por su parte, el indice de Gini establece que nuestro pais ha tendido a
la homologacion de la situacién econdémica de las entidades; es decir, que
han avanzado lentamente hacia la igualdad de condiciones econdmicas,
aunque de manera muy lenta. No asi al interior de las entidades mexicanas
que siguen manteniendo margenes de desigualdad muy grandes.

Chiapas ha mostrado una tendencia al empobrecimiento de su pobla-
cion a pesar de que en 2005 dejé de ocupar la primera posicion como la
entidad mas marginada de nuestro pais; ello no obstante que el nimero de
municipios de muy alta marginacién aumenté de 38 a 40 en ese periodo.
Sumado a eso, los porcentajes de escasez en la entidad se han incrementado
desde 1990, colocandola como la més pobre, por encima del promedio na-
cional, con mds de 25%. Ademas, actualmente en el estado tres de cada cua-
tro habitantes son pobres, mientras que en el ambito nacional una de cada
dos personas se encuentra en esa situacion.

Por su parte, Michoacan ha tenido un comportamiento mas preocupan-
te, pues de 1990 a 2010 mostré una reduccién en la calidad de vida de su
poblacion al retroceder cuatro posiciones en el listado de marginaciéon. En

el periodo analizado, en cuanto a municipios de muy alta marginacion, paso6
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de contar con uno solo en 1990 a nueve en 2010. Lo peligroso es que cada
vez que se hace un nuevo estudio sobre marginacion el estado retrocede
una posicion en los indicadores de bienestar, donde ademds el porcentaje de
pobreza alcanzo casi a 54% de su poblacion.

Los programas de fomento al desarrollo han sido disefiados en el centro
del pais sin considerar las necesidades locales. Ademads, se imponen estra-
tegias que no atienden las necesidades de la sociedad, sino que buscan me-
jorar la competitividad de las empresas, las cuales requieren apoyos econd-
micos y aplican contracciones salariales que afectan directamente los niveles
de vida de la poblacién. Ante ello la reduccién mds viable de la pobreza es
la adopcién de programas que dejen de lado el caracter asistencialista y que
ademds tomen en cuenta los requerimientos de la poblacion y atiendan sus
demandas.

Los datos anteriores muestran como la desigualdad ha provoca-
do que en algunas entidades como Chiapas y Michoacin la pobreza y la
marginaciéon se concentren mas que en otras latitudes; sobre todo la des-
igualdad ha provocado un mayor atraso educativo, que a su vez ha llevado
a un rezago social muy marcado. En este sentido, la educaciéon ha mostrado
ser un componente muy importante de la desigualdad, pues su ausencia no
permite la incorporacion de la poblacion a actividades de mayor remune-
racion y las engancha a las actividades primarias. Esto, aunado a la grave
crisis del campo mexicano desde los afios setenta del siglo pasado, ha impli-
cado bajos ingresos y un descenso en la calidad de vida.

Por lo anterior, los problemas actuales de la economia mexicana que
han llevado a una serie de desequilibrios territoriales demandan una nue-
va estrategia cuyo objetivo central sea lograr una reduccion de la disparidad
entre las diferentes entidades federativas del pais, incrementar los niveles de
bienestar social de la poblacion y reencontrar el camino del desarrollo. Es
por ello que un nuevo concepto de desarrollo econémico en México im-
plica que las politicas publicas sean un instrumento eficaz para solucionar
los problemas o cuando menos disminuir los desequilibrios territoriales
existentes.

Las experiencias en la transformacién de espacios econémicos ponen de
manifiesto la innegable y creciente importancia de las politicas de desarrollo



11

Desigualdad y marginacion en Chiapas y Michoacdn

regional, ya que han influido notoriamente en las condiciones econdémicas
de las entidades federativas, sobre todo en los dltimos afos; mds ain, que
dichas politicas deben estar orientadas a reducir los desequilibrios econémi-

cos y sociales.
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ACCION PUBLICA Y DESARROLLO EN MICHOACAN DE OCAMPO






Desigualdades socioterritoriales
y de acceso a los recursos

en el municipio de Los Reyes, Michoacan’

Adriana Sandoval Moreno

Universidad Nacional Autonoma de México-UAER

Introduccion

El municipio Los Reyes es un ejemplo de cambios sociales intrincados
en el territorio. Estos han sido impulsados en los dltimos 25 afos por
la dindmica econdmica agroindustrial y las relaciones de poder respecto del
acceso a los recursos naturales. Debido a la intervencién de nuevos actores
en el ramo agricola, como son las agroexportadoras, impulsoras de modos
de produccion y lineas de comercializacion de las berries (zarzamora, fram-
buesa y arandano), se ha favorecido una agricultura intensiva, con manejo
tecnoldgico, dirigida al mercado de exportacion, que ha profundizado las
desigualdades socioterritoriales en el acceso a los recursos: tierra y agua.
Pese al presumible desarrollo econémico regional desencadenado con la

produccién de berries, se ha llevado a cabo un proceso de cambios que han

! Parte de los contenidos fueron presentados en el IV Congreso Nacional de Ciencias
Sociales: «La construccién de futuro. Los retos de las ciencias sociales en México», celebrado
del 24 al 28 de marzo 2014 en San Cristébal de Las Casas, Chiapas.

[81]
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generado resultados desiguales a los actores locales. Los mas significativos
son: 1. Sustitucién de un cultivo tradicional: cafa, por uno de exportacion:
zarzamora. 2. Intervencion de nuevos actores extranjeros que ha redefinido
las formas de interaccion en lo local. 3. Capacidad diferenciada de innova-
ciones en la forma de producir, con implicaciones en la comercializacion.
4. Descomposicion de la accidén colectiva tipica ejidal, especialmente en los
arreglos sociales sobre el manejo del agua. 5. Cambios en los mecanismos
de aprovechamiento de los recursos hidricos derivados de una mayor de-
manda para las berries. Todo ello ha impuesto un sello distinto a las formas
de desempeiio de los actores locales y al acceso hacia los recursos naturales;
ademds, se han acentuado las desigualdades socioterritoriales: entre las co-
munidades indigenas y la zona urbana, entre los pequefios productores de
tipo tradicional, como son los ejidatarios, frente a otros con mayor partici-
pacion econdémica: regionales, nacionales y extranjeros.

El objetivo de este trabajo es mostrar el proceso de cambios producti-
vos y de relaciones sociales generado con la introduccion del cultivo de zar-
zamora, visto a su vez como promotor de las desigualdades socioterritoria-
les y de acceso a los recursos en el municipio Los Reyes de Salgado, estado
de Michoacan. Las preguntas que guiaron el andlisis fueron: ;qué tipo de
cambios se presentan en las relaciones de poder econdémico y social en el
territorio a partir de la introduccién de la zarzamora?; ;como se expresan
las diferencias en el acceso a los recursos entre los actores locales involu-
crados en la produccién de berries?, y ;qué tipo de expresiones sociales se
estan presentando en el territorio a partir de los cambios impulsados por la
dindmica econdmica ligada al mercado de exportacion?

Para responder a estas preguntas la investigacion se baso en el empleo
de metodologias y técnicas cualitativas y cuantitativas; se analizaron resulta-
dos de investigaciones previas en la region, publicaciones relativas al tema,
asi como estadisticas oficiales del Servicio de Informacién Agroalimentaria
y Pesquera (s1ap), 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (sacarra), y del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (ineaI). El trabajo de campo
se llevo a cabo del 2012 al 2014; en él se aplicaron entrevistas a profundidad

semiestructuradas a los actores locales clave: lideres de organizaciones de
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productores de zarzamora y cafia, productores de zarzamora no organiza-
dos, funcionarios municipales, a la jefatura de tenencia de la comunidad de
Pamatacuaro; ademas, se llevaron a cabo diversas charlas con productores
y empleados de huertas. El trabajo de observacion permitié una lectura de
las caracteristicas del territorio a partir de las diferencias y dinamicas de su
poblacidn, atributos naturales, geografia, disponibilidad de agua y tipos de
cultivos.

La estructura del trabajo consta de cinco partes: la primera es una ca-
racterizacién sociodemografica del municipio Los Reyes; su ubicacién y
fronteras territoriales productivas con la identificacién de ciudades y co-
munidades, asi como de las principales fuentes de agua. La segunda explica
los cambios sociales y econdmicos en el territorio en relacién con la agenda
publica. La tercera analiza las disputas y desigualdades por el acceso a los
recursos naturales y las condiciones de vida en las comunidades purépechas,
ubicadas en la zona serrana del municipio. La cuarta presenta la dindmica
econdmica agroexportadora y argumenta por qué se caracteriza como exclu-
yente para los productores tradicionales. La quinta hace un andlisis sucinto
sobre la participacién ciudadana y las acciones colectivas emprendidas por
actores no gubernamentales en el municipio. Al final se anotan las conclu-

siones a las que se llegd con los objetivos planteados.

Aspectos demograficos y economicos de Los Reyes

El municipio de Los Reyes de Salgado se localiza al noroccidente del esta-
do de Michoacén, en la region hidroldgica Balsas. Tiene una superficie de
480.09 km? y representa 0.81% del total del estado. Al norte colinda con
Tingtiindin y Tangancicuaro, al sur con Periban y Uruapan, al este con
Charapan y al oeste con Tocumbo. Parte de estos municipios es conocido
como la franja aguacatera; mientras que al occidente de la cabecera munici-
pal de Los Reyes, y a parte territorial de Tocumbo y Periban, se le identifica
como la principal zona productora de zarzamora en México.

En Los Reyes hay 64141 habitantes; 51.25% mujeres y 48.74% hombres

(INEGI, 2010). La juventud de 15 a 29 afios representa 27.3%. En cuanto a
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servicios: de las 15827 viviendas particulares habitadas 82.18% tienen toma
de agua de la red publica, mientras que 78.24% disponen de drenaje y

92.36 % utilizan energia eléctrica (INEGI 2010).

llustracién 3. Usos, reservas y destinos en el municipio Los Reyes, Michoacdn

oE URBANO
H. AYUNTAMIENTO DEL MUNICIPIO
LOS REYES DE BALGADD MICHOACAN

Fuente: H. Ayuntamiento Los Reyes de Salgado, Michoacan, Programa de Desarrollo Urbano
Municipal, agosto de 2002.

El municipio tiene dos localidades urbanas: la primera corresponde a
la cabecera municipal, la ciudad de Los Reyes, que concentra a 61.1% de la
poblacién total (39209 habitantes), con grado de marginacién bajo. La se-
gunda es Pamatacuaro, con 4.8% de la poblacion (3064 habitantes), princi-
palmente indigenas purépechas, la cual registré grado de marginacion alto.
En general se detecta, a través de las estadisticas oficiales, que en el periodo
2005-2010 hubo un deterioro en la situacidn social y econémica de la po-
blacién, cuando en 2005 el municipio se registré con grado de marginaciéon

municipal bajo, y en 2010 con medio (Indesol 2012).
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De los 64141 habitantes del municipio 10680 son hablantes de len-
guas originarias (de cinco afios y mas) y representan 16.65% (Indesol 2012).
Practicamente todas las localidades de la zona alta cuentan con un porcen-
taje considerable de poblacién indigena, que es precisamente la principal
proveedora de mano de obra especializada (mayoritariamente grupos de
mujeres jovenes) para el cultivo de zarzamora, y a quienes se emplea en ac-
tividades como la cosecha y el empaque.

Cuadro 4. Grado de marginacion 2010, en el municipio Los Reyes, Michoacan

Grado de marginacién Muy alto Alto Medio Bajo
Poblacién 7973 (13 %) 10634 1421 41708
(17%) (2%) (68%)
Numero de localidades 12 20 3 4
(31%) (51%) (8%) (10%)

Fuente: Elaboracion propia con datos de Indesol, 2012.

En términos econdmicos, Los Reyes destaca por el desarrollo de una
agricultura tecnificada orientada al mercado de exportacion. La produccion
de zarzamora® y de aguacate son los principales productos: el primero se
cultiva en el valle y el segundo en las zonas altas y medias del municipio.
En el sector primario se ocupa gran parte de la poblacion de la zona indige-
na, que representa 43.78% (22766 personas); mientras que la que se ocupa
en el secundario es 16.27%, y 38.85% en el terciario (1.09% no especifica-
do) (iNearI 2010). Gran parte de los servicios ofertados en la ciudad tienen
que ver con la adquisicién de productos para el consumo de alimentos, el
vestido, la vivienda y la salud. Aunque también llaman la atencién los nu-
merosos locales con venta de insumos para la agricultura: fertilizantes, fun-
gicidas, tecnologias de riego, equipos y asesorias, producto del auge en la

produccion de berries y aguacate.

2 Zarzamora (Rubus fruticosus) de la familia Rosdcea, variedad Tupi (Rubus eubates).
También hay produccién de frambuesa y arandano, aunque en menor proporcion.
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Actores, agenda publica y territorio

Las pruebas del fracaso de los Estados desarrollistas en la conduccién de la
sociedad hacia metas de satisfaccion social han sido demostradas por estu-
diosos como Luis E Aguilar (2006), Peter Evans (2001), Rene Millan (2001)
y otros. No obstante, no se puede negar el papel fundamental que juega el
Estado en la toma de decisiones de la vida nacional sin entrar en controver-
sias sobre una vision minimalista o neoutilitaria del Estado (Evans 2001). El
Estado es el rector de la vida social y econoémica en cuanto a la procuracién
del orden social y politico. Legitimado formalmente por la Constitucion, es
el responsable de garantizar el orden de acuerdo con el Estado de derecho.
No obstante, la historia de las relaciones Estado-sociedad muestran tanto
acciones consensuadas como relaciones conflictivas (Offe y Schmitter 2001).
Al respecto, el andlisis de Joel S. Migdal resulta ilustrativo:

El Estado no es nunca el unico actor capaz de generar normas [...] Idealmente,
[...] es el tnico autorizado para sancionar, y por eso se supone que puede im-
poner su sistema normativo con mayor eficacia. [...] En la practica, [...] hay
otros actores que controlan recursos [...] y tienen capacidad [...] para castigar
e imponer sus propias normas, incluso en contra de la ley. [...] En los hechos,
la autoridad del Estado compite con la autoridad de otros actores, y lo que el
Estado exige a los ciudadanos entra en conflicto con lo que les exigen otros acto-

res (Migdal 2011:11-12).

En la trama de la vida social contempordnea el actor estatal no es el
unico rector de las relaciones sociales en un territorio, sino que hay otros,
no gubernamentales, sociales y econdmicos, dentro del espacio publico, ta-
les como las organizaciones de la sociedad civil que representan una multi-
plicidad de grupos bajo intereses diversos orillados a actuar colectivamente
(Olvera 2000). En ese entendido, la agenda publica tampoco es Unica ni ar-
ticuladora de los intereses de todos, sino que tiene vigencia en la medida en
que es relevante para los grupos de interés que logren expresarse o hacerse
oir frente a otros, incluyendo el Estado, por lo que la vigencia de la agenda
publica «revela la existencia de tensiones sociales, de conflictos no resueltos
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y de actores movilizados en torno a la bisqueda de soluciones que expresen
sus particulares intereses y valores» (Oszlak 1997:5).

La agenda estatal representa el «espacio problematico» de una sociedad
(Oszlak 1997:5). En Los Reyes los cambios en las relaciones socioeconémicas
problematizan el actuar gubernamental y sus relaciones con intereses econo-
micos. El caso de los grupos comunitarios y autodefensas de las comunida-
des serranas, presentes publicamente a principios del afio 2013, es ejemplo
de que la falta de confianza del pueblo hacia las instituciones puede ocasio-
nar articulaciones sociales para garantizar la proteccion de las tierras y su
seguridad. Este activismo social también abri6 la ventana a los ojos distan-
tes sobre las desigualdades sociales y econdmicas en las comunidades frente
a un mundo globalizado.

Los cambios mas recientes en el municipio y su regién se enmarcan
en los procesos de globalizacion econdémica. En lo local se evidencian las
contradicciones generadas en los modelos tradicionales de produccién y co-
mercializacién: de una venta local de la cafla en cada zafra a los ingenios,
mediante relaciones colectivas contractuales entre este y los ejidatarios, ha-
cia relaciones entre productores individualizados, segtin su capacidad pro-
ductiva, con agentes econdmicos trasnacionales, quienes preestablecen poli-
ticas productivas de inocuidad y tienen autonomia para poner precios de un
producto planeado para el extranjero.

Paralelamente, los rezagos sociales siguen presentes con sus demandas
no resueltas. El porcentaje de poblacién en pobreza extrema, entre 2005 y
2010, era de 16.42% (10243 habitantes) (Indesol 2012); y 26 410 habitantes
no contaba con derecho a servicios de salud. En ese lapso tampoco hubo
avances perceptibles en el abastecimiento de agua entubada a las viviendas:
11.16 % y 11.77% de inmuebles no cuentan con ese servicio. Asimismo, ren-
glones como el de disponibilidad de drenaje, viviendas con piso de tierra
y una poblacién de 6 a 14 aflos que no asiste a la escuela manifiestan un

incremento en el rezago (Indesol 2012).3 Las condiciones marginales en la

3 Bl porcentaje de viviendas particulares habitadas que no disponian de drenaje era 12.87 %
en 2005 y 15.91% en 2010. Mientras que el de viviendas con piso de tierra pas6 de 13.25% a
15.1% en los mismos afos. Para el caso de la poblacion de 6 a 14 aflos que no asistia a la escuela
era 8.37% y 9.6 %, respectivamente (estimaciones de CONEVAL, tomado de Indesol, 2012).
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calidad de vida se observan basicamente en las comunidades indigenas de la
zona serrana, mientras que en las dreas conurbadas la demanda de vivienda
y proteccion a la salud de jornaleras y jornaleros es una constante silenciosa.

Una agenda publica integral y justa exigiria mecanismos de interacciéon
social y accion colectiva novedosos, que tomaran en cuenta la complejidad
y diversificacién de los actores sociales y econémicos, al identificar los in-
tereses y las posiciones de los grupos de ejidatarios, pequefios empresarios,
gobiernos locales, instancias gubernamentales estatales y federales, agroem-
presarios, exportadoras, procesadoras, organizaciones de la sociedad civil y
otros grupos sociales para el caso de Los Reyes. Lo cierto es que el senti-
miento de inconformidad de los menos beneficiados se incrementa; las di-
ferencias en la apropiacién de los recursos, a partir de la entrada del cultivo
de la zarzamora, marca serias diferencias entre la zona alta (donde estdn las
comunidades indigenas) y la ciudad. Estas situaciones cuestionan los alcan-
ces de la politica publica en el modelo de desarrollo regional y los modos

de instrumentarla por parte del gobierno.

Disputas y desigualdades en comunidades indigenas purépechas

La poblacién indigena de la zona serrana de Los Reyes se desempeiia en di-
versas actividades como fuente de empleo: quienes no emigran laboran en
cuestiones relacionadas con los recursos forestales (elaboracion de muebles
y artesanias de madera); otros se ocupan en las huertas de aguacate, basi-
camente los hombres, otros mas (grupos de mujeres y hombres jovenes)
se desplazan diariamente al valle, a los plantios de zarzamora, para traba-
jar en la recoleccion y el empaque de fruta en las temporadas de octubre a
mayo-junio.

La situacién de las comunidades indigenas y sus grupos de jornaleras
en el valle de Los Reyes es por demas significativa para valorar los resulta-
dos e impactos de las politicas publicas en el sector social. La municipalidad
tiene una dependencia de Asuntos indigenas, la cual se enfoca al apoyo ad-
ministrativo, como: traducciones, elaboracién de escritos, constancias, actas,

entre otros, pero no hay proyecto alguno relacionado con la procuracién de
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la justicia (Ayuntamiento de Los Reyes 2013); tampoco hay acciones relati-
vas a la seguridad y los derechos laborales donde se reconozca el respaldo
del gobierno local; por el contrario, jornaleros y jornaleras perciben la falta
de interés gubernamental. En este sentido se requiere que el acceso a la jus-
ticia sea creible, ya que las experiencias evidencian una historia de agravio,
saqueo y abuso de poder.

Pamatacuaro es la segunda localidad mas grande del municipio; con-
centra 3064 habitantes (INEGI 2010), en su mayoria indigenas purépechas.
Es una localidad donde los usos y costumbres tienen lugar en la eleccién
de sus representantes y los modos de organizarse, pero donde también hay
presencia de intereses partidistas y econdmicos que generan escisiones en la
comunidad al crear un ambiente de confrontacién y conflicto entre grupos,
los cuales han perjudicado a la poblaciéon al dificultar acuerdos consensua-
dos para solucionar problemas colectivos como la pobreza, conflictos agra-
rios y el deterioro de los bosques.

Pamatdcuaro, junto con sus 13 anexos: Tapan, San Benito, San Antonio,
San Luis, San Marcos, San Isidro, Uringiitiro, Jesus Diaz Tzirio, Tata Lazaro,
Los Pozos, La Zarzamora, La Tinaja y Queréndaro, es la cuna indigena mas
destacada del municipio, pero también donde han sido recurrentes los con-
flictos agrarios, presencia de talamontes y divisiones partidistas. También se
debe senalar que la mayoria de estas comunidades carece de los servicios de
agua potable.

Los conflictos aqui no han tenido una respuesta institucional que pu-
diera satisfacer las demandas de la poblacién; por ejemplo, en abril de
1997, Pamatdcuaro solicité constituirse como municipio, y aunque se ana-
liz6 la iniciativa de decreto presentada por el entonces gobernador Lazaro
Cardenas Batel, en sesion ordinaria de la LXX Legislatura (La Jornada
2007), esta fue desechada en marzo de 2010 por los integrantes de la LXXI
Legislatura local, argumentando falta de solvencia econémica por parte del
ayuntamiento solicitante, ademas de que «con su creacion se afectaria a sus
municipios de origen que verfan disminuir el monto de recursos publicos
que les corresponde» (Cambio de Michoacdn 11 de marzo de 2010).

Esta iniciativa de la comunidad es un reflejo de la desarticulaciéon con
la cabecera municipal, no solo por las diferencias que se han marcado entre
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su poblacién indigena y no indigena que gobierna el municipio y habita en
la ciudad, sino por la desilusion que han mostrado sus representantes mu-
nicipales debido a los pocos resultados en acciones que redunden en su be-
neficio. Los siguientes fragmentos publicados en La Jornada muestran las
diferencias y los viejos conflictos de intereses, asi como la perspectiva de

fracaso de los programas gubernamentales:

La propuesta viene a levantar el debate en torno a la autonomia, toda vez
que durante su visita, el 3 de abril de 2006, en el marco de la gira de la Otra
Camparia, el subcomandate Marcos escuch6 del presidente de Bienes Ejidales, e
incluso del sacerdote del lugar, la necesidad de que la comunidad sea reconocida
como municipio, caso contrario podria crearse un caracol zapatista en la meseta
purépecha.

Los partidos politicos se dicen amigos de boca, y se presumen como un go-
bierno diferente, pero nos vienen y nos implementan el Procede y dividen, luego
vienen los partidos y aprovechan esta confusion; asi no es posible.

Asi, esta comunidad, que busca ser elevada a municipio desde hace cuatro
afos, el de Los Reyes y el PRD se han opuesto a que concrete este objetivo.

Los comuneros argumentan que «no es posible por el interés de la comuni-
dad y por el interés nacional suele relacionarse con el llamado desarrollo econoé-
mico, el problema es que la visién de desarrollo es restringida, es decir, no toma
en cuenta la cosmovision de las distintas culturas e incluso estigmatiza las for-
mas tradicionales de agricultura y de manejo de recursos.

En el evento que encabezé el Delegado Zero en Pamaticuaro ante un mi-
llar de pobladores, indigenas de San Lorenzo, también denunciaron que el
Ayuntamiento de Los Reyes promueve el despojo de mas de 300 hectareas para
abaratarlas a huerteros de aguacate, impulsando la deforestacion de esas tie-
rras y el cambio de uso de suelo, por lo que urgieron a las 14 comunidades que
conforman Pamatdcuaro, crear un frente para detener ese proyecto caciquil (La

Jornada 2007).

Los problemas de invasién de predios en la sierra es otra muestra de
la falta de capacidad e interés municipal por atender las necesidades de la
poblacion indigena, por lo que distintos comuneros han aplicado la estrate-

gia de tomar posesion de tierras con cultivo de aguacate, de tal manera que
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para agosto del 2008 ya se tenian 50 recuperadas pero estan en disputa 600
(Cambio de Michoacdn 6 de agosto de 2008). Estos conflictos entre comune-
ros y pequefios propietarios persisten hasta la actualidad.

Mientras que en el valle jornaleras y jornaleros de las comunidades
indigenas siguen dependiendo de los enganchadores para contratarse y no
han podido integrarse a un frente comin para defender sus intereses como
trabajadores agricolas, el gobierno municipal se muestra miope a los pro-
blemas de trabajo agricola infantil, a la falta de oportunidades educativas,
de salud y de condiciones seguras en el transporte de las comunidades a los
sitios de cultivo. Los funcionarios por un lado destacan las bondades del
nimero de empleos generados por la introduccién de la zarzamora, y por el
otro se niegan a ver las carencias y la ausencia de justicia de los grupos de

jornaleros y de sus comunidades de origen.

Productores tradicionales y la dinamica economica agroexportadora

La economia en la ciudad de Los Reyes esta basada en la oferta de servi-
cios, mientras que en el resto del territorio, en la agricultura. Son cuatro los
principales cultivos destacados por la superficie sembrada y por el valor de
la produccion: bayas, aguacate, cafia de azucar y maiz.

El valle de Los Reyes es una planicie con abundante agua, ubicada al
occidente de la ciudad, cabecera municipal del municipio. Histéricamente
formaba parte de una importante zona cafiera desde la época colonial, pero
a finales de los afos noventa empezo a diversificar su produccién hacia el
cultivo de zarzamora, frambuesa y arandano, tanto que actualmente es un
drea especializada en zarzamora de exportacion con importantes volimenes
de produccioén. Se considera el centro productor mas grande del pais, gra-
cias en parte a las bondades hidroclimaticas y la alternativa productiva que
en un primer momento encontraron los cafleros (Sandoval 2012). Hoy la
conocida region productiva de berries en Los Reyes la compone el valle de
Los Reyes, que se extiende hacia el territorio de los municipios de Periban y
Tocumbo, en donde se cultivaron 10758 ha de superficie sembrada de fruti-

llas (zarzamora, frambuesa y ardndano) en el 2013, lo que representa 90.2%
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de la superficie sembrada en el estado de Michoacan, pero 99.8% del valor
total de la produccidn de estas tres berries (SIAP-SAGARPA 2014).

La zarzamora y el ardndano se comercializan en fresco, mientras que en fram-
buesas son «los congelados el producto que representa el 64% de los envios al
exterior. No obstante, es la exportacion en fresco lo que permite obtener los pre-
cios mas atractivos, superiores hasta en 300% con respecto a los congelados»

(Bascopé 2013:35).

En cuanto al valor de la producciéon en fresco, después de la de zar-
zamora con $1979983.25 miles de pesos y 5020 hectareas al cierre del afio
2013, el aguacate ocupa el segundo lugar en el municipio, al representar
$407346.15 miles de pesos (siaP-sAGARPA 2014). Llama la atencion que los
principales productos, en cuanto a superficie sembrada y peso econdmico,
tengan una alta demanda de agua y de nueva tecnologia.

Las empresas agroexportadoras (contabilizadas en poco mas de 15) son
el principal promotor de incentivos para el cambio tecnoldgico y las in-
novaciones en el proceso productivo y de empaque. Estas constituyen un
monopolio en el mercado de las berries, la mayoria con capital extranjero.
Las exigencias internacionales de pafses consumidores de frutillas en fresco
contemplan cultivos «seguros» en cuanto al uso de agroquimicos y la ten-
dencia al uso de organicos, informacion en etiqueta, conocimiento sobre el
proceso productivo en la zona y sus agricultores, mecanismos de transporte
y empaque. Como sefialan Alberto Zaraztia y otros: «hoy se promueve la
asimilacién de tecnologia proveniente del extranjero, buscando con ello que
el aparato cientifico y tecnoldgico de mexicanos genere las capacidades tec-
nolégicas intrinsecas para su adopcién y difusién, proporcionando asi ma-
yor protagonismo a la iniciativa privada» (Zarazda et al. 2009). En esto so-
bresalen los profesionales chilenos localizados en la regién desde hace mas
de una década, varios trasladados a través de sus empresas y otros que se
fueron posicionando posteriormente (Bascopé 2013:37).

Ademas de las condiciones ambientales que han favorecido la intro-
duccién y extension del cultivo de berries, las oportunidades econdmi-
cas estimularon un proceso acelerado de cambio de cultivo por la elevada
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rentabilidad, répido retorno y, desde el segundo afo, por el uso intensivo de
mano de obra (900 jornales por hectdrea), la versatilidad de los frutos para
su consumo y las grandes posibilidades de exportacion (Bascopé 2013:33).
Sin embargo, también se presentaron procesos paralelos de exclusion al ir
sustituyendo a los ejidatarios como propietarios de tierras en el valle por
empresarios agricolas regionales, nacionales y extranjeros que con las facili-
dades del capital pudieron operar oportunamente las innovaciones tecnold-
gicas exigidas para entrar al mercado de exportacion.

De esta manera se fueron ocupando las mejores tierras con disponi-
bilidad de agua y junto a caminos “saca cosecha” por periodos de 15, 20 y
25 anos. Mientras que la introduccion de los pequeiios propietarios de tipo
tradicional (ejidatarios) al cultivo de las berries fue mas tardia en general,
asi como para asumir las nuevas practicas de inocuidad y la adquisicién
de implementos tecnologicos como sistemas de riego y macrottneles. Esto
tuvo como consecuencia que se vieron rezagados en las filas de quienes
buscaban contratos con las comercializadoras de exportacion para asegurar
la venta de un producto perecedero, no en las mejores condiciones de pre-
cio. Ligado a lo anterior, los bajos volimenes de produccién obtenidos al
principio y en reducidas hectareas por el ejidatario obstaculizaron el cami-
no para comercializar el producto con estas empresas; por ejemplo, para el
caso de la frambuesa, en 2005 la Fundaciéon Mexicana para la Investigacion

Agropecuaria y Forestal (FUMIAF) sefialaba que:

si los productores desean exportar directamente al mercado norteamericano, de-
ben agruparse por lo menos 8 productores con una hectdrea cada uno y con un
rendimiento promedio de 10 toneladas por hectdrea a fin de estar en condiciones
de reunir el equivalente a cinco contenedores cada tres dias durante toda la tem-
porada y asi reducir los costos de exportacion, lo que a su vez le permitiria obte-
ner atractivas utilidades con los precios en el mercado mayorista de los EE.UU.

(Bascopé 2013:35).

Ademas, la comercializacion directa con el mercado exterior tampoco
se consiguié debido a problemas no solo productivos sino de apoyo guber-

namental, falta de organizacién entre productores, falta de informacién y de
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mecanismos de intercambio para exportar. Por esto mismo la dependencia
de los productores con las agroexportadoras en la region es aun fuerte.

Los pequeiios productores tradicionales en el valle todavia resienten lo
acelerado de los cambios: del antiguo modelo de produccién de cafia bajo
un esquema de relaciones clientelares a un modelo netamente competitivo.

El informe para Chile sobre la frambuesa sefiala:

el potencial de desarrollo productivo agricola en México es ilimitado, ya que to-
davia cuenta con los recursos para poder competir y crecer con fuerza. El pro-
blema con el que siempre se ve enfrentado es el funcionamiento del sistema, la
mentalidad poco empresarial de los productores y las condiciones sociopoliticas.

(Bascopé 2013:36).

Mas alla de las ventajas comparativas y competitivas de esta zona pro-
ductiva, los avances tecnoldgicos se perfilan como una frontera mas para los
pequeiios productores que no han alcanzado a tecnificar sus cultivos en for-
ma completa y 6ptima para alcanzar mayores rendimientos por cosecha. Un
ejemplo de los avances tecnologicos que aun no se adoptan en la regién y
que aparecera como requisito en el mercado es el uso de envases para be-
rries congelados, que se denominan amigables con el medio ambiente pero
que representan un mayor costo. Otro asunto pendiente de resolver es la
necesidad de incorporar nuevas variedades de zarzamora que puedan com-
petir en el mercado con las producidas por las empresas como Driscoll’s, li-
der en berries. Todo esto repercute en la competencia por obtener el merca-
do estadounidense, con paises latinoamericanos como Chile, Perd, Uruguay,
Argentina, Guatemala, pero también con otras naciones como el mismo
Estados Unidos, Marruecos, Canada, entre otros.

Participacion ciudadana y accion colectiva
En los apartados anteriores se explico cdmo a partir de la introduccion

del cultivo de zarzamora en Los Reyes se han presentado procesos de des-

igualdad social y econémica, y cdmo han afectado a los actores locales: las
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comunidades indigenas y los ejidatarios. Estas condiciones invitan a cues-
tionar las acciones gubernamentales; al respecto, para Luis F. Aguilar la go-
bernacion o gobernanza es la capacidad del gobierno para gobernar, como el
patrén o modo de direccion que este sigue en su ejercicio gubernativo de la
sociedad (Aguilar 2006:66).

El concepto de gobernanza también incluye las instituciones y los re-
cursos (de autoridad, coactivos, econdmicos, informativos, administrativos)
que hacen que el gobierno esté en aptitud de gobernar a su sociedad; para
ello tiene las instituciones y los recursos que posibilitan cumplir ciertas ac-
ciones; por ende, estos son factores que le facilitan o dificultan desarrollar
practicas apropiadas de interlocucion con los sectores sociales para definir
tanto el sentido de direccién de la vida en comiin como la forma de orga-
nizacién social idonea para alcanzar sus metas. Muchas veces las practicas
politicas que el gobierno sigue en su interlocucién ciudadana para dirigir a
la sociedad pueden dilapidar o subutilizar el potencial y alcance de los re-
cursos que posee o, en sentido contrario, explotarlo cabalmente y llevarlo al
maximo de su capacidad (Aguilar 2006:66-67).

En el caso del municipio de Los Reyes hay una simulacién de partici-
pacion ciudadana en la toma de decisiones, ya que las vias institucionales
disefiadas a ese propoésito no operan como un medio real de participacién
para la poblacion en general, ni siquiera para los interesados en buscar be-
neficios a partir de los canales formales. El 12 de junio del 2007 se publico
el Reglamento de Participacion Ciudadana, que sefala en su articulo 2: «la
participacion ciudadana organizada representa a los habitantes de las comu-
nidades del municipio en la gestion, promocion y participacion en la ejecu-
cion de acciones municipales y asuntos de interés general en coordinacion
con el H. Ayuntamiento en los términos de la Ley Organica Municipal»
(Ayuntamiento 2007).4

Este reglamento observa que para poder participar en los planes o pro-
gramas de desarrollo municipal, quienes residan en el municipio deberan
estar integrados a los organos de participacion ciudadana y tendran vigen-
cia de tres afios (arts. 3 y 6). Las restricciones para integrarse a estos or-
ganos son: ser vecino del municipio, mayor de edad, no tener antecedentes

4 En adelante se cita por articulo.
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penales, gozar de buena reputacion, no ser funcionario ni miembro ac-
tivo de partido politico y no ocupar ningin cargo de elecciéon popular
(art. 5). También se prevé la participaciéon de los Consejos de Participacion
Ciudadana, los cuales «seran uno por cada colonia, fraccionamiento, unidad
habitacional, pueblo, rancheria, comisaria o comunidad que forman parte de
la geografia del municipio, debidamente reconocida en el Bando Municipal
y en los términos que establece la Ley Organica Municipal del estado de
Michoacan» (art. 46). Para ello, el ayuntamiento realizard la convocato-
ria cuando menos con tres dias de anticipacion, para la integracion de los
Consejos (art. 48).

A pesar de la existencia de este recurso institucional para integrarse a
las decisiones en favor de los habitantes, en realidad es poco conocido y
de escasa funcionalidad en la practica debido a que la poblacion sigue em-
pleando sus modos de presién mediante expresiones publicas como las mar-
chas y denuncias o demandas plasmadas en mantas en las instalaciones del
ayuntamiento, acompafadas de comisiones de didlogo con algun funciona-
rio. Otro modo son las relaciones clientelares y de amiguismo con funcio-
narios (diputados, responsables de dependencias y actores partidistas) que
se utilizan para atraer beneficios publicos y utilizarlos de forma particular.
Estas practicas se reflejan en las intrincadas rivalidades que se dan entre
familias, barrios y comunidades cuando el partido apoyado es contrario al
que asumio6 el poder.

No obstante, hay una lucha desde abajo tanto en las comunidades in-
digenas como en la zona del valle con los ejidos; estos son los primeros en
defender su territorio ante agentes externos, como los aguacateros no co-
muneros y los talamontes, asi como con el establecimiento de medidas de
seguridad contra la delincuencia organizada. Ejemplo de ello son las comu-
nidades de Cherato, Cheratillo y 18 de Marzo, organizadas con brigadas de
vigilancia y control en las carreteras que, en cierta medida, cuestionan la
practica y las capacidades del gobierno municipal.

Intentos de accion colectiva se han realizado entre los ejidatarios,
como la integracién, en 2011, de la Unién de Ejidos del Valle Esmeralda
de Sociedad de Produccién Rural de Responsabilidad Limitada, con 20 eji-

dos de los municipios de Periban, Tinguindin, los Reyes y Tocumbo, que
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sumaron a mas de 2000 ejidatarios. Este colectivo tuvo, sin embargo, poca
solidez en cuanto a la formulacién de objetivos claros, organizacién e iden-
tidad colectiva. Actualmente se encuentra estancado en conversaciones con
el gobierno para poder ser objeto de beneficios en proyectos productivos.
En contraste, las empresas exportadoras de berries se integraron un afio an-
tes a la Asociacién Nacional de Berries (Aneberries), con el objeto de repre-
sentar los intereses de las empresas, buscar el fortalecimiento de la industria
y el desarrollo del potencial productivo.

Las fuerzas de ambas organizaciones marcan amplias brechas: mientras
que Aneberries impone medidas homogéneas de inocuidad a los produc-
tores ligados a las empresas y presiona a las autoridades para el funciona-
miento de la planta tratadora de agua residual, la Unién de Ejidos busca ba-
jar recursos federales y recibir capacitaciones para mejorar sus condiciones
productivas. Los alcances y objetivos son diferentes, pero el territorio y el
cultivo son los mismos, lo que muestra conflicto de intereses.

Por otro lado, Aneberries no toma en cuenta los intereses de los peque-
nos productores, ni considera como interlocutor a la Unioén de Ejidos, ya
que se relaciona individualmente con cada productor. El gobierno munici-
pal ha reconocido su labor debido al importante papel que ha jugado en la
economia del municipio, pero ha dejado de lado a la Unién de Ejidos en el
didlogo y la generaciéon de estrategias de desarrollo productivo en la region.

En el municipio existen otras iniciativas no gubernamentales que po-
drian desencadenar procesos de acuerdo colectivo entre los diversos actores
involucrados con las berries; estd, por ejemplo, la organizacién Productores
Agropecuarios por la Calidad S.P.R. de R.L. y su componente como
Biomanejo Integral Organico Sustentable para la Agricultura, S.P.R. de CV
(PrOCAL-BIOSA), que se ha ido posicionando frente al gobierno y grupos
reducidos de productores a través de capacitaciones, servicios de asesoria,
oferta de productos, tecnologias; pero también con el planteamiento de me-
jores formas de negociar los precios de los productos y la oportunidad de
incursionar en la generacién de organicos locales, con alternativas de con-

trol bioldgico en la produccién agricola.
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Conclusiones

En este trabajo se describieron las desigualdades socioterritoriales y los
cambios institucionales en las interacciones de los actores locales en torno
a la produccién de berries que tuvieron lugar de los afios noventa a la ac-
tualidad en el municipio Los Reyes, estado de Michoacan. El caso muestra
que el dinamismo econémico promovido por las empresas agroexportadoras
de capital no nacional en un ambito local no es garantia del desarrollo inte-
gral de una sociedad, en este caso de un municipio y de una region; por el
contrario, hay una profundizacién de las desigualdades que el gobierno no
ha sabido enfrentar o priorizar. Las necesidades de la poblacion rebasan el
actuar gubernamental y no basta con poseer medios institucionales para re-
solver los rezagos sociales y la pobreza. Esto pone en entredicho el modo de
gobernar y la realidad de lo que se ha dado en llamar «desarrollo local» en
contextos de globalizacion, al reducirse el interés solo a la variable econdmi-
ca generada de la produccién y exportacion de berries. Esto no ha generado
beneficios de largo alcance en la calidad de vida en los estratos sociales po-
bres, incluyendo las comunidades y los grupos indigenas.

Las caracteristicas productivas de las berries, principalmente de zarza-
mora, en el valle de Los Reyes se pueden resumir en los siguientes puntos:
su producciéon responde a la agricultura intensiva, exige un manejo tecno-
légico, es de caracter comercial y de exportacion y los resultados, segun la
muestra, favorecen intereses externos; ademas, se distingue claramente un
proceso de sustitucién de un cultivo tradicional: cafia, por uno de exporta-
cion: zarzamora. Se ha percibido también una modificacién en los actores
y sus interacciones debido al proceso acelerado del cambio de cultivo y a la
serie de innovaciones en el proceso de produccién. Por ultimo, se percibid
una descomposicion en la accién colectiva tipica, alteraciones en los meca-
nismos de aprovechamiento de los recursos naturales y en las formas de in-
tercambio en el mercado.

Todo ello ha impuesto un sello conflictivo a las formas de actuacion de
los actores locales en el acceso a los recursos. Asi, si bien la introduccién
del cultivo y la comercializacion de las berries ha favorecido la vida econé-

mica regional, también ha generado un rezago en las condiciones sociales
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de las comunidades indigenas, proveedoras de mano de obra especializada.
Por su parte, los productores ejidatarios estan asumiendo altos costos socia-
les y econémicos al introducirse el cultivo de zarzamora debido a que su
estructura tradicional de toma de decisiones es inoperante ante la logica de
la gran empresa exportadora, que no contempla en sus procedimientos las
formas colectivas de participacién social. Aunque hay iniciativas no guber-
namentales por parte de los productores, estos tienen grandes retos como:
ampliar la integracion de los productores, favorecer la representacion de in-
tereses, alcanzar solidez interna en cuanto a la participacion, organizacién,
definiciéon de metas comunes y posicionarse como interlocutores frente a
otros actores locales y trasnacionales en la region.

Las manifestaciones de inconformidad de las comunidades indigenas y
las condiciones precarias de los pequefios productores tradicionales cuestio-
nan el papel del gobierno como promotor de un desarrollo integral en la
region; asi lo demuestra la desconfianza y falta de credibilidad de los pro-
gramas y proyectos desarrollados por parte de los actores locales.

En el plano de los actores locales no gubernamentales se plantean las
siguientes preguntas pertinentes: ;como disefiar e instrumentar politicas pu-
blicas que redunden en beneficio de los actores locales y la sociedad en ge-
neral, cuando se tienen juegos de poder entre actores econdmicos y gobier-
no?, y ;como el gobierno local puede incrementar su capacidad de respuesta
social y econémica en forma coordinada con los actores locales?
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Introduccion

En la zona noroccidental de Michoacidn se ubica uno de los principales
enclaves productivos agroindustriales, particularmente en el municipio
de Los Reyes, que en afos recientes se ha posicionado como el mayor pro-
ductor de zarzamora en el mundo. En esta produccién global se emplean
cerca de 20000 trabajadores agricolas que por su condiciéon de pobreza se
mantienen como mano de obra barata dispuesta para el trabajo asalariado
en los campos de cultivo.

En el valle de Los Reyes se realiza una intensa produccién de berries'
para el mercado internacional, especialmente para Europa, Asia y los Estados
Unidos. Esta region ilustra la conformacion de territorios productivos glo-

bales en México y sus dilemas de desarrollo regional, y al mismo tiempo

! Nombre genérico de las frutillas: zarzamora, arandano, frambuesa, fresa y moras.

[1o1]
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exhibe formas productivas (agroindustriales) como expresiones cambian-
tes del capitalismo y del consumo de alimentos a escala mundial (Paleta y
Sandoval 2015). La regién de Los Reyes tiene una experiencia agroindustrial
de larga data con producciones de cafia de azicar, fresa, aguacate y reciente-
mente zarzamora.

Es notorio el accionar de liderazgos regionales en la consolidacion de la
produccioén de las frutillas hacia el mercado global. Empiricamente observa-
mos que uno de los resultados de la aplicacion de politicas de desarrollo lo-
cal para la produccion agroindustrial ha traido consigo diferentes resultados,
uno de los cuales ha sido que los «beneficios» se han registrado mas en el
valle que en el resto del municipio; esta exclusion es notoria particularmen-
te en la zona serrana indigena.

En dicho contexto, el objetivo de este trabajo es identificar, desde un
andlisis documental y etnografico, procesos generales que nos permitan
comprender la consolidacién de este cultivo agroindustrial a nivel local y
regional en el marco de la aplicacién de apoyos gubernamentales para el
desarrollo en Michoacan. Es importante sefialar que no realizamos una eva-
luacién o un diagndstico de las politicas de desarrollo en la entidad; por el
contrario, buscamos comprender como son objetivadas por los sujetos lo-
cales a quienes se dirigen. Nos interesa destacar que los apoyos para gene-
rar desarrollo regional en Los Reyes no han logrado mejorar las condiciones
de la poblacion general, pero si se han beneficiado de ellos ciertos grupos,

elites regionales y corporativos trasnacionales.

Desarrollos y contrastes nacionales

México es un pais de contrastes y desarrollos desiguales. En los dltimos
aflos son mas evidentes las transformaciones aceleradas que experimentan
los sujetos en los ambitos rurales debido fundamentalmente a los vaivenes
de los mercados productivos, a la dindmica laboral y a las formas particula-
res de relacion con las politicas publicas y los agentes del Estado.

De acuerdo con datos del Indice de Desarrollo Humano para las

Entidades Federativas, México, del Programa de Naciones Unidas para el
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Desarrollo (pNUD 2015), en 2012 el Distrito Federal tuvo el mayor nivel de
desarrollo humano 1pH?* (0.830) junto con Nuevo Leén (0.790) y Sonora
(0.779). En contraste, Chiapas (0.667), Guerrero (0.679), Oaxaca (0.681)
y Michoacdn (0.700) presentaron los cuatro niveles mds bajos. Los datos
muestran una considerable desigualdad de desarrollo. En especial, la mayor
brecha se presenta en el renglén educativo.

Las recomendaciones generales de dicho informe se dirigen al dise-
fo de estrategias de desarrollo regional para promover la movilidad de las
entidades, pues en ciertos casos ha sido practicamente nula. Llama la aten-
cion el célculo de que «tomara entre 20 y 200 afios alcanzar el nivel de
desarrollo actual del DF bajo las tendencias vigentes» (pNUD 2015:19). La
desigualdad es lo que impera en el pais. Segiin Esquivel (2015) existe una
excesiva e indebida influencia de los poderes econémicos y privados en la
politica publica nacional, situacién que limita los derechos ciudadanos; al
mismo tiempo advierte sobre el crecimiento econdmico excluyente.3

La pobreza se ha incrementado segin datos recientes del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL); en
2014, 55.3 millones de personas en el pais viven en la pobreza,* dos millones
mas que en 2012, y 114 millones viven en pobreza extrema (CONEVAL
2015:16). Para contrarrestar el contexto de desigualdad se han puesto en
marcha diferentes politicas publicas de desarrollo en las entidades, en el
marco del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, en el que «se impulsa
un federalismo articulado, partiendo de la conviccién de que la fortaleza
de la nacién proviene de sus regiones, estados y municipios [...], aqui se

2 «El 1pH es una medida que sintetiza los logros de un pais o regién en tres aspectos bé-
sicos del desarrollo humano: i) una vida larga y saludable, medida por la esperanza de vida al
nacer (indice de salud [is]); i) educacién, medida por los aflos promedio de educacién para
adultos y los afios esperados de escolarizacion (indice de educacion [ie]); iii) un nivel de vida
digno, medida por el Ingreso Nacional Bruto (INB) per capita en dolares (indice de ingreso
[11])» (PNUD 2015:20).

3 Segtin el mismo autor, 1% de la poblacién detenta 21 % de los ingresos totales del pais.

4 «De acuerdo con lo establecido por la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), la me-
dicién de la pobreza incluye dos grandes rubros: a) el ingreso de los hogares y b) las carencias
sociales en materia de educacion, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda, acceso a servicios basicos en la vivienda, acceso a la alimenta-
cién y de cohesion social» (CONEVAL 2015).
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trazan los grandes objetivos de las politicas publicas y se establecen las
acciones especificas para alcanzarlos». Sin embargo, con este plan y con
estratagemas de desarrollo de sexenios pasados no se ha logrado remontar
las condiciones de pobreza en ciertas regiones; por el contrario, hay
evidencia de que se exacerba la desigualdad, la exclusion y la violencia; tal
es el caso de algunos enclaves productivos en Michoacdn.> De los cuatro
estados con menor desarrollo en el pais este ltimo es uno de los casos mas
paradigmaticos.

El estado de Michoacdn destaca en la produccién ganadera, pesquera,
minera y de agricultura; es lider en nuestro pais y a nivel mundial en acti-
vidades extractivas y en produccién agroindustrial: aguacate, limon, guaya-
ba, fresa, melon y zarzamora. Estas actividades generan una derrama eco-
némica considerable en donde se emplea a miles de trabajadores;® en 2014,
paraddjicamente, 59.2 % de la poblacion vivia en condiciones de pobreza y
14.0 % en pobreza extrema. Michoacan cuenta con una ubicacién geografica
estratégica en el occidente del pais, tiene importantes vias de comunicacién
hacia el bajio y el pacifico. Es el octavo estado del pais con mayor indice de
marginacion; el promedio de escolaridad es de 7.4 afos (primer grado de
secundaria), que lo posiciona como la cuarta entidad més baja de escola-
ridad junto con Chiapas, Oaxaca y Guerrero (INEGI 2010).” Respecto de su
oferta cultural podemos sefialar que cuenta con 1.0 a 1.2 espacios cultura-

les® por cada 10 000 habitantes: se ubica en la segunda escala mas baja de

5 Michoacan de Ocampo tiene una poblacién de 4351037 habitantes, de los cuales 2102109
son hombres (48.3%) y 2248928 son mujeres (51.7%). Ocupa el noveno lugar en el pais por
importancia poblacional; 30 % de la poblacién es menor de 15 afos; la poblacion de 15 a 64 afios
representa 61.6% y los mayores de 65 afios, 7.3 %. El promedio de edad de la poblacién es de
25 afios. La extension de estado es de 58643 km?, que representa 3.9% del territorio nacional;
68.7% de su poblacién vive en localidades urbanas y 31.3 % en rurales (INEGI 2010).

6 Una parte significativa de estos trabajadores son jornaleros agricolas. «En el 2009 habia
aproximadamente 3.1 millones de jornaleros en el pais y un poco mas de 120 mil jornaleros en
Michoacéan» (Paleta 2012:18).

7 El promedio nacional es de 8.6 afios (segundo grado de secundaria). Las entidades con
mayor escolaridad son: Ciudad de México (10.5), Nuevo Ledn (9.8), Coahuila (9.5) y Sonora
(9.4) (INEGI 2010).

8 «Por espacios culturales se entiende toda la infraestructura creada por el estado para di-
fundir la creacion cultural, asi como para formar recursos humanos creadores o consumido-
res de servicios culturales. Esta categoria incluye museos, teatros, centros culturales, galerias,



105

Politicas de desarrollo y produccion de zarzamora en Los Reyes, Michoacdn

medicion, de cinco niveles con los que cuenta el registro de estos espacios
en el pais. La pobre oferta cultural contrasta con entidades como Oaxaca,
Colima, Tabasco, la Ciudad de México y Zacatecas, que tienen 2.0 espacios
culturales por cada 10000 habitantes (Serra y Salas 2009).

La entidad se posiciona en el tercer lugar a nivel nacional con muy alto
grado de intensidad migratoria hacia los Estados Unidos (coNaPo 2010).
Tiene importante diversidad étnica que se refleja en que 136 608 personas
(de cinco anos y mas) hablan una lengua indigena (INEGI 2010). El estado
se cuenta entre los mas peligrosos del pais debido al crimen organizado, el
narcotréafico, a la emergencia en 2013 de las denominadas autodefensas, y
a la corrupcion generalizada en el gobierno estatal y sus corporaciones de
seguridad.® Segtin los Indices de Paz México 2015 (2014) del Instituto para
la Economia y la Paz, Michoacan se encuentra dentro de los cinco estados
menos pacificos del pais junto con Guerrero, Morelos, Sinaloa y Guanajuato.

El desarrollo y las politicas publicas

Percibimos el desarrollo como discurso que toma lugar y se materializa en
espacios geograficos y grupos humanos definidos. Del mismo modo, com-
partimos la perspectiva de verlo como ideologia de modernizacién y como
dispositivo disciplinario de los paisajes biofisicos y culturales, lo que conlle-
va el reconocimiento y la negacion de la diferencia (Escobar 2014). Asi, en
la medida en que la ideologia del desarrollo refleja una vision del mundo,
una determinada concepcion de la historia y de la relacién entre hombre y
naturaleza, es decir, un modelo deseable de sociedad (Viola 2000), nos ha

auditorios, bibliotecas, librerias, centros de desarrollo indigena, casas de artesania, universida-
des y centros de educacion artistica» (Serra y Salas 2009:41).

9 Se ha documentado la correlacién entre actividades agroindustriales y violencia en el es-
tado (Maldonado 2010, Malkin 2001). Esta correlacion se explica en parte porque los grupos del
narcotrafico se diversificaron y ampliaron hacia otras actividades productivas: explotacion de
bosques, cobro de cuotas a jornaleros agricolas y extorsiones (Fuentes y Paleta 2015). De acuer-
do con Fazio (2015), las zonas con recursos especificos (hierro, agua, hidrocarburos, oro, plata)
hacen posible la formacién de enclaves econdmicos que modifican sustancialmente la relacién
entre las personas y su entorno; asimismo, sefiala que la concentracion de actividades extracti-
vas configura a estos enclaves en espacios privilegiados de depredacion, guerra y muerte.
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interesado registrar las contradicciones de las practicas y los discursos de
desarrollo presentes en las politicas publicas que favorecen el cultivo de zar-
zamora en Los Reyes, Michoacan.

La metodologia empleada en este trabajo ha sido la aplicada en la
etnografia, que nos ha permitido observar la experiencia de clase de los su-
jetos (jornaleros y productores) en el marco de relaciones politicas y econé-
micas mas amplias (Roseberry 1991). Abrevamos también de la perspectiva
antropologica que pone en evidencia la historia de la «gente sin historia»,
campesinos, trabajadores y migrantes (Wolf 1987).

El andlisis documental ha sido determinante en la argumentacion
de este escrito. Hacemos uso de informacién oficial sobre la produccién
agricola y la pobreza general en Michoacan y en Los Reyes en particular.
Utilizamos la informacion oficial de manera critica pues asumimos, de con-
formidad con Scheper-Hughes (2000), que revela sistemas particulares de
clasificacion de la sociedad, asi como algunos valores sociales basicos dignos
de ser contados y registrados. Ante tal situacién optamos por una «demo-
grafia sin nimeros», es decir, un seguimiento de los trabajadores agricolas
envueltos en sus circunstancias y toma de decisiones cotidianas (Scheper-
Hughes 2000). Vale la pena sefalar que los trabajadores son invisibles en
el proceso de trabajo de la zarzamora. En las huertas productoras no existe
registro alguno de su presencia y es el espacio donde se instrumenta la poli-
tica laboral de las agroexportadoras.

Del mismo modo, nos adscribimos al andlisis de que las politicas pu-
blicas son objetivadas, es decir, que son utilizadas y ofrecen una visién de
los principios organizativos que estructuran a las sociedades mediante regi-
menes politicos y cddigos culturales que moldean los comportamientos de
individuos y organizaciones. Las politicas publicas muestran la transforma-
cion del Estado, nuevos métodos de gobierno y el establecimiento de nuevas
relaciones de poder, pero fundamentalmente la reorganizacion entre indivi-
duo, Estado y sociedad (Shore 2010); en este sentido no debemos olvidar
que el Estado es parte de la sociedad y no una entidad separada distinta
(Migdal 2011). Estas politicas «construyen nuevas categorias de subjetividad
y nuevos tipos de sujetos politicos, particularmente conceptos nuevos de in-
dividuos» (Shore 2010). Los resultados de la investigacion fueron obtenidos
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a partir de diversas temporadas de trabajo de campo, andlisis etnogra-
fico y documental en la regiéon productora de zarzamora en Los Reyes,
Michoacan. Cabe mencionar que venimos realizando trabajo de investiga-
cioén en este municipio en el marco de varios proyectos académicos desde
2009. En particular realizamos entrevistas a jornaleros, productores de cana,
de zarzamora y a autoridades municipales. En suma, hemos practicado un
seguimiento pormenorizado de los procesos que envuelven la consolidacion

del cultivo agroindustrial en el valle y la zona serrana.

Agroindustria y desarrollo desigual en Los Reyes'"

Desde los afos cincuenta del siglo xx la produccién de cafia impuls6 el
desarrollo en la ciudad de Los Reyes, Michoacan. Operaban dos ingenios en
la region: San Sebastian y Santa Clara. En aquel entonces la produccion de
cafia tuvo su «época del oro dulce» debido a la creciente demanda de azu-
car que hubo por parte del mercado estadounidense. En estos mismos afios
se inauguraron obras como la clinica del Seguro Social, la escuela primaria
20 de noviembre, la secundaria 18 de Marzo, y se terminé la construcciéon
de la red de agua potable. Se inici6 la infraestructura carretera para acercar-
se con otros municipios. Para 1969, se decretd la construccion del Distrito
Judicial con cabecera en Los Reyes y se inicié la pavimentacién de las prin-
cipales calles de la ciudad (Reyes 1991). En los afios setenta la poblacién

10 105 Reyes forma parte de la regién V Tepalcatepec junto con otros nueve municipios
(Aguililla, Apatzingan, Buenavista, Cotija, Pardcuaro, Periban, Tepalcatepec, Tingiindin y
Tocumbo). También se le considera dentro de la region Meseta Purépecha junto con otros
12 municipios (Charapan, Cheran, Chilchota, Nahuatzen, Nuevo Parangaricutiro, Paracho,
Periban, Tancitaro, Taretan, Tingambato, Uruapan y Ziracuaretiro). Su ubicacién geogréfica pri-
vilegiada también la ubica en toda una franja de violencia que hasta hace poco fue controla-
da por el crimen organizado. El municipio mantiene una estrecha relacién comercial, politica
y cultural con las ciudades de Uruapan y Zamora. Uruapan es la segunda mas poblada, lue-
go de Morelia. Es uno de los municipios importantes en la produccién de aguacate por lo que
es conocida como la «Capital mundial del aguacate». Su acceso es por la autopista Siglo XXI
que comunica con Morelia y con el puerto de Lazaro Cardenas (uno de los mas importantes
de América Latina). Por su parte, el municipio de Zamora es el mayor productor de fresa en
Michoacan. Ahi se encuentran varias empacadoras que adquieren la produccion de zarzamora
de Los Reyes para la elaboracién de mermeladas y sus derivados.
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creci6 de manera importante y se consolidan servicios tales como: teléfono,
luz, drenaje, correos, telégrafo, seméforos y agua potable; sin embargo, los
alcances del desarrollo se experimentaron de manera desigual en el munici-
pio. Los servicios y obras se concentraban tnicamente en la ciudad de Los
Reyes y no en sus localidades rurales e indigenas." El valle tomaria otra fi-
sonomia a partir de la urbanizacién motivada por la derrama econdémica de
la produccién de caia.

Desde estos aios se forjaron las demandas de la zona serrana'> por el
acceso a servicios y obra publica, en especifico agua potable, instalacion de
antena de radiocomunicacion, edificacion de clinicas de salud y construc-
cion de escuelas. También ocurrié que en forma simultinea a la construc-
cion e instalaciéon de infraestructura en la cabecera municipal se experi-
ment6 la degradacion de uno de los principales cuerpos de agua debido a
la presion de los cultivos globales: el rio Los Reyes, que abastecia a la ciu-
dad y a los sembradios de cafia de azdcar, pero que con el aumento en la
demanda por el aguacate,’ en los afios setenta y ochenta, los productores
detuvieron su cauce hasta convertirlo en basurero y colector de aguas ne-
gras (Reyes 1991). Como podemos darnos cuenta, ya desde estos tiempos se
presentaba una fuerte presion sobre los recursos naturales.

1 La geograffa municipal comprende tres zonas: el Valle, la Sierra (parte limitrofe occiden-
tal de la meseta purépecha) y una pequeia parte del suroeste del municipio con caracteristicas
de la regién llamada tierra caliente. En 2010 el municipio de Los Reyes contaba con una po-
blacién de 64141 habitantes en 55 localidades. En este mismo afio se registr6 a 13908 indigenas
(hablantes de la lengua purépecha y nahua) ubicados en 17 localidades, principalmente en la
zona serrana (INEGI 2010).

12 Tas comunidades de la zona serrana se encontraban en 2010, segin la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol), dentro de los grados de marginacién muy alto y alto. Justamente
estas comunidades son las que abastecen de jornaleros agricolas a las huertas productoras de
zarzamora (Microrregiones 2013). De acuerdo con CONEVAL, en 2010, 75.9% de la poblacién
municipal (47361 personas) no tenian acceso a la seguridad social. En la percepcién de un fun-
cionario municipal el problema de las comunidades indigenas de Los Reyes es la falta de em-
pleo y sus problemas de comunicacion al no hablar perfectamente el espaiiol. Llama la atencién
esta aseveracion pues el propio funcionario es indigena oriundo de estas comunidades. Una
buena parte de los habitantes de estas comunidades se contratan como jornaleros agricolas en
el valle de Los Reyes para el cultivo de zarzamora.

13 El cultivo de cafia de aziicar coexistia con la produccién de aguacate y fresa en los afios
sesenta del siglo xx (Thiebaut 2011).
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La reconversion productiva

En 1995 se inicia el cultivo de zarzamora en Los Reyes. En un lapso de casi
20 afios se ha extendido de manera significativa en practicamente todo el
valle y en las principales localidades del municipio, hasta cubrir actualmente
una extensién aproximada de 5000 hectareas. Debido a la crisis azucarera
experimentada a nivel mundial, que tuvo consecuencias graves para México,
en 2002, el ingenio de San Sebastian ubicado en Los Reyes, propiedad del
Grupo Porres,'* se cerr6 con el propésito de que el de Santa Clara, situado
en el municipio vecino de Tocumbo, procesara toda la cafia del valle, y de
ese modo se ahorraria en los gastos de operacion. Esta situacion aceleré el
proceso de reconversion productiva de la regién al buscarse nuevos cultivos
alternos, uno de los cuales fue la zarzamora.

Un antecedente vital para comprender el rapido crecimiento productivo
en esta zona fue la suma de esfuerzos e iniciativas de agricultores y profe-
sionistas del Colegio de Posgraduados, quienes ya venian trabajando en la
produccién forzada de durazno (Sanchez 2008). El cultivo de zarzamora en
Los Reyes fue estratégico en los programas de la Secretarfa de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Rural (sagarra) y la Secretaria de Desarrollo
Agropecuario (SEDAGRO); es en 1995 cuando se pretende ampliar la produc-
cion con calidad de exportacion (Gobierno del Estado de Michoacan 2013)
y cuando se generan buenas expectativas debido a su rentabilidad y a la re-
cuperacion de la inversién (Ochoa y De la Tejera 2004).

De 2005 a 2007 la superficie sembrada de zarzamora en el municipio
de Los Reyes se mantuvo; en 2008 se cuadruplico, mientras que en el mu-
nicipio contiguo de Periban se triplico y en Tocumbo se duplicé. Es en este
afio en que el cultivo de zarzamora crece exponencialmente en el municipio
de Los Reyes con el apoyo federal y estatal. Para 2007-2008 ya se habian
asentado 10 empresas en el valle, lo que se tradujo en una mayor comer-
cializacién de la frutilla, la apertura de nuevos mercados, y eso ocasiono la

necesidad de mas tierra de cultivo y el aumento de empleo en los campos.

4 En 1990 adquiere los ingenios de San Sebastién y Santa Clara. Actualmente el consor-
cio es propietario del ingenio Huixtla en el Soconusco, Chiapas y Santa Clara en Tocumbo,
Michoacan (ingenio Santa Clara).
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En la década 2000-2010 Michoacan contribuyd con 96.7% de la pro-
duccién nacional de zarzamora. Los municipios de Los Reyes, Periban y
Tocumbo aportaron 96 % de la cosecha, lo que los configura como un enclave
productivo regional. A decir de algunos productores las gestiones politicas a
cargo de algunos personajes de Los Reyes y su cercania con el entonces secre-
tario de la sagarra, Alberto Cérdenas (2006-2009), contribuyeron al proceso
de consolidacién de la zarzamora en la region.

Como anotamos lineas arriba, en 2008 se observa de manera contun-
dente el crecimiento exponencial de la zona cultivada debido al apoyo de
instancias gubernamentales. En octubre de 2008, durante una gira de tra-
bajo por los municipios de Morelia, Puruandiro y Los Reyes, el secretario
Cérdenas, junto con el gobernador Leonel Godoy Rangel (2008-2012), en-
tregaron recursos por 487 millones de pesos para beneficio de 147418 fami-
lias de agricultores, ganaderos, pescadores y acuicultores de la entidad; en
la misma gira, en el municipio de Los Reyes se entregaron 35784000 pesos
para apoyar a 34805 productores de cafia y agricultores. En dicho evento se
precisé que el proposito de los recursos era que el aguacate y la zarzamora
compitieran en calidad e inocuidad en cualquier parte del mundo. También
mostraron interés para que la entidad se afianzara como uno de los cinco
principales estados productores de alimentos en el pais. Al mismo tiempo,
ambos funcionarios dieron banderazo de salida al primer embarque de zar-
zamora que se comercializaria en el mercado estadounidense.”

En 2011 México produjo casi 400000 toneladas de berries con un valor
de 7000000 de pesos. La superficie sembrada pasé de 7000 hectdreas en
2001, a poco mas de 20000 en 2011 (Morales, 2010). Actualmente son 15 las
empresas que operan en Los Reyes, tres de capital nacional y 12 de capital
extranjero (Estados Unidos, Canadd, Chile y Gran Bretafia). En este mismo
afo el municipio tenia una extension de 3385 hectareas cultivadas de agua-
cate que lo ubicaban dentro de los 22 principales municipios productores en
Michoacan.

15 «El secretario de Agricultura entrega 487 millones de pesos a productores de
Michoacan». Octubre de 2008 (SAGARPA 2008) <http://www.sagarpa.gob.mx/saladeprensa/bole-
tines2/2008/octubre/Documents/B1g7.pdf> [consulta: 29/04/2014.
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En un lapso de casi 20 afios este cultivo se ha extendido de manera
significativa en practicamente todo el valle y en las principales localidades
del municipio, hasta cubrir actualmente una extensién aproximada de 5000
hectareas. El mercado internacional en conjunto con la aplicaciéon de pro-
gramas de desarrollo estatal y la activa participacion de elites locales, logra-
ron trasnacionalizar la region de Los Reyes al configurarla como lugar geo-
grafico productivo mundial. Actualmente es considerado como la «Capital
mundial de la zarzamora».!S Si bien es el principal cultivo, también hay una
significativa produccién de otras frutillas (arandano y frambuesa). Ahora
bien, por ser el sistema agroalimentario uno de los mas globalizados, existe
una fuerte presion respecto de los procesos productivos (inocuidad, uso de
nuevas tecnologias, explotacion intensiva de los recursos humanos y natu-
rales). Una de las caracteristicas del cultivo de zarzamora es su demandante
consumo de agua (Sandoval 2013).

Es notoria la diferencia entre los pequefos y los grandes productores,
quienes abastecen al mercado nacional, quienes lo hacen para el mercado
de exportaciéon o quienes producen zarzamora o arandano, ya que este ul-
timo requiere una mayor inversion.” De hecho, existen productores que
poseen un mayor capital econémico y social, y eso les permite mantener
relaciones amistosas con los administradores de las principales empresas
comercializadoras asentadas en el valle, es decir, que estos productores no
precisan ambitos de representacion colectiva, pues ellos pueden negociar el
precio del producto a titulo personal.'® Es evidente la limitada relacion entre

16 Utilizado como eslogan por el H. Ayuntamiento de Los Reyes en su portal de internet
(2016).

17 La inversién aproximada necesaria para cultivar una hectarea de arandanos es de un mi-
1I6n de pesos, y de 250 000 pesos para una de zarzamora.

18 Actualmente existen 15 empresas comercializadoras en Los Reyes, cuatro de ellas mexi-
canas. Las principales empresas trasnacionales en el valle son: Driscoll’s, Sun Belle y Hortifrut.
Los principales inversionistas de estas empresas son de origen estadounidense, chileno, ca-
nadiense, austriaco y guatemalteco. Las empresas mexicanas son: FreshKampo, Splendor,
Grupo HerES y El Molinito. Estas tienen el perfil de las corporaciones de las que hablan los
antrop6logos Comaroft y Comaroff (2011:85): «Se refiere a una forma elemental de asociacién
humana que a lo largo de los siglos ha adoptado muchos ropajes y ha servido a diversos fines
politicos, religiosos y econdmicos. Adoptan formas como si fueran en muchos aspectos de car-
ne y hueso, y asi tienen la capacidad de actuar como Estados que pueden gobernar, saquear y
obtener ganancias practicamente sin verse obligadas a rendir cuentas ni aceptar restricciones».
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productores y la presidencia municipal; de hecho, pareciera no encontrarse
dentro de la agenda municipal la produccién de zarzamora ni la situacién
de los jornaleros agricolas.” De acuerdo con Sandoval (2013) existen 1200
productores de zarzamora en el valle de Los Reyes.

Otro punto relevante es que el aumento de la zona de cultivo de zar-
zamora ha traido algunos conflictos con los productores de caia, pues no
hay que olvidar que atin existen aproximadamente 6 0ooo hectareas sembra-
das de ese producto. En Los Reyes conviven producciones agroindustriales
(zarzamora, cafla y aguacate) enmarcadas en conflictos por el uso del agua
y la utilizacién de caminos saca-cosechas, que al ser utilizados por camiones
pesados que transportan cafa los destruyen y levantan polvo que perjudica
la calidad de la frutilla. Hay casos de productores caferos que cultivan al
mismo tiempo aguacate y zarzamora, es decir, que mantienen identidades
productivas variadas que llegan a ser conflictivas.

Al ser esta una region donde la actividad comercial y la agricultura de
exportacién son relevantes, también existe una fuerte presencia, a decir de
los pobladores, del crimen organizado. El cobro de cuotas a los produc-
tores no se realiza cara a cara, por el contrario, son los integrantes de los
Caballeros Templarios quienes cobran a las empresas comercializadoras
trasnacionales la cantidad de un peso por caja de zarzamora. Es similar el
modus operandi en el caso de la produccién de aguacate en la meseta puré-
pecha (Fuentes y Paleta 2014).

Flexibilidad y exclusion. Los trabajadores indigenas

Es cierto que la produccién de zarzamora genera empleo local y regional.
Existen estimaciones respecto del numero de jornaleros agricolas contrata-
dos en los campos de cultivo. Thiebaut (2011) sugiere que son entre 5000 y

19 La presidencia municipal ha proporcionado algunos apoyos para la produccién de zar-
zamora, por ejemplo, la habilitacién de caminos que son utilizados para el traslado de las fruti-
llas. Tal fue el caso del libramiento, una obra de pavimentacién con recursos del gobierno federal
que se quedé como obra inconclusa y que el ayuntamiento, posteriormente, tuvo que terminar.
Asimismo, ha aportado viajes de grava para la rehabilitacion de caminos que en Los Reyes son de
suma importancia debido al cuidado que se requiere en el manejo de las berries.
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8000 las personas que laboran en la zarzamora. A falta de estadisticas ofi-
ciales,?® la autora sugiere una evaluacién a partir de los pueblos de la sie-
rra de Los Reyes y de localidades del valle. En el estado se calcula que se
emplea a mas de 200000 personas en la produccion de dicha baya;** segiin
nuestra propia estimacion podemos afirmar que se contratan alrededor de
15000 a 20000 jornaleros agricolas por afo en las 5000 hectareas de culti-
vo. El célculo se basa en que en las labores permanentes precosecha inter-
vienen de 25 a 30 personas por hectdrea; la variacion depende también del
nivel de tecnificacion de las huertas. Este numero se incrementa en tempo-
rada de cosecha, cuando se contrata de 35 a 40 jornaleros por hectarea. De
estos trabajadores 80% son mujeres jovenes y casi siempre locales, regiona-
les y nacionales.

Una cantidad significativa de jornaleros nacionales contratados para
el corte de cana en el valle de Los Reyes y Tocumbo venian acompanados
por su familia, ya que veian la posibilidad de que sus esposas e hijas fue-
ran contratadas y con ello obtener un ingreso adicional. Esta situacién dio
la pauta para la construccion de nuevos espacios territoriales «inseguros» en
donde se alojan estos avecindados, segun la opinién de algunos habitantes
oriundos. Aqui toma forma lo que Bauman (2005:18) sefiala respecto de los
«temores relativos a la seguridad», donde hay una desconfianza en lo tocan-
te a la integridad personal (fisica) que desplaza las preocupaciones publicas
lejos de las raices econdémicas y sociales del problema. Se debe entonces, de
acuerdo con el autor, buscar soluciones locales a problemas producidos glo-
balmente. En Michoacdn son aproximadamente 40 municipios los que con-
centran la mayor cantidad de jornaleros agricolas; de ellos, poco mas de la
mitad son nifios, es decir, trabajan 60000 menores de edad.*?

La relacion laboral de los jornaleros con las huertas es tan flexible que

estas no asumen ningun tipo de responsabilidad. Las empresas exportadoras

20 En Michoacén no existe informacién exacta del niimero de jornaleros empleados en sus
regiones agricolas. En 2009 el Consejo Estatal de Poblacion (coEspo) estimaba que habia apro-
ximadamente 3.1 millones en el pais y un poco més de 120000 en Michoacan. Nos parece que
en el propio desconocimiento de estos datos se aloja parte de su vulnerabilidad.

21 (El sector de las berries es el que més fuentes de empleo genera en Michoacdn» (Cambio
de Michoacdn 2013).

22 Jornaleros agricolas: el rostro oculto del modelo» (Cambio de Michoacdn 2009).
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no intervienen en absoluto en la contratacion de los trabajadores porque se
delega la responsabilidad exclusivamente a los productores. Nos atrevemos
a afirmar que los jornaleros se perciben moderadamente explotados por las
huertas productoras, no asi por los procesos de trabajo flexibilizados esta-
blecidos por las empresas y por las dinamicas de la agricultura globaliza-
da. El capital, en este sentido, se encarna en los sujetos locales identificables
(huertas, enganchadores, capataces) y a su vez vuelve difusos a los beneficia-
rios de intereses productivos globales.

Los jornaleros locales provienen de la zona serrana indigena del mu-
nicipio de Los Reyes: Zicuicho, Pamatacuaro, San Benito, San Luis, San
Antonio y Tapan, en su mayoria hablantes de purépecha. Antes de contra-
tarse en el cultivo de la zarzamora laboraban en huertas de aguacate en Los
Reyes y Periban; también emigraban al municipio de Yurécuaro, ubicado en
el noroeste de Michoacan, en los limites con Jalisco, para trabajar como jor-
naleros en la cosecha de jitomate, chile y frijol (Vazquez 2010).

La produccién de cafa y zarzamora, dos cultivos tan distintos, ocupan
los mismos mecanismos de intermediacion, control y disciplina. Esta pers-
pectiva productiva diluye la relacién laboral entre empresas y trabajadores,
ya que es vista «como instrumento eficaz para disciplinar y abaratar el cos-
to de la mano de obra, representando un mecanismo de acumulacién adi-
cional al capital» (Sanchez 2001:87). Con este tipo de industria agricola se
mantienen y profundizan las brechas de la desigualdad y al mismo tiempo
se restringe la posibilidad de algtin tipo de movilizacién en busca de mejo-
ras salariales. La estructura organizativa de las huertas de zarzamora es je-
rarquizada donde los trabajadores pueden tener ciertas especialidades: rega-
dor, piscador, fumigador y cortador de zacate (son hombres quienes aplican
los fumigantes).?

El cultivo de zarzamora hace evidente la explotacion multiple de es-
tos trabajadores. En primer lugar, se les asigna una condicion laboral flexi-

ble pues no son considerados empleados formales de las huertas ni de las

23 Hay algunos casos aislados de intoxicacién por el uso de plaguicidas; sin embargo, no
existen estudios o casos documentados. Vale comentar que cultivos similares como el de la fre-
sa se caracterizan por un «consumo voraz de insumos» (Seefo6 2013). Un uso similar de insu-
mos es el utilizado para el cultivo de zarzamora.
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empresas comercializadoras. Aunque en los reglamentos de las huertas se
indica la no contratacién de nifos, es sabido que hay menores laborando en
ellas. Por otro lado, los trabajadores son situados politicamente como jorna-
leros, su adscripcion étnica se reitera cotidianamente en el proceso produc-
tivo y eso da lugar a una visién peyorativa del «otro».>4 Al situarlos como
el «otro» se les ubica en un grado de indefension que los deshumaniza y los
convierte en seres desechables y sacrificables (Agamben 2013). La dindmica
de exclusion establecida por las empresas marca divisiones y desigualdades
o clivajes, que tornan invisibles a ciertos sujetos y sus derechos laborales, e
incluso los reclamos de justicia que puedan venir de ellos. Al respecto se
han documentado los procesos de disciplina laboral y la diferenciacion étni-
ca en el cultivo de café en Veracruz (Macip 2007), asi como en Tamaulipas
la precariedad laboral y la estigmatizacion de los jornaleros migrantes
(Andrade 2013). En Los Reyes es evidente que el enclave productivo favore-

ce el racismo y otras violencias en los procesos de trabajo.

Conclusiones

sA qué tiempo, a qué nacién pertenece tu historia?

OLIVERIO GIRONDO

Las regiones se vuelven espacios de andlisis que nos permiten observar los
crecimientos diferenciados que toman lugar a partir de politicas publicas de
desarrollo en el marco del mercado global y de los intereses locales. En Los
Reyes se muestra desde hace casi 20 afios una acelerada reconversién pro-
ductiva de la cafia a la zarzamora, asi como la emergencia de procesos de
flexibilidad laboral y aumento exponencial del trabajo asalariado. Junto a las
nuevas estructuras de trabajo surgen formas de apropiacion del territorio,
de explotacion de los recursos naturales, nuevas maneras de identificaciéon

24 No pretendemos abundar sobre las implicaciones sociolégicas en la construccién del
«otro». Nuestro proposito es distinguir que la identificacién del «otro» es configurada en Los
Reyes en el ambito econdémico (entorno laboral de la zarzamora) y el comunitario (vida cotidia-

na); en ambos se hace referencia a «un grupo social concreto al que nosotros no pertenecemos»
(Todorov 2010:13).
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social, de convivencia y de desigualdad. La acumulacién del capital se gesta
a partir del desarrollo geografico desigual (Harvey 2004).

Se conforman histéricamente en Los Reyes grupos y sujetos con dife-
rentes maneras de interaccion con la produccién agroindustrial, el merca-
do y los procesos de trabajo de manera desigual y excluyente en el marco
del modelo posfordista de regulaciéon econdmica capitalista, que gobierna a
distancia mediante redes flexibles y fluctuantes que trascienden a los sitios
institucionales (Fraser 2003). Esta regiéon ha sido parte desde hace mucho
tiempo de una economia mundial; la relacién, que se ha ido transformando
con el tiempo, se ha establecido a partir de la produccion de alimentos para
el consumo global: azucar, aguacate y berries. Es evidente que en Los Reyes
se instrumenta el mercado como estrategia de desarrollo (empresas agroin-
dustriales) mas que de fortalecimiento de instancias del Estado. Es notario
el accionar de gestiones y liderazgos locales en el proceso de esta consoli-
dacién de la producciéon agroindustrial de las frutillas hacia el mercado glo-
bal como uno de los efectos en la puesta en marcha de estas politicas de
desarrollo.

Si bien hay un posicionamiento a nivel internacional de la produccién
de zarzamora, también observamos la evidente fragilidad de un sector de
productores y la vulnerabilidad de miles de jornaleros agricolas insertos
en procesos de trabajo con caracteristicas globales, pero con salarios loca-
les (Shore 2010). Los jornaleros no son centrales en las politicas ptblicas de
desarrollo, se les ve como un grupo marginal, excluido, segmentado y sin
aspiraciones (Fraser 2003).

El futuro de esta regiéon con produccion global es predecible. Las poli-
ticas de desarrollo con esta vision diferenciada apoyaran este cultivo con el
argumento de favorece la creacion de empleos. Sin embargo, el asunto cen-
tral es reflexionar sobre la calidad de los empleos y sobre la posibilidad de
ofrecer futuros dignos a los miles de trabajadores agricolas en Los Reyes. La
fuerza de trabajo se vuelve una mercancia mas (se comercializa lo étnico).
Por lo pronto, se ha creado un «mercado», empresas, intermediarios, co-
munidades e instituciones que no regulan los procesos de contratacion; una
sobreoferta de mano de obra que va en detrimento de los jornaleros y en
beneficio de las trasnacionales.
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A partir de lo anterior mantenemos nuestra postura respecto de que
la pobreza y las condiciones en Michoacin no responden a limitantes pro-
ductivas sino a posturas y decisiones politicas. Se requiere un Estado social
fuerte con politicas responsables y justas. El futuro no es promisorio, sobre
todo si tomamos en cuenta lo que dice el Banco Mundial acerca de que
América Latina serd en los proximos afos la huerta del mundo. Esta situa-
cion se traducird en mayores presiones sobre los recursos naturales y huma-
nos, por lo que es necesario un tipo de analisis social que arroje luz sobre
los dilemas de las poblaciones vulnerables (Scheper-Hughes 2000).






Politicas publicas para la cultura,
el caso de Sahuayo, Michoacan (2000-2012)

Alejandra Diaz Anaya

Universidad de Guadalajara

Introduccion

| presente trabajo aborda las politicas publicas para la cultura, que son
Eentendidas como el conjunto de practicas en torno al capital cultural de
una poblacién. Presenta los principales lineamientos tedricos que respaldan
las politicas publicas para la cultura a nivel municipal en México, asi como
un analisis de la acciones emprendidas por los diferentes gobiernos locales
de Sahuayo, Michoacan, de 2000 a 2012, en torno a su patrimonio cultural,
y que han dado paso a dos situaciones que se evidencian a lo largo del ca-
pitulo: la ausencia de politicas publicas que fomenten el desarrollo cultural
del municipio y una deficiente politica cultural, entendida como las lineas
de accion del gobierno local.

El andlisis se fundamenta en la interpretacion y comparacion de los
informes de gobierno del periodo mencionado, de las acciones que ahi se
nombran y de los resultados obtenidos a lo largo del tiempo junto al tra-

bajo de campo en torno a la situaciéon actual del patrimonio cultural del

[119]
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municipio.! También se analiza el acceso o beneficios que la poblacién pue-
de obtener del patrimonio cultural y las relaciones de poder que limitan su
potencial en la localidad, una ciudad con 72841 habitantes y 45 comuni-
dades? que, junto con el municipio de Jiquilpan, conforma uno de los dos
centros de mayor importancia demografica en la regién Lerma-Chapala, a la
que pertenecen 17 municipios.

Sahuayo también es parte de la regién michoacana de la Ciénega de
Chapala, integrada por ocho municipios: Sahuayo, Cojumatlan de Régules,
Jiquilpan, Villamar, Venustiano Carranza, Pajacuaran, Vista Hermosa y
Brisefias (Paleta 2011:95). Actualmente estos municipios, por las caracteris-
ticas de su territorio, comparten intereses y la necesidad de incrementar la
oferta cultural, ante la evidente insuficiencia de espacios dedicados a ello
para la poblacion asi como la ausencia de politicas publicas que favorezcan
proyectos regionales. El caso de Sahuayo es un ejemplo de lo que sucede en
gran parte de los demds.

En la oferta cultural nacional, Michoacan se posiciona en la segunda
escala mas baja del pais con la existencia de 1.2 espacios para ese propdsito
por cada 10000 habitantes. Sahuayo cuenta con cuatro de siete poblados a
los que al menos les corresponderia contar con universidad publica, biblio-
teca, casa de la cultura y pinacoteca si estos servicios estuvieran distribuidos
equitativamente; sin embargo, la mayoria estan concentrados en Morelia, la
capital del estado (Serra y Salas 2009). Esta situacién limita el acceso a la
oferta cultural.

1 Al referirnos al patrimonio cultural incluimos el capital o los bienes que se consideran
portadores de la identidad de un pueblo (tradiciones, infraestructura, practicas artisticas y cul-
turales, ideologia, organizaciones sociales, instituciones, paisaje cultural, historia, personajes, et-
cétera).

2 Algunas comunidades, como la del fraccionamiento Rancho Dorado, estdn conformadas
por personas de clase alta que construyeron sus hogares lejos del caos del centro de la ciudad,
mientras que otras, como El Giiirio, por estar asentadas en zonas rurales tienen, en distintos
aspectos, un acceso limitado a los servicios, incluido el cultural. Esta circunstancia y la distancia
respecto del municipio de Sahuayo les confiere particularidades disimiles, hecho que conduciria
a estudios de caso distintos para cada comunidad vy, por lo tanto, a la aplicacién diferenciada de
politicas publicas para la cultura enfocadas a satisfacer las necesidades de cada uno de los terri-
torios, ya que seguramente el consumo cultural serd distinto del que se podria tener en la zonas
urbanas; entonces, para efectos de este trabajo, la atencion se centra en la cabecera municipal
como influyente cultural principal de todas estas localidades pertenecientes al municipio.
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Este articulo pretende ser un aporte para el analisis de las politicas pu-
blicas de cultura en Sahuayo y una herramienta para la gestion de una poli-
tica cultural que contribuya al desarrollo de este y otros municipios median-
te la valoracion de su patrimonio y el estudio de las relaciones que definen
acciones en torno a la cultura.

Marco legal

Los convenios y las leyes establecidos histéricamente en México respaldan
politica y legalmente la gestién cultural con la intencién, segin su discur-
so, de intervenir a niveles locales y favorecer el desarrollo cultural mediante
la promocion y el cuidado del patrimonio, bastiéon de identidad o diferen-
cia con respecto a otras poblaciones que evita, a la larga, los estragos de la
globalizacién y el capitalismo. Los tratados y las declaraciones firmados por
México pueden regir las politicas publicas para la cultura de los municipios;
sin embargo, las relaciones de poder entre los diferentes actores involucra-
dos a nivel local (politicos, iglesia, sociedad civil, empresarios, profesionales
de la cultura, etc.) y la diversidad de caracteristicas de los municipios con
necesidades especificas exigen un plan estratégico individualizado o bien
una politica cultural municipal.

Las competencias del municipio de Sahuayo en materia de cultura son
senaladas en el articulo 32 de la Ley Organica Municipal del Estado de
Michoacan de Ocampo, que norma politicas y programas de gobierno en
coordinacién con los niveles estatal y federal, asi como la sociedad organi-
zada, ademds de cuatro puntos especificos en materia de politica publica
para la cultura, que son:

o Elaborar el diagndstico y el programa municipal de cultura, el catdlogo
de su patrimonio y el de sus principales manifestaciones culturales;

o Promover el establecimiento de centros, casas de cultura y organismos
similares para el fomento del desarrollo cultural, alentando la participa-
cién social en las diversas actividades culturales;

« Fomentar la investigacion y difusién de las manifestaciones culturales
en el municipio;
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o Participar, en los términos que marcan las leyes, en los programas esta-

tales en materia de cultura (2001).

En el caso de Sahuayo las acciones emprendidas hace 12 afios para
cumplir con la ley son deficientes si no es que nulas para algunos de los
puntos antes mencionados; esto se ve reflejado en que solo el tercero de
estos se hace visible por medio de la fiesta de los tlahualiles en honor al
Patrén Santiago, una celebraciéon popular que se desarrolla con o sin apoyo
del ayuntamiento en turno. Las causas del incumplimiento de dicha ley son
el desconocimiento, el poco presupuesto destinado a la cultura, los conflic-
tos de indole personal entre los involucrados y la falta de interés de quie-
nes tienen el poder en la toma de decisiones. Todas estas situaciones repre-
sentan dificultades para una operaciéon de politicas publicas que abone al

desarrollo cultural del municipio.

Gestion y analisis de las politicas publicas para la cultura

Una herramienta de ejecucién de las politicas publicas para la cultura es la
gestion, entendida como la administracion del capital cultural de un pue-
blo para dar sentido a su forma de ser. Es decir, se trata de la planificacién,
la organizacidn, la direccién y el control de procedimientos y/o bienes que
le dan sentido a la forma de ser de una persona o comunidad. De alli la
importancia de la proyeccién de politicas culturales que guien la gestion de
recursos como una manera de contribuir al desarrollo cultural municipal.
Los recursos a ser gestionados guardan todos aquellos elementos que for-
man parte de la identidad del sahuayense y que deben conformar la estruc-
tura basica de las politicas publicas para el desarrollo cultural: el patrimonio
cultural.

Para facilitar e impulsar parametros de desarrollo es prioritario el re-
conocimiento de los recursos culturales locales y regionales que acompa-
fien la dinamica social (Marcelli 2004); esto incluye el conocimiento de los
habitantes de una region, sus instituciones, costumbres, infraestructura y
sus construcciones sociales. Algunos de los problemas actuales en torno a
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las politicas publicas para la cultura son: la escasa participacién de la co-
munidad en su generacién, la falta de valoracién y aprovechamiento de
los diferentes bienes con los que cuentan los municipios, la poca difusion
al exterior del potencial de los bienes y la centralizacién de los recursos y
programas en las capitales de los estados, ademads de la falta de continuidad
de los programas que si contribuyen a la definicién de una politica cultural
para el desarrollo.

Los problemas mencionados, que forman parte de la gestion en torno al
patrimonio cultural del municipio, se pueden analizar por medio del campo
de relaciones de los diferentes agentes que definen las politicas publicas para
la cultura. Existen otros elementos que nos ayudan a fijar puntos de analisis
en torno al capital cultural, su gestién y la definicién de politicas que abo-
nen al desarrollo cultural de un territorio y que han sido considerados en
este trabajo: la territorialidad, el contexto, las habilidades técnicas de quie-
nes han establecido las politicas a lo largo del tiempo, el involucramiento de
profesionales académicos de la gestion cultural, el marco juridico (local, na-
cional e internacional), la identidad de la poblacién, los grupos de la socie-

dad establecidos y la transversalidad de las politicas publicas (RIFGC 2011).

Estado del capital cultural de Sahuayo

El capital cultural de Sahuayo es vasto: su historia cristera, la habilidad para
comerciar de sus habitantes, la posicidon geografica del municipio, la produc-
cion de huarache y sombrero artesanal, las festividades religiosas (como la
de los tlahualiles), personajes destacados en las artes, su diversidad gastro-
ndémica y la arquitectura de sus iglesias; sin embargo, no se cuenta con un
catdlogo del patrimonio cultural, y por tanto tampoco existe un listado pu-
blico que incluya los espacios culturales o con potencial para el desarrollo
de actividades artisticas y culturales con fundamento identitario, por lo que
a continuacién se hace una breve descripcion del estado del capital cultural
mas destacado de Sahuayo.

La forma en que se perciben a si mismos los oriundos de Sahuayo

es diversa, pero existe una descripcion con la que se puede distinguir al
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sahuayense: buenos para el comercio y el regateo; partidarios de tomar
cualquier pretexto para reunirse con los amigos y celebrar en fiesta; mu-
jeres guapas bien arregladas segtn la tendencia de la moda, en espera de
encontrar con quién casarse; un gusto en demasia por el alcohol y la comi-
da; un sentido muy fuerte de arraigo a su tierra y gran devocién al Patrén
Santiago.

La identidad de aquellos nacidos en Sahuayo estd marcada en su ma-
yorfa por las festividades catolicas: «El tlahualil, no hay mas; esa es la iden-
tidad, el simbolo que une a todo Sahuayo, el tlahualil y el Patrén Santiago»
(Doyle 2011). Y asi lo expresan los habitantes del municipio antes, durante y
después de las fiestas en honor al Patrén Santiago. La celebracion proviene
de la conquista espafiola y con el tiempo se entremezclé con tradiciones de
los indigenas de la region. Existe la creencia de que la imagen del Patrén
Santiago lleg6 a Sahuayo por medio de unos peregrinos y que con el tiem-
po la poblacién comenzé a hacerse devota. En 1717 se fundd en su honor
la parroquia de Sahuayo. Las peregrinaciones al templo fueron acompafa-
das de la representacion de las luchas entre moros y cristianos; los frailes las
utilizaron para apoyar la evangelizacion, aunque se tomaron elementos pre-
hispanicos (Doyle 2006:12). Durante el movimiento cristero los sahuayen-
ses invocaban ayuda al Patrén Santiago, lo que aumentd su fervor (Doyle
2006:16). Con el paso del tiempo esta fiesta ha ido evolucionando, desde las
actividades que se realizan hasta los atuendos utilizados por los que carac-
terizan a los moros (uno de los principales atractivos de la celebracion). El
1 de julio comienzan los hachones (fogatas callejeras) por las distintas calles
del pueblo con la reunién de personas, desde tres hasta cientos, en terra-
zas particulares o calles cerradas por los vecinos. El 25 de julio y el 4 de
agosto parecen dias de carnaval, lo que hace de esta fiesta de origen reli-
gioso una forma de recreacion y diversion para los habitantes y visitantes.
Los tlahualiles, interesados en mantener viva esta tradicién, danzan en una
peregrinacién mientras portan mascaras (que muchos de ellos elaboran des-
de el mes de enero) unicas por su disefio, colorido, peso y tamano, con las
que se representa e identifica a los moros con los guerreros nahuatl que se
encontraban en estas tierras a la llegada de los espafioles; las mascaras lle-

gan a costar hasta 5000 pesos cada una, sin contar el traje que portan los
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tlahualiles (entrevista a Antonio Galvez Orta, lider del grupo de tlahualiles
Victoria, 06/2010).

La religién es uno de los motores culturales con mayor poder entre los
habitantes de una poblacidén, y el municipio de Sahuayo es ejemplo de ello.
Sus capillas catdlicas tiene elementos patrimoniales importantes, al igual
que lo son las actividades artisticas y sociales que realizan. La parroquia
de Santiago Apostol, administrada por la academia de la Casa del Padre
Barragan, se localiza en la plaza principal y conserva los restos del nifio
beato José Luis Sanchez Villasenor (folleto 2012-2105), hecho que forma
parte de la polémica que se ha generado en torno al lugar donde deberia
ser construido el santuario para Joselito (como se le conoce popularmen-
te), pues el tema es de gran interés para diversos actores debido al impacto
social y econémico que se supone generara una vez santificado. El templo
del Sagrado Corazon (que también cuenta con una academia) tiene como
principal valor patrimonial unas catacumbas con restos de martires del mo-
vimiento cristero, las cuales, a pesar de su potencial turistico, solo se abren
al publico durante la Semana Santa, lo cual impide que quienes visitan el
templo en otra fecha puedan apreciarlas y conocer mas sobre la historia de
esa guerra que marcé histéricamente a Sahuayo debido a la participacion
que tuvieron sus habitantes. La parroquia de Guadalupe resguarda parte de
la obra del artista sahuayense Luis Sahagin (1920-1978), pintor destacado
internacionalmente por su talento que dejé parte de su legado artistico en
distintos lugares de Sahuayo. Es en este templo donde cada afo se cantan
Las Mafanitas a la Virgen de Guadalupe y donde los gremios del municipio
participan, del primero al 12 de diciembre, en la organizacién de la proce-
sién hasta la iglesia con musica, carros alegoricos, canastas de regalo a ma-
nera de ofrendas, bandas de guerra y danzantes. Las politicas publicas con
relacion a los templos como parte del patrimonio cultural arquitecténico y
las actividades que generan son consideradas importantes debido al rol que
la religion juega en el mundo contemporaneo; sin embargo, estas politicas
se ven afectadas por la relacion entre los dirigentes de la iglesia y el gobier-
no, basada en sus intereses politicos y sociales, lo que evita que se potencie

el uso del patrimonio en favor del desarrollo cultural.
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Otro ejemplo del patrimonio cultural relacionado con la religion lo
constituye el monumento a Cristo Rey, que consta de una explanada con
vista panoramica de la ciudad y el templo dedicado a José Luis Sanchez del
Rio. Este lugar estd rodeado de cenadores y dreas verdes ideales para reali-
zar un dia de campo, que también podrian ser aprovechados para labores
culturales; sin embargo, se encuentran en muy mal estado y no hay un pro-
grama que contemple la rehabilitacion de esta sede, simbolo de la historia
del movimiento cristero en Sahuayo3 al que se dedica un festejo que consis-
te en teatralizar lo ocurrido en la calzada Amezcua —flanqueada por arbo-
les de cuyas ramas pendian cuerpos de cristianos ahorcados— y en realizar
la molienda o verbena popular. Este dia también se hace la representacion
de cabalgatas y batallas.

La importancia del movimiento cristero en Sahuayo ha dado lugar en
tres ocasiones a una exposicion de objetos representativos e histéricos, en-
tre ellos: monedas de la época, ropa utilizada por cristeros, sangre de cris-
teros, escapularios, parte de altares, oraciones que realizaban, incluso balas
rescatadas de los craneos de los 27 cristeros fusilados en un mismo dia. El
museo se ha montado por iniciativa de Mauricio Villasefior, integrante del
grupo catélico internacional Caballeros de Colén y poseedor de los obje-
tos mencionados. La falta de apoyo para mantener el museo y las piezas en
buen estado ha hecho que el proyecto solo se quede en exposiciones tem-
porales y no se abra a la creacién de un museo cristero, lo que demuestra
falta de interés y de voluntad politica que deriva en el desconocimiento de
la historia de la ciudad y de la identidad sahuayense. El gobierno municipal
y estatal hasta ahora no han promovido ninguna iniciativa para difundir la
historia cristera mas alla del beato José, quiza porque se trata, en su caso, de
un tema religioso y lo han apoyado un sinfin de intereses econdmicos, po-
liticos y personales por parte de los diferentes actores alrededor tanto de la
beatificacién como de la construccién del santuario y las festividades.

En Sahuayo existié otro proyecto del que vale la pena hablar, se de-

nominé proyecto del museo Ultimo Imperio Michoacano y se present6 en

3 Se puede apreciar en la pelicula La Cristiada, donde se narra lo sucedido durante el mo-
vimiento y que tiene como uno de sus protagonistas al martir sahuayense José Sanchez del Rio,
beato que desde hace cinco afios cuenta con una celebracion el 10 de febrero, dia de su muerte.
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2009 al presidente municipal en turno. Proponia resguardar los restos ar-
queoldgicos de la region, tanto los de la Revoluciéon como objetos petrogra-
ficos. Los representantes contaban con mas de 4000 piezas para exhibicién,
y aunque frente a los medios de comunicacion el gobierno dijo que el apo-
yo era un hecho, hasta la fecha no han cumplido (Ceja 2009). La adminis-
tracion municipal anterior realizé la gestion para establecer temporalmen-
te el museo en un espacio céntrico que habia sido cedido al ayuntamiento
para fines culturales o educativos; sin embargo, el museo fue retirado por-
que no se contaba con financiamiento. Hoy el lugar esta proximo a conver-
tirse en un estacionamiento publico, lo que demuestra el mal manejo de los
bienes culturales por parte de las autoridades y el modo en que pasan por
alto los documentos oficiales.

Otro proyecto relacionado con la creacién de museos o galerias es el
de la pinacoteca Pascual Sahagun Castellanos, localizada en el Seminario
Salesiano. Ahi estd la coleccion privada del pintor Luis Sahagin Cortés. El
estado fisico del inmueble no es el adecuado para la conservacion de las
obras ni cuenta con instalaciones idéneas para su exhibicién, lo cual im-
pide que se promocione el lugar como atractivo turistico. El sacerdote y
director de la escuela de los salesianos, Felipe Plasencia, dice tener la dis-
posicidon para trabajar en la restauracion, preservaciéon y proyeccion de la
obra; sin embargo, la instituciéon argumenta no contar con los recursos ne-
cesarios para llevarla a cabo. Por este motivo se decidié convocar a perso-
nas de la sociedad civil y a la Casa de Cultura Sahuayense (excluyendo al
gobierno) para dar continuidad al proyecto que lleve a alcanzar el objetivo
principal del pintor. La Casa de Cultura Petrita Cortés de Sahagun, por su
parte, como muchas otras, depende del presupuesto del ayuntamiento para
su subsistencia. Esto la convierte en ocasiones en coordinadora de cultu-
ra del ayuntamiento. Una de sus principales problematicas es la dificultad
para recibir donativos de particulares que puedan deducirse de impuestos,
ya que no le ha sido posible concluir el tramite para obtener su clave uni-
ca de inscripcion al Registro Federal de las Organizaciones de la Sociedad
Civil, denominada crunt. Esta clave permite a las asociaciones civiles tener
el «derecho a participar en el disefio de politicas publicas y acceder a los
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apoyos y estimulos que otorga la administracion publica federal».# Dicha
problematica no es exclusiva de la casa de la cultura de Sahuayo, sino que
es una situacién que afecta a la mayoria de las organizaciones que realizan
gestion cultural en el estado y que tienen como figura juridica la asociacién
civil. En relacién con la funcién de las casas de cultura se destaca que han
logrado continuar con la politica establecida por el gobierno estatal anterior,
que consistié en su unién por medio de redes. Sahuayo pertenece a la red
denominada Lerma-Chapala; solo las casas de cultura de Brisefas, Jiquilpan,
Vista Hermosa, Villamar, Tangancicuaro y San José de Gracia se mantuvie-
ron ajenas a la red, algunas por cuestiones politicas y otras por falta de in-
terés en el trabajo de las demas. La red Lerma-Chapala ha trabajado en la
profesionalizacién de las labores de sus integrantes, mejorando la difusién
de sus eventos y organizando proyectos en conjunto, como un festival de
danza, un andador gastrondmico y paseos culturales en cada una de las ciu-
dades participantes.

Una de las politicas publicas que ha sobresalido gracias a las gestiones
de subsidio realizadas ante el gobierno municipal por la direccién del cen-
tro cultural es la Orquesta Infantil y Juvenil de Sahuayo (creada en la admi-
nistracién municipal 2008-2011). Cabe destacar que, aunque el presupuesto
para la agrupacioén se recort6 en 2013, ha recibido donativos de la iniciativa
privada para seguir adelante. Destaco esta situaciéon porque a pesar de la re-
conocida habilidad de los sahuayenses para el comercio, la gestién para la
participacion en este sector, tanto con donativos como a través de la gene-
racién de industrias culturales, no ha sido potenciada con politicas publicas
donde pudieran destacar temas como: la gastronomia, el turismo cultural, la
industria del sombrero y la del huarache artesanal. Esta dltima se ha visto
afectada por el endeudamiento, la falta de planificacién y la poca oportu-
nidad de crédito, sobre todo de los proveedores que ya no lo otorgan de-
bido al endeudamiento de los productores. Este oficio artesanal tiene apro-
ximadamente 100 afios, pero va a la baja (Ruiz y Avila 2009). El impulso a
esta industria es muy importante pues ha sido parte de la identidad de los

4 Portal de las Acciones de Fomento de la Administracién Ptblica Federal para las
Organizaciones de la Sociedad Civil, disponible en <www.corresponsabilidad.gob.mx>.



129

Politicas publicas para la cultura, el caso de Sahuayo, (2000-2012)

sahuayenses, ademas de ser generadora de empleo y contar con un enorme
potencial para ser proyectado en el mercado internacional.

Como se ha visto, la generacion de politicas publicas en torno a la cul-
tura es importante para el desarrollo cultural de los sahuayenses que viven
en el municipio, pero también para aquellos que emigran y los que en los
ultimos afios han inmigrado. Por esta razoén, la creacién de opciones de es-
parcimiento debe tener un lugar importante, pues todas estas personas, pro-
venientes de distintos lugares del territorio nacional, tienen gustos diferen-
tes. Ademas, el conocimiento de opciones representa mayores posibilidades
de crecimiento personal y, por ende, social.

Los eventos culturales por parte de otras instituciones comienzan a ser
cada vez mds numerosos gracias a las tres universidades establecidas en la
ciudad, de entre las cuales destaca la Universidad de la Ciénega del Estado
de Michoacan de Ocampo (ucm), que abrid sus puertas en agosto del
2006.5 En esta institucion es importante destacar la licenciatura en Estudios
Multiculturales, que cuenta con tres ejes formativos: periodismo cultural, in-
vestigacion multicultural y promocién cultural. La creaciéon de la universi-
dad y las facilidades para el establecimiento de otras representa un potencial
de poder y atiende al interés por el desarrollo econémico y politico de em-
presarios y gobernantes en turno.

La unién de las instituciones de educaciéon superior de la Ciénega se
autodenomina Ies. Estas se unieron con los ayuntamientos tanto de Sahuayo
como de Jiquilpan en el primer proyecto conjunto para la realizaciéon del
Primer Festival Cultural, que se llevé a cabo los dias 30 y 31 de mayo en
Jiquilpan y en Sahuayo, respectivamente. El festival mostré la capacidad
para la realizacién de proyectos en conjunto y el interés por el tema de la
cultura de las distintas instituciones, ademas de que dej6 ver la calidad de
talleres artisticos y culturales que se imparten dentro de estas. Falta la ini-
ciativa para institucionalizar este festival como una actividad anual.

La labor de Jiquilpan de Juarez en la gestién cultural del municipio de
Sahuayo debe ser destacada junto a su reciente denominacién como pueblo

magico, en noviembre del 2011, ya que se presenta como una oportunidad

5 Universidad de la Ciénega del Estado de Michoacin de Ocampo (ucm), disponible en
<http://www.ucienegam.edu.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=8&Itemid=21>.
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para el desarrollo turistico de Sahuayo. Ademas, en Jiquilpan se instalé una
de las instituciones con mayor actividad de gestién cultural en la region: la
Unidad Académica de Estudios Regionales, UAER, de la Universidad Nacional
Auténoma de México, especificamente de la Coordinaciéon de Humanidades.
La vaER ha realizado una gran labor de investigacién y gestion cultural en la
region, desde el inicio de sus actividades en diciembre del 2005, en las ins-
talaciones que le cedié en comodato el Centro de Estudios de la Revolucién
Mexicana Lazaro Cérdenas A. C (cermLc), sede del museo dedicado a la figu-
ra del general Lazaro Cardenas.

Los grupos de la sociedad civil son generadores de politicas publicas,
por lo que resultan fundamentales en el desarrollo cultural de una comuni-
dad. El tipo de acciones colectivas que pueden organizar llega a crear una
fuerza contraria a la de las autoridades y esto puede influir en la generacién
de politicas publicas. En Sahuayo la actividad de las asociaciones civiles es
escasa, pero destacan las siguientes:

El lienzo charro de Sahuayo es un espacio con potencial para diver-
sificar la oferta cultural del municipio; en septiembre de 2012 se inaugu-
r6 la escuela de charreria. A pesar de la problematica que experimentd la
Asociacion de Charros La Sahuayense durante 2011, por la desunién de sus
miembros, el deterioro de las instalaciones y el poco apoyo de la adminis-
tracién municipal, a partir de septiembre de 2012 empezaron a organizarse
charreadas cada mes, y con los ingresos generados y con el apoyo del dipu-
tado federal actual se ha dado mantenimiento a las instalaciones. Las difi-
cultades que enfrenta para mejorar su labor en el municipio, ademas de la
falta de agua, es la escasa difusion de sus actividades, pues no existe interés
por parte de los medios de comunicaciéon locales por incluir en sus espacios
el tema de la charreria; ademas, falta proximidad con el ayuntamiento para
tales fines, lo que muestra la importancia de la comunicacién y la difusion
para el fortalecimiento de los proyectos culturales, asi como del acercamien-
to y trabajo del gobierno con la sociedad civil (entrevista a Javier Corona,
vicepresidente de la Asociacion de Charros La Sahuayense, 24/04/2013).

Por otro lado, el grupo literario Cero al Poniente otorga cada aflo el
Premio Sahuayo de Literatura. La Asociacion Propulsora del Arte (apa)

organiza los Juegos Florales Sahuayenses. La Sociedad Michoacana de
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Historia y Geografia esta formada por investigadores, historiadores, cro-
nistas y arqueologos, y aunque se ubica en la Palma de Jests, municipio
de Venustiano Carranza, Michoacan, tiene influencia en Sahuayo, pues se
dedica al rescate historico, arqueoldgico y antropoldgico de distintas zonas
del estado, entre ellas la Ciénega de Chapala. La Danza del Tlahualil es una
asociacion dedicada a la difusién de la tradicional mdascara del tlahualil y
los creadores de un estilo de danza que han difundido en distintos festivales
regionales y nacionales.

El Movimiento de Trabajadores Organizados de la Cultura y las Artes
(MoTOCA) es una organizacion surgida en el 2006 con la intencién de re-
unir a las personas activas en el area de la cultura y las artes de la region
Ciénega de Chapala, Jalisco, y del bajio de Michoacan, aunque tiene su sede
en Jiquilpan. Desde la fecha de su creacidn, la asociacién se ha mantenido
pasiva debido a diferencias politicas. En un principio este proyecto fue plan-
teado al gobierno estatal en turno y no recibié apoyo; sin embargo, cuando
el gobierno lo puso en operacién meses después, en el programa de redes
de casa de cultura por regiones, su creador lo percibié como un plagio y
decidié no formar parte de él y mejor darle continuidad a través de algu-
na asociacion civil. Ahora que ha habido un cambio de gobierno estatal se
ha sesionado en dos ocasiones con el fin de iniciar actividades en busca del
crecimiento de MOTOCA, asociacidn civil que plantea para su funcionamien-
to la generacion de redes para la gestion cultural en cada uno de los muni-
cipios de las regiones mencionadas y otros lugares que se quieran integrar.
Los estatutos de esta asociacion destacan renglones indispensables para el
impulso cultural que la region requiere, como la seguridad social para ar-
tistas, el apoyo en la difusiéon de eventos, la influencia en la toma de deci-
siones del gobierno en el ambito de la cultura, la creacién de centros re-
creativos culturales; sin embargo, hay algunas cuestiones que han impedido
su crecimiento, entre ellas el estado de salud de quien la preside, el doctor
Conrado Gonzalez Leyva. A esta situacion es necesario sumar que entre los
integrantes no se encuentran todos los representantes de casas de cultura, lo

que contradice sus objetivos y limita el apoyo interinstitucional.
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Accién cultural en 12 afnos de gobierno municipal (2000-2012)

En Sahuayo, del 2000 al 2012, los partidos en el poder no han coincidi-
do en los tres niveles de gobierno. Esta situacion afectd la continuidad de
programas a favor del desarrollo cultural y provocé incertidumbre en el
seguimiento de las acciones actuales al no quedar establecidas las politicas
publicas que asi lo garantizaran; debido a esto predomina una visién sin
trascendencia en el drea cultural, al tiempo que se evidencian tres cosas: que
sin importar el partido que se encuentre en el poder, el potencial de la cul-
tura no es valorado; que aunque en el sistema politico mexicano son impor-
tantes los proyectos de partido, a nivel local, la importancia de una persona
es mas relevante, y que en los niveles estatal y municipal las politicas de es-
tado pasan a segundo término por lo que la politica cultural se encuentra
sujeta a las interposiciones de los gustos personales de los gobernantes, sin
seguir una politica real en materia cultural (Ejea 2008).

En Sahuayo no existe una politica cultural definida que guie las poli-
ticas publicas en materia de cultura. La primera Direccién de Cultura y
Turismo se establecié en el 2012, unos meses después de iniciada la admi-
nistracion. Ante la falta de visidn y profesionalismo para establecer dentro
de la estructura organica del ayuntamiento un area que atendiera estas ne-
cesidades, el ejercicio cultural se ha conformado principalmente por accio-
nes en el marco de los dias festivos: dia de las madres, dia del niflo, fiestas
patronales, etc., organizadas por el Departamento de Comunicaciéon o por
el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (p1r munici-
pal). A falta de una dependencia oficial encargada, la Casa de Cultura Petra
Sahagun de Cortés ha jugado un papel importante en estos 12 afios, junto a
su directora, Cynthia Doyle,® quien para continuar con el programa Talleres
Extramuros, instrumentado por ella y apoyado por la administracién ante-
rior, en el 2012 organizd un diagndstico que tenfa como finalidad determi-
nar las necesidades de las comunidades atendidas mediante el programa.
Aparte de este diagndstico no existe en la actualidad otro referente a la cul-

tura del municipio y su patrimonio.

6 Cynthia Doyle es egresada de la licenciatura virtual en Gestion Cultural de la Universidad
de Guadalajara.
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En ausencia de un programa de cultura, el apoyo a las publicaciones,
investigaciones y medios de comunicacién en Sahuayo se sujeta a decisiones
improvisadas a cargo del presidente municipal, o de algunos regidores.” Los
medios de comunicacién privados perciben ingresos de los ayuntamientos
de la region, etiquetados en el presupuesto como propaganda institucional y
difusion de servicios publicos, ya que no existen medios publicos de comu-
nicacién en los municipios (Ejercicio presupuestal 2012). En Sahuayo solo
existe la pagina de internet del municipio y las redes sociales, y la informa-
cion se divulga a través de medios locales privados a los que es necesario
pagar para que hagan publico lo que el ayuntamiento quiere dar a conocer.
Los ingresos recibidos por los medios son repartidos arbitrariamente y de-
penden del grado de relacion que tengan los dueiios con los distintos fun-
cionarios publicos y de los acuerdos o compromisos de campaiia, en donde
no se toma en cuenta el giro del medio o su alcance. Este tipo de acciones
limitan el didlogo entre las comunidades locales y la oportunidad para la
manifestacion de la diversidad cultural del municipio o, mas aun, el surgi-
miento de nuevos medios.

La reciente Direccién de Cultura y Turismo trabaj6 hasta el mes de sep-
tiembre de 2012 en varios proyectos: la iluminacién de los templos del Santo
Santiago, de Cristo Rey, del Sagrado Corazén y del Santuario de Guadalupe
(Ceja 2012); la elaboraciéon de una guia turistica que menciona algunos pun-
tos de interés y bienes culturales de Sahuayo —podria ser el boceto de un
catalogo del patrimonio cultural, pero el soporte en el que se imprimié y la
corta extension de su contenido demuestran una politica publica con poca
vision—; las serenatas dominicales y los domingos familiares que se com-
plementan con talleres de dibujo, pintura y juegos infantiles. Las activida-
des mencionadas no tuvieron presencia en el Plan Municipal de Desarrollo
2012-2015, y hasta marzo de 2012 no se habian presentado en ningun pro-
grama local de cultura, lo que pone en evidencia la improvisacion en esta
materia, a pesar del interés en operar proyectos a favor del desarrollo

7 Esto fue notorio en el caso de la publicacion de la revista Esquina, la cual conté con un
apoyo econémico del ayuntamiento 2008-2011 y al cambio de administracién, con el argumento
de la falta de presupuesto, se retird, a pesar de que otros medios de comunicacién si continua-
ron recibiendo un subsidio y de ser Esquina el inico enfocado al tema de la cultura.
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cultural y las buenas intenciones que muestran las acciones de los nuevos
servidores publicos.

Una actividad realizada por la actual administracion, en el marco de los
lineamientos de la Ley de Desarrollo Cultural del Estado de Michoacan, es
el establecimiento del primer Comité de Desarrollo Cultural Municipal. A
su conformacién asistieron el presidente municipal de Sahuayo, el rector de
UNID plantel Sahuayo, el rector de la ucwm, algunos representantes de asocia-
ciones civiles, el presidente de la Canaco-Sahuayo, los regidores de cultura y
una representante de Secretarfa de Cultura del gobierno estatal (Boletin de
prensa 2012). El establecimiento de comités municipales promueve la parti-
cipacion ciudadana y la permanencia de los proyectos a través del tiempo;
sin embargo, en el caso de Sahuayo solo incluye a una parte de la poblacién
y hace falta, para no ignorar las demandas de algunos segmentos importan-
tes, tomar en cuenta a representantes de los jovenes, a artistas de discipli-
nas distintas a la literatura, a los medios de comunicacion, a representantes
de migrantes, a la directora de la casa de cultura, a profesionales en gestién
cultural, a ciudadanos interesados, etc. Esta situacién atiende a asuntos de
indole politica y puede subsanarse mediante una invitacién abierta a la po-
blacién en general.

Después de descrita la circunstancia resultante de las politicas publicas
en materia de cultura de afos anteriores se presenta a continuacién un re-
sumen resultado del andlisis de esos 12 afios. En el gobierno municipal de
1999-2001 las actividades culturales se llevaron a cabo de manera separada
entre las concernientes al deporte y las de comunicacién social, relaciones
publicas y prensa. Las de mayor relevancia fueron las relacionadas con las
fiestas del pueblo dedicadas al Patrén Santiago y las decembrinas en honor
a la Virgen de Guadalupe (Primer informe 1999); el evento principal fue la
presentacion de grupos musicales en la plaza, con lo cual el gobierno pre-
tendié, como sucede cada afio, cumplir en términos de difusién y promo-
cién cultural. Una actividad que se efectudé en este periodo y que podria
considerarse como parte del mantenimiento del patrimonio cultural es la re-
modelacién de la plaza principal, un punto de encuentro y lugar de esparci-
miento que sirve a su vez para la recuperacion de las tradicionales serenatas
dominicales (Ayuntamiento de Sahuayo 2002). El cambio de administracién
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municipal y de partido politico (a uno de oposicién) en 2002 no representd
diferencias en la estructura institucional para la cultura, pero si podriamos
decir que se le otorgé mas valor. El informe de la Direccién de Planeacién
y Desarrollo Local present6 un apartado titulado «En materia de educacion,
cultura y turismo» donde se destacan dos situaciones: por un lado la in-
clusién de la cultura en el plan de desarrollo, y por otro su relaciéon con la
educacion y el turismo. En el contenido del apartado, empero, predomina
el tema de la educacion, y lo unico relacionado con cultura y turismo es la
gestion, ante la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), de un apoyo para
mejorar las instalaciones de Cristo Rey (Ayuntamiento de Sahuayo 2002:22).
En esa administracién el drea de Promocién Econdmica realizé la primera
Feria del Huarache y del Sombrero y trabajé en el proyecto de la Plaza del
Huarache. Este tltimo no se concluyé ni fue retomado posteriormente por
otro ayuntamiento, mientras que el de la feria fue promovido por la admi-
nistracién a cargo de Francisco Sanchez en 2012, con el nombre de Expo
Feria del Huarache en Sahuayo (Garcia 2012), lo que muestra la falta de
continuidad y reconocimiento del proyecto anterior. En el periodo (2002-
2004) de gobierno municipal el DIF fue la instancia por medio de la cual
se desarrollaron las actividades culturales; estas incluyeron la imparticién de
talleres de induccion a la didactica de la expresion cultural y el programa
para niflos Alas y Raices, en donde Sahuayo fue la sede estatal para su ca-
pacitacion. En el segundo periodo de este gobierno se ejecuté un programa
de cultura en el que se incluyeron temas como la conservacion del patri-
monio, estimulos a la creacion artistica mediante el otorgamiento de becas,
preservacion y fomento de la cultura popular con presentaciones de grupos
locales y estatales, rescate de memorias por medio de la publicacion de dos
libros y apoyo para exposiciones pictdricas. Se realizaron actividades ademas
en temas de educacion e investigacion artistica por medio de la realizacién
de talleres, difusion y promocién cultural con otros municipios y promo-
cion del libro y la lectura, esto por medio de la dotacion de libros a la bi-
blioteca publica (Ayuntamiento municipal 2003:70-72). Estas politicas publi-
cas se dejaron de realizar en el dltimo periodo de gobierno, que coincide
con que la persona a cargo de estas actividades dejé de laborar en el ayun-
tamiento (Ayuntamiento municipal 2004:24-33). La administracién siguiente
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(2005-2007) con Rafael Ramirez Sianchez exhibe la falta de comunicacion
entre sus proyectos y los del ayuntamiento que goberné en el intermedio
(Ayuntamiento municipal 2005:91).

La cultura tuvo un papel més relevante durante el periodo 2008-2011,
cuando fue presidente Alejandro Amezcua Sanchez. Aunque las actividades
estuvieron divididas entre las secciones de ferias y eventos, casa de la cul-
tura y pIF, uno de los ejes de acciéon fue el de educacion, cultura y deporte.
También es de destacarse la gestion ante el gobierno estatal para lograr un
apoyo econoémico mensual a la casa de cultura para llevar a cabo el progra-
ma Talleres Extramuros, para cuya continuidad se contd el apoyo de la gen-
te ante el ayuntamiento entrante, perteneciente a un partido politico opues-
to. En esta administracién también se entregaron recursos econdémicos y
en especie a diversos proyectos de iniciativa ciudadana: se cred la Orquesta
Infantil y Juvenil; se respaldé la publicacién de algunos libros, revistas, con-
ferencias y otras actividades culturales que en forma esporddica surgieron
durante el periodo de gobierno; se pusieron en marcha algunos programas
estatales de cultura gracias a las gestiones de la direccién de la casa de la
cultura ante las autoridades, a través de la Secretaria de Cultura del estado.

Durante estos 12 afos analizados se puede notar que hubo participacion
del gobierno estatal en algunas actividades, como la presentacién de grupos
en las festividades locales; aunque esto no significa que exista una politica
de gestion cultural ni estatal ni federal. Cabe mencionar también que la co-
munidad demanda aquellas actividades en las que se siente representada,
algunos ejemplos de esto son los concursos de trajes tipicos del Dia de las
Guares® en la plaza principal, o la participacién de las bandas musicales en

los meses de fiesta o la procesion de los tlahualiles.

Conclusiones
Las politicas culturales y las politicas publicas en torno a la cultura dirigi-
das al desarrollo toman ciertas particularidades en sus diferentes niveles:

8 Festividad del 14 de septiembre en que se utilizan trajes tipicos, sobre todo purépechas
(las guares y los guaches), y de otras regiones del pais.
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internacional, nacional, estatal y local. Para el caso de Sahuayo, al igual que
sucede en muchos municipios de México, los tratados internacionales y las
politicas culturales nacionales y estatales no son tomados en cuenta para la
generacion de politicas publicas; al final los intereses de unos cuantos deter-
minan las acciones en torno al patrimonio cultural, depositario de la identi-
dad de una poblacion.

El analisis de la actualidad y de las acciones emprendidas en los ulti-
mos 12 afos en Sahuayo demuestran que las politicas publicas en torno a la
cultura no operan con base en una politica cultural debido a que en el caso
revisado es inexistente y en consecuencia persiste una oferta cultural muy
pobre y una ausencia de practicas que abonen al desarrollo continuo de la
cultura.

Las acciones emprendidas por la sociedad civil y otras instituciones no
gubernamentales muestran la intenciéon de diversos actores de generar po-
liticas publicas a favor del desarrollo cultural del municipio, pero también
ponen al descubierto los diversos problemas que se enfrentan para operar-
las, potenciarlas y desarrollarlas, como son: la influencia de los intereses
personales, politicos y econémicos de algunos miembros o dirigentes de
instituciones, la desvinculacién con el gobierno municipal, ya sea por malas
experiencias pasadas, diferencias con el partido en el poder o desconfian-
za, la falta de profesionalismo en la ejecucién de actividades y procesos de
gestion, la exclusion o escasa participacion ciudadana en las iniciativas del
gobierno, la falta de medios y apoyos para la difusion, la centralizacién y
desvinculacion de las actividades culturales estatales, la falta de infraestruc-
tura cultural y los pocos incentivos econémicos.

Las politicas publicas en torno a la cultura emprendidas por el gobier-
no municipal de Sahuayo nos permiten asomarnos a una realidad marca-
da por la improvisacién en la toma de decisiones, en un marco donde la
cultura no es una prioridad y se carece de leyes locales con impacto regio-
nal y proyeccion estatal. Sobresale el desconocimiento, la falta de interés de
los gobernantes y la poca valoracién, consideracién y aprovechamiento del
potencial de los bienes patrimoniales para generar politicas publicas a favor
del desarrollo cultural; y quienes si reconocen ese potencial ponderan sus
intereses personales; la rivalidad entre partidos debilita las iniciativas que



138

Accién publica y politica publica para el desarrollo

permitirian brindar bienestar o beneficio a la poblacion; la teoria de la ad-
ministracién publica se encuentra desvinculada de las practicas y las accio-
nes no atienden a necesidades reales.

La descripcién y el analisis de las politicas puablicas en torno a la cultu-
ra en Sahuayo nos permite identificar que la realizaciéon de eventos es consi-
derada importante para la politica publica en torno a la cultura, por lo que
las administraciones creen cumplir con la labor al apoyarlas, mas no se han
creado mecanismos para consensuar los intereses de la poblacion. El perfil
de los coordinadores de actividades ha sido principalmente el de periodis-
ta y primera dama; son contadas las ocasiones en que los realizadores de
proyectos son gestores culturales de profesién. La falta de continuidad de
los proyectos culturales se debe en gran parte a esto, a la presencia de ad-
ministraciones personalistas y a la falta de mecanismos para la generacion
de politicas publicas que permitan la inclusiéon de distintos agentes sociales
y culturales. Otro motivo es que las iniciativas de la iglesia y las tradicio-
nes tienen tal poder sobre la ciudadania que el gobierno se ve obligado a
respaldarlas o a colaborar y eso impide que se presenten proyectos nuevos,
innovadores, pensados en las generaciones emergentes y en el desarrollo
cultural, sino que se dan solo para mantener lo existente. Pienso que para
generar politicas publicas culturales a nivel local es necesario considerar la
aplicacion de los lineamientos tedricos y del marco legal que las sustentan,
fundamentar las politicas publicas en las necesidades de su poblacién, su
identidad y en los bienes culturales que la representan, asi como considerar
una planificacién mas alla de voluntades y caprichos.

Por otro lado, es indispensable conocer el marco tedrico, asi como las
politicas culturales estatales, nacionales e internacionales que pueden bene-
ficiar a nivel local; fomentar la profesionalizacion de los gestores o promo-
tores culturales. Valorar el patrimonio como depositario de la identidad de
una poblacién y entender las relaciones de poder que afectan las politicas
publicas permite generar herramientas para un ejercicio que dé lugar a ac-
ciones coherentes en beneficio de un desarrollo cultural para el municipio
que se reflejE en el acceso y aprovechamiento del patrimonio en el acceso
a una mejor oferta cultural. Y el fomento al turismo, en una mayor descen-

tralizacién y democratizacién de la cultura, en la continuidad de aquellos
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programas que han tenido éxito, en un mayor apoyo a las iniciativas de la
sociedad civil, en una mayor participacion ciudadana, en la creacién de in-
fraestructura para la cultura y finalmente en la activacién de la economia
a través de la creacion y el fomento de las industrias culturales. En pocas
palabras, en materia de politicas publicas para el desarrollo en Sahuayo es

prioritario que se defina una politica cultural.
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Introduccion

partir del levantamiento zapatista en 1994 (bautizado por el literato e

intelectual mexicano Gabriel Zaid [1994] como «guerrilla posmoder-
na»), el campo politico en Chiapas fue imaginado —de manera muy bur-
da— como una tensa divisién entre dos bandos: organizados vs. priistas en
el espacio comunitario, y prozapatistas vs. progobiernistas en los ambitos in-
telectual y politico, idea que figura atn en el imaginario de procesos politi-
cos concomitantes y paradojicos.

Por un lado, los esfuerzos del gobierno mexicano por instaurar politi-
cas publicas para transformar las condiciones materiales de vida que habian
sido evidenciadas por el levantamiento, pero que mostraron a un Estado
que emergia con renovados brios para centralizar decisiones y planificar el
orden en la «zona de conflicto», las mas de las veces con la anuencia y el
respaldo econdémico de la cooperacion internacional para el desarrollo.

Por el otro, los afanes de los habitantes por resistir, acomodarse o

aprovechar las posibilidades en el nuevo concierto de relaciones que esas

[143]
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politicas abrian, asi como concretar sus aspiraciones a mantener sus formas
de vida campesina y un planteamiento alternativo de desarrollo rural; pero
que enmarcan sus anhelos en el mas global de los discursos politicos: el de
los derechos y el avance de la democratizacién, més alla del voto.

La inclusidn social tiene multiples acepciones, pero desde la perspectiva
de quienes disefian y operan la agenda tiene que ver con variadas dimen-
siones: el desarrollo de capacidades, el acceso a oportunidades a lo largo del
ciclo vital, y con ello, el acceso al bienestar, a redes de apoyo, integraciéon
politica, convivencia social y participacién comunitaria, que en su conjunto
deben fomentar la formacién de una ciudadania activa y responsable de la
construccién de una sociedad democrdtica. Antes que pretender evaluar si
la agenda ha logrado resolver los problemas para los que fue creada, reto-
mo la sugerente afirmacién de Walter Benjamin en lo tocante a que «no hay
documento de cultura que no sea a la vez un documento de barbarie» (cita-
do en Cruz 2011), en el sentido de que «no hay politica ptblica de inclusién
social que no sea a la vez una politica de exclusiéon». De ese modo, la agen-
da es fuente de una «accion publica intensa», tanto a favor como en contra.

Asi, la politica publica se yuxtapone a una realidad social mucho mas
compleja. El reto estd, entonces, en buscar explicaciones a estas complejida-
des que nos situan ante una realidad empirica que resulta paraddjica y que

es necesario discernir.

Breve excurso teorico-metodologico

En ese marco, gran parte de la antropologia politica en Chiapas se ha cen-
trado en los impactos del zapatismo para la vida politica local y nacional,
en las autonomias locales y regionales y en los proyectos «alternativos» elo-
giados frente a los indicadores «oficiales» del «bienestar», siguiendo una co-
rriente de reflexion en boga, porque contribuyen al «buen vivir» de los pue-
blos indigenas; asimismo, a la indagacién del reavivamiento de identidades
colectivas vinculadas a la comunidad campesina e indigena, y sobre la pre-
sencia mas clara, aunque todavia difusa, de la globalizacion cultural en los

reconditos ambitos de la vida comunitaria. Pero, cuando de politica publica



145

Los dilemas del desarrollo en el Chiapas contempordneo

o de proyectos de gobierno se ha tratado, previo al analisis, se les tilda, en
general, de antizapatistas. La presuncion de que forman parte de una amplia
estrategia de «contrainsurgencia» y «guerra de baja intensidad» del Estado
mexicano ya ha alcanzado estatuto epistemoldgico de verdad absoluta.

Ha sido poco y muy reciente el interés por el andlisis de las politicas
publicas ejecutadas para transformar ese «conflictivo» estado del sures-
te desde una visién enfocada en practicas sociales localizadas, mas que en
sus aspectos institucionales y programaticos. En esta colaboraciéon tomo
distancia del enfoque comun sobre los momentos de abierta rebelién por
parte de los subordinados; me interesa, en cambio, examinar los imagina-
rios politicos a través de la exploracion de negociaciones, cuestionamientos
y contestaciones por parte de sujetos transicionales, es decir, que por unos
momentos toman posiciones subalternas y por otros, como representantes
de grupos en el poder; que interaccionan por la via de las politicas publicas
que, si bien presentadas en su momento como proyectos estratégicos, en su
operacién asociadas con «proyectos productivos» que inciden en la subsis-
tencia familiar y, por ende, afectan directamente la vida cotidiana.

Para ello propongo que si las politicas publicas son el instrumento del
Estado para definir la res publica, entonces es factible analizarlas antropold-
gicamente como fenémenos culturales. En ese sentido, primero es necesario
dejar de lado la idea del «Estado» como una rigida maquina de opresion
para estudiarlo, tal como recomienda Roberto da Matta, como «un «sistema
cultural» en las diferencias y singularidades que su conjunto de normas y
practicas, constituidas a partir de presupuestos universalistas, asumen en un
medio social especifico» (Da Matta 2002:18).

En segundo lugar, considero las politicas publicas, sustentadas en «pre-
supuestos universalistas», como las técnicas de poder (Foucault 2007) que
pretenden establecer, como sefialan Corrigan y Sayer (1985) en su analisis
del proceso de formacion de Estado, un ethos —una forma de regulacién
moral— particular. Se trata de una «revolucién cultural» que conlleva la
creacién de lo que Trouillot (2001) denomind efectos de Estado, orientados
por la ideologia de la alta modernizacién de Occidente (Scott 1998, 2009)
y que implican tanto un comportamiento publico como guiones ocultos de
resistencia (Scott 2000, 1990).
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Una vez caracterizadas las politicas publicas desde esta perspectiva,
resulta util —en tercer lugar— sefialar que generan una accién publica in-
tensa. El concepto fue introducido por Cabrero (2005) a la discusiéon en
México, pero solo hace visible la accién colectiva de actores que convergen
en el «mecanismo de coordinacién gubernamental». Aqui sostengo que, da-
das las capacidades de agencia de los actores sociales (véase Archer 1988,
Giddens 1979, 1995), la accién publica intensa debe permitirnos el analisis
de los agentes sociales que estan tanto a favor como en contra de una poli-
tica publica. Propongo su andlisis como arenas sociales (Turner 1975, 1980,
1988, Roseberry 1988), es decir, espacios en los que se definen y disputan re-
laciones culturales y politicas que estan condicionadas por un campo de po-
der mayor. Es decir, la cosa publica no se restringe a los incentivos y cons-
tricciones que regulan el acceso a los bienes provistos por el Estado-nacién
a través de politicas publicas, sino que requieren la mediacién y su interpre-
tacion como bienes significativos escasos (Adams 1979).

Entonces, se vuelve necesario el andlisis de cOmo esas tensiones se so-
lucionan, contintan o se subvierten, a través de los microdramas cotidianos
que Da Matta (2002) llama «rituales de jerarquia» para desentrafar el tras-
fondo de cultura politica de operadores y beneficiarios, asi como de otros
grupos sociopoliticos que se expresan a favor o en contra de las acciones
emprendidas en el marco de dicha politica publica. En ese sentido, la hipé-
tesis que me guia es que los dilemas y resultados no esperados en las politi-
cas publicas pueden ser explicados por el rastro cultural que observamos en
rituales e imaginarios que determinan la conducta de agentes sociales que
viven en los margenes sociales y politicos de la nacion.

A partir de esa orientacion teérico-metodoldgica subrayo entonces la
necesidad de explorar los diversos significados implicados en las politicas
publicas, frente a creencias, valores y practicas sociales de actores diversos
arraigados en el 4mbito local. Segiin mi argumento, el andlisis de cdmo
esos diferentes discursos, normas y marcos valorativos que se entrecruzan
son interpretados y orientan el comportamiento de los agentes sociales en
la vida cotidiana es la clave para la busqueda de nuevas respuestas a los in-
terrogantes que plantea tanto el devenir de las politicas publicas como las
dindmicas y los procesos socioculturales mas generales.
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La agenda Chiapas-ONU: creando efectos de Estado

El 17 de octubre de 2008 se firmd el Acuerdo de Cooperacion
Interinstitucional entre el gobierno de Chiapas y el Sistema de Naciones
Unidas en México, mejor conocido como la Agenda Chiapas-onu. Con ¢l
se otorgd mayor visibilidad a 35 acciones que desarrollaban 10 agencias del
sistema oNU en la entidad (oNU 2008), y que se reestructuraron en cinco
«acciones estratégicas» en el marco de politica publica (policy frame) (Rein
y Schon 1994) de la consecuciéon de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(opMm):
1. Prevencidn integral en salud sexual, reproductiva y ambiental,
2. Manejo integral y local de riesgos de desastres,
3. Programa Especial de Seguridad Alimentaria y Nutricién 2010-2012
(pESAN-Chiapas).
4. Prevencion de conflictos, desarrollo de acuerdos y construccion de
paz en comunidades con personas internamente desplazadas; y

5. Obras hidraulicas, saneamiento y tratamiento responsable de residuos.

Dichas acciones contarian con una «inversién social» de 6.5 millones de
ddlares por parte de la oNu para el combate a la pobreza en Chiapas en el
periodo 2009-2012. Con dicho anuncio no solo se detonaron los imagina-
rios locales de una ingente cantidad de recursos, sino que se cred el «efecto
de aislamiento, es decir, la produccién de sujetos individualizados moldea-
dos y modelados para la gobernanza como parte de un indiferenciado, pero
especifico ‘publico’» (Trouillot 2001:126) que es el objeto de las acciones de
la agenda que marca no solo las «necesidades reales» de la poblacion, sino
que impone cddigos de conducta que son reforzados por otras instituciones,
como la iglesia.

Al igual que las agencias oNu, fue necesaria una reforma a la
Constituciéon local, realizada el 24 de julio de 2009 (POECH 2009), para
mandatar a todos los drdenes de gobierno a orientar sus acciones a la con-
secucion de los opm, que con la definiciéon de su poblaciéon objetivo «en-
tre los que menos tienen» reafirmé y genero el «efecto de identificacion, esto
es, un realineamiento de las subjetividades atomizadas a lo largo de lineas
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colectivas dentro de las cuales los individuos se reconocen como lo mis-
mo» (Trouillot 2001:126), individuos que requieren la atencion del Estado
y cuyo tropo central es el término de pobreza. Pero también fue necesario
generar un «efecto de espacializacion, esto es, la produccion de limites y ju-
risdiccion» (Trouillot 2001:126), ya que como en toda politica publica mo-
derna, en la agenda se aplica el principio de focalizacion; por ello la opera-
cion se orientd a los 28 municipios con menor indice de desarrollo humano
(MMIDH), siguiendo la normativa de la estrategia federal 100 x 100 de com-
bate a la pobreza.

Sin embargo, como la agenda fue considerada la «gran estrategia» de
politica publica del gobierno de Juan Sabines Guerrero (2007-2012), se con-
virtid en su eje de «comunicacién social», con una muy amplia —que no
profunda— difusién de un mensaje autolegitimador que se sintetiza en el
«discurso de la revelacién» al reiterar que se habia emprendido una «gran
transformacion» y en el «discurso de la redencion» (Migdal 2011) que ase-
veraba que se estaba en el camino correcto hacia el desarrollo en el estado.
Desde luego, se trata de crear el «efecto de legibilidad, es decir, la produc-
cion de un lenguaje y conocimientos para la gobernanza y las herramien-
tas teoréticas y empiricas que clasifican y regulan las colectividades»
(Trouillot 2001:126). Para esto se instalé el 6 de julio de 2008 el Subcomité
de Seguimiento a los 28 Municipios Prioritarios, como instancia para la
«coordinacion intergubernamental, interinstitucional e intersecretarial» en la
Secretaria de Desarrollo y Participacion Social (SEDEPAS).

Esta redundancia publicitaria tuvo el efecto deseado, pues desemboc6
en que cualquier obra o acciéon gubernamental se haya interpretado como
parte de la agenda. Esto ocurri6 particularmente con el programa de cons-
truccion de las Ciudades Rurales Sustentables (crs), con lo que se refuer-
za y acota el efecto de aislamiento y crea nuevos efectos de identificacion al
asegurar que se «combate al binomio dispersion-marginacion» (GECH 2006),
y efectos de legibilidad-legitimidad al sumar un discurso especializado como
lo es el de la «vulnerabilidad». Asi, con hambre de legitimidad, el gobier-
no del estado asegurd que el Instituto de Poblaciéon y Ciudades Rurales
Sustentables (1pycrs) era la instancia que con sus acciones tuvo incidencia

en los ocho opMm y, por lo tanto, desde donde se cumplia con la agenda.



149

Los dilemas del desarrollo en el Chiapas contempordneo

Reformando el comportamiento (3de los subordinados¢)

La «gran estrategia» reunid las condiciones que Scott (1998) identifica como
aquella «perniciosa combinacion» que ha provocado «los episodios mas
tragicos de la ingenierfa social»: 1. El ordenamiento administrativo; 2. La
ideologia de la alta modernizacién; 3. Un Estado autoritario; y 4. Una ci-
vil sociedad postrada. En efecto, ante los recurrentes contextos de «riesgos
y desastres naturales» también es claro que disefiadores y operadores de
esta politica publica se empefian en reforzar la identificacion de la poblaciéon
en una situacion de postracion: la vulnerabilidad. En consecuencia, las crs
fueron planeadas por un Estado autoritario que, segin sus detractores, no
tomd en cuenta las identidades culturales de la «poblacién beneficiaria»,
pero tampoco desde el tdpico que situa a la ciudad como el paradigma de la
modernidad.

Lejos de las previsiones teéricas en el sentido de que la ciudad es el es-
pacio para un intenso flujo de bienes culturales y personas, de la diferen-
cia, la diversidad y la experiencia abiertas, la voragine donde «todo lo sélido
se desvanece en el aire» (Berman 2001), esta politica piblica muestra en la
contradicciéon del nombre (urbano-rural) un intento de homogeneizacion.
La infraestructura, es decir, la cultura material se reduce a una (y solo una)
iglesia, una clinica, una escuela y hasta un proyecto productivo estratégico
para el desarrollo local.

Todo lo anterior acompafiado por un conjunto de regulaciones a través
de las cuales los agentes del Estado intentan poner en practica en la locali-
dad ciertos principios morales supuestamente orientados por el bien comun:
la prohibicién de la venta de bebidas embriagantes, limites de velocidad, el
registro de todos los visitantes, mantener las calles limpias, restricciones so-
bre el volumen de la musica, sobre el transito de ganado menor y aves de
corral, sobre las «parejitas» por la noche, etc. En fin, tal como lo deja en-
trever el actual delegado municipal de Nuevo Juan de Grijalva en esta men-
cion: «la autoridad tiene que velar por el cumplimiento de las normas que
nos mandan del Estado; sobre el orden y la moralidad [en su vena cristia-
nal; asi como de las costumbres que como campesinos tenemos» (Nuevo

Juan del Grijalva, 7 de diciembre de 2012).
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No obstante, el caso chiapaneco parece no confirmar uno de los mas
elocuentes principios planteados por James Scott (1990) en relacién con el
comportamiento publico de los débiles: cuanto mas grande sea la desigual-
dad de poder entre los dominantes y los dominados y cuanto mads arbitra-
riamente se ejerza el poder, el discurso de los segundos adquirird una for-
ma mas estereotipada y ritualista, y las formas de lucha y critica al poder se
presentaran de «espaldas al dominador» y encontraran su espacio de expre-
sién en el discurso oculto.

Asi, en un ambiente de «criminalizacién de la lucha social» los subor-
dinados generan un discurso publico en el que establecen vinculos entre
todos los «depredadores», megaproyectos globales y las «serviles» acciones
del gobierno que expresan los intereses del capitalismo en su etapa de «acu-
mulacién por despojo» (Harvey 2006). En consecuencia, esos agentes con-
cluyen que la agenda y todos los programas gubernamentales son parte del
Proyecto Mesoamericano (antes Plan Puebla-Panamd); el megaproyecto de
construccion de represas en el darea maya, el Area de Libre Comercio de las
Américas (aLca), entre otros. Ante esto la organizacién Pueblo Creyente, de
San Pedro Chenalhé y perteneciente a la didcesis de San Cristdbal, expresd
sus dudas porque:

Nos preocupa que el proyecto de las ciudades rurales se imponga y no se le
consulte al pueblo si esta de acuerdo o no, y si hace cierta consulta es a base de
mentiras y omisiones, el gobierno no dice claro lo que trae realmente este me-
gaproyecto, si es para bien o para mal del pueblo (iglesia de San Pedro Apdstol

Martir, 8 de agosto de 2010).

Al igual que la agenda, el mundo alternativo presenta sus afirmacio-
nes en los cddigos de conocimientos altamente especializados. Asi, afir-
man que CRs «es un ejemplo de la llamada doctrina del shock, de la que
ha escrito con detalle la investigadora y activista canadiense Naomi Klein»
(Zunino y Pickard 2008a). En efecto, los adherentes a «la otra campana»
llegan a la conclusion de que el «desastre natural» de 2007, que dio origen a
las crs, fue provocado por el Estado para doblegar la dignidad de los cam-

pesinos y proteger los intereses del capital trasnacional y la infraestructura
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hidroeléctrica (Bravo 2008). En ese mismo tenor presentan a Japhy Wilson
como una «experta investigadora de la Universidad de Manchester» y citan

sus conclusiones en relacion a que el programa:

representa la respuesta estatal a la «amenaza» constituida por la gestion de los
caracoles zapatistas [...]. Los caracoles representan una alternativa concreta, don-
de las «comunidades dispersas» estan involucradas en un intenso proceso de
desarrollo de sistemas auténomos de salud, educacién y produccién, fuera del
control social del Estado y de la légica acumulativa y destructora del capital (ci-

tado en Bellinghausen 2010).

En suma, explican su resistencia abierta a las politicas gubernamenta-
les en la narrativa de la guerra contrainsurgente contra el Ejército Zapatista
de Liberacién Nacional (EzLN), y sustentan su argumento en anteceden-
tes como las «aldeas estratégicas» en Vietnam y las «aldeas modelo» de
Guatemala, que bajo supuestos proyectos de desarrollo local sintetizan
la maniobra militar de «quitarle el agua al pez» (véase Zunino y Pickard
2008D).

Por otra parte, lejos de una gruesa mascara que oculta su resistencia,
las coordinadoras campesinas independientes, opositoras al régimen, abra-
zan el «discurso del desarrollo» y hacen de las oficinas del sistema onu el
blanco de su estrategia de movilizacion-presién-negociacion. Estos agentes
globales no solo amplian la estructura de oportunidades politicas para orga-
nizaciones locales, sino que también detonan imaginarios de abundancia de
recursos. Tal como afirmé un lider de la Organizacién Campesina Emiliano
Zapata (0cez), «ahi no pueden negar el apoyo, tenemos informacién de que
manejan miles de millones, no de pesos, de ddlares; si todo eso viene de los
gringos». A la sazdn, la ocez realizd «un acto pacifico y apegado —senald
Marcos Loépez, su abogado— al derecho internacional en materia de des-
plazamientos internos forzados», en el cual se tomaron, el 30 de octubre de
2009, las instalaciones del PNUD ubicadas en San Cristébal de Las Casas.

Todo esto ocurri6 en un escenario en que la Central de Organizaciones
Campesinas y Populares (cocyp) y la Organizacién Proletaria Emiliano
Zapata, adherente al Movimiento de Liberaciéon Nacional (oPEz-MLN),
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reclamaban el cumplimiento de los opm en sus dreas de influencia, siguien-
do el ejemplo de ocez por medio de bloqueos, entre agosto y diciembre de
2010, que se han repetido esporadicamente a lo largo de dos afios; porque
a través de sus demandas, segin afirman, «nosotros también queremos el
desarrollo en nuestras comunidades».

El gobierno del estado se ha comprometido en todas esas ocasiones,
ademas de a la liberacién de los «presos politicos», a entregar apoyos como
regularizacién de predios, obras de agua potable, vivienda digna, electri-
ficacién, salud, educacion y «dinero contante y sonante» para proyectos
productivos; pero como reza el dicho popular: «prometer no empobre-
ce», lo que ha incrementado la presencia en las calles al menos de los in-
tegrantes de la opEz-MLN, quienes luego de una negociacion regresan a sus
comunidades.

Cabe recordar que histéricamente las organizaciones campesinas en
Chiapas se fraguaron en el crisol de una férmula que les ha permitido hasta
la fecha obtener dividendos: movilizacion-presion-negociacion. En ese sen-
tido, los adherentes de estas organizaciones, antes que transformar su com-
portamiento, mantienen la «logica del sacrificio», propia de las sociedades
mesoamericanas (Lara 2001) y la disciplina dentro de la organizacién, espe-
rando encontrar asi al menos una respuesta parcial a sus demandas. En esto
las organizaciones campesinas crean —a su manera— efectos de Estado.

No obstante, si estas manifestaciones han de «leerse» como formas ri-
tualizadas, considero que antes que reproducir las apariencias del orden
hegemonico como una restitucion del «orden de la interaccién» en las rela-
ciones publicas, como plantea Scott —recuperando a Erving Goffman—, la
persistencia de esa forma de relaciones sociales (movilizacion-presién-nego-
ciaciéon), que para muchos estudiosos de los movimientos es una expresion
de las relaciones estructurales y asimétricas entre el Estado y la sociedad ci-
vil, podrian leerse por sus efectos simbdlicos como un carnaval.

El mecanismo puesto en marcha devela la logica de la accién ritual.
Como bien sefiala Da Matta, no hay ritual que no ejerza sobre sus parti-
cipantes y observadores los efectos de la inversion, la neutralizacién y

el reforzamiento. Por medio de la movilizacién los subordinados dejan
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momentaneamente dicha posicién y salen a las calles, toman las plazas, de-
muestran su poder: invierten el orden existente.

Pero, a diferencia del carnaval que tiene la burla como instrumento,
la movilizacién carga durante la etapa de presion (la toma de las plazas) la
mas cruda expresion del dolor y la miseria humana. Implica pues una rede-
finicién en la que las lealtades de grupo, clases y categorias se neutralizan
para dar lugar a una relacién intima (que opera a través de los ojos), pene-
trante y aflictiva que puede crear la identificacién y una extrema tolerancia
hacia los destituidos y los débiles en general.

No obstante el fin ultimo, que es «ganarle un pedacito al pan» y nego-
ciar con el Estado, refuerza el orden existente en una doble via: el recono-
cimiento material de posiciones y posesiones entre los agentes, asi como en
la reiteracion del comportamiento de los agentes del Estado que encuentran
en las acciones punitivas la respuesta mas eficaz para tratar de modificar el
comportamiento de los subordinados; pero también en el aspecto simbdlico,
pues estos interpretan su accion dentro de un tiempo coésmico, como par-
te de las «luchas que desde siempre» han enfrentado y —bajo la influencia
simbdlica de la didcesis— como la sempiterna situacién del pueblo elegido

por dios.

sSabe usted con quién esta hablando¢: microrrituales de jerarquia

Encuentro una interesante paradoja en el hecho de que en sus esfuerzos por
mostrar su separacion y la no adhesién a los planteamientos del Estado, los
agentes subordinados, en oposiciéon o en resistencia (re)producen y refuer-
zan el estilo discursivo jerarquico y la ideologia de la alta modernizacién del
Estado. La explicaciéon no la busco en guiones ocultos ni en las relaciones
jocosas, tal como lo ha sugerido James Scott (1990 y 1985), sino a través de
las ideas de Roberto da Matta, quien sefala que este tipo de dramas sociales
aparecen con el objetivo de separar elementos, categorias o reglas que po-
drian por un momento llegar a confundirse; es decir, que refuerzan las ideas
de «cada cosa en su lugar». En ese sentido, los marginales ofrecen una de-
mostracién del poder de los débiles:
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cuando revelan que su fuerza estd en una gran creatividad, en un poder innega-
ble de organizacion y movilizacion social, y en la capacidad de reinventar todo el
afo la propia estructura social. Y muestran tal vez la gran paradoja de la armo-
nizacién de la desigualdad que, sin ellos como actores y publico, jamas podria

realizarse (Da Matta, 2002:179).

Estos dramas sociales también se viven de manera cotidiana y permiten
a los sujetos marcar diferencias entre el «individuo» y la «persona»; presen-
tan —a la vez— dinamicas de «una combinacion de igualdad y jerarquia, de
individualismo y holismo como valores politicamente institucionalizados»
(Da Matta 2002:17), tanto, que incluso para el cuerpo de «cientificos espe-
cialistas» puede pasar inadvertido, como ocurrié durante un evento publico
en el que, luego de ser multielogiado por un secretario de «primer nivel» y
al desear hablar con él, este lo remitié con su secretario particular, quien a
su vez apenas le dirigi6 una mirada y se limit6 a entregarle una tarjeta de
presentacion y solicitarle la suya para el momento «en que el ‘sefior secreta-
rio’ necesitara hablarle».

Lo mismo ocurre con los funcionarios locales, pues en una de mis visi-
tas a la crs Nuevo Juan del Grijalva la presencia del «otro» no fue ignorada.
El responsable del Centro de Desarrollo Comunitario (CEDECO) se present6
con el mdvil de indagar quién era yo y qué estaba haciendo pues, segun re-
firié, era su «responsabilidad pasar alld arriba una ficha informativa» sobre
todos los visitantes a la crs. La metafora espacial usada por el funcionario
local represent6 un «ritual de jerarquia» (Da Matta 2002) a través del cual él
se revelaba como «persona» y mediador entre el Estado y el visitante; entre
la «ciudad», su ciudadania y el extrafo, el cual era de esa manera «pues-
to en su lugar». Bajo otra formulacién no solo reivindicaba la posicién je-
rarquica del Estado, al revelar al ciudadano como un individuo moldeado y
modelado para su gobierno, sino la propia, en razén de que el «extrafio» no
lo habia «tratado con el debido respeto».

También en el «campamento temporal» del predio Santa Ana, donde vi-
ven los futuros habitantes de la vrs general Emiliano Zapata, se percibe la
experiencia de jerarquia y control. Al igual que en la crs los habitantes di-

rigen los pasos del extrafio ante la voz autorizada: el representante ejidal de
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la comunidad que adquirié preeminencia politica. Y aunque se revela como
«persona», la actitud de ese lider es otra, pues conforme platicaba sobre su
situacion agradecia mi presencia porque imagino que pensaba que favorecia
que «el gobierno no les retirara las ayudas»; también, como en el caso ante-
rior, requirié tomar mis datos para poder informar a su dirigencia porque,
como mencionoé: «alla arriba, quieren un reporte de los visitantes al proyec-
to autodenominado alternativo.

Lo anterior nos lleva a la reflexién propuesta por Da Matta en lo to-
cante a descubrir de qué manera la adopcién de espacios sociales goberna-
dos por el principio de igualdad ante la ley da lugar a relaciones jerarquicas.
Agentes sociales que en la coyuntura particular se definian como «personas»
por encima de los «otros» gracias a ese clivaje de relaciones en su vida so-
cial, marcada por nexos personales y que en el contexto local rechazaba las
imposibilidades burocraticas y el anonimato que se desprenden de la apli-
caciéon de una norma universal (Da Matta, 2002:18), en donde se prefiere el
papel de mediadores tanto del gran demiurgo que es el funcionario de pri-
mer nivel, como de esos entes amorfos e indeterminados llamados Estado u
organizacion.

Existen interpretaciones peculiares de los «beneficiarios» sobre esta po-
litica publica, por ejemplo, una de las socias de las granjas de postura en
Nuevo Juan del Grijalva comentaba la dificil coordinacion de la asesora
técnica asignada por la sEDEPAs. Asi lo menciona: «Pasa lo de siempre, nos
dejan solas en el camino y el proyecto no da». Pero cuando esta los repren-
dia por no aplicar adecuadamente las «vacunas», la respuesta era un: «zcon
quién cree que esta hablando?»: una respuesta que implica el drama que re-
vela identidades y posiciones: ellas, campesinas, son sabedoras «desde siem-
pre» de la crianza de sus gallinas y la coordinadora es una citadina. Por eso
las «socias», que en realidad eran una unidad doméstica (madre, tres hijas
y dos nueras) tomaron la decision de que lo mejor era vender los activos
de «su empresa social» y repartirse el dinero. La accién fue facil pues todo
lo habia «regalado el gobierno». Asi, cada socia tenia su «paguita» y podria
hacer lo que quisiera.

El impulso para «incorporar novedosas formas de participacion en la
toma de decisiones» y apoyar el proceso de «ciudadanizacién» se contabiliza
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en el campamento por los grupos que atienden necesidades inmediatas (co-
cina, despensas, seguridad, vigilancia, etc.), y en las crs por el nimero de
Sociedades de Solidaridad Social (SSS) creadas exprofeso para la gestion de
los proyectos productivos ejecutados, aunque se trate de grupos domeésticos
que adoptan una visidn patrimonialista sobre la empresa social. Es decir, tal
como la etnografia nos revela, los esfuerzos del Estado y otros agentes mo-
rales (Migdal 2011) por impulsar los valores propios de la modernidad se
ven opacados por las fuerzas materiales y culturales que crean para los ac-
tores mayor racionalidad para mantener sus esquemas de comportamiento.
La «democratizacién» asi se ve reducida a légicas de control sustenta-
das en la «representacién comunitaria» que privilegia la participacién de los
jefes de familia varones y el voto por «consenso»; es decir, la disidencia es
un componente no permitido. Este tipo de intervencion jerarquica de las
agencias del Estado que se retroalimenta positivamente en formas de or-
ganizacién social tradicionales es ilustrada en la palabra de un indigena de

Santiago el Pinar, simpatizante de la «otra campafa», quien afirma:

nos llamaron a una reunién donde las autoridades [locales] dijeron que la
Ciudad Rural era un hecho, no era a ver si queriamos, eso ya lo habia aprobado
el gobierno [...] nos dijeron que si alguien no estd de acuerdo que el estado era
muy grande —asi nos dijeron—, no faltara quién si quiera recibir con gusto su

casita (entrevista, anénimo, Santiago el Pinar, 19 de mayo de 2011).

Esta version difiere un poco de la ofrecida por el bidlogo Ramoén
Alejandro Parres Coérdova, funcionario de primer nivel del 1pycrs, quien,
con un dejo de fastidio ante la insistencia sobre cdmo es la toma de decisio-
nes en la implantacién de las crs, respondid:

no, no, no, si aqui no venimos a preguntar a ver qué quieren, sino que fue una
decision que era necesario tomar por la situacion de desastre, por el riesgo, y el
gobierno tomé la decision de construirles a los damnificados su CRs o su VRs
[...]. En las siguientes CrRs vamos y en la voz de la asamblea, en la voz de las
autoridades de la comunidad, se les da a conocer la estrategia. Les decimos que

es una reubicacion voluntaria [...] algunos no quieren, pero, no, entonces les
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decimos aqui es reubicacion total porque el niicleo de poblacién va a desaparecer
[...]. Hemos tenido casos que en asamblea hay, por asi decirlo, unos cinco que
no quieren Y, al rato [sus autoridades] nos llaman: ya convencimos a esos que no
querian. O sea, es la misma poblacién la que se encarga de hacer el trabajo social

ante ellos mismos (entrevista, 2 de diciembre de 2010, Nuevo Juan del Grijalva).

Estas vifietas etnograficas tienen como trasfondo un conjunto de
practicas sociales de antafio. Desde luego, estin imbricadas con el proce-
so de mediana duracién de las formas cotidianas de formacién de Estado-
naciéon mexicano (Joseph y Nugent 1994) y la necesidad de establecer una
base social leal al régimen con las consabidas practicas de paternalismo,
clientelismo e intermediarismo, las cuales se hacen mds patentes cuando un
funcionario de la seDEPAs en la region Altos se revela como persona y ase-
vera que en el municipio de Santiago el Pinar las autoridades locales «estan

ahi gracias a su trabajo».

Reflexiones finales: encantos persistentes

Lo aqui expuesto me permite sugerir que las politicas publicas no depen-
den del poder coercitivo del Estado para imponer su vision del desarrollo,
ya que observo una interdependencia entre las formas de organizacién so-
cial preexistente, las practicas sociopoliticas —viejas y nuevas— y la pro-
duccién cultural de significados. Esta perspectiva analitica que relaciona las
percepciones locales con los proyectos de desarrollo ofrece nuevos puntos
de partida para futuros trabajos que vean mas alld de los problemas técni-
co-financieros que enfrentan los actuales proyectos operados en el marco de
las politicas impulsoras de normas y valores de la alta modernizacion.
Asimismo, me permite afirmar que en un contexto como el de muchas
localidades indigenas y campesinas del estado de Chiapas las relaciones que
establecen diversos agentes a través de las politicas publicas siguen estando
marcadas y significadas por un acendrado autoritarismo por parte de aque-
llos personajes que han tenido las caracteristicas y las mejores habilidades
para ocupar posiciones de prestigio y autoridad; pero también por una
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genuina légica de reproduccion de las relaciones jerdrquicas entre el sujeto
y el Estado, o mejor, entre individuos y personas con los agentes sociales
encargados de hacer sentir los efectos del Estado en los estratos inferiores y
en las localidades alejadas del centro politico. Asi, normas, valores y practi-
cas sociales no amenazan de manera directa al sistema ni las intenciones de
los agentes del centro estatal de planear racionalmente el desarrollo, pero si
socavan y subvierten, de a poco, su propia logica.

Estas practicas y estos significados sin duda alguna estin mediando los
intentos de regulacion moral del Estado a través de sus politicas publicas.
En efecto, al discurso modernizador de las relaciones entre Estado y ciuda-
dano se interponen practicas y significados que se construyen en la socie-
dad local, sustentadas en lo que Da Matta llama los principios de «la casa»;
es decir, si bien el Estado establece principios indiferenciados para crear y
definir a los beneficiarios de su politica publica, en la cotidianidad que vi-
ven los agentes locales es necesaria la diferenciacién y segmentacion. Por
ello la vigencia de los microdramas sociales de jerarquia.

Considero importante cuestionar tanto las agresivas representaciones
de lo «tradicional», sustentadas en una supuesta pristina identidad étnica,
como su contraparte en las formas imaginarias de un Estado o una socie-
dad occidental. La violencia epistémica forma parte de ambas y, desde el
quehacer antropologico, es preferible abstenerse de adoptar y reproducir la
retorica antimodernista y antiilustrada de los opositores al régimen para dar
cuenta de cdmo se entrelazan, relacionan e imbrican las dindmicas de hege-
monia y contrahegemonia.

Encuentro en todas ellas elementos que me ayudan a comprender los
dilemas propios de las politicas publicas contemporaneas que, a pesar de su
impecable disefio institucional, no promueven los resultados esperados. Es
decir, una mejor comprension de la cultura politica podrd ayudarnos a ex-
plicar el encanto persistente de los imaginarios del mundo politico local y la
reproduccion de logicas culturales (de inversidn, neutralizacién y/o reforza-
miento) que orientan el comportamiento de agentes sociales en detrimento
de aquello que los disenadores de politicas llaman el «circulo virtuoso», es
decir, hacia la consecucién de las metas y la institucionalizacién de la politi-
ca publica.
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A final de cuentas y de frente a otras disciplinas, el analisis de la alteri-
dad, materia prima de la antropologia y la antinomia Occidente-lo otro, es
al mismo tiempo un legado de la historia de larga duracién y una represen-
tacion desmesurada de la modernidad occidental. Esta tltima por medio del
discurso maestro que es el desarrollo y que tiene cara visible en las politicas
publicas aplicadas en diversas localidades, lo que crea también un discur-
so social comun. Lo enigmatico es el funcionamiento que pretendi desvelar
en esta reflexiéon al analizarlo como un dispositivo de poder y hegemonia,
pero en donde reconozco sensaciones, percepciones diversas y experiencias
que expanden los ejercicios de la imaginacion de funcionarios, intelectuales
y beneficiarios, a la vez que se revelan como utopias en la redefinicién de lo
publico.






Agenda étnico-indigena y «desarrollo»:
procesos politicos y politicas publicas

en Santiago el Pinar, Chiapas!

Emmanuel Najera de Leon

Facultad de Ciencias Sociales, Universidad Auténoma de Chiapas

Introduccion

Desde hace cuatro afios, cuando decidi estudiar con mayor profundidad
el teje y maneje de las llamadas politicas de reconocimiento y su 16gi-
ca de incorporacién a la agenda del desarrollo en Chiapas, avizoré que te-
nia como desafio dentro de ese «caracter artesanal que supone el proceso de
construccion intelectual» (Lindon 1998:4), la edificaciéon constante de piezas
y fragmentos de la realidad —en muchos casos interconectados— que pu-
dieran contribuir a la comprensién del éxito o fracaso de dichas acciones de
gobierno.

Como parte del ejercicio socioldgico imaginativo y sistematico que de
acuerdo con Mills (2003) permite observar los fendémenos sociales des-
de una perspectiva mas amplia y critica a partir de su andlisis, mi interés

1 Agradezco la disposicién y el acompanamiento a los recorridos de campo a un gru-
po nutrido de alumnos de la carrera en Sociologia de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad Auténoma de Chiapas. Su apoyo en la recoleccién de datos y para la traduccién de

algunas entrevistas fue fundamental en la primera etapa de construccién de la realidad santia-
guera.

[161]
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inicial estuvo vinculado a ofrecer una propuesta tedrico-metodoldgica desde
la sociologia al estudio de la fase analitica (Aguilar 2003) de ejecuciéon de
las politicas publicas. Particularmente, queria recuperar y, en la medida de
lo posible, ofrecer «nuevos» elementos para el debate global acerca del viejo
cuestionamiento planteado durante los aflos setenta por los trabajos pione-
ros de Pressman y Wildavsky (1973) y Bardach (1977) acerca de la eficacia
de las lineas gubernamentales.

La pregunta formulada en esa época se dirigié a cuestionar por qué a
pesar de que muchos programas publicos toman en cuenta las «recetas» y
recomendaciones de diversas politicas —e incluso siguen «a raja tabla» su
proceso normativo o secuencial—, simplemente no funcionan o quedan
muy lejos de los objetivos planteados dentro del propio ejercicio de planea-
cién gubernamental.

Aunque esta interrogante estuvo mas ligada a desmenuzar las fallas de
las acciones gubernamentales dentro de los Estados de bienestar, habria que
ubicar su actualidad y su particular potencial para comprender la mecanica
vigente de ejecucion de las politicas publicas. Toda vez que a pesar de la
nueva escena edificada en el proceso de planificacién y decisiones: procesos
de cogestion, participacion ciudadana, calidad, transparencia y rendicién de
cuentas los viejos problemas de eficacia-eficiencia continian como el talén
de aquiles de muchos érdenes de gobierno.

Particularmente en el ambito académico habria que sefialar que a par-
tir de los primeros hallazgos se increment6 el interés por descubrir coémo
operan las acciones gubernamentales, lo que tuvo como resultado una vasta
y diversa produccion bibliografica. En algunos casos los autores arrancaron
de las propuestas clasicas construidas desde las disciplinas pioneras —cien-
cia politica, economia y administracién publica—, con el propésito de ofre-
cer nuevos hallazgos a los fallidos intentos de las administraciones guber-
namentales y sus estrategias para resolver los problemas publicos (Aguilar
2012, Parsons 2007).

No obstante, habria que sefialar que la bibliografia estuvo caracteriza-
da por un determinismo racional y por el alejamiento de disciplinas como
la sociologia y la antropologia en el estudio de la proyeccién de politicas y
propiamente de las acciones gubernamentales (Aguilar 1992); lo que supuso
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durante largo tiempo, tal como alude Rodriguez (2014), que las posibles in-
tersecciones entre cultura y politica publica quedaran fuera del proceso ex-
plicativo, ademds de que nociones como simbolos significativos, sistemas
de significados y reglas informales fuesen excluidas como posibles variables
aclarativas del éxito o fracaso de programas y proyectos gubernamentales.

Poco a poco este escenario ha ido cambiando en gran medida por au-
tores como Shore (2010), Wrigth (1998), Tania Murray Li (2007), que han
planteado la urgencia de incorporar un modelo interpretativo al estudio de
las politicas publicas que dé cuenta de las narrativas, practicas cotidianas
—formales e informales—, sistemas y valores simbolicos desplegados, el te-
jido de significados construido por operadores, instauradores y beneficiarios
—configurado tanto en funcién de las exigencias como de las resistencias—
y las relaciones de poder ejercidas en el proceso global de politicas.

Justamente a partir de la operacion del programa gubernamental
chiapaneco Ciudades rurales sustentables, durante la administraciéon de
Juan Sabines Guerrero (2006-2012), pretendo comprender, desde una pro-
puesta interpretativa, como ha sido el proceso de incorporacion de las lla-
madas «politicas del reconocimiento» a la agenda del desarrollo en Chiapas;
concretamente busco documentar la experiencia de los operadores de dicho
programa publico —conocimiento, valoraciones, sentimientos y expectati-
vas— dentro del proceso de toma de decisiones municipal en Santiago el
Pinar a propésito del escenario «multicultural» chiapaneco.

Particularmente, intento re-dirigir la cuestiéon de la instauracion de po-
liticas a partir de la reflexion de dos inquietudes. La primera busca docu-
mentar el proceso de agendacion de las politicas de reconocimiento en la
entidad chiapaneca durante la ultima década del siglo xx. La segunda, tal
como sugieren Aguilar (1996) y Rodriguez (2014), estriba en la posibilidad
de otorgar un mayor dinamismo al proceso de politicas, lo que lleva a su-
poner que, asi como la etapa de formulacién, la de ejecucion estd atrave-
sada por una multiplicidad de escenarios: alianzas politicas, cuadriculas
discursivas, simbolos desplegados, sistemas disciplinarios, normalizacién y
subjetivacion.

El trabajo se divide en cuatro secciones. En un primer momento se

ofrecen elementos, desde la veta socioldgica, para una discusion preliminar
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acerca de la nocion de ejecucion de politicas. Posteriormente se ofrece un
marco sociohistérico de la transicion en las estrategias de gestion de la
agenda indigena (bases discursivas y programas publicos) en Chiapas. En el
tercer apartado se ofrece una radiografia sociopolitica del municipio altefio
Santiago el Pinar; en seguida se documenta el proyecto de la ciudad rural
sustentable en dicha municipalidad con el propoésito de comprender el pro-
ceso de incorporacion de las politicas de reconocimiento en la agenda del
desarrollo chiapaneco y el proceso de racionalidad construido por los fun-
cionarios municipales indigenas santiagueros. Finalmente se ofrecen algunas
reflexiones.

De la agenda a la fase de ejecucion de politicas.
Una propuesta sociologica en construccion

Preguntarse como las administraciones estatales chiapanecas han gestionado
el tema étnico-indigena en los ultimos afos; desde qué valores, creencias,
narrativas e intencionalidades se ha construido la agenda formal (Aguilar
1993) 0 cdmo se define este problema desde la perspectiva secuencial o nor-
mativa de la politica publica solo permitiria enmarcar la llamada cuestion
indigena (Bengoa 2000) desde la ruta decisional gubernamental.

Dicho angulo de analisis ofreceria una lectura incompleta, toda vez que
se dejarian de lado una serie de minimos indispensables para contribuir a
la reflexién del éxito o fracaso de las acciones de gobierno: «intercambios
de elementos formales e informales» (Chinoy 2003:208) objetivados en las
interrelaciones observadas en el entramado complejo que supone la formu-
lacién-ejecucion de politicas; los tipos de relaciones de poder, el proceso de
mediaciones ejercidas en la légica de la implantacién y las estrategias que
finalmente se construyen para llevar a la practica una linea de gobierno.

En cambio, la reflexién desde la sociologia al proceso de ejecucién po-
dria ofrecer la otra cara de las politicas publicas al visibilizar las estructu-
ras informales (Casar y Maldonado 2008) —es decir, las reglas, los roles y
las relaciones, ademds de objetivos y visiones del mundo— que objetivan

tanto operadores como beneficiarios y que, dicho sea de paso, a decir de la
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propuesta neoinstitucionalista en su vertiente sociolégica, cumplen una fun-
cién importante dentro de la logica de ejecucion «ya sea porque son com-
patibles con las instituciones formales o porque [se construyen] maneras
de eludir estas dltimas cuando no responden a creencias o conveniencias»
(Millan 2012: 85).

Ademas, dicho ejercicio supondria incorporar los multiples escenarios
de oposiciéon y dominaciéon (Migdal 2011) construido tanto por operadores
como por poblacién beneficiaria alrededor de la adopcién de las politicas;
los multiples acuerdos y las luchas sostenidas en la diversidad de arenas
a partir del proceso de ejecucion; las bases ideoldgico-discursivas y el or-
den moral institucionalizado; el sistema de simbolos, significados, codigos
y creencias construido en dicha fase y, finalmente, la serie de compromisos
convenidos entre el orden de gobierno con la poblacién indigena —funda-
mentalmente con los liderazgos— para encauzar el proceso de gestién del
problema publico (Aguilar 1993).

Ahora bien, como la propuesta busca reflexionar acerca del proceso que
supone la incorporacion de las politicas del reconocimiento a la agenda del
desarrollo, conviene entonces «rastrear» los mecanismos que permiten dicha
ejecucion o, en su caso, la flexibilizacién de las lineas de gobierno. En ese
sentido, recuperar las bases discursivas construidas por funcionarios y be-
neficiarios podria ofrecer lo siguiente: dispositivos explicativos de como las
narrativas asociadas con las politicas publicas inciden en su proceso; cémo
se definen los problemas publicos y se escogen las soluciones, y como el
discurso afecta de manera global el proceso de politicas, y de manera parti-
cular el momento de ponerlos en operacion.

A partir de dicho ejercicio se podria descentrar el estudio de las poli-
ticas del mero presupuesto técnico-politico hacia un andlisis interpretativo
de las acciones de gobierno. Dicha transicién supondria redirigir el propio
ejercicio de inquietud socioldgica cuestionando: como se estan gestionando
las demandas y politicas publicas en materia de desarrollo indigena; cémo
esa negociacion aterriza en proyectos y programas publicos, y qué muestra
la l6gica actual de gestion y administracion de la cuestion étnico-indigena.

Asi, la propuesta analitica buscaria complementar los propios hechos
sociales y datos duros de las politicas con la incorporacion de cuadriculas
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discursivas, sistemas de valores desplegados y formas de poder ejercidas al-
rededor del proceso politico de politicas publicas. Toda vez que, tal como
alude Cejudo: «dichos dispositivos tendrian efectos no Unicamente retdricos
[al reivindicar dichas acciones a partir de los valores e imaginarios edifica-
dos] sino también sustanciales, al incidir en el contenido de las politicas pu-
blicas y del propio proceso normativo: agendacion, disefio, implementacién
y evaluacion» (2008:1). De esta manera, con el andlisis discursivo se podria
reflexionar acerca de las formas y estrategias utilizadas para definir los «pro-
blemas», su legitimacion y los procesos de poner en operacion las politicas
en los propios espacios de gestion.

Para ello conviene partir de ciertos presupuestos: en primer término,
comprender que el momento de poner en marcha las politicas, tal como
indica Aguilar (1992), es propiamente una estrategia analitica —construida
con el objetivo de explicar una politica— y no tanto los tiempos que efecti-
vamente se despliegan alrededor de las lineas gubernamentales. En ese sen-
tido se puede decir que las etapas o fases analiticas de ninguna manera son
eventos lineales que en la practica «pueden sobreponerse y superponerse
unas a las otras, condensarse alrededor de ellas, anticiparse o atrasarse, re-
petirse» (Aguilar 1992:15).

En segundo término, la propia definicién de politica publica, que parte
de una orientacién hegemonica del Estado como el garante de bienestar pu-
blico, ofrece una lectura incompleta de lo que acontece en la mecanica real
de operacién. Toda vez que concebir las acciones gubernamentales como
tecnologias de poder implica admitir que la cuestion del reconocimiento a
la diversidad es una bandera reivindicativa sujeta a diversos intereses que
pueden reproducirse en diferentes escenarios por medio de luchas, resisten-
cias, prohibiciones, nuevos comportamientos, sometimientos y alianzas.

Particularmente, en la entidad chiapaneca la operacién de las llamadas
«politicas de buen trato» ha mostrado la improvisacion y, en algunos ca-
sos, la inexistencia de aparatos estatales que gestionen (efectiva y eficiente-
mente), tal como alude la premisa economicista de las politicas publicas, el
«problema publico». Antes bien, como lo observa Bello (2009) para el caso
latinoamericano, han emergido «Estados y gobiernos [que] estin introdu-
ciendo, sectorialmente, reformas y politicas sociales de caracter multicultural
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o pluricultural» (Bello, 2009: 83), lo que en muchos casos ha supuesto el es-
tablecimiento de nuevos escenarios de violencia, en otros la edificaciéon de
«nuevas» estrategias de normalizacion hacia la poblacién y en otros mas
«las posibilidades de intromisién directa del Estado y del sistema politico
nacional en las comunidades indigenas» (Valladares 2009:194).

Regresando a la «primera premisa» se podria enfatizar que la perspec-
tiva de la sociologia al estudio de las politicas publicas pudiera partir del
modelo socioldgico dialéctico, lo que permitiria escudrifiar de manera pro-
cesual —es decir, como proceso global, complejo y contradictorio, y no
fragmentado— la presencia de operadores y beneficiarios en la(s) arena(s)
politica(s) de las politicas publicas: sus discursos desplegados, simbolos po-
liticos construidos, los sistemas de valores y creencias edificados y objetiva-
dos en el ciclo de la politica publica.

Ahora bien, si existe la posibilidad de ubicar una «elasticidad» y com-
plejidad en la secuencia temporal de las politicas se puede pensar que la
emergencia de los participantes y el propio ejercicio de poder al interior del
proceso no esta centrado en un actor ni fragmentado en tiempos. Mas bien
dicha reflexion supondria, tal como indica Foucault: «[que el poder] no es
algo que se reparta entre quienes lo tienen y lo poseen en exclusividad y
quienes no lo tienen y lo sufren» (Foucault 2003:34), sino formas que se
construyen a partir de una red productiva de estrategias, técnicas y bases
discursivas —que no le pertenecen a una persona o a un grupo— y que
por lo tanto se ejercen como algo que circula (Foucault 1992), que transita
transversalmente; es decir, que solo funciona en cadena.

En ese sentido se podria argumentar que, asi como la fase de formula-
cion desencadena una diversidad de oportunidades y expectativas, poderes
e intereses, nuevos dispositivos disciplinarios y estrategias para flexibilizar-
los, la puesta en marcha «se vuelve entonces un proceso complejo y elusivo,
también conflictivo» (Aguilar 2003:17) que desata una diversidad de estrate-
gias, desarrolla ciertos saberes técnicos y objetiva diversos comportamientos.
Por lo tanto, el cardcter artesanal del estudio de politicas tendria que ras-
trear la emergencia de los sujetos, particularmente las continuidades y rup-
turas de sus estrategias; banderas reivindicativas, bases discursivas, significa-
ciones politicas y alianzas edificadas en el ciclo de politicas.
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Ciertamente, a partir de dicha decision se buscaria explorar las politicas
publicas desde dos cuestiones: por un lado para posibilitar el descubrimien-
to —y la transformacién— de las relaciones de poder a partir de las cuales
se definen, ejecutan y mantienen las politicas publicas; y por otro, para ana-
lizar los efectos de las politicas en términos de la produccion de subjetivida-
des y la normalizacién de la poblacion.

Conviene ahora recuperar la segunda premisa del trabajo que es la de
construir una definicién operativa de politicas publicas que, a diferencia de
la nocién estructural-funcionalista —que las simplifica como parte del ejer-
cicio de racionalidad construido para atender problemas publicos y otorga
la hegemonia del proceso decisorio al gobierno—, la propuesta foucaultia-
na las define como tecnologias de poder que tienen como objetivo la regu-
larizacién de la poblacion al filtrarse en la vida cotidiana, sujetando a los
individuos y objetivandose a partir de los imaginarios construidos desde la
base discursiva gubernamental, muchas veces divergente a la edificada por
los beneficiarios de las politicas.

Se podria argumentar entonces que en la propia mecanica que supone
el ciclo normativo de politicas —formulacién, definicién del problema, eje-
cucién y la propia evaluacidon— se construyen expresiones de poder: imagi-
narios del desarrollo y de los efectos posibles y deseables, maneras de ges-
tionar la problematica, valores y discursos que legitiman las politicas y que
dan cuenta «[que el poder es] cada vez mas el derecho de intervenir para
hacer vivir, para ensefar la manera de vivir y el ‘¢dmo’ de la vida» (Foucault
2003:212), que muchas veces se pone en juego por operadores, ejecutores y
beneficiarios.

De esta manera, «el caracter artesanal» de la sociologia de las politicas
publicas tendria que partir de la premisa de la circularidad del poder, ubica-
da dentro de la serie supervisar-disciplinar-regularizar a la poblacién; dicha
estrategia analitica permitiria pensar las politicas como formas de poder y
por lo tanto como un modelo de subjetivacién que encuentra resistencias,
oposiciones y luchas no siempre visibles, pero en muchos casos con resulta-
dos efectivos.

Asi, se podria argumentar que las politicas publicas como tecnolo-
gias de regularizacion-normalizacién de la poblacidon aglutinan, ademas de
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relaciones especificas de poder, discursos de verdad, esquemas de interven-
cién y mecanismos disciplinarios. No obstante, como mecanismo supervi-
sor, la propia hechura de politicas (Aguilar 1992) supone, lejos de la edifi-
cacion de escenarios de dominacion, la concrecién de expresiones de poder
que toman forma en el conjunto de aparatos, instituciones y reglas de ope-
racion de politicas, ejercidas por los funcionarios municipales y, en muchos
casos flexibilizadas (como parte de la estrategia de potencia) por los benefi-
ciarios de tales politicas.

Consecuentemente, el estudio de las politicas tendria que dirigirse ha-
cia la busqueda y comprensién de dichas expresiones, recordando «que la
[politica publica] es un componente de gobernanza especifica, en tanto que
es el instrumento por excelencia que el gobierno emplea para dirigir a la
sociedad» (Aguilar 2012:52); en ese sentido, habria que «rastrear» ademds de
los tipos de relaciones construidos, sus (dis)continuidades y rupturas; sus
propios mecanismos en la relacién funcionarios-beneficiarios; la intensidad
y constancia; los espacios donde se despliegan, las formas que adoptan en
la logica estatal de administracion de la diferencia y sus efectos en la propia
poblacion «beneficiariax.

Ademds, otra estrategia tendria que estar orientada, para el caso de las
politicas multiculturales, a transitar de la positividad del concepto hacia la
comprension procesual del reconocimiento. Dicha adecuacién permitiria ir
de la teoria voluntarista —legitimada en el marco regulatorio en materia
indigena, donde el «deber ser» explica las acciones individuales— hacia la
comprension de las acciones reales, o si se quiere decir de las racionalidades
(Garfinkel 1967) que los participantes desarrollan en los escenarios concre-
tos: organizaciones publicas estatales y arenas politicas objetivadas dentro
de una cultura politica, que permiten, en ultima instancia, dar sentido a las
acciones cotidianas; es decir, entender el mundo social (Mead, 2008) de los
propios funcionarios indigenas dentro de la mecénica de gestién desde la
diversidad.

En ese sentido podriamos enfatizar que si bien la logica multicultural
—normas, reglas, principios— se asume desde el afio 2000 como la estra-
tegia de gobierno para gestionar la diversidad en Chiapas, esta en si mis-

ma no contribuye a responder nuestra primera inquietud, por lo que mas
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bien tendriamos que completar dicho ejercicio «rastreando» la serie de pro-
cedimientos que den cuenta de como es, efectivamente, la gestion del tema
étnico en Chiapas, a partir de cuestionarse como aterriza esa logica en la
entidad, en los propios documentos técnico-politicos (planes de desarrollo
y programas sectoriales) y como da sentido —conocimientos, valoracio-
nes y lenguajes— a la propia labor gestora de funcionarios indigenas y no
indigenas.

Es decir, lejos de enfatizar el idilio de la jurisprudencia desde el recono-
cimiento como la tnica variable explicativa del éxito o fracaso de la agenda
gubernamental, habria que escudrifiar el proceso politico (Stein y Tomassi
2006) construido a partir de la ejecucion de las acciones gubernamenta-
les, sus implicaciones politicas, sociales, y las propias légicas de gestion
construidas desde la racionalidad instrumental tanto del gobierno estatal
como de la poblacién indigena; por ello convendria incluir, tal como alu-
de Aguilar (1992), los escenarios construidos alrededor del ciclo global de
politicas: presupuestos discursivos, mecanismos de intermediacién politica,
alianzas politicas y tiempos para negociar.

Ademds, dicha veta reflexiva podria contribuir a la discusién critica de
los alcances de las llamadas politicas de nuevo trato y desmitificar supues-
tos creados desde la ldgica estatal chiapaneca; por ejemplo, la idea de que
el reconocimiento ha institucionalizado una «nueva» relaciéon entre los pue-
blos indigenas y las administraciones estatales en materia de ejecuciéon de
politicas publicas, o que la mecénica de gestion camina de manera paralela
a la construccién del didlogo con la otredad, cuando el nuevo planteamien-
to continda regido por la perspectiva contractual de las llamadas politicas
ciudadanas (Gutiérrez 2006), lo que evidencia la reproduccién de culturas
politicas reconstruidas desde la escena multicultural.

A partir de este ejercicio se estaria ofreciendo una base explicativa mas
compleja de la nocién de politicas publicas, toda vez que se integraria la
racionalidad instrumental burocratica: los mecanismos politico-técnicos
(Aguilar 2012a:17) develados en las tecnologias de gobierno (Foucault 2009)
de las administraciones chiapanecas; es decir, las reglas formales, el «pa-
quete de derechos que se constituyen en el espacio politico» (Hale 2007:30)
local junto a los propios mecanismos de regularizacion hacia la poblacion
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«beneficiaria» dentro del lenguaje de gestion de la diversidad; y por otro
lado, las reglas informales —cddigos de conducta, valores, discursos, es-
trategias de negociacion— que caracterizan el proceso general de politicas
publicas.

Este ejercicio supone entonces que existen orientaciones que «dan sig-
nificado a la presencia social del individuo al transmitir conocimientos,
portar valores, suscitar emociones y sentimientos y expresar ilusiones y
utopias» (Varela 2005) que juegan un papel dentro de la dindmica de eje-
cucion de politicas, y que en la mayoria de los casos son «contradictorios»
toda vez que algunos responden a los caminos desiguales construidos den-
tro de la escena del reconocimiento. Por esto mismo convendria incorpo-
rar, tal como alude Casar (2008), el papel central de los escenarios formales:
el sistema normativo y los dispositivos disciplinarios alrededor de la escena
multicultural y los escenarios informales y su papel en el proceso politico de
politicas publicas.

Este ejercicio posibilitaria comprender que el ciclo general de politicas
es un proceso continuo que en la mayoria de los casos revela una dimen-
sién acotada del poder, aquella relacionada con las acciones, omisiones y re-
definiciones de un problema publico desde la racionalidad gubernamental,
ademds de que la propia logica de elaboracién da cuenta de la incorpora-
cién de una multiplicidad de actores, marcos interpretativos, discursos, es-

trategias de intermediacion, alianzas politicas o rupturas.

La agenda étnico-indigena y la puesta en marcha de «politicas
de reconocimiento» en el Chiapas contemporaneo

Durante la administraciéon de Sabines (2006-2012) la cuestién indigena se
aline6 a la logica de gestion de los objetivos de desarrollo del milenio (en
adelante opm). Dicha accién, que se caracterizo por la instauracion de nue-
vos dispositivos de seguridad y supervision, so pretexto del bienestar hacia
la poblacion étnica como una forma especifica del poder, lo que Foucault
(1999) llamé gubernamentalidad, en Chiapas tendria una escala de tipo

trasnacional (Rodriguez 2012, Ferguson y Gupta 2002), al incorporar en la
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gestion organismos multilaterales como el PNUD y la propia iniciativa priva-
da: Telmex y Tv Azteca.

Aunque en la entidad la cuestién de la diferencia fue cubierta, por lo
menos en su aspecto politico e ideoldgico, en la administracién de Salazar
Mendiguchia (2000-2006), al reconocer juridicamente a la poblacion e ins-
titucionalizar los procesos de gestion publica desde la diferencia, en la de
Sabines se retomd dicho presupuesto para concatenar la cuestion indigena y
las propias reclamaciones culturales desde la base de los opm.

Para ello la administracién estatal construy6 un hibrido entre las politi-
cas multiculturales y los planteamientos del milenio aun cuando estos ulti-
mos no ponian énfasis en la atencion de los pueblos indigenas. Los organis-
mos publicos estatales se apropiaron del «régimen discursivo» del PNUD, por
lo que la légica de gestion se dirigio, por lo menos de manera institucional,
hacia la atencién de los llamados municipios prioritarios, con el propdsito
de elevar los indices de desarrollo humano (1DH):

La atencién a los pueblos y comunidades indigenas que habitan en los
municipios con menor IDH se realiza a través de la Estrategia para erradicar
la pobreza extrema, de acuerdo con los opm de la oNU en los 28 munici-
pios de menor IDH (PED 2007:23).

Para hacer efectiva la estrategia de gubernamentalidad, la administra-
cion estatal pretendié construir-actualizar una plataforma discursiva que
transité de la implantaciéon de programas vertidos desde la propuesta del
«neoindigenismo de participaciéon» (Durin 2011), ubicada dentro de los
marcos de ejecucion del etnodesarrollo, hacia la institucionalizacién del re-
conocimiento de la diversidad cultural (desde la légica compensatoria) y la
participacion activa de la poblacion indigena en el proceso de decision gu-
bernamental dentro de la mecénica del cumplimiento de los opm.

Dicha transicién, a decir del gobierno, permitiria la concrecién de los
diferentes proyectos de desarrollo en la medida en que se «fortaleciera la
capacidad gestora, construida con la participacion representativa [de los
pueblos indigenas] en el marco del reconocimiento y ejercicio de sus dere-
chos» (PED 2007:23). En ese tenor, la estrategia gubernamental apunté hacia
la construccién de una base discursiva que en lo inmediato «produjo» una
realidad bondadosa y de vanguardia, la del reconocimiento:
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El estado de Chiapas tiene una poblacion pluricultural sustentada originalmente
en sus pueblos indigenas. Esta constitucion reconoce y protege a los siguientes:
tseltal, tsotsil, chol, zoque, tojolabal, mame, kakchiquel, lacandén, mocho, jacal-

teco, chuj y kanjobal (cPECH, capitulo IV, articulo 7)

En diciembre de 2009 la administraciéon chiapaneca dio forma a la es-
trategia de gubernamentalidad mediante el anuncio con bombo y platillo de
la llamada Ley de los derechos indigenas para el estado de Chiapas; dicho
marco cubri6 los aspectos ideoldgico-discursivos de la mecanica de la di-
ferencia —no asi los técnicos de didlogo con la otredad—, e hizo efectiva,
al menos en el discurso, «la participaciéon de los pueblos étnicos en la vida

publica del estado desde el respeto hacia las diferencias culturales»:

El poder Ejecutivo, a través de las instancias de planeaciéon competentes, promo-
veran la participacion de las comunidades indigenas en la formulacién, disefio,
aplicacién y evaluacion de programas de desarrollo del interés para dichas co-

munidades (articulo 74).

Esta nueva jurisprudencia —que en el fondo mostré similitud con la ley
aprobada en julio de 1999— partié de la necesidad de actualizar la realidad
indigena mediante la instrumentaciéon de una serie de derechos: politicos,
sociales, culturales y democraticos. Su contenido se orient6 a replantear la
cuestion de la participacion politica desde la libre determinacion y el respe-
to a los usos y costumbres; la cuestion de las mujeres indigenas, los nifios,
jovenes y adolescentes, la salud y asistencia social, el aprovechamiento de
los recursos naturales y el desarrollo econémico de los pueblos y comunida-
des indigenas.

Particularmente en el apartado de desarrollo, a pesar de que la normati-
va hacfa «efectiva» la participacion de los pueblos indigenas en la formacion
de planes y programas de desarrollo estatal y regional, la recomendacioén se
dirigié hacia el establecimiento de empresas con la finalidad de propiciar
una utilizaciéon 6ptima de las materias primas y fomentar la creacion de

fuentes de empleo dentro de las comunidades indigenas.
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Desde la racionalidad gubernamental, y en la linea de edificar una «po-
litica de verdad» (Foucault 1992), la aprobacion de la ley permitio, a decir
de un expresidente de la Comisién de Pueblos y Comunidades Indigenas
del Congreso del Estado, construir un nuevo momento en la relacién con
los pueblos indigenas y su participacion en proyectos de desarrollo: con esta
ley se busca que la poblaciéon indigena de la entidad tenga oportunidades de
desarrollo que permita mejorar su calidad de vida, sin que esto represente la
pérdida de su cultura. Es decir, brinda un marco juridico con el que se res-
petan las diferencias culturales y se brindan las mismas oportunidades para
una subsistencia integral.

Ahora no solo se fomenta el respeto a los usos y costumbres, sino que
se establece un marco juridico para el acceso a mejores oportunidades de
desarrollo.

Sin embargo, si lo vemos desde otro punto de vista, la aprobacién de la
ley y de una diversidad de iniciativas como la del parlamento indigena, el
proyecto de ciudades rurales, los programas de desarrollo, tal como alude
Taylor (2009), se han reducido a cumplir con los formalismos del recono-
cimiento, teniendo como objetivo inmediato apaciguar descontentos y los
posibles focos de movilizacién extendidos en varias regiones chiapanecas, y
casi nunca la construccion del didlogo desde la diferencia.

Ademas, la jurisprudencia ha permitido la fabricacién de un nuevo
discurso de verdad (Foucault 1992:162) empleado, sin distingo alguno, por
funcionarios estatales, municipales e incluso miembros del congreso local
—fuesen mestizos o indigenas— construido a partir de la ficcién de una
politica que no existe, o que en el caso particular se ha orientado a cubrir
los formalismos del reconocimiento.

En la ldgica de los organismos publicos dicha transiciéon obligé el re-
planteamiento discursivo y la propia accion estatal hacia los pueblos indige-
nas, por lo que conjuntamente con los nuevos instrumentos legales del reco-
nocimiento se produjeron modificaciones en el ambito de las instituciones
gubernamentales. Dichos cambios se expresaron en la creacion o reforma de
organismos orientados hacia la atencién de los pueblos indigenas, como la
otrora Secretaria de Pueblos Indios (sep1) hoy conocida como Secretaria de
Pueblos y Culturas Indigenas (spcr).
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No obstante, tal como documenta Van Cott (2007) para el contexto la-
tinoamericano, el caso chiapaneco devela el establecimiento de un multicul-
turalismo constitucional; esto quiere decir que existe en el estado el minimo
reconocimiento de la otredad, consumado en una serie de derechos que
constituyeron este nuevo orden social, pero también la edificacién de dis-
positivos disciplinarios vertidos en una serie de concesiones y prohibiciones
materializadas en los espacios de didlogo, alianzas y negociaciones.

No obstante este contexto, en los ultimos aflos se hace evidente, tal
como alude Taylor (2009), que estos nuevos escenarios que las administra-
ciones estatales presentan con bombo y platillo desde el discurso de verdad
(Foucault 1999:162) integrado a partir de una diversidad de iniciativas: par-
lamento indigena, nueva ley indigena, proyecto de ciudades rurales, pro-
gramas de desarrollo, se han reducido a cumplir con los formalismos del
reconocimiento. Ciertamente, el discurso que legitimé dichas reformas se
orient6 al cumplimiento de los formalismos del reconocimiento acompana-

do de recomendaciones internacionales en materia de derechos indigenas:

Ante las crecientes transformaciones de cardcter econdmico, social, politico
y cultural, el reto del nuevo gobierno es profundizar los cambios positivos que
han tenido lugar para que las politicas se disenien con y para los pueblos indi-
genas. Asi, el objetivo general es avanzar en el reconocimiento y ejercicio pleno
de los derechos colectivos e individuales de los pueblos indigenas, de acuerdo
con lo establecido en el marco juridico internacional (Objetivos de Desarrollo
del Milenio de las Naciones Unidas, Convenio 169 de la ort, Convenio sobre
Diversidad Bioldgica, Declaracion de las Naciones Unidas sobre Derechos de los
Pueblos Indigenas).

A pesar de la transicién discursiva, la construccion de la agenda étnica,
lejos de caracterizarse por una verdadera gestion desde la diversidad, conti-
nda construyéndose sin indigenas o, en muchos casos, con funcionarios in-
digenas cooptados y arremolinados a la logica estatal.

Asimismo, los planes estatales de desarrollo y la diversidad de progra-
mas publicos instituidos en la entidad se construyeron sobre una base dis-

cursiva que «ciudadanizé» lo étnico, por lo que dentro de los documentos
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estatales, e incluso municipales,> se otorgd el titulo de ciudadanos a la po-
blacién indigena (Néjera 2012), ademas de que se enfatiz6 la incorporacion
de lideres indigenas dentro del proceso de gestion de lo publico y, de mane-

ra particular, en el proceso normativo de las politicas publicas:

los pueblos y comunidades indigenas tienen el derecho a decidir las propias
prioridades en lo que atafie al proceso de desarrollo. En la entidad, las comuni-
dades indigenas tienen derecho a participar en la formacion de planes y progra-
mas de desarrollo estatal y regional que tengan aplicacién en el territorio de la

comunidad (PEDCH 2007).

En la praxis politica dicho escenario se dirigié hacia el fortalecimien-
to de lo que Bengoa (2009) llamé6 «la emergencia indigena en su segun-
do ciclo», caracterizada por la incorporacién de varios lideres indios a las
organizaciones publicas estatales, al proceso de gestion y toma de decisio-
nes. Sin embargo, lejos de mostrar el «paquete de derechos que se consti-
tuyo en el espacio politico» (Hale 2007:30), evidencié los nuevos dispositi-
vos disciplinares (Foucault 2009) hacia los funcionarios dentro del lenguaje
multicultural, ademas de los mecanismos —cddigos de conducta, principios,
reglas, procedimientos, discursos— que juegan un papel en el proceso de
gestion chiapaneco.

Justamente, hay que sefialar que en los tdltimos afios la presencia de
funcionarios indigenas en la logica gubernamental ha mostrado las nuevas
arenas (formales e informales) que se conciben para gestionar lo étnico:
nuevos discursos desde donde se reivindican las reclamaciones culturales y
los dispositivos disciplinarios que se fabrican dentro de la légica de la diver-
sidad; asi lo deja ver el testimonio de un funcionario indigena, titular de la

Secretaria de Desarrollo y Participacion Social (Sedepas):

Bueno yo creo que este nuevo tiempo que se construye en el Estado [refiriéndo-
se a la gestion desde los opm] ha beneficiado a todos los comparieros indigenas,
ahora nosotros desde aqui [refiriéndose a su cargo en la funcion estatal] les deci-

mos como debemos gestionar proyectos, en qué tiempos y como deben escribir

2 Véase Najera 2008.
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su peticion... para que el gobierno atienda sus necesidades, los oiga, yo si lo veo
con buenos ojos este nuevo tiempo (entrevista a Domingo Gémez Goémez, 11 de

septiembre de 2012).

Con ello habria que reflexionar sobre las rutas que ha tomado la se-
rie de ajustes sociales en el complejo proceso de politicas que, a pesar de
reivindicarse como de avanzada, han evidenciado el establecimiento de un
multiculturalismo institucionalizado. En muchas ocasiones dicho ejercicio
también se ha dirigido al aparente otorgamiento de una serie de derechos
culturales y lingtiisticos que en muchos casos han quedado reducidos a la
folclorizacion y en otros la plataforma gubernamental discursiva se ha di-
rigido hacia la recuperacién-valoracion de los saberes tradicionales; asi lo
revela el candidato a sindico por el Partido Verde durante un recorrido en

Santiago el Pinar:

Bueno, yo si le digo a la gente que hoy si tenemos mas oportunidad para
platicar desde el corazén con el gobierno, ;por qué?, porque hoy nos abre
espacios; que nos llama para asistir a los informes o como cuando el gobernador
[refiriéndose a Manuel Velasco] inici6 su gestion y asistimos, que acudamos a la
inauguracién de un camino, o que viene el presidente y necesitamos estar ahi, o
que hay recursos por aqui. Hay otros casos donde se han invitado a inaugurar
eventos. Yo creo que ahora si nos toman mds en cuenta, es lo que le digo a la
gente cuando pregunta por una gestion. Ahora hay que poner de nuestra parte

(entrevista a Miguel Lopez Pérez, 13 de junio de 2013).

Aunque el funcionario indigena enfatice en las bondades de la ruta
multicultural construida en la entidad chiapaneca, habria que senalar que
esta nueva escena, en muchos casos, ha establecido técnicas disciplinarias
hacia los funcionarios indigenas. Los principales mecanismos han sido las
cuadriculas discursivas que tienen que objetivar: el discurso acerca de las
bondades de los opbm, las cualidades del proyecto de ciudades rurales, e in-
cluso las nuevas estrategias de gestion planteadas desde la diversidad.

En ese sentido se puede sefialar que la légica de la administracion

desde la diferencia en Chiapas mas bien ha reorientado los dispositivos
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disciplinarios, ahora dentro de un lenguaje de aceptacion de la otredad, lo
que en muchos casos ha terminado por reproducir una folklorizacién de lo
étnico, tal como se pudo ver en el ritual de entrega del baston de mando
al gobernador electo Velasco Coello el 8 de diciembre de 2012, en Tuxtla
Gutiérrez; o la utilizacién de la vestimenta tradicional por parte de los fun-
cionarios estatales y federales en el arranque de la cruzada nacional contra
el hambre el 19 de abril de 2013, en la localidad de Navenchauc, Zinacantan,
y el monitoreo que se ha realizado a partir de junio de 2014 en una decena
de municipios beneficiarios.

Santiago el Pinar y su contexto reciente: breve recuento
de un municipio indigena

Santiago el Pinar es un municipio hablante de lengua tsotsil, localizado en
la porcion central del estado de Chiapas. Al igual que otras municipalidades
altefias, Santiago comparte un paisaje orografico accidentado: una zona de
sierra alta con canadas y laderas pronunciadas. Cuenta con una extensién
de 176 kilémetros cuadrados que, de acuerdo con el perfil demografico y
socioeconomico de Chiapas, representa 0.47% de la superficie de los Altos
(0.02% de la superficie estatal).

Santiago se ubica en la regidn Altos tsotsil-tseltal. Cabe decir que el dl-
timo proceso de regionalizacion socioecondmica realizado en 2011 —a decir
de la administraciéon de Sabines Guerrero (2006-2012)— gestioné de manera
efectiva algunas de las demandas sociales, al incorporar la factibilidad cultu-
ral en la planificacién y en las politicas publicas estatales.

El acceso al municipio es posible por la carretera estatal, que parte de
San Cristobal de Las Casas y pasa por la cabecera municipal de San Juan
Chamula y San Andrés Larrdinzar. Para trasladarse a las localidades de
Santiago —con excepcion de San Antonio Buena Vista—, los caminos rura-
les, que antes de 1999 eran de terraceria, con la construccion de la Ciudad
Rural Sustentable han sido mejorados y revestidos.

De acuerdo con el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

de la Secretaria de Desarrollo Social (ppzpP-Sedesol), Santiago, hasta 2011,
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presentd un indice de marginacién de 1.27829, lo que tipificé a la munici-
palidad con el grado de marginacién muy alto. Y es que para ese afio 40 %
de la poblacién de 15 aflos o mads era analfabeta; 50% de la poblacion de 15
afos 0 mds no completd la instruccién primaria, ademas de que 20% de las
viviendas ocupadas no contaba con el servicio de agua entubada.

Iustracion 4. Limites geograficos del municipio de Santiago el Pinar

Fuente: Retomado del Comité Estatal de Informacién Estadistica y Geografica de Chiapas (Ceieg)

La medicién de la marginacion a nivel de localidad da cuenta de que
hasta 2013 Santiago el Pinar estaba conformado por 14 localidades, de las
cuales cuatro presentaron grados de marginacién muy alta: Boquem, Choyo,
San Antonio Buenavista y Xchuch; mientras que las otras 10 estaban tipi-
ficadas con el grado de marginacion alto: Santiago el Pinar (cabecera mu-
nicipal), Chiquinchen los Tulipanes, Nachén, Ninamo, Pechultén, Pusilho,
Santiago El Relicario, El Carmen, K’Alom vy la ciudad rural sustentable.3

3 Aun cuando la administracién estatal sabinista construyé un discurso del desarrollo, legi-
timado en la Agenda Chiapas-oNU y particularmente en el programa ciudades rurales susten-
tables en el que pretendié edificar una serie de escenarios que, en muchos casos, se redujeron
a su aspecto politico-ideoldgico y, en menor medida, a la ejecucion de acciones efectivas, como
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A diferencia de algunos municipios chiapanecos como Tuxtla Gutiérrez,
San Cristobal de Las Casas, Tapachula y Comitin, que presentan un
desarrollo desproporcionado de sus cabeceras municipales en comparaciéon
con sus localidades, el caso de Santiago el Pinar da cuenta de un escenario
de contraste, toda vez que, a pesar de que en 2014 la cabecera municipal fue
catalogada por Sedesol como urbana, el equipamiento de salud, educacién
y servicios construido dentro del proyecto Ciudad Rural Sustentable (cRrs),
hasta 2011 funciond de manera intermitente. A ello cabria agregar que los
espacios destinados para el comercio local —mercados y bodega de café—
actualmente no funcionan.

De acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI), hasta 2010 la poblaciéon de la municipalidad se calculd en 3245
habitantes: 1638 mujeres y 1607 hombres; esta cifra representd 0.07% de
la poblacién total del estado de Chiapas. La poblacion es joven (con edad
promedio de 15 afios), cinco afios menor que el promedio del estado (20
anos); 33.12% habita en la cabecera municipal y 66.87% en las 13 localidades
rurales.

La poblacién econémicamente activa (PEA) es de 679 personas
(20.92%). La actividad predominante es la produccion agricola: maiz, frijol
y café; el resto se emplea en el sector secundario, en la planta ensambladora
que fue inaugurada en 2011 —y que a decir de la administracién sabinista
serfa una fuente de ingreso para el sector juvenil rural pero que hasta di-
ciembre de 2013 no se encontraba operando—; y en el sector terciario, to-
dos aquellos que trabajan en el Ayuntamiento Municipal y en los pocos co-
mercios que existen en el municipio que son de menor escala: once Super
Chiapas, una tienda Diconsa y otras tiendas de abarrotes.

Santiago el Pinar ha atestiguado en distintos momentos de su historia
reciente cambios en su «nomenclatura» politico-administrativa. Burguete
(2006) comenta que en 1916 la administracion estatal chiapaneca reconocia

al municipio altefio; sin embargo, a partir de 1921, y luego de una reforma

por ejemplo, sefialar que Chiapas era el «granero del sureste» o que «la pobreza ya no era des-
tino para Chiapas», el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDzP) da cuenta de
que la ciudad rural sustentable esta tipificada como una localidad rural, y aunque no muestre
informacion acerca del indice y grado de marginacion hay que sefialar que hasta 2013 la ciudad
estaba abandonada.
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constitucional,* Santiago seria una localidad del municipio de San Andrés
Larrainzar, estatus que volveria a cambiar en 1999, luego del proceso de
remunicipalizacion en Chiapas y particularmente del complejo escenario
politico-reivindicativo construido por la poblacién santiaguera.

Hasta 2013, la municipalidad estuvo inscrita en el padréon de atencién
del programa federal sin hambre, ademds de que en el periodo 2009-2011
se crearon: el Centro de Atencion Infantil Comunitario (caic) y la Ciudad
Rural Sustentable (Crs), ambos como proyectos de la administracion estatal
sabinista; a ello habria que agregar los programas educativos y de capacita-
cion de oficios implantados en la cabecera municipal. No obstante este es-
cenario diverso de intervencién federal y estatal, en los ultimos afos dichas
acciones fueron recordadas, en algunos casos, por los «blancos equivoca-
dos» y la improvisacion en el proceso secuencial de politicas publicas y, en

otros, por los «arreglos» en el establecimiento de las lineas gubernamentales.

Los usos discursivos del «desarrollo»: procesos politicos
y politicas publicas en Santiago el Pinar, Chiapas

Durante la administraciéon de Domingo Goémez Gdémez (2008-2010), en
Santiago el Pinar se inici6 el didlogo para la construccién de la segunda ciu-
dad rural sustentable. A decir del funcionario —basado en su conocimiento
técnico legitimado en el régimen discursivo de los obm—, el proyecto pre-
tendia establecer mejores condiciones de desarrollo en municipios con me-
nores IDH y fue por eso que en Santiago el Pinar y con la ayuda del gobier-
no se decidié construir la ciudad.

La ciudad rural sustentable supuso la construccion de 135 viviendas en

nuevos predios, 350 nuevas en terrenos familiares, ademas de 489 acciones

4 El cambio legal planteado en esa época por el orden de gobierno estatal chiapaneco mos-
tré en su cara mas inmediata una reestructuracion politico-administrativa, que transformé mu-
chos municipios (la mayoria indigenas) en simples delegaciones, hoy agencias municipales; sin
embargo, si lo vemos desde otro punto de vista, la reforma mostré la subordinacién y nuevas
formas del ejercicio de poder de los gobiernos municipales mestizos —principalmente del de
San Cristobal de Las Casas— hacia los gobiernos locales indigenas. Al respecto véase Burguete
et. al 2006.
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de mejoramiento que incluyeron casas que se encontraban en localidades
cercanas al proyecto de la ciudad. Entre los reubicados se cuentan habitan-
tes de localidades como Boquem, Chiquinchen y Choyo.

El proyecto que aparentemente fusiond la logica de las politicas de re-
conocimiento con el planteamiento de los obM, a decir de varios funcio-
narios municipales del Pinar, supuso varias etapas; la primera se inici6 en
2008, cuando la administraciéon de Gémez comenzé el didlogo con los be-
neficiarios de las diferentes localidades que serian trasladadas. Estas platicas
mostraban, desde la racionalidad del funcionario indigena, el nuevo papel

de los pueblos indigenas en los proyectos de gobierno:

la primera etapa que le hablo fue de mucho didlogo con cada uno de los agen-
tes municipales. Iniciamos en 2008, yo ahi lo veo que nuestra participacion en
los proyectos que hace el gobierno ya nos ven con otros ojos, ya participamos y
eso es lo que yo les decia a los compaiieros. En las platicas hablamos de las ca-
sas tipo que se construirian en la ciudad y las propuestas que nosotros teniamos
para el gobierno, también del traslado de la gente (entrevista realizada el 11 de

septiembre de 2012)

Aunque el funcionario Gémez pone énfasis en el papel que hoy juega
la poblaciéon indigena en la fase procesual de los programas gubernamen-
tales, hay que subrayar que, en el caso de Santiago el Pinar, a pesar de que
los beneficiarios habian consensuado sobre el modelo de la casa-tipo que
exigia la utilizacién de ladrillo y cemento para su construccion, la respues-
ta del gobierno chiapaneco fue obviar esta peticion y edificar casas sin esas
caracteristicas.

Ni Gémez ni los actuales funcionarios municipales se explican esa de-
cision gubernamental. Dicha accién se puede enmarcar como una de las
caracteristicas del multiculturalismo institucional, que solo cumple los for-
malismos discursivos del reconocimiento pero que en el fondo contintian
construyéndose sus estrategias de desarrollo, via programas publicos, bajo la
tutela del Estado y desde una perspectiva discriminatoria e incluso violenta.

Habria que sefalar de igual manera que al interior de la propia labor

gubernamental en Santiago el Pinar algunos funcionarios —mostrando su
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experiencia y saberes técnicos en la mecanica politica—, han abandonado el
discurso de verdad ejercido desde el Instituto de Ciudades Rurales, e incluso
de la sEDEPAS, y han manifestado que el fracaso del programa rural susten-
table y los proyectos que lo acompanan estin relacionados con las fallas en
el propio ejercicio de planificacion y didlogo con los beneficiarios:

Lo que pasa es que la idea estd bien, cuando trabajé en la delegacion de gobier-
no [relata su experiencia en SAGARPA] vi que las cosas no son asi. Ellos no pre-
guntan qué se necesita, solo lo aplican y ya. No es que pregunten cudles son las
necesidades de la gente, no es asi. Seria bueno pedir opinién a las personas, pero
aqui, como vemos [refiriéndose a la ciudad rural] no se hizo de esa manera; por
eso en la ciudad apenas y vive la gente (entrevista a Macario Lopez Gomez, 3 de

mayo de 2013).

Habria que rastrear en paralelo la logica de operacién del programa,
particularmente su mecdnica para ubicar a la poblacion beneficiaria. A di-
ferencia de la vision centrada en el modelo tedrico de la eleccion racional
— conocimiento compartido por la economia y administraciéon publica—, en
el caso de Santiago el Pinar han sido las mediaciones politicas, la cooptacion
y la clientela, ahora edificada desde la diferencia, lo que ha ganado terreno

al poner en ejecucion las politicas. Asi lo manifesté un regidor santiaguero:

como le decia, el gobernador Sabines y su equipo platicaron con las adminis-
traciones anteriores de Santiago el Pinar [mostrando nervios y palabras entre-
cortadas], se hizo una encuesta, ya sabe, por cuestiones politicas mas que nada,
cada administracion tiene ideas diferentes de como lograran el desarrollo. Y asi
se pregunto si tenia muebles, todo eso; si cuanto era su salario que ganaba, todo
eso. Al igual que ahorita se estd anunciando mucho la cruzada contra el hambre,

lo mismo van a hacer (entrevista a Diego Gdmez Gdémez, 5 de abril de 2013).

Aun cuando el discurso de los funcionarios santiagueros reivindique
que las acciones gubernamentales siguen el proceso normativo de politi-
cas, hay que sefialar que el fracaso del proyecto rural sustentable mostré vi-

cios desde el momento de su definicién y en la forma en que se ubico a
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la poblacién beneficiaria; en gran medida porque el criterio de la afiliacion
politico-partidaria, que favorecié a los mismos funcionarios, fue lo que ca-
racteriz6 al programa.

El proyecto de la ciudad rural de Santiago el Pinar (en adelante crs-
SEP) parti6 desde la base discursiva de la erradicaciéon del binomio disper-
sién-pobreza, por lo que la tecnologia gubernamental se dirigi6 a situar el
piso minimo del bienestar. En ese tenor, y como parte de la aparente efi-
cacia politica de la institucionalidad estatal a la propia distribucién espacial
en la «ciudad rural», se establecieron espacios de seguridad (Foucault 2006),
lo que supuso la incorporacién de una serie de equipamientos como meca-
nismos de disciplina y normalizacién: un hospital, un mercado local, una
torrefactora de café y una ensambladora de sillas y carros, como opcion de
empleo al sector juvenil de Santiago.

No obstante, dichos mecanismos de seguridad (que mads bien resituaron
a la ciudad como un espacio de circularidad de poder), hasta diciembre de
2013 —ultimo recorrido de campo realizado— habia sido modificada una
decena de casas-tipo: a algunas se les incluyé fogon, en otras se sustituyeron
los materiales de tablarroca por ladrillo y cemento, y unas mas se utilizaron
como bodegas. A ello se integran los multiples proyectos ejecutados al in-
terior de la ciudad: granja avicola, invernaderos (con produccién de chile y
tomate) y la ensambladora, que ha dejado de funcionar.

Dicha dindmica se ha mostrado como una constante en los demas pro-
yectos rurales sustentables: Nuevo Juan de Grijalva y Jaltenango, en donde a
pesar de que diversos sectores de la poblacién mostraron su inconformidad
(como sucedié al final de la administraciéon sabinista), el gobierno estatal
siempre ha utilizado los viejos esquemas de la gubernamentalidad mostran-
do su capacidad para imponer significados, ideas, creencias y valores como
una forma de redistribucion del poder.

Al respecto, uno de los funcionarios santiagueros comenta:

inconformidades, como le digo; que la gente no esté de acuerdo siempre va a
existir, siempre hay. Como un proyecto de aca [refiriéndose a los invernaderos]
la gente decia que era chiquito, era incomodo para entrar, sembrar chile y to-

mate y siempre ha tenido la queja la gente. Cuando sali6 a la luz todo esto el
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gobierno del Estado mandé a quitar todo para que no saliera en los medios de
comunicacion; todo eso es politica del gobierno pues asi lo manejan. Si hay un
problema, hay que buscar la manera de taparlo, no hacerlo mas grande; si hay
inconformidad, hay que buscar estrategias para que se cambie esto. Asi nos han
dicho cuando vienen los funcionarios, o cuando vamos al instituto, asi son las

cosas (entrevista, 3 de mayo de 2013).

En 2009, cuando en el proyecto sobre la casa-tipo que se construiria
habia culminado la etapa de didlogo, a decir del funcionario Gomez, para-
lelamente hubo interés de parte de la oNU y de algunas universidades por
conocer la localidad de Santiago el Pinar. Ademas, el gobierno del estado
tuvo mas contacto con los funcionarios municipales. Asi recuerda esto un
funcionario:

en el aflo de 2009 cuando el gobierno ya nos habia platicado como serian las
casas-tipo en Santiago, nos convoco a una reunion alld en Tuxtla; lo recuerdo,
fue del 28 al 30 de diciembre. En la platica se trato el tema de la ciudad rural y
todo lo que tenia que ver sobre los municipios con menos desarrollo humano.
Teniamos que conocer bien el tema para que asi le platiciramos a nuestros com-
pafieros y pudiéramos hacer bien nuestra gestién como ayuntamiento (entrevis-

ta, 11 de septiembre de 2012).

El testimonio de Gémez, quien reconoce las bondades del gobierno es-
tatal al aceptar la participacion de las autoridades municipales en la gestiéon
del proyecto de la ciudad-rural, permite ubicar el tratamiento que a nivel
politico-ideolégico construy6 la administracién sabinista sobre la cuestion
indigena. En el fondo la logica de actuacion supuso la construccion de dis-
positivos disciplinares discursivos, lo que se sumé a la propia normaliza-
cién de la poblacién y la edificacion de nuevas estrategias de negociacién
—que fueron empleadas tanto por la institucionalidad estatal como por los
propios liderazgos indigenas—, ahora subsumidas desde la mecanica del
reconocimiento.

Después del didlogo y como parte de la tercera etapa (cuenta un exfun-

cionario de la administraciéon municipal) en 2010 inicié un periodo de
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asesoramiento con los funcionarios del PNUD y de la propia administracién
sabinista. El objetivo de las visitas, que muchas veces no se dieron, a pesar
de estar programadas, era supervisar los avances de la ciudad y evaluar los
alcances planteados en el proyecto; sin embargo, a veces el funcionario de
gobierno solo llegaba a preguntar cémo iban, y se retiraba.

A pesar de estos inconvenientes en el proceso politico-técnico, la admi-
nistracion estatal inaugurd, el 30 de marzo de 2011, la segunda ciudad rural
sustentable en el municipio de Santiago el Pinar. En el nuevo escenario, y
como parte de la fabricacion del discurso del reconocimiento, la administra-
cion federal y estatal, aludiendo al eslogan sabinista «hechos, no palabras,
legitimé la edificacion del nuevo espacio como sinénimo de desarrollo; el
objetivo del proyecto, segin la base discursiva gubernamental, fue adecuar
la distribucion territorial de la poblacion a las potencialidades del desarrollo
regional de Chiapas en un marco de mayor prosperidad social y econémica,
y de sustentabilidad en el uso de los recursos bajo la premisa del respeto a
la cultura.

Aunque dicho evento fue anunciado con bombo y platillo por la ad-
ministracién chiapaneca, e incluso transmitido por la televisora local como
un proyecto de avanzada, debe subrayarse que habia presentado dificultades
técnicas relacionadas con deslaves por el tipo de orografia; ademas, que par-
te del personal encargado tuvo fricciones con los beneficiarios, donde inclu-
so se presentaron secuestros hacia los encargados de la obra como estrategia
de presion para obligarlos a la culminacion del proyecto.

Asimismo, a pesar de que el proyecto técnico supuso el acompafamien-
to del gobierno estatal y municipal en la labor de ejecucion, hay que enfa-
tizar que hasta 2014 mostrd el abandono de la institucionalidad estatal, ade-
mas de una serie de procesos politicos edificados en las bases discursivas
de la competencia y promovidos por actores con intereses particulares que,
dicho sea de paso, reflejan la circularidad y distribucién del poder. Al res-

pecto Macario Lopez Gomez, un funcionario santiaguero, comenta:

Dicen que ya estan iniciando [refiriéndose a los primeros habitantes de la ciudad
rural] pero al inicio la queja era que necesitamos el alumbrado, pero no hay di-

nero. A veces acd como grupo de trabajo [refiriéndose al ayuntamiento] cuesta
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creerlo, dice uno, si no hay dinero ;qué hacemos aca?, por mas tiene que haber,
si por algo se anhela llegar aqui. Es ignorante pensar que no hay dinero si todo

el mundo pelea y ambiciona el poder (entrevista, 24 de mayo de 2013).

Desde la experiencia de los beneficiarios se comenta que la inaugura-
cion de la obra provocéd una sensacién ambigua debida a la duda sobre lo
que sucederia después de la visita de los titulares del pnuD y del propio go-
bierno federal y estatal:

cuando vino Calderén y Sabines a inaugurar las casas todos estdbamos con-
tentos. Cada una de las casas-tipo tenfamos una computadora, estufa y hasta
internet, pero después que se fueron el presidente y el gobernador quién sabe
qué pasaria que de ahi se lo quitaron todo a las casas (refiriéndose al equipa-
miento) y pues eso no gusto a la gente (entrevista con habitante de la Crs-SEP, 13

de junio de 2012).

Habria que subrayar que desde la inauguracion, el equipamiento mostr6
inoperancia; por ejemplo, en el caso del suministro de agua potable, comen-
ta uno de los pocos avecindados de la crs, la «gente tuvo que trabajar por
su cuenta para tenerla» y, en otros casos, la gente decidié no habitar la ciu-
dad, por lo que esta «solo tenia vida cuando la presidencia municipal nos
llamaba porque llegaria algun funcionario del estado.

Esto muestra que hasta finales de 2013 la realidad del proyecto ru-
ral-sustentable mostr6 una cara diferente a la planteada en el discurso po-
litico-técnico estatal. Las casas no contaban con el servicio de agua potable
y energia eléctrica; el mercado publico nunca funciond, la ensambladora se
mantuvo cerrada debido a que el principal cliente —el gobierno estatal— ya
no compraba el producto por la crisis fiscal. A este escenario hay que agre-
gar que el hospital, debido al adeudo de luz, dejé de funcionar.

Durante las primeras visitas al municipio, el discurso de los funciona-
rios municipales fuesen del prD o del Partido Verde, hablaba de la crs des-
de el régimen edificado en una aparente politica de la verdad: el proyecto
habia beneficiado la realidad de los santiagueros y habria que agradecer al
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gobierno su bondad. En una plética informal, un regidor del ayuntamiento

comenta lo siguiente:

aunque hay asuntos todavia pendientes [refiriéndose a los servicios de agua y
luz], la gente esta contenta con su casita. Nosotros como ayuntamiento les de-
cimos que vamos a gestionar, el gobierno nos dice que falta poco para tener el
agua, quiza a finales de diciembre [refiriéndose al afio 2012] pero si, la gente esta
contenta. Ahora ellos estan en sus cafetales pero regresan en fines de semana a

su casita (entrevista, 28 de marzo de 2012)

No obstante estos discursos, en muchas ocasiones los propios funcio-
narios transitaron de la aceptacion del proyecto a la molestia, evidenciando
sus fracasos. Asi lo expone el exsindico Domingo Lopez Lopez:

Mire, le voy a decir la verdad, la decision del gobierno estuvo mal; el gobierno
dice que va a beneficiar [sefialando con enojo la ubicacién del proyecto crs] y
beneficia con una casa no muy grata, no cumple con lo que quiere la gente. La
cocina, por ejemplo, parece corral de animalito, y aunque la gente se queja noso-
tros les decimos que vamos a gestionar proyectos para mejorar las casas (entre-

vista, 26 de junio de 2012).

Hay que subrayar que durante el proceso electoral de 2012 el pro-
yecto de la crs fue una bandera de campaifa; por ejemplo, el candidato
del Partido Verde Ecologista, Miguel Gémez (hermano del expresidente
Domingo, con quien inicié el proyecto de la crs), en su visita a la cabecera
de Santiago el Pinar, comenté lo siguiente con el propésito de mostrar las
bondades del programa publico y su relaciéon con los opm:

Compaiieros, seguiremos gestionando con el gobierno del estado mejoras al
proyecto de la ciudad rural sustentable. Hemos visto que la ciudad ha dado
desarrollo a la gente, tal es el caso de la ensambladora que ha permitido empleos
para los jovenes, seguiremos buscando espacios para gestionar proyectos, pavi-

mentacion de calles, la apertura del hospital las 24 horas, porque mi proyecto
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es que continuemos con el proyecto de la crs (datos recogidos en campo, junio

2012).

Aunque este discurso evidencié conocimiento por parte del candidato
al programa, hay que sefialar que su alocucién se fusiond con su partici-
pacion en la logica de la diferencia, jugada fundamental, a decir del propio
Miguel, en el verdadero proceso de gestion.

Esto se puso al descubierto en el proceso electoral que significé el rea-
comodo de la clase politica santiaguera. Por ejemplo, el representante veci-
nal de la ciudad, que fungiria, segun el proyecto rural sustentable, como el
interlocutor entre las demandas de los avecindados con el ayuntamiento y
el propio instituto de ciudades rurales, negociaria un espacio dentro de la
planilla priista a cambio de dejar el proyecto de la ciudad, aun cuando su
testimonio dejaba ver las bondades de la actuacién gubernamental, esto en
gran medida debido al interés por la titularidad en la tienda Chiapas que le
habian asignado.

Algunas conclusiones

En los dltimos afios la actuacién gubernamental chiapaneca ha construi-
do una plataforma discursiva y de gestién con lineas de accién puntua-
les sobre la poblacién étnico-indigena. No obstante, los nuevos esquemas
referenciales que aluden a como atender dicho asunto publico en la accion
estatal han mostrado su construccién de manera coyuntural a través de la
irrupcién zapatista de 1994, las reformas en materia de derechos y cultura
indigena del afio 2000 y la propia inclusién de la mecénica de los opm a los
procesos politico-técnicos.

Dicho proceso ha mostrado avances en el aspecto politico-ideoldgico, e
incluso en la cuestion técnica del tratamiento del multiculturalismo como
una nueva ruta de gestion de la diversidad, cuestion que se objetiva en el
discurso renovado del estado acerca del papel que deben jugar los pueblos
indigenas en la planificacién y en el proceso global de politicas. No obs-
tante, hay que enfatizar que dichos escenarios poco han contribuido a una



190

Accién publica y politica publica para el desarrollo

gestion efectiva desde el reconocimiento; antes bien, la experiencia santia-
guera muestra un multiculturalismo institucional, el exotismo étnico como
el valor moral gubernamental del que parten diversidad de proyectos y pro-
gramas, ademds de nuevos mecanismos de disciplina y normalizacién (aco-
modados al discurso étnico) hacia los funcionarios indigenas.

Esto supone que en los nuevos escenarios desde donde se gestiona, por
medio de ciertos elementos formales, la cuestién indigena no puede ser la
Unica variable explicativa sobre el posible éxito o fracaso de la agenda, por
lo que es necesario incorporar nuevas estrategias construidas en el propio
proceso de formulaciéon de la agenda gubernamental: plataformas discur-
sivas, mecanismos de intermediacion politica, alianzas politicas y tiempos
para negociar.

Finalmente, la experiencia de politicas del reconocimiento en Chiapas
pone a la vista que en la ultima década ha existido una necesidad por cu-
brir los aspectos formales, ideoldgicos y, en su caso, coyunturales del multi-
culturalismo; muy poco con una verdadera buisqueda de gestion a través del
didlogo con las diferencias para construir convergencias. Esto se ha revelado
en la forma como aterrizan las tecnologias de gobierno que, dicho sea de
paso, siguen reproduciendo logicas verticales elaboradas desde una raciona-
lidad de oficina: ciudades rurales, hospital de las culturas y proyectos pro-
ductivos; queda al descubierto que la tematica, lejos de estar superada, de-
bera ser comprendida desde las nuevas realidades de este debate inacabado.
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Introduccion

Las personas sujeto de esta investigacion son parte de comunidades cam-
pesinas que fueron formadas a partir del reparto agrario en la regién
fronteriza de Chiapas entre los afos treinta y hasta los noventa del siglo xx.
Provenian de fincas y ranchos en donde el orden jerdarquico giraba en torno
al «patron» que fue recreado en las nuevas comunidades, a la luz de proce-
sos emergentes. Categorias como «campesino», «comunidades campesinas»
o «indigenas» fueron construidas desde el reparto agrario y posteriormente
reapropiadas y resignificadas por los sujetos a partir de procesos organizati-
vos y de su relacién con agentes diversos como iglesias, organizaciones cam-
pesinas y partidos politicos.

En este trabajo relato como fueron cambiando las imdagenes sobre la
politica y el Estado desde la reivindicacién de las condiciones materiales de
vida y la detonacién de la accién colectiva de las familias campesinas; la in-
troduccion de légicas basadas en lo politico, sus aspiraciones de «mejores
condiciones de vida y mejor sustento», asi como las dindmicas contradic-
torias de discursos y practicas en el marco de su participacién en una or-
ganizacién campesina surgida en los ochenta: la Organizaciéon Campesina

[191]
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Emiliano Zapata (0CEz-CcNPA). En esta colaboracion analizo la accidon pu-
blica que se genera en diversas conexiones y arenas politicas a partir de los
proyectos de desarrollo que la organizacion adopta como propios; todo esto
en el contexto social y politico del estado de Chiapas, vinculado asimismo a
légicas de caracter nacional y global.

La estructura del texto parte de mostrar los referentes tedricos y algu-
nos elementos del contexto de estudio para posteriormente analizar de qué
forma influyé el proceso politico de la alternancia electoral en la transfor-
macion de la arena de la gestion de recursos para organizaciones como la
OCEZ-CNPA, a partir de algunos proyectos que sus lideres han impulsado. Al

final se presentan algunas consideraciones generales.!

Algunos referentes teéricos: entre participacion politica y desarrollo

Esta investigacion se coloca desde una perspectiva de agencia social
(Giddens 1995, Long 2007) para la cual los actores son los que dan sentido
a la vida social y cultural que se presenta de manera diversa y fragmentada
en los contextos concretos de estudio. Los actores sociales son entendidos
como una coalicién de individuos y grupos que durante un periodo com-
parten alguna situacion, asi como metas, intereses o valores, y que acuerdan
explicitamente perseguir ciertos cursos de accién (Long 2007:120).
Consideré como eje de analisis el vinculo de las familias campesinas
con una organizaciéon que ha posibilitado su participaciéon en arenas poli-
ticas, entendidas como espacios de contienda entre actores sobre asuntos,

recursos, valores y representaciones (Long 2007).> En dichas arenas los

1 Esta investigacion se realizé6 en el marco del Doctorado en Desarrollo Rural, de la
uaM-Xochimilco. Como parte de mi comité de asesores, Luis Rodriguez me alert6 de la impor-
tancia de atender la accién publica que se genera en los encuentros que relato; dimensién que
un grupo de académicos de la UNAM estaba retomando en el proyecto de investigacion del cual
da cuenta este libro.

2 La noci6n es parte de la escuela procesualista de la antropologfa politica (Swartz, Turner
y Tuden, 1966, Political Anthropology, Chicago, Aldine), que propone que ademas de atender
los cuestionamientos estructurales, es necesario mirar hacia el plano microsocial y analizar las
interacciones sociales del proceso politico, es decir, poner atencién en los actores, sus conflictos,
intereses y el sentido de sus acciones.
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discursos y recursos de los proyectos de desarrollo y formas de sociabi-
lidad politica forman parte de sus oportunidades vitales que, en términos
de Dahrendorf (1990 y 1983), son las posibilidades de eleccion de los indi-
viduos y las opciones a las que pueden acceder y que estan acotadas por las
ligaduras entre ellos, es decir, por su adscripcion a estructuras y referentes
culturales.

Metodologicamente elegi dos arenas para el analisis: la gestion de recur-
sos y la participacién politica. En esta se negocian posiciones politicas, en
aquella se gestionan recursos materiales y, por tanto, se ofrecen posibilida-
des para construir proyectos de desarrollo. El argumento es que los acto-
res intervienen en diferentes interfaces? y en terrenos politicos diferenciados
donde toman decisiones a través de oportunidades vitales que al parecer
producen consecuencias no deseadas. La pregunta sobre la participacién po-
litica de las personas y familias campesinas se plantea a partir de su mundo
vital, de como se ganan el sustento, de la evaluacion que sobre sus decisio-
nes politicas han hecho desde sus propias alternativas de vida y trabajo. Por
ello, méas que enfatizar en una discusién de caracter conceptual, ubico la
participacion como el indicador empirico por medio del cual se identifican
las opciones a las que pueden acceder las familias campesinas; en las que se
recrean los vinculos o repertorios culturales de los actores en relacién con la
organizacion, el desarrollo y el Estado. La participacion politica comprende
entonces variadas formas de accién para influir sobre los procesos politicos
y sus resultados: desde el voto, pasando por la participacion en organizacio-
nes, las movilizaciones, el cabildeo, la lucha por los derechos, la formacion
de redes, hasta el recurso de la violencia (Huntington y Nelson 1973), que es
un concepto abarcador que incluye un espectro de practicas que involucran

diferentes dimensiones.

3 En estas arenas se dan diferenciados espacios de interfaz, concepto que proporciona una
estructura conceptual y metodoldgica para el andlisis de modos de vida y proyectos entrela-
zados de los actores (Long, 2007), que se enfrentan en batallas por recursos y significados. Se
refiere entonces a los puntos conflictivos en el campo social. Se puede hablar entonces de la in-
terfaz del desarrollo al referirse a la relacion entre el 4mbito de la politica publica y las acciones
cotidianas, es decir, los vinculos entre actores sociales e instituciones gubernamentales, entre los
que se construyen relaciones de poder.
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Se puso atencion en las diversas interfaces (Long 2007) para observar
las posibilidades de agencia de los sujetos como integrantes de una organi-
zacion campesina; como parte de un entramado social y politico que se ins-
cribe en arenas politicas que se han transformado profundamente durante
las dltimas décadas a partir de la accidén colectiva en campos de poder. Esas
posibilidades de agencia se valoran entre las condiciones de existencia, las
diversas restricciones que enfrentan militancia y liderazgos y el logro de re-
sultados concretos derivados de su accion.

También se analiza el nivel local de organizaciéon (como una de las for-
mas que asume la accién colectiva), ligado a procesos sociales mas amplios,
lo que implica establecer un vinculo entre las formas menos evidentes de
accion que realizan los individuos en sus esferas mas intimas de experiencia
y las movilizaciones colectivas visibles (Melucci 1999). Con base en la parti-
cipacién politica, diferentes actores se encuentran en ambitos instituciona-
les para obtener control o dominio sobre espacios de representacion politica
formal.

La conexién que proponen Long (2007) y Giddens (1995) entre los
planteamientos de la teoria de la accién colectiva con interés de generar
una teoria de agencia social (desde sus propios marcos de analisis) se asu-
me desde un enfoque que pone acento en la perspectiva de los actores y
en la importancia que se otorga a los significados. Melucci enfatiza en las
relaciones entre las experiencias de la vida cotidiana y la accién colectiva;
entre las redes ocultas, en las que la gente trata de hallar sentido a su propia
existencia, y las manifestaciones publicas en las que expresa sus reclamos,
demandas y quejas frente a las autoridades. Asi, la accién colectiva implica
un juego de cooperacion pero a la vez de conflicto; requiere solidaridad y
tiene dimensiones de cardcter simbdlico. Este argumento se vincula con lo
que plantea Long en lo tocante a la importancia de explorar como los acto-
res sociales se enfrentan en arenas particulares a batallas por recursos, signi-
ficados y legitimidad institucional.

La acepcién de desarrollo en tanto actividad y concepto elaborado
por seres humanos enlazados por relaciones sociales, politicas y econémi-
cas definidas histéricamente y atravesadas por multiples desigualdades cabe
ser definido como la reproduccién del colonialismo, pero también puede
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abrir nuevas posibilidades para los grupos sociales desfavorecidos (Gimeno
y Monreal 1999:123). Se trata entonces de pensar en las posibilidades para
mejorar la calidad de vida y el acceso a bienes y recursos (materiales y sim-
bdlicos) de las poblaciones mds vulnerables, orientadas a la reduccién de la
pobreza y la disminucién de la desigualdad de oportunidades para distintos
grupos humanos.

Las reflexiones de Abrams (1988) y de Corrigan y Sayer (1985), orienta-
das a cuestionar la definicién convencional que tiende a objetivar al Estado
como aparato, son retomadas aqui, incorporando la discusiéon de las con-
venciones sobre la formacion del Estado como proceso material y simbdli-
co, como «un proceso cultural con consecuencias manifiestas en el mundo
material» (Joseph y Nugent 1994:41). Esto significa atender a la ejecucién
de politicas sociales que permiten la configuracién de arenas donde interac-
tuan las familias campesinas (sujetos de estudio) y quienes son identificados
como «el Estado» en el 4mbito local.

Asi, en el marco de los referentes culturales y formas de participacion
politica de los sujetos de estudio, estas familias, como parte de una organi-
zacién campesina, llegan a ser actores del proceso al incorporar, resistir y
resignificar aspectos de un «orden» que se introduce en la vida de los su-
jetos, pero en el que, como sugiere Dominguez (2011), se trata de no aban-
donar la mirada a sistemas de poder y autoridad que constituyen 6érdenes
estatales mds amplios.

En un contexto socioeconémico con indicadores adversos los indivi-
duos buscan mejorar esas condiciones, lo que hipotéticamente los llevaria a
contar con mas oportunidades vitales en términos de mayor acceso a op-
ciones (bienes materiales) en el marco del fortalecimiento de sus vinculos,
ligaduras o referentes culturales y los aspectos simbodlico-normativos. Si se
tienen estos referentes identitarios, normas y valores, mas los referentes te-
rritorializados junto a la bisqueda de los sujetos por mejorar sus condicio-
nes de vida, ;por qué no se alcanzan los resultados esperados?

Si bien para aprehender los procesos sociales y politicos planteados en
este estudio, las entrevistas y conversaciones informales constituyen la fuen-

te de informacién principal, considero que ha sido fundamental en este
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proceso la interaccion sostenida durante varios afios con personas y proce-

sos relacionados con la OCEZ-CNPA.

Para entender el contexto

Chiapas es, junto a los estados de Tabasco, Yucatdn, Campeche y Quintana
Roo, parte de la frontera sur de México. En términos geograficos, la frontera
hace referencia a los limites que histéricamente han definido a los paises; y es-
tas cinco entidades conforman la parte limitrofe con Guatemala y Belice hacia
Centroamérica. Esta singularidad convierte la regiéon en un corredor migrato-
rio para la poblacion del sur del continente que busca entrar a México y a los
Estados Unidos, tanto de manera legal como ilegal.

En un contexto de acelerados cambios mundiales, en donde lo que su-
cede a nivel global impacta en los contextos locales, las fronteras adquieren
un caracter cultural o simbdlico. Appadurai (2001) habla incluso de fronte-
ras en lo que denomina «una modernidad desbordada», donde la produc-
cién de subjetividades se reconfigura por los constantes flujos humanos, lo
que da lugar a nuevas atribuciones de sentido. Afirma que incluso las di-
ferentes didsporas inducen la fuerza de la imaginacién, como memoria o
deseo por la vida en la gente, que en su forma colectiva puede brindar un
escenario para la accion.

Las familias campesinas que dan contenido a este estudio viven en loca-
lidades rurales del municipio de La Trinitaria,* que es parte de la franja de
municipios colindantes con Guatemala.> Su entorno es parte de una frontera

geografica y cultural, un espacio sociocultural conformado por relaciones de

4 Ubicado en la parte sur de la ciudad de Comitén, aproximadamente a 15 kilémetros de
distancia sobre la carretera internacional, La Trinitaria limita al norte con el municipio de La
Independencia, al sur con Frontera Comalapa y Chicomuselo, al oriente con Guatemala y al
poniente con Tzimol y Comitan. La poblacién actual del municipio de La Trinitaria es de 72769
habitantes, mientras que la del estado es de 4796580 (INEGI 2010). En la region fronteriza hoy
predomina la poblacién mestiza, pero también existe una pluralidad étnica producto de proce-
sos complejos de colonizacion durante la segunda mitad del siglo xx (Rivera 2005).

5 Chiapas cuenta con 122 municipios, distribuidos en 15 regiones econémicas:
Metropolitana (I), Valles Zoque (II), Mezcalapa (III), Llanos (IV), Altos Tsotsil-Tseltal (V),
Frailesca (VI), Bosques (VII), Norte (VIII), Istmo-Costa (IX), Soconusco (X), Sierra Mariscal
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interdependencia y confrontacién con problemdticas histéricas y contempo-
raneas de conflictos, tensiones y negociaciones.

La poblacion de estos lugares es fundamentalmente campesina, se ocu-
pa de la produccién para el autoabasto, sobre todo de maiz y frijol; algu-
nos productos como la papaya, la papausa, el jitomate o alguna otra fruta se
producen también para el propio consumo, y en ocasiones el excedente sale
a la venta en los puntos mas cercanos: el mercado y la central de abastos de
Comitan, ciudad en torno a la cual converge la poblacién de los municipios
que la circundan. Las familias campesinas también cuentan con animales de
traspatio y cultivan hortalizas, actividad de la que se ocupan generalmen-
te las mujeres; los hombres se dedican a la milpa y al cuidado del ganado,
cuya produccién se realiza a muy baja escala.®

Se trata de una poblacién cuyos adultos generalmente no cuentan con
instruccion escolar, salvo aquellos que han realizado estudios parciales de
educacion primaria. Esto ha venido transformandose durante los ultimos
afios, pues muchos de los jovenes, hijos de estos campesinos, actualmente
buscan oportunidades de realizar estudios a nivel medio superior o superior
en los lugares cercanos, o en diversas ciudades del estado, como una forma
de buscar mejores horizontes.

Las condiciones socioecondmicas de estos campesinos se han deterio-
rado durante los ultimos afios; por eso siempre estd presente la posibilidad
de emigrar hacia el norte del pais y a los Estados Unidos, pues alla se em-
plean como ayudantes de cocina en restaurantes, en actividades relacionadas
con la agricultura, la construccién, como trabajadores en campos de golf,
etc. Quienes han emigrado invitan posteriormente a los padres, hermanos o
compadres a irse con ellos.

Las personas con las que realicé esta investigacion son parte de fami-
lias nucleares que representan el grupo primario de trabajo campesino don-

de se establecen las relaciones de cooperacion, pero también son parte de

(XI), Selva Lacandona (XII), Maya (XIII), Tulija Tseltal Chol (XIV) y Meseta Comiteca
Tojolabal (XV). A esta tltima pertenece el municipio de La Trinitaria.

6 En el municipio de La Trinitaria la poblacién se dedica mayoritariamente a las activida-
des primarias; destaca la agricultura, principalmente la produccién de maiz, frijol, jitomate y en
menor medida sorgo, cacahuate y café. También se desarrollan actividades forestales. Es impor-
tante la produccién de ganado bovino, porcino, asi como de gallinas (INEGI 2009).
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familias extensas que actualmente viven en dos localidades campesinas:
Santa Martha y Rubén Jaramillo. El desarrollo del trabajo de investigacién
propicio la relacion con otros seis grupos de campesinos (denominados gru-
pos de trabajo), provenientes de igual numero de ejidos y rancherias ubica-
das en la misma zona de tierras bajas: Guadalupe El Zapote, San Pablo, 13
de Septiembre, Chihuahua, San José Guadalupe y Rio Grande El Grijalva.

Las relaciones familiares basadas en la cooperacion y ayuda mutua
constituyeron el punto de partida para que posteriormente se generaran so-
lidaridades de otro tipo. Por ello, las experiencias organizativas en torno a
las demandas agrarias constituyen un sustrato importante que favorecié la
articulacion de comunidades campesinas.

Las personas mayores relataron experiencias sobre su vida durante el
tiempo que estuvieron como peones en fincas y ranchos cercanos’ cuyo es-
plendor se remonta al siglo x1x. A sus hijos ain les tocé conocer y vivir
parte de esa historia, hasta que fue posible la fundacién de comunidades
campesinas que conformaron nuevos centros de poblacion ejidal, rancherias,
colonias y copropiedades. Particularmente, los ejidos se convertirian después
en sustento institucional (econémico, social y cultural) de la comunidad
(Van der Haar 2001).8

Desde los afos setenta, sacerdotes y agentes de pastoral de la didcesis
de San Cristébal atendieron un amplio territorio, que comprende desde San
Cristdbal de Las Casas y la regién Altos hacia las del Norte y Selva, que

7 Las fincas en la regién fronteriza eran en su mayorfa explotaciones agroganaderas con
estratificacion social y division de tareas, con patrones arraigados en sus propiedades y con la
presencia de aparceros y mozos colonos, avecindados en la misma finca y enrolados en rela-
ciones serviles de trabajo. Desaparecieron a lo largo de la segunda mitad del siglo pasado. Los
ranchos en que se convirtieron las fincas tradicionales continuaron con las actividades agricolas
y ganaderas pero con mano de obra asalariada en pequenas cantidades y eventualmente con
algunos aparceros que viven en rancherias o ejidos vecinos. A muchos de estos ranchos se les
sigue llamando fincas (Ascencio 2009:30, 42-43).

8 El ejido es una categorfa de tenencia de la tierra introducida después de la Revolucion; se
trata de una forma de tenencia colectiva que permite a los ejidatarios el usufructo de la tierra.
En 1992, bajo el gobierno de Carlos Salinas de Gortari se introdujeron reformas al Articulo 27
constitucional que modificaron las reglas sobre el uso y la transferencia de parcelas ejidales y
bienes comunales, que ahora pueden, legalmente, venderse o rentarse, y de ese modo se cancel6
legalmente la reforma agraria. Segtiin Mendieta y Nunez (1981, en Nugent y Alonso 2004:252),
el ejido es un sistema de propiedad de la tierra basado en sistemas indigenas mesoamericanos,
pero derivado también de los sistemas que existieron en el sur de Europa, en el siglo x1v.
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abarca los municipios colindantes con Tabasco y la frontera con Guatemala,
inspirados en la denominada «opcién por los pobres».® El trabajo de la dio-
cesis, con su estructura y organizacién territorial, trajo cambios significati-
vos para la vida de la gente ahora ocupada en sobrevivir al margen de la
dependencia hacia los «patrones», ya que las personas mayores (hombres y
mujeres), y posteriormente los jovenes, se involucraron de manera impor-
tante en el trabajo religioso.

A vpartir del analisis de las formas de organizacion social, desde lo que
tedricamente Long llama «repertorios culturales», o de las «ligaduras» a las
que hace referencia Dahrendorf, planteo que el trabajo que realizd la iglesia
catdlica durante esos aflos contribuyé de manera significativa a moldear las
formas culturales de organizacion de estas familias de comunidades campe-
sinas de La Trinitaria y de la region.”®

La Organizacién Campesina Emiliano Zapata (0cEz) se fund¢ a inicios
de los afos ochenta con liderazgos campesinos de las regiones fronteriza,
Sierra, Norte y Centro; también con el protagonismo inicial de los comu-
neros del municipio de Venustiano Carranza, quienes demandaban la resti-
tucién de sus tierras comunales e inicialmente formaron una coordinadora

provisional.

9 En el marco de procesos eclesiales que en Latinoamérica venian reivindicando la «pre-
ferencialidad» hacia los pobres, y hacia lo indigena, la di6cesis de San Cristobal, a través de su
obispo Samuel Ruiz Garcia, pugnaria por la separacion geografica de lo que ahora es la didcesis
de Tuxtla, para quedarse con una geografia que, segtin su decir, es «marcadamente indigena»
y «mayoritariamente indigena», aunque estadisticamente no pueda comprobarse el hecho, aun
con la acelerada expansion demografica de los indios a lo largo de los dltimos 30 afios (Morales
Bermudez 2005:33). Para Estrada (2011:107), en el proyecto de formacion de catequistas se pue-
den distinguir dos periodos: uno inspirado en una visién «asistencialista y desarrollista» (1961-
1968) y el segundo con un enfoque «liberacionista» (1969-1999).

1° Es importante mencionar que el aspecto religioso muchas veces se encuentra imbricado
con el ambito de lo politico. En la region fronteriza se registr6 el incremento de la presencia de
las denominaciones no catdlicas, como las iglesias protestantes historicas, pentecostales y bibli-
cas no evangélicas, tanto en localidades urbanas como rurales. Estos grupos han protagonizado
disputas que colocaron a la region, en la década de los noventa, en el segundo lugar a nivel
estatal respecto del panorama del conflicto religioso (Rivera et. al. 2005). Para el ano 2000,
67.59 % de la poblaciéon municipal en La Trinitaria profesaba el catolicismo; 6.93 % el protestan-
tismo y 7.17% doctrinas biblicas no evangélicas; 17.14% de la poblacion municipal no profesaba
ningun credo (INEGI 2009).
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Desde mediados de los afios setenta se inicié una etapa en el desarrollo
de las organizaciones hacia la apropiaciéon de procesos como la produccion,
el procesamiento y la comercializacién, de donde surgieron gran variedad
de agrupaciones, entre ellas: uniones de ejidos, sociedades de solidaridad
social, sociedades cooperativas, sociedades de produccién rural y organi-
zaciones de tercer nivel, como las asociaciones rurales de interés colectivo.
Desde su fundacion, la ocez se integrd a la Coordinadora Nacional Plan de
Ayala (cNpa) esta alineacion politico-ideoldgica se dio en el marco de un
contexto nacional significativo en torno a la construcciéon de los movimien-
tos sociales y la izquierda en México. La cNPA aglutiné diversas organizacio-
nes campesinas en el pais teniendo como principal bandera la lucha por la
tierra."!

Los militantes o integrantes de la ocEz-cNPA de los lugares de estudio
son parte de familias nucleares y extensas, con vinculos de vecindad, amis-
tad y/o compadrazgo. La militancia es fluctuante; algunas personas estan en
la organizaciéon desde que esta surgié en 1980; otras han pertenecido a ella
desde hace mas de cinco, 10 0 20 aflos, pero hay quienes se han integra-
do hace poco tiempo, incluso algunos meses. En la regiéon hay otras orga-
nizaciones que han surgido de escisiones de la 0CEz-cNPA desde 1989 hasta
2012; estas y los partidos politicos realizan continuamente trabajo entre la
poblacion para tratar de ampliar su militancia.'>

1 Actualmente la cNpa estd formada por mas de 20 organizaciones regionales ubica-
das en los estados de Campeche, Coahuila, Chiapas, Ciudad de México, Durango, Guerrero,
Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sonora, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas. A nivel nacional la cNPA impulsé el movimiento «El campo no aguan-
ta mas» (MECNAM), firmé el «Acuerdo Nacional para el Campo», en 2003, y actualmente
participa en la campafia nacional «Sin maiz no hay pais». A nivel internacional, forma par-
te del Movimiento Indigena y Campesino Mesoamericano (MoicaM), de la Coordinadora
Latinoamericana de Organizaciones Campesinas (cLoc) y de la Via Campesina.

12 En 1989 los liderazgos de la 0CEz-CNPA se escindieron, después de varios afios de con-
flictos politicos en torno al rumbo de la organizacion, como su politica de alianzas, su relacién
con el gobierno estatal y federal y su definicién ideoldgica. Debido a que esta division tuvo co-
rrespondencia con las zonas de influencia de dicha organizacion, a una fraccion se le conocié
como la «ocez Carranza» y a esta se vincularon campesinos de los municipios de Venustiano
Carranza, Simojovel y algunas comunidades de Ocosingo. Los liderazgos de la region fronteriza
se reorganizaron en lo que se conocid a partir de ese momento como la ocez de la fronte-
ra, que siguid reivindicando sus vinculos con la cNPA. En 1992 los liderazgos de la OCEZ cNPa,
en lucha por su definicién ideoldgica y por la concrecién de alianzas con fuerzas nacionales,
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La oCEz-CNPA es parte de un entramado social y politico que se ins-
cribe en arenas politicas que se han transformado profundamente durante
las ultimas décadas a partir de la accién colectiva en campos de poder. Las
continuas divisiones que dicha organizacién ha enfrentado hacen referencia
a que las arenas de negociacion y de participacién estan condicionadas, se
mueven y transforman a partir de los intereses o sucesos que acaecen en ese
campo de poder.

La arena de la gestion de recursos y sus transformaciones

En la coyuntura del levantamiento zapatista se reavivaron las movilizacio-
nes y las invasiones de tierras en el estado de Chiapas, donde el discurso
sobre las reivindicaciones agrarias continia ocupando un lugar central en la
agenda y en el imaginario politico de la poblacidn, particularmente entre las
organizaciones sociales.

Precisamente en ese marco, 285 organizaciones formaron el Consejo
Estatal Obrero Indigena y Campesino (CEOIC) a instancias del propio go-
bierno estatal. Entre la acciéon del EZLN y las presiones del gobierno, dicho
consejo termind por dividirse antes de las elecciones de agosto de 1994 en
uno denominado «oficial» y otro «independiente». La mitad de las organi-
zaciones que integraban este ultimo formarian posteriormente la Asamblea
Estatal del Pueblo Chiapaneco (AEDPCH), que luego entraria en una fase
de fuertes confrontaciones resultado, en parte, de las divergencias susci-
tadas en el marco de las negociaciones con los gobiernos federal y estatal.
Finalmente, en junio de 1997 se anuncié su desaparicion, por lo que varios
de los bloques que se habian formado en su interior integraron, en octu-
bre de 1997, la Coordinadora de Organizaciones Auténomas del Estado de
Chiapas (coatcH).”?

sufririan una nueva escision, y de ese modo surgi6 la Organizacién Proletaria Emiliano Zapata
(oPEZ), que mas tarde se dividié en oPEZ histdrica y oPEZ Bloque de Fuerzas Proletarias (BEP).
De esta tltima surgiria la opEz-MLN (Movimiento de Liberacién Nacional). En 1994 tendria lu-
gar una nueva division dentro de la OCEZ-CNPa, de la que se desprendié la OCEZ-DI-UNOPI.

13 Formaron parte de la cOAECH, la OCEz-cNPa, la coao (Coalicién de Organizaciones
Auténomas de Ocosingo), la opEz (Organizacion Proletaria «Emiliano Zapata»-MLN), las RAP
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En Chiapas la lucha por el acceso al poder politico y su ejercicio sufri6
un primer punto de inflexién en las elecciones locales de 1995, cuando se
registrd por vez primera la alternancia en un nimero importante de ayun-
tamientos y en el congreso local, con el triunfo de partidos de oposicion
en algunos distritos electorales, asi como en los congresos nacional y esta-
tal. La OCEZ-CNPA comenzd asi a participar electoralmente por medio de
alianzas cuasicorporativas con partidos politicos, como el de la Revolucién
Democratica (PRD), precisamente durante la coyuntura del alzamiento
zapatista.

Los liderazgos de la COAECH establecieron una alianza politica —que
contribuyé a su triunfo— con el candidato a la gubernatura de la Alianza
por Chiapas: Pablo Salazar Mendiguchia, durante las elecciones del afio
2000. Con el triunfo de este partido una coalicién de ocho partidos politi-
cos' —que gano la eleccion a la gubernatura con 51.50% del total de votos,
en tanto que el Partido Revolucionario Institucional (PRI) obtuvo 46.68 %, se
inaugurd formalmente la alternancia en el gobierno estatal que generd gran-
des expectativas entre la poblacion (Pérez 2005).

Durante la gestién de Salazar los dirigentes de las organizaciones que
integraban esa coordinacién utilizaron esa instancia como plataforma para
fortalecer sus actividades de gestion y negociacion de recursos guberna-
mentales y beneficiar asi a sus militantes. De ese modo, instituciones como
las Secretarias de Desarrollo Social, de Pueblos Indios, del Campo, de
Transporte, de Turismo y el Instituto para la Vivienda, entre otras, otorga-
ron apoyos diversos para construccion de viviendas, financiamiento de pro-
yectos productivos, recursos para contratacion de personal técnico, capacita-
cién y asesoria, etcétera.

También se registré un hecho sin precedentes en el marco de esta alian-
za: se negociaron puestos politicos dentro de la estructura gubernamental;

el caso mds notable fue la titularidad de la entonces Secretaria de Pueblos

(Regiones Auténomas Pluriétnicas), Unién Campesina ‘Totikes' de Venustiano Carranza y la
Unién General Obrero, Campesina y Popular (ucocp).

14 Esta coalicion estaba formada por el prp, el pan, el pT, el PVEM y los partidos
Convergencia por la Democracia, Partido del Centro Democrético, Partido de la Sociedad
Nacionalista y el de Alianza Social.
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Indios (sEp1)®®> con el nombramiento sucesivo de dos indigenas tseltales,
miembros de la Coalicién de Organizaciones Auténomas de Ocosingo
(coao).

En las elecciones estatales de agosto de 2006 Juan Sabines Guerrero, un
politico del PrI cuyo padre goberné el estado en el periodo 1979-1982, se
convirtié en el candidato a la gubernatura por la Coaliciéon por el Bien de
Todos (integrada por prRD, Convergencia y PT) a partir de la decision de la
ctpula central del PrD y del gobernador Salazar Mendiguchia. Los resulta-
dos de esas elecciones fueron muy reiiidos, con una diferencia de 0.53 pun-
tos entre el candidato de esta coalicién y el de la Alianza por Chiapas, con-
formada por el pr1 y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM).

En este mandato las organizaciones que integraban la COAECH conti-
nuaron la alianza con el gobierno del estado; sin embargo, mientras Pablo
Salazar construyé desde el tiempo de su campafia una relacion politica
con los lideres de esa coordinacion y otras organizaciones sociales, Sabines
practicamente «heredé» una relacién que para entonces ya se encontraba
debilitada.

Uno de los liderazgos revelados durante esta coyuntura fue el del diri-
gente estatal de la 0CEz-cNPA, nombrado a finales de 2006 al frente de la
Secretaria de Pueblos Indios. Su gestiéon se vio envuelta en una campafia
mediatica de protestas en la que ocuparon un papel principal las reivindica-
ciones y los discursos de caracter étnico, como el reclamo de que el titular
de la spsp1 hablara una lengua indigena; elementos fundamentales del ima-
ginario politico de una parte de la poblacién chiapaneca y, en un contexto
mas amplio, de las reivindicaciones de los llamados «derechos culturales».
Dichos imaginarios tienden a negar las transformaciones que ha vivido la
poblacidén indigena y las condiciones histdricas que fueron configurando las
relaciones entre diversos grupos sociales. Finalmente, los liderazgos de la
COAECH no pudieron ejercer un contrapeso significativo para que su diri-
gente continuara como secretario, ya que las divergencias entre los integran-
tes de dicha coordinacién se habian acentuado.

En 2009 la OCEZ-CNPA enfrenta una nueva division protagonizada por

una fraccidn liderada por un campesino con influencia en la regiéon Sierra

15 Hoy Secretaria para el Desarrollo Sustentable de los Pueblos Indigenas (spspr).
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y la cNPa. Las dos fracciones continuarfan en esta coordinacién pero a la
recién escindida se le nombré ocgez-cNpa-MLN (Movimiento de Liberacion
Nacional). Es frecuente que para legitimar la posicion de los liderazgos se
reivindique una especie de «derecho fundante», situacién ocurrida con otras
organizaciones campesinas en Chiapas que se han dividido y disputan para
su fraccién un derecho «histdrico».

Cuando Sabines nombrd, a principios del 2009, secretario de Pueblos
Indios a una persona ajena a la COAECH se hizo evidente que el gobierno
del estado ponia fin a los acuerdos con dicha coordinacién. Es ilustrativo el
testimonio de una dirigente estatal de la 0CcEz-cNpPA cuando habla de lo que
significd para la militancia de su organizacion la gestién gubernamental de

Pablo Salazar y Juan Sabines:

Entre Sabines y Pablo hay una gran diferencia, Pablo tal vez fue represor para al-
gunos, pero para otros no. Nosotros venimos de organizaciones que no creian en
elecciones y llega Pablo a convencernos de entrar en esa coyuntura del 2000; no-
sotros vimos un cambio en el estado, las organizaciones veniamos de una repre-
sién, de encarcelamiento, de asesinato de compaieros. La llegada de Pablo era
como una transicion para que pudiéramos crecer y fortalecernos. Ahorita vemos
el retroceso, negociamos mucho mejor con Pablo, a beneficio de las comunida-
des, solo en La Trinitaria bajamos 400 viviendas, y en las demds regiones recur-
sos para el campo también, con este gobierno no hemos obtenido practicamente
nada, apenas en diciembre (2011) entregardn los paquetes de CODECOA-EZLN'®
Los recursos de 2010 que son para los grupos de trabajo, que son proyectos pro-
ductivos, todavia no los entregan, menos los del 2011. Vemos que este gobierno

es mas de imagen y no de respuesta a la gente."”

Un ejidatario de Rio Grande, exintegrante del consejo de vigilancia, mi-

litante de la ocEz-cNpA desde 1982, expreso:

16 E] Convenio de Confianza Agropecuaria (CODECOA) es un Programa de la Secretaria del
Campo para la atencion al productor mediante la entrega de herramientas agricolas.

17 Entrevista realizada a una dirigente estatal de la OCEz-CNPa, efectuada en las oficinas de
esta organizacion, en Comitdn, Chiapas, agosto de 2011.
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El gobierno de Pablo Salazar nos dio mucha cobertura, se negociaron muchos
proyectos. Hoy con Juan Sabines, en la camparfia que hicimos para su eleccion, se
pinta bien bonito pero a la hora de los chingadazos como que ahi vamos desapa-
reciendo del mapa. No ha habido mucha consolidacién del trabajo, los proyectos
se retienen, los proyectos de 2009 y 2010 no salieron, que porque no hay dinero.
Como organizacién eso nos ha debilitado un poco. La gente dice, ‘bueno, dije-
ron que votaramos por Juan Sabines y donde esta pues lo que nos iban a dar,
como que ha habido un poco de jaloneo. Los candidatos aprovechan porque la

gente se va con otros, con los que les dan regalitos.'8

Este testimonio nos muestra como las personas se mueven bajo prac-
ticas de neocorporativismo en cuanto a la decisién de por qué candidato
votar. En ocasiones se ha hecho bajo la consigna de los dirigentes de las di-
versas organizaciones que integraban la COAEH, como en el caso de las elec-
ciones a la gubernatura, primero de Pablo Salazar Mendiguchia, y seis afios
después con Juan Sabines Guerrero.

También muestran la fragilidad y volatilidad de la militancia. Ademas,
las relaciones clientelares resultan ser una préactica comtn en la arena de la
gestion de recursos frente a instituciones gubernamentales, y se presentan

de manera recurrente durante las coyunturas electorales.

Algunos proyectos de la OCEZ CNPA

En aquellas circunstancias en que la coAeH (hasta su desaparicion) dejé de
tener una interlocucién directa con el gobierno estatal, cada una de las or-
ganizaciones que la integraron tuvo que buscar otras vias para la negocia-
cion con las instituciones gubernamentales a partir de la construccion o el
fortalecimiento de sus propias redes.

La ocez impulsé la formacion de la cNpa-Chiapas,' una version estatal
de la cNpA nacional que ha servido como ‘paraguas’ en la negociacion de

18 Entrevista realizada en el ejido Rio Grande, en marzo de 2011.

9 La cnpa-Chiapas se integré por la Organizacién Campesina Emiliano Zapata (0cez),

el Frente Democratico Campesino Popular de La Trinitaria (FDCP-T), la Organizacion Popular
Indigena de la Selva (opis), el Frente de Organizaciones Campesinas Indigenas Populares



206

Accién publica y politica publica para el desarrollo

recursos ante instituciones gubernamentales. La cNpa-Chiapas se constituy6
en marzo de 2010 con la finalidad de reivindicar los discursos relacionados
con la soberania alimentaria, la defensa de derechos y cultura indigena, la
defensa de la madre tierra y el territorio.

Las instancias de representaciéon de la OCEz-cNpa son los consejos
municipales y los consejos de las regiones Costa, Sierra y Frontera. La
organizaciéon cuenta con pocos militantes por localidad, esto significa que
los consejos municipales, regionales y el consejo estatal estian integrados
por pocas personas. Las relaciones entre los grupos campesinos en el
nivel comunitario, con los consejos regionales y el consejo estatal, son
importantes para la negociacion de recursos, pues es el dltimo el que
gestiona ante el gobierno del estado, principalmente ante la Secretaria del
Campo (secaMm), la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESO), la spspi, la
Secretaria de Infraestructura, entre otras instituciones.

Estos recursos corresponden a los programas gubernamentales que
cada administracion sexenal establece como prioritarios y que cuentan con
reglas de operacion especificas. Estos ofrecen viviendas, pisos firmes, lami-
nas, tinacos, paquetes de aves, molinos, lotes de ganado o de cerdos, inclu-
so cursos de capacitacion. Una vez autorizada la entrega, estos recursos son
distribuidos conforme a un padrén que previamente se integra entre la mili-

tancia. Asi lo expresé una dirigente estatal de la OCEz-CNPA:

Los grupos se eligen con base en la participacion en la organizacion y su com-
promiso; si estan constantemente en coordinacién participan en todas las acti-
vidades de la organizacidn, y si estan activos, asi se prioriza. No son los mismos
cada afio, se van rolando y a veces llegan grupos nuevos que se consideran con
posibilidades de integrarse a la organizacion; la direccién regional y la comision
de desarrollo son los que eligen los grupos que van a ser beneficiados (entrevista

a dirigente estatal, agosto de 2011).

Auténoma de la Selva (Focrpas), Organizacion de Cafeticultores Emiliano Zapata (0CAEZ),
Frente Campesino Democratico (Ecp 19 de octubre), Unidad Regional por la Produccién
Sustentable (URPS).
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Algunos campesinos afirmaron que se han registrado casos en que al-
gunos grupos ingresaron en la organizacion, obtuvieron los proyectos y se
retiraron. Estas son pruebas de las practicas de clientelismo concertado que
se dan en la region, en el sentido de que se busca otorgar beneficios mate-
riales a diversos grupos con la intencién de incluirlos en la militancia. De
esta manera también se van generando lealtades hacia los liderazgos de la
organizacion campesina, por lo que puede decirse que el clientelismo incor-
pora, como plantea Auyero (2002, 2004), una dimensioén simbdlica, ya que
las redes clientelares existen como esquemas de apreciacion, percepcién y
accion (no solo de politica) en las estructuras mentales de los sujetos invo-
lucrados en esas relaciones de intercambio.

Durante el sexenio de Sabines la 0CEz-cNPA conté con un techo fi-
nanciero anual negociado como cnpa Chiapas con el gobierno del estado,
orientado hacia la Secretaria del Campo (secam). Los dirigentes destinaron
estos recursos para activos productivos que fueron repartidos entre militan-
tes de las zonas Costa, Frontera y Sierra. Una dirigente comenta lo siguiente

sobre estos recursos:

Vemos que no es suficiente el poco apoyo que baja y los grupos no quedan sa-
tisfechos. Nosotros no nos podemos quejar porque afio con afo esos tres millo-
nes de pesos han servido para orientar hacia las comunidades, pero los grupos
no tienen llenadera. Del afio 2000 hacia aca se han bajado muchos proyectos.
Y si vas a la comunidad ves que no todos han aplicado como debe ser el pro-
yecto, algunos lo venden, otros se lo comen. Por eso creemos que ya no pode-
mos echar a andar proyectitos, sino proyectos estratégicos que generen una eco-
nomia para la familia o para la comunidad pero con mayor impacto, porque los
pocos proyectos de 200, 300000 pesos se diluyen en la comunidad, si es de ga-
nado les toca de dos o tres cabezas de ganado por persona. Tenemos que hacer
un esfuerzo para cambiar la mentalidad de la gente, el tema de estar colgado
unicamente de la chichi del gobierno, ir cambiando esa parte. La verdad es que
el gobierno de por si nos ve como sus clientes y todas sus politicas son como
medio de control a nuestra misma gente, porque resulta que las mujeres si ese
dia les pagan del programa Oportunidades no pueden ir a la asamblea, o a la
marcha, o no pueden ir a gestionar su proyecto. Todas las politicas del gobierno

son un medio de control para tenernos entretenidos y no podernos desarrollar,
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como el pollito de granja, nomds esperando comida, ;cémo lo vamos a resol-
ver?, a través de la orientacion, de la platica, de la formacion politica, la parte

ideoldgica. No podemos seguir asi (entrevista, agosto 2011).

Este y otros testimonios de quienes ejercen funciones de liderazgo dejan
ver la importancia que a nivel discursivo le otorgan al trabajo politico-ideo-
légico. Sin embargo, no se aprecia una mirada que ponga en el centro la
construccién de los proyectos desde los actores, desde intentar cambiar las
practicas (incorporadas como habitus*®) tanto de militantes como de di-
rigentes. Otra de las dirigentes de la 0CEz-cNpPA habia reconocido que los
proyectos no son gestados desde las propias comunidades, con sus proce-
sos de planificacion, sino que es la dirigencia la que tiene el peso de las
decisiones.

La relacién con la cNPA?! es importante para la 0CEZ como un proceso
mas en la arena de la gestion de recursos. La direccién nacional de la cnpa
negocia directamente con el gobierno federal, como en el caso del mejora-
miento de vivienda y vivienda rural, proyectos que se impulsan por medio
de las ventanillas de la Secretaria de Reforma Agraria, de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon (SAGARPA),
de Financiera Rural. Aqui juegan un papel importante también algunos di-
putados o exdiputados surgidos de las filas de la coordinadora.

Las organizaciones que integran la cNpa-Chiapas negocian a nivel
estatal, con el apoyo de la cNPa nacional, particularmente con la Secretaria
del campo, y a nivel federal con la SAGARPA, tanto los recursos etiquetados

20 Elias (1982:182-183) plantea que los habitus denotan la incorporacién individual de nor-
mas transmitidas por las unidades de pertenencia —familia, aldea, iglesia, nacion—. En la for-
macion del habitus converge tanto un proceso de inculcacion (socializacién) de las normas de
una unidad social como de incorporacion (individuacion del habitus). En la identidad de un
individuo hay un repertorio de capas simbdlicas, tantas como sean las unidades de pertenencia
en las que esté inserto.

21 Actualmente la cnpa estd formada por méds de 20 organizaciones regionales ubica-
das en los estados de Campeche, Coahuila, Chiapas, Ciudad de México, Durango, Guerrero,
Guanajuato, Hidalgo, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sonora, Tlaxcala,
Veracruz y Zacatecas. A nivel nacional la cNPa impulsé el movimiento «El campo no aguanta
mds» (MECNAM), firmé en 2003 el «Acuerdo Nacional para el Campo» y actualmente partici-

pa en la «Campafia nacional sin maiz no hay pais». Forma parte del Movimiento Indigena y
Campesino Mesoamericano (MoI1cAM), de la (cLoc) y de la Via Campesina.
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como los del Programa de la Mujer en el Sector Agrario (PROMUSAG), del
Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos agrarios (FAPPA),
del programa de Fomento al Desarrollo Agrario (FORMAR), de la Secretaria
de la Reforma Agraria (hoy Secretaria de Desarrollo Territorial Urbano
[SEDATU]).

La cNpa también es importante como instancia de coordinacién para
propuestas politicas mas amplias, como parte fundamental de la arena poli-
tica en donde se producen y recrean discursos y practicas que van confor-
mando una agenda especifica como coordinacién nacional. Este es el caso
de la propuesta de construcciéon de universidades campesinas en diferentes
regiones del pais. A través de «Otro mundo es posible» (OMEPAC),>* y con
el respaldo de la cNPa, se planted el proyecto del Centro de Formacién y
Aprendizaje para el Desarrollo Campesino e Indigena (CEFADECI) cuyo ob-
jetivo buscaba «contribuir al desarrollo rural sustentable de las familias y
comunidades del Estado de Chiapas mediante la instalacién y el funciona-
miento de un centro educativo de formacion y capacitacion de promotores
y lideres campesinos e indigenas».?3

En tres estados, Zacatecas, Morelos y Guerrero, estas experiencias de
universidad campesina ya estan funcionando, pero hay otros estados como
Michoacan, Veracruz y Chiapas en los que se dificultaron los procesos de
negociacion con los gobiernos estatales.

La labor de gestion de la OCEz-CNPA recae en los lideres estatales, que
durante mas de 20 afos han dirigido la organizacion, ya que no se ha dado
un proceso de renovacion de liderazgos por lo que, como plantea Estrada
(2005) en el estudio de casos similares, los lideres tienen privilegios de or-
den simbdlico que se traducen en beneficios materiales y politicos, al obte-
ner prestigio, influencia y capacidad de mando entre los militantes y crear
lealtades personales.

Si analizamos la relaciéon entre liderazgos y militancia como una figu-

racién (Elias 1998) podemos ver que aunque en situaciones concretas los

22 Una asociacién integrada por miembros de la 0CEz cNPA y constituida legalmente en
febrero de 2004.

23 Propuesta para el Centro de Formacién y Capacitacién para el Desarrollo Campesino e
Indigena (Universidad Campesina).
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liderazgos ejercen cierto poder sobre los militantes en la buisqueda de in-
tereses como nuevas alianzas, participaciéon en la arena politica, disputa de
puestos publicos, también existen margenes de resistencia (Foucault 1988,
Elias 1998) y en una balanza de poderes, que se inclina algunas veces de un
lado y otras de otro, los militantes presionan para acceder a estos beneficios
materiales, como parte de sus oportunidades vitales.

Asi que los militantes no son actores pasivos, y aunque las relacio-
nes con los liderazgos no son horizontales pues existe cierto grado de
subordinacién, también es cierto que se tejen relaciones de poder que son
fluctuantes. Dirigir la gestion y las decisiones politicas mdas amplias coloca
los liderazgos en posiciones dominantes, pero al depender del apoyo de los
militantes tienen que considerar los intereses de estos y tratar de contar con
mas adeptos, en un contexto de escisiones recurrentes.

La dependencia entre lideres y militantes constrifie entonces las acciones
de ambos; los militantes saben que las acciones de los primeros deben to-
marlos en cuenta si quieren gozar de ciertas lealtades para la construccion de
la organizacién campesina en la arena politica amplia, y los liderazgos asu-
men que los militantes tienen intereses particulares respecto de su vida coti-

diana, particularmente aquellos involucrados con sus oportunidades vitales.

El proyecto sobre seguridad alimentaria

Los dirigentes de la ocEz-cNpa reivindican las acciones de formacién y ca-
pacitaciéon porque desde su perspectiva constituyen recursos estratégicos
para lograr una capacidad orientada a la autogestion de las familias campe-
sinas, mejorar sus condiciones de vida y transitar de las estrategias de bus-
queda de apoyos externos a otras basadas en sus propios recursos y en su
capacidad organizativa.

Entre las experiencias de capacitacion —generadas de forma individual,
grupal o como organizaciéon—, estdn las relacionadas con aspectos de ca-
racter técnico, como la produccidn agropecuaria agroecoldgica, la salud y la
elaboracion de productos. Voy a centrarme a continuacion en el aspecto que
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las personas consideran mds importante, que es la produccién agropecuaria,
particularmente desde un enfoque agroecoldgico.

Una de las primeras experiencias que tuvo lugar al inicio de la déca-
da pasada fue la generada con jovenes estudiantes de la Universidad de
Chapingo, del Estado de México, que realizaron servicio social en estos lu-
gares del municipio, impartiendo cursos y talleres sobre abonos organicos e
injertos, hortalizas y barreras vivas para proteccion de cultivos. Aunque ha-
bia experiencias previas en el tema de agroecologia, este recibié un nuevo
impulso a partir de que se puso en marcha el proyecto «Seguridad alimen-
taria en comunidades campesinas de Chiapas», de 2008 a 2010, presentado
por «Otro mundo es posible» (oMEPAC) y financiado por el Programa de
Participacién Social en Chiapas (pscH),>4 a través del fideicomiso Fondo
para la Participacion Social en Chiapas (FopascH), creado a principios
de la década pasada con recursos del gobierno del estado de Chiapas y
OXFAM-NOVIB.

Es notorio que durante el primer gobierno de alternancia se hizo posi-
ble la asociacién entre el gobierno del estado y organizaciones con presen-
cia global, pues el pscH se formd como una iniciativa tripartita compuesta
con representantes del gobierno chiapaneco, OXFAM-NOVIB y organizaciones
sociales y civiles. El cambio en la gubernatura generd expectativas sobre
probables cambios en las relaciones entre gobierno y sociedad, que pusie-
ron de relieve el papel de las llamadas organizaciones de la sociedad civil
como promotoras de procesos de organizacion auténoma y de promocion
del desarrollo sustentable. Este programa dio inicio durante el gobierno de
Pablo Salazar en el afio 2000 y tuvo continuidad con Juan Sabines Guerrero,
a partir de 2006.

El proyecto fue presentado por una asociacion civil ya que, al concen-
trarse unicamente en la lucha por la tierra, la ocEz-cnNprA se habia queda-

do al margen de las iniciativas de apropiacion de los procesos productivos y

24 El Programa de Participacion Social Chiapas fue orientado a generar y fortalecer proce-
sos de organizacién auténoma de diferentes actores sociales, a fin de contribuir y promover el
desarrollo social sustentable de pueblos y comunidades e incidir en el disefio de politicas publi-
cas, asi como en los cambios de practicas inequitativas y discriminatorias, como una estrategia
para garantizar el ejercicio de derechos y promover procesos de reconciliacion comunitarios.
<www.observacoop.org.mx/ProgramasProyectos.php?id_proyecto=498> [consulta: 4/10/2012].
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carecia de figuras juridicas como sociedades de producciéon rural o uniones
de ejidos. Se tuvo que recurrir a otras organizaciones campesinas en el mar-
co de la promocion de estas figuras juridicas por el gobierno federal.

El proyecto sobre seguridad alimentaria se planted «elevar los niveles de
seguridad alimentaria y la autogestion de las comunidades campesinas de
las regiones Frontera y Sierra del estado de Chiapas, mediante el desarrollo
de actividades agropecuarias sustentables y el fortalecimiento de sus capa-
cidades organizativas». El proyecto conté de manera continua con recursos
financieros para su ejecucion por tres afos. Durante la primera etapa se
realizaron talleres de capacitacion agroecoldgica para el cultivo de hortalizas
y operacion de granjas de traspatio en 11 comunidades de los municipios de
La Trinitaria y de Frontera Comalapa. Se capacité directamente a los grupos
en sus comunidades. Se elaboraron manuales referidos a abonos liquidos or-
ganicos, hortalizas y planes de desarrollo comunitario.

En 2009, el proyecto se ampli6 a seis comunidades de la Sierra y dos
del municipio de Mazatan, en el Soconusco. Se instruyé a promotores selec-
cionados por los grupos de trabajo de las diversas comunidades campesinas
para que posteriormente replicaran los aprendizajes, proporcionando para
ello asesoria y acompafamiento. Para la tercera etapa, entre 2010 y 2011, se
propuso continuar con la estrategia de adiestramiento a 10 promotores, pero
con mayor énfasis en la elaboracién de abonos e insecticidas organicos, me-
diante la instalaciéon de un moédulo regional en Santa Martha.

Igualmente, se crearon 10 mddulos comunitarios para desarrollar téc-
nicas de lombricultura, elaboracién de biofertilizante con base en hojas
del arbol de nim, microorganismos y caldos minerales. Seis médulos fue-
ron instalados en San José Guadalupe, Santa Martha, Guadalupe El Zapote,
Chihuahua, Rubén Jaramillo y San Pablo, todas del municipio de La
Trinitaria. En 13 de Septiembre, San Francisco Playa Grande, Altamirano y 5
de Mayo unicamente se instalaron moédulos de lombricomposta.>

En las diversas comunidades los promotores agroecoldgicos replicaron
sus aprendizajes sobre cdmo preparar abonos foliares, liquidos para contro-
lar las plagas y la instalacién de parcelas demostrativas de cultivo de frijol,
calabaza, pepino, entre otros productos. Un caso particular dentro de este

25 Informe narrativo de proyecto, noviembre de 2011.
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proyecto lo constituye el grupo de San José Guadalupe, integrado por fami-
lias de diferentes rancherias y ejidos. El promotor agroecoldgico, ademas de
participar en numerosos cursos y talleres sobre maiz criollo y agroecologia,
también ha participado en intercambios de experiencias con grupos campe-
sinos locales. Es uno de los pocos promotores que le han dado seguimiento
al proyecto y que han replicado con su grupo de trabajo los aprendizajes. El
siguiente es su testimonio:

En el 2006 personal de la sEp1?® me invit6 a recibir talleres de capacitacién so-
bre las semillas nativas de la region, que ya se estan perdiendo por adoptar el
maiz transgénico; fueron unos compaineros de Cuba que vinieron a dar los ta-
lleres, nos ensefiaron a hacer diversos tipos de abonos y a conocer algunas plan-
tas que sirven para mejorar el suelo; desde ese tiempo la organizacién me tomé
en cuenta para que fuera a participar y luego para ser promotor agroecoldgico.
Se trata de ser autosuficientes, depender de nosotros mismos y no del merca-
do; tenemos el conocimiento de como producir nuestros propios alimentos de
una manera sana. Hemos podido practicar la produccién organica, los foliares,
la lombricomposta. He trabajado una hectarea sin plaguicidas quimicos. Y con
los animales llevo mi control y sé en qué fechas tengo que vacunarlos y despa-
rasitarlos. Yo no cosecho una gran cantidad de maiz para vender, lo utilizo para
comer, para mantener a mis vacas y a las gallinas y marranos; yo lo tengo como
una cadena, le doy maiz a mis vacas, y el estiércol lo utilizo para la lombricom-

posta y lo que esta produce lo utilizo para mis cultivos de maiz.>”

De 10 promotores que participaron en este proyecto, solo dos son mu-
jeres; y una de ellas, capacitada como promotora de Rubén Jaramillo, ya
no forma parte de la OCEz-cNPA. La promotora de Santa Martha consi-
dera que el proyecto de «seguridad alimentaria» le ha dado buenos resul-
tados. Participa en las actividades de la oCEz-CcNPA tanto en Santa Martha
como en la region y es parte del Consejo Municipal y Regional. Relaté su

26 Se trata de la Secretarfa de Pueblos Indios del gobierno estatal de Chiapas. Durante
la ultima etapa de la gestion de Juan Sabines Guerrero se cambidé el nombre a Secretaria de
Pueblos y Culturas Indigenas (sEpc) y en el gobierno de Manuel Velasco Coello se le denomi-
no Secretaria para el Desarrollo Sustentable de los Pueblos Indigenas (spspr).

27 Entrevista realizada al promotor agroecolégico en la rancheria San José Guadalupe,
agosto de 2012.
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experiencia sobre el trabajo colectivo que desarrollaban cuando era cate-
quista y los primeros afios que participé en la organizacion. El promotor del
ejido San Pablo también se ha destacado por su entusiasmo en las activida-
des para dar seguimiento al proyecto.

Es evidente que algunas actividades se han revalorado entre los grupos
de trabajo, pero esto no sucede de manera generalizada. Algunas perso-
nas expresaron que muchas veces los aprendizajes no se replican, o bien se
abordan como temas importantes en alguna asamblea plenaria de la organi-
zacion campesina pero al no corresponder con las practicas de la gente en
el campo, facilmente se olvidan.

El proyecto incluyé un programa de visitas de asesoria y acompaiia-
miento de los grupos campesinos, de marzo a octubre de 2011. En las me-
morias respectivas se documentd que en los grupos de trabajo se encon-
traron situaciones similares, como el hecho de que el trabajo se limita al
ambito individual y de algunas pocas familias;los vecinos se acercan para
comprar productos organicos preparados por los promotores y generan con-
ciencia de no utilizar agroquimicos; sin embargo, no se ha logrado fortale-
cer el trabajo colectivo.?®

Poco antes de que terminara la ejecucion del proyecto, en septiembre
de 201, dirigentes de la organizacion hicieron una evaluacién. Uno de ellos
lamentd que «cuando se paga la dltima beca del proyecto, cada quien se va
por su lado». Una dirigente expres6 que la organizaciéon no habia tenido la
experiencia para administrar recursos y que fue complicado tratar de exten-

der este trabajo a zonas como la sierra o la costa. Expreso:

Tal vez es un poco mas lento por lo mismo del bombardeo de los medios, la
politica del gobierno; todo el proyecto que estds construyendo, viene el gobierno
y te lo tira. Todos estos procesos que venimos trabajando en las coyunturas
politicas nos los pasan manchando por lo de los recursos, porque llegan
ofreciendo a la gente, entonces como cambias la mentalidad de la gente que
tiene que ser por la via de la agricultura campesina, si les estin regalando el

fertilizante, ahi no logramos avanzar mucho.

28 Acompaiamiento a los grupos de trabajo, 21 de agosto, 4, 19 y 25 de septiembre y 19 y 22
de octubre de 2011.
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Esta dirigente se refiere a las acciones del PVEM, cuyos militantes, en
la disputa por tener mds adeptos al partido y al gobierno municipal, han
repartido sacos de fertilizantes quimicos en comunidades rurales de La
Trinitaria. En Santa Martha se repartieron dos bolsas por familia, que algu-
nas personas vendieron casi de inmediato, pero otras, incluso quienes parti-
cipan en el proyecto agroecolégico, contintan utilizando.

En la reunién final de evaluacion de este proyecto, realizada el 1 de oc-
tubre de 2011, en Santa Martha, algunos promotores agroecoldgicos consi-
deraron que las tres etapas del proyecto impulsadas durante los tres afos de
financiamiento fueron importantes, destacando su aprendizaje de «no utili-
zar agroquimicos que tienen alto costo y afectan la salud, para elaborar abo-
nos organicos, producir alimentos, rescatando las semillas nativas»; otros, en
cambio, valoraron que «hay muy poco cambio, no hay interés en la forma
de producir los alimentos mas sanos....». Afirmaron que aunque desde las
reuniones plenarias de la organizaciéon se promovié este proyecto, la gen-
te de las comunidades no tuvo interés por participar. Algunos promotores
también expresaron que los dirigentes de la OCEZ-CNPA «no acompaiiaron al
proceso con la parte ideoldgica [...]. No se ha consolidado la capacitaciéon y
se siguen privilegiando los recursos y su distribucion».

Después de tres afios y aun sabiendo que el proceso de reconversion
productiva es a largo plazo, el panorama no es alentador. A nivel discursi-
vo existe ahora un mayor posicionamiento de la tematica de la seguridad
y la soberania alimentaria y particularmente de la produccién agroecologi-
ca. Este aparece como tema central en la agenda politica de la ocez y de
la cNpa-Chiapas, una coordinacion de organizaciones que se cred en 2010.
Los promotores se han apropiado a titulo individual de los principios de
la produccion agroecoldgica, impulsandola en su parcela o con su familia,
pero sin lograr hacer extensiva la capacitacién a cuando menos una decena-
de familias de cada comunidad participante, como se tenia previsto, pues las
personas no lo hacen una practica cotidiana.

Una deficiencia que se ha repetido en varios proyectos es que no se ha
contemplado un acompafamiento sistematico por parte de los técnicos. Los
promotores y grupos campesinos que participaron muestran falta de entu-

siasmo para inscribir sus resultados o logros en el marco de los intereses
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de la organizacién; en cambio, otros se mostraron interesados cuando una
empresa los contact6 y ofrecié comprar los abonos organicos que producen,
situacion que molesté a los dirigentes estatales porque consideraron que es-
taban siendo capacitados en el marco de su relacién con la OCEzZ-CNPA.

Llama la atencién que los dirigentes no hayan tomado en cuenta las
experiencias previas respecto del trabajo de agroecologia. Es el caso de un
campesino del ejido Rio Grande El Grijalva, militante de la ocez-cNpa des-
de que se fundo, quien entonces se desempefiaba como dirigente regional.
Habia realizado criticas en cuanto a «la falta de compromiso de la gente» y
al hecho de que sus comparfieros asistieran a cursos «nada mas porque les
dan el pasaje, sin apropiarse de los procesos». Durante la coyuntura electo-
ral de julio de 2012 se agudizaron las diferencias politicas entre este y otros
dirigentes de la 0CEz-cNPA y finalmente se dividieron.

En el ejido Chihuahua, la persona que se habia desempenado como
promotor agroecoldgico del grupo de trabajo ya no se encontraba ahi; al-
gunas versiones dentro de la OCEz-cNPA informaban que poco antes de
las elecciones de julio de 2012 este campesino pas6 a ser parte del Partido
Revolucionario Institucional (PrI). A pesar de esta circunstancia, parte de
su familia continda participando en el grupo e incluso durante una reunién
con sus integrantes, en el ejido Chihuahua, el ahora expromotor se acercé
para expresar sus puntos de vista sobre la importancia del trabajo agroeco-
légico y ofrecid seguir trabajando si el grupo y la organizaciéon campesina se
lo permitian. Nadie puso objecién a este ofrecimiento, lo que nos deja ver
que las oposiciones politicas en el aspecto de las relaciones cotidianas no
necesariamente lleva a enconos y confrontaciones, y también puede mos-
trarnos que los militantes de la 0CEZ-cNPA estan habituados a las constantes
divisiones que han sido parte de la dindmica organizativa.

La revisién de esta experiencia pionera para la OCEzZ-CNPA, asi como
el hecho de haber recogido testimonios de sus participantes, permite tener
una lectura sobre las contradicciones entre el discurso y lo que sucede en el
terreno del trabajo cotidiano de estas familias campesinas. Asi, aunque los
grupos campesinos reconocen la importancia de la seleccién y el cultivo de
las semillas nativas, en las condiciones de escasez de recursos como las que
viven las comunidades de La Trinitaria suele ser mas rentable usar semillas
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mejoradas y fertilizantes quimicos, debido a que son proporcionados gratui-
tamente por el gobierno o repartidos por los partidos politicos durante las
coyunturas electorales, en la disputa por conseguir votos y lealtades politi-
cas. Aun asi, hay campesinos que se esfuerzan por reducir el uso de dichos
fertilizantes e incorporar técnicas agroecoldgicas.

La construccion de un nuevo perfil de los liderazgos
de la organizacion campesina

Las coyunturas politicas, los ambitos de coordinacién mds amplios y las
fuentes gubernamentales que financian proyectos fueron marcando la ac-
cion social de militantes de la OCEZ-cNPA, pero sobre todo de sus lideres,
quienes paulatinamente se «engancharon» a los ofrecimientos de las institu-
ciones gubernamentales, lo que derivd en que el perfil de los liderazgos se
transformara y estos se convirtieran en gestores de recursos gubernamenta-
les en el marco del agotamiento del discurso de la lucha por la tierra, labor
que se nutre ahora de otros discursos, que muchas veces no encuentran sus-
tento en los espacios locales de participacion.

Esto puede apreciarse en los temas de equidad de género, autogestion,
agroecologia y soberania alimentaria, sustentabilidad y medio ambiente, e
incluso con el llamado enfoque territorial, utilizado mas en términos ideol6-
gicos que en relacion con el enfoque de planificacion participativa. Por eso,
a pesar de la importancia inicial del territorio para la vida de las personas
y familias sujetos de este estudio, a partir del espacio de los ejidos, ranche-
rias y copropiedades, actualmente el territorio no ha sido resignificado por
los actores en el marco de su participacion en la OCEZ-CNPA, para concretar
esas «mejores condiciones de vida y de sustento» a las que aspira la pobla-
ciéon y que los dirigentes denominan un «modelo de desarrollo».

Quienes militan en esta organizacion reivindican el territorio con fi-
nes politico-ideoldgicos, que retoman de un contexto mayor, en el mar-
co de discursos globales de desarrollo con predominio de términos como
gobernanza, participacion, capital social, en los que, como plantea Trench

(2008), se ha procurado destacar las condiciones culturales separadas de
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las relaciones politicas, étnicas y sociales, pero como en todo proceso
hegemonico son conceptos que han sido domesticados.

Estas diversas reivindicaciones son parte del abanico tematico apoyado
con recursos por instituciones gubernamentales y organismos civiles nacio-
nales e internacionales; por ello estos discursos son utilizados en las arenas
especificas de contienda, en especial donde los actores rivalizan por el con-
trol de los recursos en la persecucion de las preocupaciones propias de sus-
tento. Como plantea Long (2007:114), los discursos pueden pertenecer a ins-
tituciones como el Estado, el Banco Mundial o la comunidad local, pero son
los actores (individuos o representantes institucionales) quienes los usan, los
manipulan y los transforman.

Todo indica que los dirigentes hacen uso politico y simbdlico de estos
discursos para posicionarse como lideres frente a la militancia y a instancias
mas amplias, aunque los actores nunca pierden su libertad y capacidad de
agencia para actuar, aun acotados por balanzas de poder especificas (Elias
1998). Asi nos lo muestra el hecho de que si bien los partidos politicos, el
gobierno municipal o los dirigentes pueden decidir sobre las reglas para
«bajar» y distribuir proyectos, los campesinos siempre deciden qué hacer,
por lo que al final se impone el habitus y el pragmatismo.

Considero que el perfil que en los ultimos afos ha adoptado esta or-
ganizaciéon campesina se encuentra vinculado a las «politicas de desarrollo»
impulsadas desde el Estado. Las politicas publicas y la agenda publica se
mueven en los valores del mundo formalmente democratico, pero en un
contexto cultural de restricciones la militancia y los liderazgos no han lo-
grado modificar desde su propio horizonte cultural los sentidos de estas po-
liticas y consolidar su propio proyecto de «desarrollo», que parta desde los

actores y eso puede ser parte de sus incesantes éxitos parciales.
Consideraciones generales: de contradicciones, ambigiiedades y utopias
En esta investigacion me adentré en las historias de familias campesinas

que se han transformado con la presencia de las iglesias, instituciones gu-
bernamentales, civiles y organizaciones politicas. El zapatismo represent6
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una coyuntura para reactivar el discurso agrario e impulsar la invasién
de tierras, aunque el acceso a estas en las condiciones de precariedad del
campo mexicano y chiapaneco no ha solucionado problemas de pobreza y
marginacion. Participar en politica se fue convirtiendo en una estrategia que
abrio el acceso a recursos diversos ofrecidos por programas gubernamenta-
les, etcétera.

Hemos visto cémo en un mundo fragmentado no se ha registrado un
fortalecimiento de los derechos fundamentales de las familias campesinas en
los lugares de estudio, en términos del acceso a bienes, a un mejor sustento,
0 a una defensa efectiva de los derechos ciudadanos ligados al ambito de
lo putblico. La busqueda por incrementar sus oportunidades vitales en ese
contexto lleva a estas familias a priorizar intereses de su vida cotidiana, y
el apego a la organizaciéon depende de su capacidad de gestion. Lo mismo
sucede con otras organizaciones en la regién y con los partidos politicos, y
se observa entonces una clara volatilidad en las militancias. La participacién
politica en su sentido amplio no alcanza a ser la bisagra que contrarreste esa
situacién, pues no hay una articulacién de las oportunidades vitales enten-
didas como derechos (Dahrendorf 1983, 1990), y no es casual que en este
contexto de escasez de recursos prosperen practicas clientelares.

El hecho de que puedan aumentar los bienes (opciones) y las ligadu-
ras no necesariamente incrementa las oportunidades vitales (Dahrendorf
1983, 1990). Idealmente deberian expandirse las dos y no una a costa de la
otra, y de ese modo habria un equilibrio, lo cual, en el plano de lo empiri-
co, tendria que ver con las ideas sobre el desarrollo de cada actor colectivo.
Sin embargo, el contexto de deficiencias, carencias econémicas, educativas y
culturales se convierte en estructura estructurante que crea individuos con
formas de organizacion tradicional y pocas capacidades de agencia. Estas
disposiciones habituales se trasladan al espacio de la organizaciéon campesi-
na; asi, los liderazgos podrian estar constrefiidos por sus bases, por sus pro-
pias disposiciones habituales (horizonte limitado de accidn), por sus relacio-
nes con diferentes agentes del Estado y por su idea de Estado (Abrams 1988,
Corrigan y Sayer 1985, Nuijten 1998).

El pragmatismo que se observa entre las familias campesinas y los di-

rigentes corresponde con su participacion en la esfera politica, a través de
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la organizacién, los partidos politicos y las instituciones gubernamentales.
Como en el resto del pais, el énfasis se ha puesto en la promocién de los
derechos electorales con el consecuente riesgo de vaciar de sentidos mas
amplios los contenidos de una ciudadania (Garcia y Basail 2006:177).

De acuerdo con lo observado y documentado, planteo que puede estar-
se generando una refuncionalizacion del clientelismo mediante las relaciones
que se tejen entre militancia y dirigentes para «bajar» y distribuir recursos
particularmente de las instituciones gubernamentales, practicas que también
se presentan en periodos electorales. Esta relacién corporativo-clientelar
no es facilmente modificable en el corto plazo (Ramirez 2003) y las orga-
nizaciones sociales, politicas, religiosas y armadas no estan exentas de estas
practicas, ya que recurren a las instituciones gubernamentales con sus mar-
cos interpretativos para desarrollar sus proyectos, creando acciones y discur-
sos de oposicion al «gobierno-Estado». Ademas, las poblaciones clientes de
amplias politicas ahora aceptan y manipulan el lenguaje y los formatos insti-
tucionales con nuevos propoésitos (Escalona 2011).

Generalmente se asume que los funcionarios son representantes de un
aparato centralizado y coherente, imagen que puede estar siendo promovida
por los propios liderazgos. En un contexto en el que hay condiciones adver-
sas y restricciones de diferente caracter, y donde la gestion se ha dejado a
los liderazgos mas fuertes, la idea entre militantes es que para aproximarse
a estos funcionarios en los diferentes niveles es necesario recurrir a los diri-
gentes de la OCEZ-CNPA, vistos como quienes tienen las conexiones correc-
tas (Nuijten 1998) en un proceso de interaccion, negociacion y disputa.

Las decisiones tomadas por parte de gobernadores, partidos politicos,
liderazgos diversos, a partir de negociaciones y acuerdos, dan cuenta de
practicas que devienen en manifestaciones de una actitud de pragmatismo
que consiste en privilegiar la obtencién de resultados por encima de la dis-
cusiéon democratica (Ramirez 2003:160-161). Otro tipo de pragmatismo que
resulta problematico para la consolidacién democratica de las organizacio-
nes ciudadanas es aquel que consiste en la transferencia de dirigentes de or-
ganismos civiles al gobierno, aun a costa de liderazgos que se trasladan al
sistema politico. Esta situacion fue evidente en Chiapas durante su primer
gobierno de alternancia, cuando liderazgos de la cOAECH asumieron puestos
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como funcionarios publicos, pero sin poder influir en contenidos y formas
novedosas para poner en marcha politicas publicas.

Entre las familias campesinas involucradas en este estudio y su partici-
pacion politica en la 0CEZ-CNPA encuentro un proceso de notables contra-
dicciones y ambigiiedades. Si bien se plantean modelos utépicos a construir,
creencias y practicas planteadas en forma coherente, la vida cotidiana de las
personas y los diferentes ambitos de accién de la organizacién campesina
estan atravesadas por esas contradicciones en las que se conjugan un con-
texto econdmico de escasez y un contexto cultural de restricciones.

Al construir la accidn colectiva, las logicas de los liderazgos y de los
militantes no siempre coinciden; estos, como responsables del sustento de
familias campesinas y aquellos con una agenda politica mas amplia. La rela-
cion entre estos constituye una figuracion (Elias 1998), pues son interdepen-
dientes; unos presionan incluso con salirse si no obtienen ciertos beneficios
materiales, pero los otros exigen que para que esto sea posible deben invo-
lucrarse en las actividades de la organizacion.

La OCEz-CNPA constituye un actor colectivo; en su acciéon permanen-
te como organizacién existe solidaridad, pero también, al mismo tiempo,
juegos de poder y, como plantea Melucci (1999), momentos de latencia y
otros de movilizaciéon. De ese modo se construyen relaciones de coopera-
cién, pero también de conflicto. La manera de entender la accién colectiva
planteada por Melucci (1988, 1999) coincide mds con las formas mediante
las cuales la gente se mostr6 dispuesta a involucrarse en politica, a partir
de «redes sumergidas en la vida cotidiana», de sus legitimas aspiraciones de
«mejores condiciones de vida y de sustento».

Escuchar los deseos, expectativas y propuestas de los militantes, en-
frentados cotidianamente a los problemas que les afectan, y hurgar en el te-
rritorio de la organizacién campesina producto de la lucha de tantos afios
podria motivar la construccién de nuevas formas de ser ciudadano en
un contexto de grandes asimetrias sociales y econdmicas, como el de un
Chiapas contemporaneo, enganchado a légicas de cardcter nacional, que la
han marginado histéricamente de los procesos de desarrollo del centro y
norte del pais, pero enlazado también a dinamicas de caracter global, a par-
tir de fendmenos que estan reconfigurando la region fronteriza de México,
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como el narcotrafico, la migracién creciente, los procesos de integracién
economica. En la actual situaciéon de una economia crecientemente global
y un aumento de la movilidad espacial de las personas, la extension de una
cultura mundial del consumo y la impresionante capacidad de penetracién
de los medios de comunicacién son procesos que impactan profundamente
en la vida de las personas, por lo que es dificil entender las culturas locales
sin conexién con el exterior (Gupta y Ferguson 1992).

Al considerar que debe ser la propia gente la protagonista del desarrollo,
los actores implicados en los proyectos tendrian que obligarse a lograr un
grado mayor de apropiacién, de continuidad y de sostenibilidad. Se trata de
partir de la capacidad de accion de los individuos y grupos sociales, sin ro-
manticismos, y de que vean las luchas locales en términos de redefinir sus
vidas, tanto como sean capaces en funcién de sus intereses. Con frecuencia
esas luchas no toman la forma de una oposicion politica a los capitalistas o
al Estado, pero esto no significa, sin embargo, que sus esfuerzos no se ex-
tiendan mas alla de la comunidad (Gimeno y Monreal 1999).

Estos actores podrian ubicar su participacion en diversos proyectos en
términos de las necesidades identificadas desde un enfoque territorial del
desarrollo, entendiendo el territorio como espacio de vida comprendido por
su multidimensionalidad, pensando asi el desarrollo territorial como una
totalidad de dimensiones politicas, sociales, culturales, ambientales y eco-
ndmicas, como un conjunto inseparable (Manzano 2009). Asimismo, des-
de la perspectiva de los actores (Long 2007) seria posible que estas familias
campesinas se asumieran, mas que como beneficiarios, con una actitud de
corresponsabilidad en el disefio, operacién y evaluacién de esos proyectos
de desarrollo, en la construccion de espacios de autonomia (individual, fa-
miliar y organizativa). De esta manera la participacion de las personas no
se limitaria a ser un aporte a lo que Ferguson (1990), al enfatizar la impor-
tancia de analizar los efectos de los programas de desarrollo, define como la
mdquina antipolitica del desarrollo, sino que se asumiria como un derecho
fundamental, como un punto de partida para el reconocimiento de otros
derechos.
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Introduccion

n este trabajo problematizo, desde la perspectiva de la antropologia de

la accién publica (Rodriguez 2014, 2014b), el acuerdo de asistencia téc-
nica y cooperacién «Convenio del Reto del Milenio», realizado entre los go-
biernos de la Reptblica de El Salvador y de los Estados Unidos de América
por medio de la Millennium Challenge Corporation (mcc), mejor conoci-
do como FOMILENIO, suscrito el 29 de noviembre del 2006 y formalmente
concluido el 20 de septiembre de 2012 con sendas declaraciones de «éxito»
por las partes firmantes. No obstante tales manifestaciones, a lo largo de la
operacion de planes y proyectos se presentaron diversos obstaculos, modifi-
caciones sobre la marcha vy, al final, algunas muestras de insatisfaccién por
parte de los beneficiarios.

Este convenio, que para fines analiticos llamo «mecanismo de poli-

tica publica», nos muestra que la fe en las capacidades de regulacién y
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conduccién de los procesos sociales por parte del Estado hacia el desarrollo,
a través de las politicas publicas, se revela como una promesa incumplida.
No obstante, la interrogante que se eleva ante esa paradoja es por qué la
idea de desarrollo aun es capaz de despertar expectativas de transformacién
social y se mantiene como uno de los horizontes utdpicos compartidos.

Esta problematizacion —si bien incipiente— resulta de interés para
aportar documentacién con fines comparativos sobre politicas publicas en
Centroamérica, desde nuevas explicaciones antropolédgicas en torno a los
factores culturales que condicionan el éxito o fracaso de acciones que tienen
como policy frame los Objetivos de Desarrollo del Milenio (opbm), suscritos
por la Asamblea general de la Organizacion de las Naciones Unidas (onv),
tal como ha sido el caso de la Agenda Chiapas-oNu de romiLENIO-Hondu-

ras y de FOMILENIO-Nicaragua.

FOMILENIO: un mecanismo de politica piblica

La mcc fue creada en 2004 como parte de la estrategia del gobierno esta-
dounidense A New Vision for Development, y tenia como objeto adminis-
trar la Cuenta del Reto del Milenio y seleccionar los paises que podrian
acceder a dichos fondos en calidad de donacién. Son tres los criterios de
elegibilidad que reflejan la institucionalidad democratica: a) el gobierno con
justicia, b) la promocién de la libertad econdmica y ¢) la inversion social en
las personas.

La Comision Nacional de Desarrollo (cnp) fue la encargada de iniciar
el proceso para presentar la candidatura de El Salvador a dichos fondos
—a través de «un proceso amplio, representativo y participativo de consul-
tas [...] con el sector privado y la sociedad civil [...] a fin de identificar las
prioridades nacionales para la utilizacién de la ayuda» (Convenio 2006)—,
la cual fue sometida a consideracién de la Mmcc en mayo de 2006.

Asi, con esa propuesta, el 29 de noviembre del 2006 se suscribi6
el acuerdo de asistencia técnica y cooperacion «Convenio del Reto del
Milenio» entre el gobierno de la Republica de El Salvador, encabezado por

Elias Antonio Sacca Gonzdlez (2004-2009), del partido Alianza Republicana
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Nacionalista (ARENA), y el de los Estados Unidos, por via de la Millennium
Challenge Corporation (mcc), que llevé a la creaciéon del «Fondo para el
Milenio» por medio del decreto 189 de la Asamblea Legislativa, publicado
en el Diario Oficial el 4 de enero de 2007 una entidad auténoma de dere-
cho publico y de cardcter técnico, mejor conocida como FOMILENIO.

FOMILENIO fue el mecanismo institucional de politica publica para
el disefio, ejecucion y la evaluacién de programas, planes y proyectos que
tendria como misién la reduccién de la pobreza entre los habitantes de las
zonas mas deprimidas de El Salvador, mediante el impulso al crecimiento
econdmico y una gestion de politicas de desarrollo integral, efectiva y trans-
parente. La vision de este mecanismo institucional era generar una pobla-
cion con oportunidades, que fuera protagonista de su desarrollo.

Este mecanismo de politica publica delimité originalmente su impacto
sobre 850000 habitantes, es decir, 12% de la poblacién total del pais, en un
area de acciéon de 92 municipalidades de ocho departamentos (Santa Ana,
Chalatenango, Cuscatlan, La Libertad, Cabafias, Morazan, San Miguel y La
Unidn) de las zonas geograficas Norte y Oriente del pais, que corresponde a

7500 km?, es decir, 36 % del territorio salvadorerio.

llustracién 5. Area de operacién de FOMILENIO.
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de FOMILENIO.
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Este mecanismo de politica publica incluy6 la ejecucién de tres progra-
mas, cada uno integrado por diversos planes:
o Desarrollo humano
a) Educacién y capacitacion para el empleo
b) Desarrollo comunitario
o Desarrollo productivo
a) Asesoria de preinversién
b) Apoyo a la inversion
¢) Servicios financieros
o Conectividad vial
a) Calle Longitudinal del Norte (cLN)

b) Red de calles transversales

Cada uno de esos componentes contribuyé al impulso a diversos pro-
yectos en multiples localidades, que iban desde acciones a escala microso-
cial, como los huertos de traspatio bajo la perspectiva de seguridad alimen-
taria, hasta megaproyectos de infraestructura, en donde quiza la obra mas
publicitada fue la crw.

Luego de los estudios técnicos de preinversion, y de acuerdo con el
Convenio (2006), la Millennium Challenge Corporation establecié que
aportarfa una cantidad no superior a $490040000 doélares, aunque al mo-
mento del arranque de esta politica publica se informé que su inversiéon
total fue de 460.9 millones de délares, que seria distribuida entre los pro-
gramas de la siguiente manera: conectividad vial: 233 millones; desarrollo
humano: 95 millones; desarrollo productivo: 88 millones. Cerca de 10% del
monto total aportado fue destinado a gastos de operacion divididos entre
los 25 millones de délares para rendicién de cuentas y 20 millones para ad-
ministracion y fortalecimiento institucional.

No obstante, més alld de la simpleza de mencionar los montos finan-
cieros se debe reconocer, con fines analiticos, que desde el disefio, pero so-
bre todo desde la ejecucion de los proyectos FOMILENIO, se involucrd a una
compleja red de agentes, acciones y producciéon de significados. En cuan-
to a los agentes, ademas de los que provenian de las agencias de Ayuda
Oficial para el Desarrollo (aoD), se encontrd a los de diferentes instancias
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gubernamentales como el Ministerio de Educacién (MINED), el Ministerio
de Salud (minsaL), el Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local
(r1spL), el Ministerio de Obras Publicas, Transporte, Vivienda y Desarrollo
Urbano (mop), el Instituto Salvadorefio de Formacion Profesional (INSAFORP)
y de la ahora extinta Comisién Nacional de Desarrollo (cNp) (1997-2009),
entre otras. Hubo agentes de la banca de desarrollo, de instituciones publicas
como el Banco Multisectorial de Inversiones (Bm1) y de multilaterales como
el Banco Centroamericano de Integraciéon Econdmica (BCiE) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

Se requirieron también agentes de consorcios constructores privados
(nacionales e internacionales) que ejecutaron la obra publica proyectada;
organizaciones y fundaciones privadas que administraron acciones concre-
tas, por ejemplo, la Fundaciéon Empresarial para el Desarrollo Educativo
(FEPADE) en el «Programa de Becas para Educacion Media 2010», o aquellas
que se comprometieron a darles continuidad, como la Fundacién Gloria de
Kriete en materia de cofinanciamiento de becas educativas en tercer ciclo,
asi como organizaciones no gubernamentales y de la sociedad civil que ope-
raron proyectos especificos por conducto de «convenios de donacién», por
ejemplo, la Fundaciéon Segundo Montes en el componente de productividad
agricola y microempresarial en diversas localidades del departamento de
Morazén.

Finalmente, también participaron agentes organizados, locales y nacio-
nales vinculados a redes trasnacionales, que muchas veces elevaron algunas
voces (generalmente acalladas por quienes operaron los programas) en con-
tra de la intervencion del FOMILENIO, en territorios de la regién Norte.

En cuanto al disefio y ejecucion de los proyectos especificos en las loca-
lidades, de acuerdo con esta vision de politica publica, se contemplé la in-
clusiéon de mecanismos y practicas de participacion de la ciudadania para
generar nuevas formas de asociacion y capital social que fomentaran la
emergencia de procesos de democratizacion y fortalecimiento de lo local.
La intervenciéon de esa multiplicidad de agentes se sustentd en un discurso
técnico especializado, aparentemente neutral, cuyas metas eran «fomentar la
integracion nacional y el desarrollo socioeconémico sostenible [...], el creci-

miento econémico y la reduccién de la pobreza» (2006). Todo esto alineado
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con los Objetivos de Desarrollo del Milenio, que fueron suscritos por la
Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (opm-oNv).!

Al respecto, el Suplemento de Cierre 2006-2012, suscrito por FOMILENIO-
El Salvador y la mcc (2012), reporta que la inversién en el programa de
Desarrollo Productivo fue de 71 millones de ddlares en beneficio de 17423
personas; aunque 17 millones de délares menos que lo proyectado, pudieron
generarse 57 millones de délares de inversion privada.

En este sentido, el programa de Conectividad vial requirié 45 millones
de délares mas de lo inicialmente pactado para los 223 km de calle cons-
truidos o rehabilitados (66 km menos que los proyectados); 91 familias fue-
ron reubicadas en casas nuevas, 2560 en parcelas liberadas; se realizaron 57
proyectos sociales; hubo 9500 capacitados en talleres de educacion vial, asi
como un numero indeterminado de beneficiarios en el «Plan de prevencién
de transmision de 1rc/vin-sida.

Asi, el Proyecto de Desarrollo Humano terminé con los siguientes lo-
gros: un saldo de 77 proyectos de infraestructura en favor de 81696 perso-
nas; 6649 familias beneficiadas con proyectos de saneamiento; 45 proyectos
de agua para 6324 hogares; 1435 kilometros de lineas eléctricas construidas
en beneficio de 25992 familias; 3409 personas recibieron con becas de edu-
cacién media, 921 en educacion tecnoldgica y superior, 564 capacitaciones a
docentes, 11856 pudieron inscribirse en talleres de formacion profesional y
22 instituciones educativas fueron reconstruidas, todo ello en favor de 30632
estudiantes de la zona.

Segin informacién del MINED se realizaron acciones en nueve mu-
nicipios del departamento de Cabafas (Cinquera, Guacotecti, Ilobasco,
Jutiapa, San Isidro, Sensuntepeque, Tejutepeque, Villa Dolores y Villa
Victoria); en 26 municipios del departamento de Morazan (Arambala,
Cacaopera, Chilanga, Corinto, Delicias de Concepcion, El Divisadero, El
Rosario, Gualococti, Guatajiagua, Joateca, Jocoaitique, Jocoro, Lolotiquillo,
Meanguera, Osicala, Perquin, San Carlos, San Fernando, San Francisco

! Resultado de la Cumbre del Milenio realizada del 6 al 8 de septiembre de 2000: 1) erra-
dicar la pobreza extrema y el hambre; 2) lograr la ensefianza primaria universal; 3) promover la
igualdad entre géneros y la autonomia de la mujer; 4) reducir la mortalidad infantil; 5) mejorar

la salud materna; 6) combatir el viH-sida, el paludismo y otras enfermedades; 7) sostenibilidad
del medio ambiente y 8) fomentar una asociacién global para el desarrollo.
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Gotera, San Isidro, San Simén, Sensembra, Torola, Yamabal, Yoloaquin y
Sociedad); en un municipio del departamento de Cuscatlin (Suchitoto);
en el municipio de San Pablo Tacachico del departamento de La Libertad;
en nueve municipios del departamento de La Unién (Anamorés, Bolivar,
Concepcion de Oriente, El Sauce, Lislique, Nueva Esparta, Polords, San
José y Santa Rosa de Lima); en ocho municipios del departamento de San
Miguel (Carolina, Chapeltique, Ciudad Barrios, Nuevo Edén de San Juan,
San Antonio del Mosco, San Gerardo, San Luis de La Reina y Sesori); en
los municipios de Aguilares y El Paisanal del departamento de San Salvador;
en cinco municipios del departamento de Santa Ana (Masahuat, Metapan,
Santa Rosa Guachipilin, San Antonio Pajonal, Santiago de la Frontera),
asi como en 33 municipios del departamento de Chalatenango (Agua
Caliente, Arcatao, Azacualpa, Chalatenango, Citala, Comalapa, Concepcion
Quezaltepeque, Dulce Nombre de Maria, El Carrizal, El Paraiso, La Laguna,
La Palma, La Reina, Las Vueltas, Nombre de Jesus, Nueva Concepcion,
Nueva Trinidad, Ojos de Agua, Potonico, San Antonio de la Cruz, San
Antonio de Los Ranchos, Santa Rita, San Fernando, San Francisco
Lempa, San Francisco Morazan, San Ignacio, San Isidro Labrador, San
José Cancasque, San José Las Flores, San Luis del Carmen, San Miguel de
Mercedes, San Rafael y Tejutla).

El entonces presidente Carlos Mauricio Funes Cartagena (2009-2014),
del Frente Farabundo Marti de Liberacion Nacional (rMLN), en su discur-
so oficial de cierre del llamado primer compacto aseguré que «la aplicacién
del romILENIO T habia transformado la dindmica social y econdmica [...],
cambiado el rostro de la zona Norte del pais y marcado un antes y un des-
pués para la vida de 850000 personas». A su espalda tenia como escenario
el lema escrito con grandes letras blancas sobre un cintillo verde: «Misién

cumplida. Zona Norte, tierra de oportunidades».

De los nimeros a los procesos politicos

Este mecanismo de politica publica resulta, entonces, de gran interés para

el andlisis antropoldgico no solo por el nimero de beneficiarios, las obras y
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los proyectos ejecutados —que influyeron en la transformacién de las con-
diciones de vida de los habitantes de la regién, asi como en el cambio de
factores culturales, concepciones y comportamiento cuyos montos de inver-
sion despertaron el imaginario social en relacién con los recursos disponi-
bles—, sino porque experimentd diversos procesos politicos y de resignifica-
cién que abrieron distintas arenas politicas.

Por un lado, super6 una alternancia politica de un gobierno de Arena a
otro encabezado por el FMLN. Asimismo, pasé por la consecuente reorgani-
zacion institucional del cambio gubernamental, como la desaparicién de la
CND, instancia que realizo las gestiones y el disefio de programas planteados
a la mMcc, que fue sustituida por una «Secretaria Técnica de la Presidencia»,
instancia centralizada que levantd sospechas de una reorientaciéon de corte
patrimonialista de los programas y proyectos del FOMILENIO.

Esto fue acompanado con el anuncio con bombo y platillo por parte del
gobierno de la alternancia de una «reorientacion estratégica» de las politicas
publicas del Estado hacia un enfoque «territorial del desarrollo», combina-
do con una «politica de austeridad» y la ejecucion de diversas medidas de
politica social cobijadas bajo el rétulo de «plan global anticrisis» que hizo
temer a algunos analistas politicos de un giro populista en las politicas
gubernamentales.

Las negociaciones y los ligeros cambios que denotan la apertura de
nuevas arenas politicas se observan en hechos como que en la iniciativa ori-
ginal se hablaba de la aplicaciéon de los programas y proyectos en 92 muni-
cipalidades, y que luego se incrementaron, no sin resistencias, a 94 para la
inclusion de dos municipios del departamento de San Salvador, desde luego,
fuera de los parametros de lejania y aislamiento que se presentaron como
justificacion de la seleccion del area de aplicacion.

Aun con la incertidumbre, este mecanismo de politica publica
continu6 hasta su feliz término el 20 de septiembre de 2012, dia en que fue
reconocido como exitoso por las partes firmantes del Convenio® y cuando

2 Subrayo formalmente: debido a que agentes del propio gobierno reconocieron la existen-
cia de obras inconclusas. El caso ejemplar es la CLN, en la cual, segin reportaje de Efrén Lemus
(2012), «A dos dias del fin de FOMILENIO, la Longitudinal carece de la red vial de apoyo, el go-

bierno no ha cumplido con rehabilitar y ampliar tramos que ya existian, y las conexiones inter-
nacionales se esfumaron».



233

FOMILENIO: accién publica y desarrollo social en El Salvador

el entonces presidente Carlos Mauricio Funes Cartagena (2009-2014), del
FMLN, anuncié que se encontraban avanzadas las gestiones del acuerdo
FOMILENIO II para su aplicacion en la zona Marino-Costera.

No obstante, Mary A. O’Grady, columnista de The Wall Street Journal,
presentd, el 30 de junio de 2013, un panorama diametralmente distinto pues

aseveraba que:

[...] hoy en dia El Salvador es un pais mas pobre, mas violento y mas endeu-
dado que cuando la Mmcc empezd a distribuir ayuda bajo el convenio en 2007.
Durante las gestiones de los presidentes Tony Saca, del partido de centro-dere-
cha Arena (2004-2009) y del actual mandatario del izquierdista FMLN, Mauricio
Funes, el Estado de derecho ha sido pisoteado y el clima empresarial se ha vuelto
abiertamente hostil (O’'Grady 2013).

Dicha afirmacién fue sustentada por la columnista con base en intere-
santes contrastes, como el hecho de que para la firma de los Acuerdos de
Paz en 2006 «la cantidad de salvadorefios que vivian en la pobreza dismi-
nuy6 de 66% a 30% entre 1989 y 2006», mientras que «desde 2006 las tasas
de pobreza habian subido a 47.5% en 2012». En lo que respecta a uno de los
indicadores de la variable «gobierno con justicia» se observaba que «entre
2004 y 2012 El Salvador se precipitdé de la posicion 51 a la 83 en el indice
de corrupcién gubernamental elaborado por Transparencia Internacional».
Mientras que de la variable de libertades econdmicas la columnista desta-
caba el mal desempefio de los gobiernos, pues «en 2000, El Salvador era la
novena economia mas libre del mundo, segtn el indice de libertad econd-
mica elaborado por la Heritage Foundation y The Wall Street Journal. Hoy
ocupa el puesto 45. En 2004 el Foro Econdmico Mundial situé a ese pais en
el lugar 48 de las economias mds competitivas. Ocho afios después se ubica-
ba en el lugar 101» (O'Grady 2013).

Segin informacién del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (pNUD), en el tiempo de la firma de los Acuerdos de Paz de 2006
el pais habia ascendido mas de 10 posiciones en el indice de desarrollo hu-
mano (IDH) y ocupaba la posicion 101 en la clasificacion de 177 paises (unpD

2006). Para 2012 y 2013 aumento levemente de 0.660 a 0.662 en IDH y fue
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ubicado en el lugar 115 de 187 paises clasificados (UNPD 2014). A pesar de
esta aparente baja la misma nota metodoldgica del informe sefiala que no es
factible la comparacién con ediciones anteriores debido a las nuevas varia-
bles existentes.

Unos meses después de aquel dato que suscité un fuerte debate tan-
to en El Salvador como entre ciertos sectores conservadores de los Estados
Unidos, el 15 de septiembre de 2013 se anunciaba en un comunicado de
la Presidencia que «Después de 21 meses de negociaciones, [se abrian] las
puertas a nuevas oportunidades para un nuevo presente y futuro para esta
rica zona [marino-costera] de [ese] pais», pues la Junta Directiva de la cmm
habia aprobado una propuesta técnica que implicaba un donativo de 277
millones de délares y una contrapartida de 88 millones de délares por parte
de El Salvador.

El 24 de marzo de 2014, la Secretaria de Comunicaciones de la
Presidencia anunci6é que solo faltaba acordar la fecha para la firma del con-
venio; sin embargo, ya se habia filtrado a los medios la informacién que en-
tre las altas esferas de la politica estadounidense el acuerdo se condicioné a
la aprobacion de la «Ley de Asocio Publico-Privado» y a la «Ley de Lavado
de Dinero». También para entonces el presidente electo de la Republica,
Salvador Sanchez Cerén (2014-2019), del FMLN, habia declarado publicamen-
te su voluntad para trabajar en la aprobacion del FomiLENIO 11, proclama
que reiterd en su discurso de toma de protesta. Para septiembre de 2014 no
se habia realizado nada atn. Sin duda todas esas tensiones y arenas politicas
en el ambito de lo que Migdal (2011) llama «las alturas dominantes» seran
de gran interés y marcaran senderos importantes para futuras investigacio-
nes, ya que las tensiones y negociaciones no solo ocurren en las altas esferas
del poder politico, sino en los procesos de ejecucion «sobre el terreno».

En el caso del primer condensado de este mecanismo de politica publi-
ca, un indicador de las negociaciones y los procesos politicos subyacentes se
encuentra en que las acciones se ejecutaron finalmente sobre 94 municipios
de nueve departamentos; es decir, en localidades de las tres zonas geografi-
cas del pais: Norte, Central y Oriente, aunque el eslogan y la publicidad ge-
nerada siempre hicieron énfasis en la zona Norte. Asimismo, surgieron des-

aguisados no solo entre los encargados de ponerlas en practica, sino entre
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estos y los «beneficiarios», las autoridades locales y los grupos organizados.
No bien se habia declarado el fin del proyecto cuando ya se habian presen-
tado algunas inconformidades en relaciéon con obras y procesos inconclusos
o mal ejecutados, o bien que los encargados de ejecutar las acciones hacian
oidos sordos a las necesidades de la poblacion local, cobijados en sus pro-
pios intereses y criterios técnico-financieros. En particular sobre la cLN, por
ejemplo, se debatia sobre las prometidas «conexiones transnacionales» con
Guatemala y Honduras, o las solicitudes de un canal de derivacién en lu-
gares que, segun el trazo planteado, atravesaria esas localidades. Incluso se
expusieron problemas con el abandono de la obra por parte del consorcio
internacional (de origen colombiano) al que se asigné un segmento de la
obra.

Durante el proceso de ejecuciéon FOMILENIO mostré sus limitacio-
nes como politica publica. Un «mecanismo de politica publica», a decir de
Enrique Cabrero (2005), son las instituciones, normas y regulaciones que
adoptan diferentes organizaciones e individuos, publicos y privados, para
propiciar los consensos, la coordinacién de acciones y una visién comun de
desarrollo que se convertira en politica de Estado. En este caso la falta de
coordinacién se hizo evidente cuando en el municipio de Aguilares la al-
caldia, con financiamiento de la embajada francesa y el respaldo del mop,
inici6 la construccién de un desarrollo habitacional en apoyo a un gru-
po de damnificados de la tormenta tropical Ida, que azoté a El Salvador
en noviembre de 2009 y que afecté un area del complejo arqueoldgico de
Cihuatan.

Luego de la denuncia publica hecha por la Fundacién Nacional de
Arqueologia de El Salvador (FUNDAR), un organismo no gubernamental, se
dio a conocer que ni FOMILENIO ni el Viceministerio de Vivienda del mop
ni la Secretaria de Cultura tuvieron conocimiento de dichas obras, que se
realizaron en un contexto de coincidencia ideoldgico-politica de partidos
gobernantes, en donde segiin mis informantes los mayores dividendos po-
liticos serian para Wilfredo Pefia, quien buscaba su tercera reeleccion a la
alcaldia. Cabe decir que ninguna de las instancias directamente involucradas
(alcaldia, embajada y mopr) reconocié su responsabilidad. Esta disputa po-
litica recibié «o6rdenes superiores» de ser dirimida por el Viceministerio de



236

Accién publica y politica publica para el desarrollo

Vivienda y la Direccién Nacional de Patrimonio Cultural, en donde coinci-
dieron funcionarios de esas dependencias.

Aunado a ello, y por las caracteristicas sociopoliticas de la zona, se pu-
dieron advertir tensiones con proyectos de autogestion preexistentes que
fueron ejecutados de conformidad con los Acuerdos de Paz. También se
elevaron algunas voces de agentes organizados con vinculos a redes tras-
nacionales que destacaban tanto aspectos negativos de la intervencién para
la localidad como la légica imperialista y de beneficio al gran capital de las
obras realizadas, asi como su articulacion a viejas estrategias tanto militares
como de explotacion de recursos naturales.

Por ejemplo, la Fundacién de Estudios para la Aplicaciéon del Derecho

(FESPAD), en su boletin Resistencia y Soberania, publico que la cLN:

es uno de los megaproyectos incluidos en la iniciativa de integracién vial del
Plan Puebla Panama (ppp) [...] que vincularia los centros de abastecimiento de
materias primas (fuentes de recursos naturales) con las ciudades de ensamblaje y
los puntos de exportacion [...] la apuesta del gobierno salvadorefio de promover
transformar al pais en una «plataforma logistica» al servicio de las corporaciones

trasnacionales (FESPAD 2008).

Como puede observarse en la ilustracién 6 —que retoma un informe
del Centro Salvadorefio de Tecnologia Apropiada (cesta)—, existen 14 pro-
bables focos rojos y «se ha dado en concesion el 6% de nuestro territorio,
con 37 dreas para la exploracion minera metélica (oro, plata y cobre) cuyas
licencias han sido otorgadas por la Direccién de Hidrocarburos y Minas
del Ministerio de Economia a 15 empresas de capital norteamericano y ca-
nadiense». Por otro lado, la ya citada columna de O'Grady menciona a los
contribuyentes estadounidenses que participaron en la gran inversién para
un «puente que va a ninguna parte», pues se trata de obras de infraestruc-
tura en «terrenos que no son propicios para la agricultura, pero que ofrecen
buenas perspectivas para la explotacion del oro. Por desgracia los politicos
salvadorefios practicamente han prohibido la mineria» (2013).

La ejecucion de planes y proyectos en las localidades de la zona Norte

ha dejado un buen cumulo de «resultados no esperados». Las denuncias
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anteriores encabezadas por FESPAD y CESTA son apenas un ejemplo de las
muchas organizaciones no gubernamentales que se unen al sefialamiento de
intereses subyacentes en los megaproyectos. Las sospechas sobre el «favori-
tismo politico», como en el caso de Aguilares, también se han multiplicado.

De cualquier modo, el contexto de «gobiernos yuxtapuestos» (Remes
1999) también ha marcado su huella en los objetivos alcanzados. Tal es el
caso de la cooperativa de ganaderos de la Montafiona, cuya area de influen-
cia abarcé municipalidades histéricamente leales a ARENA, que ha aprove-
chado las oportunidades abiertas por el componente de desarrollo produc-
tivo para, en una zona con tierras que no cuentan con condiciones 6ptimas
para pastos, mejorar, con el apoyo de la transferencia de tecnologia, la cali-
dad de su producto a categoria «A», lo que le valié la adjudicacién de entre-
ga al programa social «Vaso de Leche» del gobierno del Estado y que fue de
aplicacién nacional.

FOMILENIO: sun mecanismo institucional innovador¢

La operacion de proyectos conjuntos que persiguen el desarrollo de la socie-
dad salvadorena tiene, desde luego, precedentes. El FOMILENIO arrastra una
larga historia de relaciones y convenios de cooperacion entre el gobierno
salvadorefio con otros gobiernos o con las multilaterales. En efecto, desde
la Alianza para el Progreso, encabezada por los Estados Unidos en el con-
texto de la guerra fria, proliferaron los convenios y se afianzaron las ideas
del financiamiento para el desarrollo y la necesidad de modernizacién en el
entonces llamado Tercer Mundo. Estas fueron ideas y conceptos aplicables
para toda América Latina, Africa y parte del sureste asidtico (Rodriguez
2014b).

En lo concerniente a Latinoamérica, la «ayuda» estadounidense estuvo
orientada, en claros contextos nacionales de gobiernos de dictadura mili-
tar y como consecuencia de la Revolucién cubana, por la lucha contra los
movimientos sociopoliticos de izquierda y por el temor al ascenso del «co-
munismo». En esa lucha, las ideas de desarrollo y progreso fueron parte

del marco ideoldgico que legitimaba la intervencion de aquella potencia y
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se contraponia con otras como la del «imperialismo yanqui». Dicho mar-
co ideoldgico se relacionaba con el sistema proposicional de teorias sociales
como las del desarrollo y la dependencia latinoamericana. Fueron momen-
tos en que términos como «revolucién verde» y «sustitucién de impor-
taciones» dieron patente de corso a esa modalidad de intervencionismo
(Rodriguez 2014b).

Fue asi como la asistencia de los Estados Unidos, luego del triunfo del
Frente Sandinista de Liberacién Nacional (rsLN) en Nicaragua, el 19 de julio
de 1979, tuvo un giro ideoldgico-discursivo hacia el respaldo a la «transicion
democrética». En el caso salvadorefio y centroamericano gran parte del fi-
nanciamiento y la asistencia técnica estuvo dirigida a las fuerzas armadas,
tendencia que se reforz6 a mediados de la década de los ochenta en el con-
texto de las guerras civiles en la regién y de la llamada «década perdida lati-
noamericana» (Rodriguez 2014b) que motivé politicas tripartitas: de «mano
dura» hacia las poblaciones organizadas y de «tierra arrasada» contra las
guerrillas; en materia econdémica, de apoyo al capital y de politicas interven-
cionistas favorables al «imperialismo estadounidense»; mientras que en po-
litica, de desarrollo social con tintes paternalistas y compra de voluntades
politicas para los fieles al régimen.

En la década de los noventa, en el contexto del reordenamiento de las
hegemonias mundiales ante la caida del «socialismo real», emerge una nue-
va orientacién de las politicas de cooperaciéon con un viraje al concepto de
Asistencia Técnica Internacional (at1) para el desarrollo; esto llega a ser po-
sible debido a las politicas encaminadas a adoptar lo que John Williamson
(1990) denominé «Consenso de Washington», y mas tarde, George Soros
(1998), «fundamentalismo del mercado».

Es decir, atr1 significaba el respaldo técnico y financiero a los gobiernos
de los paises rebautizados como «en vias del desarrollo» para que adpotaran
medidas como la disciplina fiscal; la privatizacién de las empresas estatales;
la liberalizacion de los tipos de interés, los tipos de cambio, el comercio y la
inversion extranjera directa; la desreglamentacion de los obstaculos a la libre
competencia; la reforma fiscal y la garantia de los derechos sobre los bie-
nes. Todo lo cual empujaria a los gobiernos a la utilizacion del gasto publico
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para promover un alto crecimiento econdmico, y a una consecuente redis-
tribucién de los ingresos.

Esta tendencia hacia el mercado se retroalimentd ideoldgicamente con
las reflexiones en las ciencias sociales que afirmaban el «fin de la historia»
(Fukuyama 1992) en un contexto donde las corrientes de analisis de las re-
laciones internacionales ensalzaban un «nuevo orden mundial» como re-
sultado de la posguerra fria. En materia de gobierno se fue imponiendo el
neoinstitucionalismo econémico; es decir, aquella suposicién de que el «in-
dividuo maximizador de ganancias» solo requeria las normas y los meca-
nismos de coordinacién adecuados, fraguados por el Estado democratico-li-
beral para la consecucion de sus fines y la generacion del bienestar social;
ideas que finalmente se condensarian en el concepto de «gobernanza» o
«gobernabilidad».

Asi, las décadas de los ochenta y noventa estuvieron marcadas para
Latinoamérica con lo que algunos analistas llamarian la «doble transicién»
(Gwynne y Kay 1999): orientaciones de economia politica de «ajuste estruc-
tural» y (mayormente en los noventa) con la égida politica de la «transicién
democritica» en el contexto de la llamada globalizacién. No obstante, para
El Salvador y Centroamérica esas décadas estuvieron particularmente in-
fluenciadas por los procesos de negociacion y construccion de paz (Rouquie
1994, Salinas y Oswald 2002).

En los noventa, justo con la firma de los Acuerdos de paz en
Centroamérica, y particularmente para los casos de Guatemala y El
Salvador, se hizo notoria la presencia que desde afios atrds tenian las di-
ferentes agencias de la oNU en la regién. En esos aflos se puso en mar-
cha el War-Torn Societies Project (wsp), cuyo origen se vincula a las dife-
rentes acciones que emprendié la oNU en respuesta a las limitaciones y a
la mala coordinacién de la cooperacién internacional en situaciones pos-
conflicto. Este mecanismo de politica publica fue utilizado en Guatemala,
Eritrea, Somalia y Mozambique, y se guiaba por una intencién politica que
buscaba la consolidacién de la paz y la promocion del desarrollo (Osler y
Tschirgi 1998). Una iniciativa que —segin los informes oficiales— tuvo
gran aceptacion y éxito, por lo que la onu la renombrd como International

Peacebuilding Alliance.
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Si durante los ochenta se fueron fraguando lentamente los programas
de integracién al fundamentalismo de mercado, fue en los noventa cuan-
do se generaron aquellos que conjuntaron una nueva generacion de lo que
llamo «politicas publicas translocales» (Rodriguez 2011), cuya principal ca-
racteristica es tener como marco politico el concepto de seguridad humana
seguin la definicién los opm-oNu, con el propodsito, como fue anunciado por
el entonces secretario general de la onu, Kofi Annan en su informe ante la
Asamblea del Milenio (2000), de «lograr el bienestar global» y tener en el
«centro a la persona».

En esa ultima configuracién de fundamentalismo de la seguridad hu-
mana, parafraseando a Soros, se erige la Mcc y se aplican recursos para el
cambio institucional que ocurrié en el mundo, y que en Centroamérica,
particularmente en El Salvador, Honduras y Nicaragua, originé el partner-
ships, un programa que tenia en el «centro a la persona», mas no por ello
dejé de estar regulado desde las perspectivas (conocimientos) y sospechas
(sentimientos y veleidades) de los agentes que lo dirigian. Un programa, en
fin, con un fundamentalismo de mercado que mantuvo un solo horizonte
utdpico: el desarrollo neoliberal.

No obstante, asi como los componentes institucionales y culturales
cuentan con antecedentes sociohistoricos, también los tiene la seleccion de
la zona de aplicaciéon del mecanismo. Si bien el gobierno de Antonio Sacca
firmé el convenio, fue la cND, cuando estuvo encargada de los estudios para
generar la propuesta a la Mmcc, la que desempolvé los contenidos del Plan de
Nacion presentado por Armando Calderén Sol (1994-1999), que no se con-
solidé por carecer de originalidad.

La necesidad de poner los ojos y la accién gubernamental sobre la zona
Norte aparecié en las décadas de los sesenta y setenta; estuvo orientada por
la doctrina de seguridad nacional y las incidencias de conflictos nacionales,
como la radicalizaciéon del movimiento campesino, e internacionales, como
la llamada «guerra del futbol». En efecto, afirma Lemus (2012), «la carrete-
ra que describe el convenio de cooperacién no dista mucho de la idea que
visualizaron funcionarios de obras publicas entre 1976-1977, cuando era pre-
sidente el coronel Arturo Armando Molina» (véase Cardenas, Olmedo y

Salguero 2012:20  ss).
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Estas condiciones propiciaron la radicalizaciéon del movimiento cam-
pesino (Cabarrts 1983), su alianza en lo que se constituyé como el Bloque
Popular Revolucionario (Bpr) y el conflicto armado que tuvo a la zona
Norte como escenario crucial. En lo tocante a este ultimo evento Kandel,
Gomez y Cuéllar (2009) afirman:

Estuvo dividida en areas controladas por la guerrilla, cuya presencia fue soste-
nida por una red de apoyos sociales vinculados a las organizaciones de base del
movimiento campesino y areas bajo el control del ejército, sobre todo las zonas
urbanas y los municipios [...] la zona sufria operativos militares de gran enver-
gadura, lo que desarticul6 la vida productiva y social, produjo desplazamientos
masivos de poblacion, abri6 la migracién al extranjero y volvié inhabitable bue-
na parte del territorio [pero] al finalizar la guerra, refugiados y excombatientes

se reasientan en el territorio (2009:2).

En suma, a pesar de la construccién de las presas hidroeléctricas «5
de Noviembre» en 1954 y «Cerrén Grande» en 1977 sobre las afluentes del
rio Lempa, la zona Norte fue considerada estratégica en la construccién de
obras que garantizarfan el suministro eléctrico para una creciente concen-
tracion urbana en San Salvador. Las condiciones de falta de «integracién a
la nacién» se mantuvieron y fueron las que legitimaron la idea de esta re-

gion como un drea estratégica para el desarrollo.

Problematizar la realidad: el caso de FOMILENIO-EI Salvador

El mecanismo de politica publica FomILENIO-El Salvador y los programas,
planes y proyectos asociados se sustentan en un discurso técnico especiali-
zado aparentemente neutral y apolitico. En este sentido, y segtin los mode-
los y criterios de la vertiente del disefio y andlisis de las politicas publicas
(fomentadas por politélogos), asi como los documentos oficiales generados
por grupos de alto nivel y los reportes de operadores, los programas disefia-
dos y las acciones adoptadas se integraron con las mejores y mas racionales

opciones de politica para abatir la pobreza y lograr el desarrollo social.
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No obstante, en el caso FomiLeEnIO-El Salvador el nitido recorrido idea-
do en los modelos, a saber, la identificaciéon del problema publico; la gene-
racion de la agenda; el disefio de politicas publicas; la seleccion de progra-
mas y proyectos y la adopcion y evaluacién no ocurri6é a pie juntillas; es
decir, parafraseando a Bourdieu (1990), hubo una planificacién en papel que
tuvo en cuenta la teoria propia de las politicas publicas, que permitia expli-
car y prever las practicas y propiedades de los programas y proyectos que
serian instaurados, asi como los comportamientos de los beneficiarios, pero
solamente desde un punto de vista empirico. Esto no garantizaba el funcio-
namiento del programa, mds bien generaba una tension, por la diferencia
entre el modelo y el comportamiento real, que requiere explicaciones.

En ese papel del mecanismo de politica publica, y siguiendo la meta-
fora propuesta por Geertz (2001), se escriben textos culturales: una especie
de libreto a seguir en donde diversos agentes encuentran una gufa para sus
practicas y comportamientos. Asi, FoMiLENIO-El Salvador precisé un enfo-
que multisectorial y multiescalas que implicé no solo el redisefio organiza-
cional de las instancias del Estado, sino los comportamientos de sus agen-
tes para generar relaciones interinstitucionales e intergubernamentales, asi
como para la participacién de diversos agentes sociales y de los beneficia-
rios. No obstante, dicha coordinacidn e integracién también se quedd en el
papel, toda vez que —como se ha sefialado— los desencuentros generaron
nuevas arenas politicas.

Es en esos «lugares antropoldgicos» (Augé 1994) donde se construye un
panorama de incertidumbre y tensiones, tanto en las altas esferas entre po-
liticos de primer nivel como en medio de agentes sociales involucrados y
beneficiarios de las politicas publicas. Desde luego, los procesos, al ponerse
en marcha las politicas llaman la atencién sobre las arraigadas practicas de
caracter politico-cultural vigentes en el contexto politico: el uso de recursos
publicos —sobre todo los provenientes del rengléon de bienestar social—
para alimentar los intercambios de prebendas por lealtad politica, que en la
literatura antropoldgica ha merecido una amplia atencién bajo los conceptos
de caciquismo y clientelismo (Paré 1972, Salmeré6n 1984, 1988). Mas reciente-
mente, Javier Auyero (2007), al referirse al marco de las transiciones demo-

craticas, expresa que no se ha puesto atencién a la continuidad, los vinculos
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y enlaces que existen entre el componente formal-institucional y el informal
de la politica que denominara la «zona gris».

A pesar de reconocerse su importancia, no se ha generado una inves-
tigacion antropoldgica en torno a este tema durante la operacién de los
programas y proyectos implantados en el marco de politicas puiblicas como
roMILENIO-EI Salvador para dilucidar sus particularidades. Algunos teéricos
de la antropologia (Wolf 1966, 2001, Adams 1975, 1978, Turner 1975, Varela
2005) han opinado que esos procesos discurren sobre la tramoya de una es-
tructura de poder y ponen sobre la escena social los recursos significativos
en disputa que generan los dramas sociales.

En ese sentido, el mecanismo de politica publica FomiLeniO-El Salvador,
formulado bajo el discurso del derecho a contar con mejores condiciones de
vida en términos de urbanizacion, conectividad, educacién, trabajo y sus-
tentabilidad, entre otros, genera resultados no esperados o dramas sociales.
Sin embargo, el desarrollo social en el que participan agentes representativos
de las actuales dindmicas del capitalismo global (Rodriguez 2011) se revela
como un elemento cultural efectivo para orientar las practicas y disposicio-
nes habituales de una multiplicidad de agentes que, no obstante, no generan
los efectos esperados en las politicas publicas en el papel. Es por ello que re-
sulta necesario generar investigacion antropoldgica que nos ayude a explicar
por qué estas politicas publicas, a pesar de las limitaciones y los resultados
no esperados, han sido efectivas para mantener la idea del desarrollo como
un horizonte utdpico de las sociedades contemporaneas.

Al respecto opino que si la capacidad de nombrar entrafia la capacidad
de simbolizar, tal como establecen las teorias antropoldgicas de la cultura, el
nombre indica el tipo de desarrollo deseado por los agentes involucrados en
los proyectos de politica publica. El nombre remite y genera ciertos factores
culturales en relacién con el ideal de bienestar humano esperado, lo cual,
segin la nueva doctrina de las multilaterales, se centra en el concepto inte-
gral de seguridad humana y en la persona como individuo que integra un
Estado-nacion.

Esto despierta multiples inquietudes antropoldgicas con relacién al cu-
mulo de simbolos y significados que se generan sobre la transformacién so-
cial lograda y guiada por el Estado y sus socios. Simbolos y signos que se
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hallan incorporados en muchos discursos triunfalistas o lemas de cierre de
campafa que muestran una visién utopica de la sociedad, como aquel de:
«Misién cumplida: zona Norte, tierra de oportunidades». Al respecto, una
parte de las pesquisas se dirigira a identificar si, mas alla de las condiciones
materiales, el énfasis en la zona Norte se debe al esfuerzo por reavivar signi-
ficados en torno a los territorios liberados y a estimular la imaginacién geo-
grafica asociada con el periodo de la guerra civil (Derek y Urry 1987 Soja
1990, Massey y Jess 1995, O’ Tuathail 1996).

En ese sentido planteo que, en su cardcter dramdtico-procesual, la
adopcién de politicas publicas genera nuevas arenas de lucha, no solo en
cuanto a nuevos escenarios del desarrollo y agentes que participan en ellas,
o a las diferencias materiales y simbolicas de los agentes involucrados,
sino sobre la construccién misma de los significados que se atribuyan al
desarrollo social. De ese modo, considero el mecanismo de politica publica
roMILENIO-El Salvador como un modelo civilizatorio que vincula acciones y
significados del desarrollo y el futuro a sucesos del pasado, que resignifican
las intervenciones del Estado sobre el territorio.

Entonces, mi hipdtesis de trabajo respecto del cumplimiento o de los
resultados no esperados es que el curso que tomaron las acciones en cada
unidad espacial o lugar antropoldgico en el que se aplicaron recursos y se
ejecutaron acciones de FoMILENIO fue resultado no solo de las alianzas es-
tratégicas con agentes de las politicas (practicas sociales) y el control de
recursos significativos de cada grupo en un contexto local (condiciones es-
tructurales y materiales), sino de la construccién contingente de nuevos
significados y normas, valoraciones y horizontes utdpicos (cultura) sobre el
reordenamiento de diferencias y desigualdades que orientan disposiciones
habituales e interpretaciones sobre el desarrollo humano o el bienestar so-
cial en el proceso de formacion del Estado-nacion.

En dicho proceso de formaciéon debemos ubicar las politicas publicas;
esto no quiere decir que FoMILENIO-El Salvador emerja con todos sus com-
ponentes en esta ultima fase de construccién que implica la agenda publica
y el diseiio de politicas publicas translocales (Rodriguez 2011); un informan-
te que participd en la guerrilla lo deja claro cuando senala: «no partimos

de cero [...] las practicas organizativas por aca [zona Norte] son muy viejas
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[...] antes de esas babosadas [FoMILENIO] ya tenemos claro qué es participa-
cioén». Esto implica que, al igual que a ras de tierra, las personas construyen
sus practicas y significados desde el pasado, también lo hacen en las alturas
dominantes de ese Estado. Un funcionario del area de politica publica de la
Secretaria Técnica de la Presidencia observaba que «tenemos mucha expe-
riencia acumulada de relacién con la gente de la oNu; desde los Acuerdos
de Paz los hemos tenido metidos hasta los tuétanos [...] ademas hay expe-
riencia mundial, tenemos asesores de Cuba, México y otros lugares». En ese
tenor, una investigacion seria debiera preguntarse cudles son las practicas y
los significados de las etapas anteriores que constituyeron la «ayuda para el
desarrollo», las variables que influyen, los factores culturales que posibilitan,
condicionan o constrifien la accién social en el marco de FOMILENIO.

Asi, una comprension cabal de la produccion de significados cultura-
les en torno al desarrollo y a politicas publicas como FoMmILENIO no debe
situarse, tal como lo sugieren y hacen los modelos de evaluaciéon de poli-
ticas publicas, en los resultados o en el acontecimiento, sino en la mirada
antropoldgica tanto del presente etnografico como de las narrativas de la
coyuntura y las de mediano aliento (Braudel 1968), a fin de identificar con-
tinuidades y discontinuidades en los modelos de politicas publicas y en las
practicas y los significados que dichos modelos generan por medio de sus
proyectos. El presente etnografico y la coyuntura permitiran, pues, identi-
ficar comunidades o proyectos de mayor éxito o fracaso en la adopcion de
proyectos especificos, pero situados en ese contexto sociohistorico que per-
mita identificar los significados y practicas culturales que influyen sobre el
comportamiento de los agentes que intervienen. Los analistas de las politi-
cas publicas desde el punto de vista de las ciencias politicas coinciden en
considerarlas como instrumento del Estado para el ejercicio del gobierno
Y, junto a otras condiciones institucionales en el marco de la democracia,
como condiciones para la gobernabilidad o gobernanza (véase Aguilar 1992,
1993, 1994, 2001; Cabrero 2005, Moran, Rein y Gooding 2006, Parsons 2007,
entre otros). Este es el caso de los planteamientos de FOMILENIO que respal-
dan una amplia reforma para garantizar la transparencia gubernamental y la
democratizacién politica, asi como dirigir los esfuerzos de desarrollo desde
las estructuras institucionales hasta el comportamiento del individuo.
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Aun asi, bajo los discursos de lo moral y de lo politicamente deseable,
como la democracia o el combate a la corrupcion, o de lo que Migdal (2011)
llama los «discursos de la redencion», esta, por ejemplo, la siguiente afirma-
cion: «después de haber sido histéricamente abandonada, la zona Norte es
ahora tierra de oportunidades», o en torno a los discursos de la revelacion:
«lo que un proyecto de pais bien disefiado es capaz de lograr al haber reu-
nido agendas de diversas personas, instituciones y comunidades». Es muy
complicado observar que ahi se encuentran las mas efectivas formas de do-
minacion y las dinamicas mds interesantes del poder.

FOMILENIO ilustra ambos discursos y representa una via que propon-
go para la investigacion antropoldgica. El discurso y los proyectos pueden
producir nuevos sujetos capaces de actuar, en tanto ciudadanos, por sus
propios intereses; la llamada gobernanza, generar nuevas subjetividades ap-
tas para gobernarse a si mismas; es decir, formas de lo que Foucault llamé
gubernamentalidad.

En ese sentido, los casos de inconformidades, errores o acciones que
sobrepasan el marco institucional, como ilustra lo ocurrido en Cihuatan,
nos demuestran lo que ya algunos antropélogos han destacado en sus estu-
dios sobre el Estado: su porosidad y sus fronteras borrosas; esto es facilmen-
te atribuible a los mecanismos de las politicas publicas. Ante esos sucesos el
poder esta oculto y no presenta objetivos visibles para exigir la reparaciéon
del dafio, la oposicion y la resistencia, porque no se puede identificar a una
autoridad o agente detrds de una accion publica.

Esa mirada no solo debe ser puesta sobre las organizaciones del Estado,
sino también sobre los cooperantes para el desarrollo, las multilaterales y las
organizaciones que se sitian en el lado de la resistencia. En este dltimo gru-
po la perspectiva aqui sugerida nos ayudara a lograr una comprensién mas
cabal de la necesidad de articular un discurso en que el enemigo sea una
entidad omnipresente y omnipotente, como el neoliberalismo y los mega-
proyectos, pero que dificilmente adquiere rostro.

A este respecto hay que sefalar con claridad que los conflictos y oposi-
ciones —o al menos las tensiones— solo se presentan en la relacion del me-
canismo de politica con la poblacion local. Ese tipo de relaciones ocurren

también al interior del propio Estado, ya que estamos ante un mecanismo
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multiescalas y multinstitucional. Falta entonces impulsar investigacién an-
tropoldgica en relacién con el tipo de relaciones (complementariedad, con-
comitancia, oposicion o resistencia) que se producen en las interagencias
gubernamentales y su contraparte, pero también con las orientaciones estra-
tégicas de las politicas publicas del Estado, tales como: el enfoque territorial
del desarrollo, la politica de austeridad, el plan global anticrisis y —desde
mi punto de vista— las municipalidades y la operacion del Fispr.

Debe avanzarse, por lo demds, en el estudio de las implicaciones mate-
riales y simbdlicas de la insistencia en implantar mecanismos participativos
para la ciudadania; mecanismos de interinstitucionalidad e intergubernamen-
tales para el Estado, asi como los de asocio publico-privado y los llamados
partnerships en este tipo de politicas. Si volvemos los ojos sobre FOMILENIO
y sus componentes, bien podriamos preguntarnos dénde comienzan y dén-
de terminan las politicas, pues ;qué hace a una hortaliza de traspatio, o a
una asociacién de mujeres artesanas reunidas con un proyecto dirigido a re-
vivir tradiciones, parte del desarrollo productivo?, o quizds mas sorprenden-
temente, ;como se justifica que el Plan de prevencion de transmision de rrc/
viH-sida sea considerado un componente de conectividad? Esto reitera mi
argumento presentado en otros momentos (2010, 2011, 2014) en el sentido de
que el mundo de las politicas no es tan congruente como aparece (o alguien
pretende hacernos creer) a primera vista.

Asimismo, cabe insistir en que —como bien se plantea en los mode-
los de la ciencia politica— las instituciones constituyen un aspecto central
para el éxito o fracaso de las politicas publicas (véase Ostrom 2000, Cabrero
2005). Por ello, un espacio social fundamental para la comprension de los
procesos sociales puestos bajo observacion en investigaciones de mecanis-
mos de politica publica como FoMmiLENIO deberdn ser aquellos instituidos
con la finalidad de dirigir y ejecutar los programas y proyectos (coordina-
ciones interinstitucionales de programas, secretarias técnicas, comités ciuda-
danos, consejos consultivos, entre otros) de cada componente.

Es, asimismo, tan necesario antropologizar el concepto de accién pu-
blica (Rodriguez 2010, 2011, 2014¢), como el de mecanismo. Encuentro una
sugerente veta para su investigacion en los postulados de lo que Foucault
llama aparato o, mejor, dispositivo, en la inteligencia de que son espacios de
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relaciones sociales en los que se incorporan discursos, instituciones, arreglos
institucionales, decisiones politicas, leyes, medidas administrativas, enuncia-
dos cientificos y proposiciones filosoficas y morales.

Reflexiones finales: el inicio de una investigacion

Una antropologia de la accién publica es ttil para entender mecanismos de
politicas publicas como FomILENIO. Esta conceptualizacion es util y surgié
con la finalidad de deslindarme de las corrientes anglosajonas de la antro-
pologia de las politicas publicas, cuyos intereses se mueven en un ambiguo
camino entre dilucidar los servicios que puede prestar la antropologia a la
ciencia politica, o explicar el papel del antropdlogo como operador de po-
liticas publicas; asi como de aquellos que, desde una posicién moral, pre-
tenden legitimar el apoyo a los sectores marginales y sin voz, o para ofrecer
modelos para la creaciéon de proyectos de desarrollo alternativos como que-
hacer fundamental de la antropologia en relacién con la politica publica.

La orientacién de la accién publica nos permite observar que la aplica-
cién de politicas publicas asociadas con el mecanismo de coordinaciéon de
roMILENIO-El Salvador ha requerido la intervenciéon de diversos agentes so-
ciales que no pueden considerarse como entidades homogéneas y discretas.
En particular, sobre el Estado (Rodriguez 2006) debe ponerse énfasis en la
necesidad de seguir una perspectiva relacional y atender la propuesta que
Abrams llam¢é Estado-sistema (1988), aspecto que Migdal (2011), por su par-
te, rebautizo recientemente como Estado en la sociedad.

Por lo anterior, considero que la investigacion sobre este tipo de poli-
ticas publicas debe calar en tres dmbitos: por un lado, en el de las multi-
laterales. Por otro, en el del Estado. Ambos son entes compuestos de orga-
nizaciones diversas y, en sus dambitos de operacion de abajo a arriba, «las
trincheras, las oficinas locales dispersas, las oficinas centrales del organis-
mo v las alturas dominantes» (Migdal 2011:154), pero finalmente las encar-
gadas de adelantar las politicas publicas como si fueran una organizacién
compacta. El tercer escenario lo constituyen los grupos de la sociedad a los

que el Estado pretende gobernar y que establecen relaciones sociohistoricas
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de oposicién, negociacion, resistencia o concomitancia con las diferentes
organizaciones y agentes que impulsan politicas publicas y proyectos de
desarrollo.

En suma, es preciso analizar la produccion de simbolos y significados
que orientan el comportamiento en el encuentro entre diversos agentes po-
licéntricos que se mueven en un mundo global y un mundo localizado en
la definicién de aquellos factores culturales (conocimientos e informacion,
sentimientos y emociones, normas y valores, ilusiones y utopias) que mar-
can buena parte del imaginario social y politico en torno al desarrollo social
impulsado por el mecanismo de politica publica FomiLentO-El Salvador.



Nuevos agentes, viejas necesidades

y el lenguaje de los derechos: las condiciones
de posibilidad de la LEPINA en El Salvador
(San Ramon, Mejicanos, 2013-2014)"

Marta Eugenia Zavaleta Lemus
Universidad de El Salvador

Introduccion

is primeras preguntas de investigacion se orientaron a la situacién de

la infancia en El Salvador, en especial a aquella imagen de la nifiez
desprotegida y vulnerable que proyectaban los medios impresos. Al iniciar
indagaciones en campo me enteré de que se estaba gestando una politica
publica para la infancia desde el enfoque de «proteccion integral», principal
estandarte de la Unicef. Decidi entonces que valia la pena adentrarme
en el tema. Dejé de lado mis primeras inquietudes y puse atencién en el
esfuerzo nacional e intermunicipal que se estaba realizando para el disefio
de una Politica Nacional de Proteccién Integral de la Nifiez y Adolescencia

(pNPNA). Esta tarea implicaba documentar el registro hemerografico de la

! Las ideas desarrolladas durante mi trabajo de investigacién han sido discutidas y consen-
suadas con el doctor Luis Rodriguez Castillo, a quien agradezco su asesoria y el tiempo dedica-
do en cada etapa de esta investigacion.

[251]
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formulacién de la agenda publica para preparar el terreno a la politica de
la LEPINA. El estudio, en consecuencia, comprende tres etapas de la politica,
segun lo ha descrito Aguilar Villanueva (1993): la formulacién de la agenda
publica, la formulacién y el disefio de la politica publica respectiva y su
instauracion.

Mi proposito era saber como se disefidé e implantd esta politica y qué
reacciones, opiniones e interpretaciones despertd en la sociedad civil. Al ela-
borar la etnografia fui descubriendo que durante el lanzamiento de la politi-
ca no solamente la ciudadania tuvo interpretaciones varias sobre lo que pa-
saba a nivel de terreno; los disefiadores y operadores de la politica nacional
y de organizaciones no gubernamentales (ONG) en las localidades también
asumian su propia version de los derechos de la infancia, mas alld de sus
papeles dentro de la burocracia estatal o no gubernamental, asi como que
las condiciones de posibilidad en sus lugares de trabajo les marcaban sende-
ros para pensar y actuar. Comprendi que las politicas publicas no son algo
que se reciba solamente de parte de una poblacién heterogénea de benefi-
ciarios, o que dependan de las reacciones y acciones del Estado, sino que
se planifican, esperan, producen y se opina sobre ellas. Empecé a documen-
tar entonces flujos de recursos que eran movilizados a partir del discurso de
proteccion a la infancia.

Todos estos hallazgos etnograficos se conjugaban simultdneamente con
un marco teérico de referencia: la antropologia politica procesualista.

Fui comprendiendo la politica publica como un

espacio de interaccion, encuentro, conflicto y negociacion de multiples agentes
sociales. [...] En efecto, las politicas publicas pueden ser caracterizadas como
productos culturales que configuran practicas cotidianas, pero también como
mensajes y representaciones discursivas que tienen que ver con relaciones de

dominacién (Gupta 1995 citado en Rodriguez 2012a:6)

Con esta cita abro mi investigacion para aventurarme en el universo he-
terogéneo que propone la acciéon publica en el marco de una politica nacio-

nal de proteccion a la infancia.
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Del problema social al problema de investigacion

En este apartado describiré como formulé el problema de investigacién a
partir de una preocupacion social. Fue en 2012 cuando decidi embarcarme
en este analisis de la situacion de la infancia en El Salvador. De modo que
recolecté las noticias de la prensa nacional en que se mostraba una pobla-
cién infantil «desprotegida» ante el Estado y las organizaciones que discursi-
vamente y bajo la practica cotidiana intentaban luchar por el respeto de sus
derechos. Pude ver que si bien la vision oficial respondia a las necesidades
que se avecinaban tras la aprobacion de la Ley de Proteccion Integral para
la Nifiez y la Adolescencia (LEPINA) en 2009, y la consiguiente puesta en
vigencia parcial durante 2011, a mediados de 2012 se emprendia el disefio de
la primera politica publica de la infancia.

Hice, en consecuencia, incursiones en campo. Visité una ONG ubica-
da en la localidad de San Ramoén (municipio de Mejicanos, San Salvador).
Encontré que ahi manejan un discurso sobre la situacién de la infancia pa-
recido al de la prensa que justifica sus acciones y programas de bienestar
social para las familias de San Ramon, teniendo a estas como su poblacién
de beneficiarios. Empecé a visitar las escuelas locales, hice entrevistas tan-
to a las promotoras de salud como a representantes y beneficiarios de otras
asociaciones de la sociedad civil. Con esta primera etapa exploratoria pude
darme cuenta de que, al amparo de lo que llamaban el «olvido» del Estado
(por medio del gobierno central y las municipalidades), extendian discursos
sobre el desarrollo social que justificaban las acciones de cada una de las or-
ganizaciones en San Ramon.

Pude afinar entonces mis percepciones sobre este tema. Las concepcio-
nes asumidas por las asociaciones de la sociedad civil contemplaban una
poblaciéon marginada y excluida material y simbolicamente del desarrollo
social, imagen que los gobiernos locales y centrales habian impulsado du-
rante las campaiias politicas. Si bien al visitar la localidad comprendi los es-
tandares de pobreza y marginalidad de esta poblacion, tuve la necesidad de
plantear otras preguntas para delinear mis inquietudes académicas. ;Coémo
se podia explicar la emergencia e intervenciéon de tantas organizaciones pri-

vadas, multilaterales, de la sociedad, publicas que estaban extendiendo sus
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programas bajo el estandarte del desarrollo social y los derechos humanos?
;Qué tanta legitimidad tendrian estos programas ante la poblacion benefi-
ciaria? Mas atn, por medio de la primera ONG que visité me enteré de que
se estaba gestando la politica nacional de la infancia, lo cual venia a involu-
crar una serie de organismos de la sociedad civil para la defensa y el cum-
plimiento de los derechos de la infancia. Uno de los esfuerzos nacionales
para el disefio de la politica seria la planificacién y ejecucion de una consul-
ta nacional popular, la cual se daria en dos niveles: local y regional. Con el
interés de saber si se incluiria en esta consulta publica a la poblacién de San
Ramoén decidi involucrarme para conocer las interpretaciones que sobre el
proceso de la politica tendria no solo la poblacion beneficiaria, sino también
la poblacién de disefiadores de la politica (funcionarios de gobierno, repre-
sentantes de autoridades locales, representantes de oNG, etcétera).

La interlocucidén con agentes sociales involucrados en la protecciéon de
la infancia me fue aclarando sus expectativas en relaciéon con los derechos
de la infancia, sus sentimientos y emociones ante las realidades de la nifiez
salvadorefia, que revelaban a la vez las condiciones de posibilidad en que
estos agentes debian operar. Mientras examinaba mis impresiones respecto
de la situacién de la nifiez dentro de la plural burocracia y dentro de la lo-
calidad de San Ramén inferi que necesitaba un marco teérico-metodologico
que iluminara las vias para resolver inquietudes propiamente antropoldgicas.

Mis intereses de investigacion se fueron delineando y en esa via adop-
té la perspectiva de la antropologia politica con un abordaje procesual. Asi,
formulé la siguiente hipoétesis: existe un conjunto de organizaciones multi-
laterales, estatales y de la sociedad civil que estin compitiendo por poder y
legitimidad (en diferentes escalas: nacional, regional, departamental, munici-
pal, local) en el marco del diseiio de una politica de proteccién a la infan-
cia. De lo anterior se desprendié mi pregunta de investigaciéon que termina-
ria por condensar mis inquietudes antropologicas: ;por qué la construccion
de una politica publica se convierte en un campo social abierto en el cual
diversos agentes se disputan discursos y recursos significativos? ;Por qué en
la realidad empirica no se cumple un curso transparente de eventos desde la
visualizacién de un problema social hasta la formulacion, el disefio y la ope-
racion de una politica publica como lo dicen los manuales?
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Las teorias sociales para la comprension de una realidad concreta

Desde la perspectiva adoptada, los procesos sociales se caracterizan por
reunir a un grupo de agentes que mantienen relaciones de tensiéon y con-
flicto para competir por premios y recursos escasos (Swartz et al. 1994).
Siguiendo esta misma linea, opté por basarme en una de las teorias sociales
mejor acopladas a la realidad sociocultural que observaba: la concepcion de
los campos sociales segiin William Roseberry (1998). De ese modo pude vi-
sualizar algo que relacionaba a los agentes de interés en cada organizacién
representada. Por ejemplo, la directora de una oNG que trabaja en defensa
de los derechos de la infancia me presenté a una activista local vinculada
a diversas organizaciones feministas. Asi, cuando fui con ellas a una de las
escuelas locales, una de las maestras reconocié a ambas. En la otra escue-
la local también pude conversar con la subdirectora sobre las alianzas con
ONG para clases de repaso, quien declard que eran de «gran ayuda» para los
estudiantes que obtenian malas calificaciones. Estos eventos me llevaron a
pensar en la sociedad local como un campo social similar al que describe
Roseberry basado en postulados tedricos que se desprenden de la vena de la
antropologia britanica y el materialismo histérico.

La idea de ver esos «hatos de relaciones» (Wolf 1993:15) o grupos socia-
les «inextricablemente ligados con otros grupos», como decia Roseberry si-
guiendo a Lesser (Roseberry 1998:83), me ayudé a analizar como la activista
feminista sostenia alianzas de trabajo tanto con la oNG local como con una
comunidad eclesial aliada de las organizaciones feministas que no estaban
instaladas en San Ramdn pero con las que mantenia vinculos. Cabe resaltar
que esta persona era conocida por todas estas organizaciones por su «repre-
sentatividad» en la localidad: «todo mundo la conoce, ella es quien esta con
los programas» (Diarios de campo, San Ramon, octubre de 2012).

La categoria de campo social me fue muy util, ya que como el mismo

Roseberry argumenta:

Una localidad ocupa, empero, una posicion particular y especifica dentro de los
tejidos y redes, y los sujetos generalmente actian desde estas posiciones par-

ticulares (aunque sus acciones puedan trascenderlas). A medida que actdan,
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rutinariamente entablan relaciones con otros sujetos, individual y colectivamen-
te, marcadas por tensiones caracteristicas de la estructuracién del campo mismo.

El campo se mantiene en una especie de tension (Roseberry 1998:97).

Esto me permitié analizar el disefio de la politica nacional de la infan-
cia como un campo social; en este sentido propongo un analisis relacional
(Roseberry 1998) que a su vez retoma las arenas de la politica social con-
cebidas como «ambitos de condensacién» en donde se definen negociacio-
nes, acuerdos, conflictos, fricciones o complicidades (Rodriguez Dominguez
2013) entre los organismos involucrados en la politica.

Para la metodologia retomo la «antropologia de la accién publica», la
cual concibe como labor de la antropologia

examinar la produccién de simbolos y significados que orientan el comporta-
miento de una multiplicidad de agentes de diversas esferas (del Estado, el sector
privado, los organismos civiles, los organismos multilaterales, etcétera) en esca-
las desiguales (local, municipal, regional, estatal, nacional, internacional). Tales
agentes se mueven en espacios sociales policéntricos, pero se expresan y tienen
impactos en espacios localizados y sobre factores y normas culturales (conoci-
mientos e informacion, sentimientos, y emociones, normas y valores, ilusiones
y utopias) que marcan buena parte del imaginario social y del comportamiento

politico de los agentes en torno al desarrollo social (Rodriguez 2011:132).

Esta metodologia considera que debe priorizarse tanto a los agentes que
apoyan como a los que bloquean la politica, sean representantes del Estado
o de la sociedad civil, en el sentido de que debe deshacerse la visién insti-
tucional de los procesos politicos. Esto se vincula con la reflexién de Migdal
(2011), quien aduce que en la antropologia de Estado es necesario dejar de
considerar a este ultimo como un agente monolitico y magnanimo; al con-
trario, hay muchos agentes sociales que estan luchando tanto por legitimar
sus marcos de regulacion moral como por establecer sus jerarquias. En mi
caso, las asociaciones de la sociedad civil en San Ramoén, Mejicanos, son
buenos ejemplos. El mismo autor a su vez propone analizar al Estado des-

de su estructura interna en cuatro jerarquias especificas: trincheras, oficinas
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dispersas, oficinas centrales del organismo y alturas dominantes, sometidas
a presiones, intereses y compromisos divergentes que impulsan un orden
moral.

Tal como mencioné anteriormente, mi interés es explicar esas interpre-
taciones sobre la LEPINA que se han construido con la cotidianidad y que
descubro por medio del presente etnografico. Partiendo de la concepcion de
cultura de Varela, comparto la nocién de cultura politica del autor cuando
«el conjunto de signos y simbolos compartidos transmiten conocimientos e
informacion, portan valoraciones, suscitan sentimientos y emociones, expre-
san ilusiones y utopias que afectan y dan significado a las estructuras de po-
der» (Varela 2005:166).

Basandome en las etapas de la politica publica segin Aguilar Villanueva
(1993, 2003, 2007) establezco las etapas de formulacion de la agenda publi-
ca, diseflo y ejecucion de la politica publica y programas de proteccién a la
infancia como parte de mi interés antropoldgico, marco contextual de esta

investigacion.

Una etnografia de la accion publica: etapas de investigacion,
escalas y agentes policéntricos

Realicé el trabajo de campo en tres etapas. La primera, de octubre a diciem-
bre de 2012, consistio en visitar la oNG Fundacion Silencio (Fundasil), que
proyecta programas educativos y de bienestar social (salud mental y educa-
cion) a poblacion infantil de la municipalidad de San Ramdn cuyas familias
constituyen su objetivo. Con el afdn de influir en el desarrollo de la nifiez
local extienden sus programas al grupo familiar. Asimismo, visité dos de las
tres escuelas locales para hacer entrevistas a profundidad al personal docen-
te sobre sus concepciones, opiniones y experiencias en relaciéon con la LE-
PINA. También hice visitas domiciliarias a lideres de organizaciones civiles
conformadas después del conflicto armado a fin de conocer sus opiniones
y valoraciones sobre los proyectos de desarrollo y bienestar social, asi como
su acceso a la toma de decisiones politicas a nivel local y su incidencia en

espacios nacionales. Esta ultima se daba muchas veces por medio de la
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afiliacién a una organizacién politico-religiosa (comunidad eclesial de base),
dado que mantenia vinculos con el partido de gobierno en turno (FMLN)
y en otras ocasiones dependia de los discursos movilizados por las organi-
zaciones de la sociedad civil. Es necesario comentar que esta organizacion
también es muy util para el partido; no se trata de una relacién unidireccio-
nal sino dindmica y multidireccional en cuanto a esfuerzos de movilizaciéon
de masas, recursos y discursos.

La primera etapa de trabajo de campo fue muy enriquecedora; consis-
tié en recolectar las interpretaciones de la LEPINA en la localidad de San
Ramon. Descubri mis primeras informantes clave entre maestras de escue-
las locales, promotoras de salud, de derechos de las mujeres, empleados de
ONG y operadores de proyectos comunitarios. Todos ellos desarrollaban pro-
gramas de bienestar social en la localidad en diferentes ramas de organiza-
ciones sociales; también guardaban relacién con diferentes asociaciones de
distinta escala (Estado, asociaciones de la sociedad civil, multilaterales, etc.)
y conocian el funcionamiento tanto de las estructuras jerarquizadas del go-
bierno y de asociaciones de la sociedad civil como del movimiento de los
recursos y discursos de caracter global.

En la segunda etapa, en los meses de julio, noviembre y diciembre de
2012, me orienté a indagar como (desde qué instancias y quiénes) se esta-
ba llevando a cabo el disefio de la politica de la LEPINA. La organizacién
Fundasil participaba nuevamente en este proceso a nivel nacional impulsado
por el gobierno en turno (2009-2014), por lo que aproveché los lazos para
involucrarme en este nuevo espacio de interés en el que se habia convocado
a todas las organizaciones de la sociedad civil, de capital privado y estatal, a
que se involucraran en la planificacion y logistica de un proceso de consulta
ciudadana a realizarse en 55 municipios del pais para conocer las principales
vulneraciones hacia la niflez salvadoreia.

Mi posicion en este terreno fue como parte del voluntariado de la onG
y mi funcién era ser integrante del equipo «facilitador de consultas» o, mas
bien, de la direccion u orientacién de grupos focales en consultas. Por me-
dio de este acercamiento logré registrar de primera mano las formas de ha-
cer politica gubernamental en los eventos oficiales, a través del registro del

desempeiio politico de los discursos y practicas que tanto los funcionarios
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de gobierno como los responsables de poner en operaciéon programas para
la nifez (en tanto poblacion disenadora de la politica social) revelaban en
todo el proceso. Asi, también me interesaron los marcos de interpretacién
(opiniones, reacciones e imaginarios) que la poblacién consultada revelaba.

Estas consultas comprenderian dos fases: las locales y las regionales. En
la medida en que fui parte del cuerpo multidisciplinario y organizacional
que estuvo a cargo del proceso, como «técnica voluntaria» de la oNgG, descu-
bri muchas de las relaciones de tension y las fuertes alianzas entre las aso-
ciaciones del Estado, la sociedad civil y los organismos multilaterales. Para
internarme en esta logica fue necesario adquirir conocimientos e informa-
cion, sentimientos y veleidades, valores y valoraciones, ilusiones y utopias
especificos en torno a la politica publica para alimentar estas relaciones con
los organismos oficiales de la politica.

La tercera y ultima etapa del trabajo de campo se dio en los meses de
marzo a junio, y septiembre de 2013, en que volvi a San Ramén, Mejicanos,
para documentar a profundidad los programas educativos que operaban en
dos de las organizaciones con mas fuerte incidencia e impacto en la locali-
dad. San Ramon, por sus rasgos de exclusion material y simbdlica, y por las
secuelas del conflicto armado que permitié el surgimiento de una serie de
organizaciones civiles seguidoras de los discursos del desarrollo social y los
macrodiscursos de la modernidad para emprender programas de bienestar,
era un territorio idéneo para la operacion de programas sociales.

Asi, mi investigacion se dio en el marco de una diversidad de agentes
policéntricos (con diferentes escalas de acciéon publica) que estan interpre-
tando la politica de la infancia de forma diferencial segun sus condiciones

materiales de vida, sus posiciones y sus marcos de interpretacion cultural.

La agenda legislativa: los debates al interior
de la comision ad hoc de la LEPINA y en la sociedad civil

La LEPINA fue aprobada el 26 de marzo de 2009. Un mes antes se libro un
debate en la comision ad hoc de la Asamblea Legislativa que estaria a car-

go de estudiar el anteproyecto. En este apartado explicaré los principales
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debates que se dieron en 2009 y 2010 y por los cuales se retraso la puesta
en vigencia de la LEPINA hasta el 2011. Los hechos que sucedian al interior
de esta comisién también generaron diversas reacciones en la ciudadania y

las organizaciones defensoras de la niflez.

Debate legislativo 2009

La comision ad hoc estaba conformada por cinco diputados, liderada
por Antonio Almenddriz, del Partido de Conciliacion Nacional (pcN).
Mientras se discutian las fuentes de financiamiento para los mecanismos de
coordinacion entre las municipalidades, en el diario La Prensa Grdfica del 12
de febrero de 2009 se cuestionaba la creacién de los juzgados especializados
en familia, pues se temia que hicieran colapsar el sistema de justicia. En
la siguiente semana, cuando debia pasar al pleno el anteproyecto de la
LEPINA, la Iglesia evangélica se pronuncié en contra «por considerar que
se le brindaba demasiadas atribuciones al Estado y se relegaba el rol de los
padres en la atencién de los hijos». Ese hecho provocé que la comisién ad
hoc estudiara con mayor rigurosidad los articulos que quedaron pendientes.
En el mismo periddico se publicd, el 16 de ese mes, que Unicef, la PDDH y
la Red para la Infancia fueron organismos que respaldaron el proceso de la
comision.

Es aqui cuando se desata el debate alrededor de la necesidad de pena-
lizar el castigo corporal cuando es infligido en el hogar o la escuela, tradi-
cionalmente concebido como un correctivo disciplinar adecuado. Mientras
que diversos grupos religiosos se manifestaron en contra de su prohibicién,
organismos como la Procuraduria Adjunta para los Derechos de la Nifiez,
Unicef y el sector educativo expresaron su adhesién y pidieron a los diputa-
dos no dejar «ventanas abiertas para el maltrato» (La Prensa Grdfica 2009,
22 de febrero).

El presidente Almendariz, por su parte, insistié en lo siguiente: «La ver-
dad es que hay que corregir al nifio en su niflez para que no tenga conse-
cuencias después». Uno de los diputados de Cambio Democratico la califico

como «medida contracultural», y como una «traicién», y que era imposible
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despojar a los salvadorefios de su forma de crianza. En otro tenor Jeremias
Bolafos Anaya, superintendente general de la Conferencia Evangélica de las
Asambleas de Dios, opinoé:

Pero tampoco podemos obviar lo que estd escrito en la Biblia. Antes que nada,
los padres deben cumplir con sus responsabilidades [...] criar en disciplina y ser
guias, orientadores, jamas capataces de los hijos. Si llega el momento de aplicar
un correctivo fisico, hay que explicarles antes por qué se les castigara (La Prensa

Grdfica 2009, 22 de febrero).

Este debate culminé en la prensa escrita con las declaraciones de Luis
Salazar, procurador adjunto de Derechos de la Nifiez, quien declaré eso de
que dejar la ventana abierta para el maltrato seria un atraso y no un avance.

Asimismo, Miriam de Figueroa, representante de Unicef, insistio:

No sé por qué no se logra comprender que los casos extremos de maltrato in-
fantil son una realidad que sufren los ninos en El Salvador. No sé por qué hay
malas interpretaciones. Hay padres ya diciendo que ya no van a poder educar a
sus hijos, que ya no van a poder corregirlos. Nosotros estamos en contra del cas-
tigo fisico en esas dimensiones. [...] El Salvador tiene que madurar mucho (La

Prensa Grdfica 2009, 22 de febrero).

Asi, mientras las instituciones defensoras de los derechos de la nifiez in-
sistian en que el pais debia madurar para comprender la LEPINA, los dipu-
tados encargados de aprobar y decretar leyes y medidas para toda la pobla-
cion salvadorefia se resistian a la prohibicion del castigo fisico como medida
disciplinaria dentro de las familias.

Si al nivel de las altas cipulas dominantes del Estado se tienen estas
reacciones, opiniones y decisiones sobre la prohibicién o la permisividad
del maltrato infantil, amparadas en la concepcion de que son précticas cul-
turales disciplinarias, ;qué reacciones se esperan de la poblacion que reci-
be, interpreta y reproduce tanto el discurso conservador de los diputados
como el que rompe los esquemas tradicionales de la crianza proveniente de

los profesionales de la proteccion a la infancia? ;Qué problemas se pueden
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presentar en el disefio de la politica si los funcionarios que ratifican los con-
venios internacionales no tienen el mismo interés que los funcionarios que
aprueban o posponen las leyes? ;Por qué, en un Estado que se proclama
oficialmente laico, las iglesias tienen el poder y la legitimidad de pronun-
ciarse en contra de una ley disefiada para defender derechos humanos?

Transicion 2009-2010: la ley millonaria

En julio de 2009 la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos
organiz6 el foro «Retos de la Implementacién de la Ley de Proteccién
Integral de la Nifez y la Adolescencia», en el que se explico en qué consistia
esta. En la reunién, convocada por la PDDH y la Mesa Permanente por los
Derechos de la Niflez y la Juventud, nuevamente se tocd el tema del maltra-
to infantil como pauta de crianza ilegal, y el tema presupuestario como un
obstaculo para su puesta en vigor y la falta de un ministerio u organismo
gubernamental a cargo de dirigir el Sistema Nacional de Proteccion Integral
y de disefiar la politica.

La LEPINA comenzd a conocerse, gracias a uno de los diarios impresos
de mayor cobertura en el pais, como una de las leyes millonarias, que ne-
cesitarfa $1602090 ddlares para funcionar. Ademas, Guillermo Avila Qiiel
(presidente de la Comision de Legislacion y Puntos Constitucionales) decla-
ré que era posible poner en vigor la LEPINA dados los ahorros presupuesta-
rios de la Corte Suprema de Justicia, los cuales andaban por los $15.2 millo-
nes de dolares. Bajo ese supuesto podria comenzar a funcionar desde el 16
de abril de 2010, como se habia acordado un afio antes, y el presupuesto se
ocuparia en infraestructura, capacitacion y contratacién de personal técnico,

juridico y administrativo (La Prensa Grdfica 2009, 11 de diciembre).

Debate 2010

El 14 de abril de 2010 se publicé: «<pDDH sefiala negligencias por la LEPINA»

en el periédico matutino La Prensa Grdfica. Se informaba de lo ocurrido un
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dia antes en la Asamblea Legislativa. A dos dias de la posible aprobacién
de la ley los diputados decidian si ponerla en vigencia o prorrogarla nue-
vamente. El diputado Antonio Almendariz (PcN) manifesté su descontento:
«Con prorrogas llegamos a 10 afos y sin ley. No hay que prorrogar. La vi-
gencia obliga a hacer lo que dicta la ley» La diputada del FMLN, Emma Julia
Fabian, argumenté: «Con la vigencia, ya no se puede retrasar su instalacion.
El FMLN esta a favor de que la ley entre en vigor ya». A lo que la diputada
del partido ARENA, Mariella Pefia Pinto, respondié: «Podemos prorrogar si
el presidente, ministros y demas aclaran al pais por qué no han hecho nada
luego de un afio» (La Prensa Grdfica 2010, 14 de abril).

Lo que pasaba en la Asamblea Legislativa era resultado de varias are-
nas especificas conformadas por las pugnas entre los partidos politicos (re-
cordemos que eran los primeros meses de gobierno del presidente Mauricio
Funes) y de que tampoco el gobierno anterior de ARENA hubiera trabajado
para crear e instalar el Sistema de Proteccion Integral.

El procurador de Derechos Humanos, Oscar Humberto Luna, expreso:

Tenemos todavia un tipo de cultura en el que estos temas no son prioritarios en
la agenda publica. Ha habido un descuido, no quiero decir que ha sido intencio-
nado, pero ha habido un descuido, negligencia, de no buscarle el financiamiento

adecuado, de no instar a las instituciones sobre como van a implementar la ley.

Posteriormente, el procurador Luna introdujo una solicitud a los 84
diputados para prorrogar la LEPINA; instd6 a las autoridades responsa-
bles a convocar a «los representantes de las distintas instituciones respon-
sables en la ley para que informen si estan listas o no para que entre en
vigor la LEPINA, y que luego los diputados tomen una decision». A esto la
Corte Suprema de Justicia declaré que no existia el decreto ejecutivo ne-
cesario para autorizar el nombramiento de los jueces que debian estar en
los supuestos juzgados especializados en nifiez para ponerla en operacion;
el conna tampoco habia sido conformado y mucho menos las Juntas
Departamentales y los Comités Locales de Proteccion (La Prensa Grdfica

2010, 14 de abril).
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Ese mismo dia en el periddico digital Contrapunto una noticia titulada
«Pais no estd preparado para la LEPINA» report6 que el presidente Funes ha-
bia solicitado que los diputados de la Asamblea Legislativa emitieran un de-
creto para que la parte de la LEPINA que se refiere a la creacion de infraes-
tructura institucional no se pusiera en vigor hasta el siguiente afo: «Se trata
de la prérroga de la vigencia de todo el Libro Segundo y los articulos del
248 al 257, el literal d del articulo 258 y el articulo 259 del Libro Tercero de
la ley, que contienen aspectos como la creacion del Sistema de Proteccién
Integral que deberd estar integrado por nueve instituciones ya existentes o
por crear». Segun la publicacién tampoco se hablé de lo referente a la asig-
nacion de recursos, pues en ese momento se desconocia el monto de dinero
que seria necesario para echarla a andar. La mocion del procurador fue re-
tomada por los diputados en la siguiente plenaria (Contrapunto 2010, 14 de
abril).

Ante las opiniones de Luna sobre la negligencia del gobierno de Funes
respecto de la LEPINA este argumentdé que no provenia de su gobierno,
puesto que tampoco los anteriores se habian preocupado por generar las
condiciones para que el Sistema de Proteccién funcionara a la mayor bre-
vedad. Las acciones del presidente Funes también tuvieron otras repercusio-
nes: «Esta prorroga, que tendrd duracién hasta el 31 de diciembre de 2010,
fue respaldada por 63 legisladores del FMLN, GANA, PDC y PCN, con la opo-
sicién de la fraccion de ARENA, partido que califico de irresponsable la ac-
titud de Casa Presidencial que esperd hasta Gltimo minuto para enviar la
peticion». La diputada Maria Elena Pefia, de ARENA, se quejo porque dicha
peticion del presidente fue hecha con apenas dos dias de anticipacion a la
puesta en vigencia que se habia acordado un afio antes. En su defensa, el
presidente declard que era necesaria la prorroga «debido a que el estableci-
miento del Sistema Nacional requeria de un esfuerzo gradual organizado y
sostenible, de creacién de los nuevos integrantes del Sistema, asi como de
la reconversion de los actuales, que permita un adecuado proceso de transi-
cion institucional...» (La Prensa Grdfica 2010, 15 de abril).

En este contexto, los diputados opositores de la Asamblea aprovecha-
ron la oportunidad para deslegitimar al gobierno en turno, a la vez que
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buscaron ganar legitimidad politica para su partido. Mas que los intereses
superiores por la nifiez, se jugaban los intereses entre partidos politicos.

En esos dias la Universidad Centroamericana José Simeén Caifias (UCA)
lanzé un mensaje titulado «Comunicado ante la prérroga en la aplicacién
de la LEPINA». La UcA se manifesté en contra de dicha medida asi como
del retraso en el sefialamiento de la Corte Suprema de Justicia en relacién
con la falta de presupuesto para la operacién de dicha ley. También culpé
a la «clase politica» por los retrasos y el poco interés en la poblacién infan-
til y presioné para la creacion del Sistema Nacional de Proteccién Integral
de la Nifiez y Adolescencia. Para ello insistid en la necesidad de convocar
a los diferentes organismos de la sociedad civil que trabajaban con la nifiez
en el pafs para tener un proceso transparente, dindmico, participativo y mas
democratico.

En esos dias los periddicos se llenaron de articulos de opinién donde
se plasmaban los sentires y pensares de diferentes sectores de la ciudada-
nia, como lo fue el sector magisterial. Encontré dos noticias: «La LEPINA en-
tra en vigencia o se posterga» y «Los jovenes en la LEPINA»; aunque ambas
hacen hincapié en los temas de disciplina y autoridad, la primera critica la
tradicién cultural entendida como la estrategia nociva en que se ha discipli-
nado a la nifiez y que es antecedente de una sociedad violenta, puesto que
la violencia tiene su origen en los hogares de bajos recursos econémicos v,
en consecuencia, la solucién debe ser la conquista de valores modernos en
la sociedad salvadoreria.

Segun estos contenidos existe un puente natural entre la violencia y la
pobreza, y por su parte las practicas mas aceptables que conllevan valores
pacificos devienen por inercia de familias con altos ingresos econdmicos,
como aquellas que siguen patrones de crianza modernos. Este tipo de con-
cepciones también permean los documentos programdticos nacionales e in-
ternacionales, e incluso las concepciones de algunos informantes clave sobre
los valores familiares. Al parecer, la tradicién vista como un atraso cultural
para la modernidad y el buen vivir, en vez de establecer un puente de co-
municacion entre dos o mas mundos de interpretacion, los pone de espal-

das, como antagonistas. Segiin Rodriguez Castillo (comunicacién personal,
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diciembre de 2013) esto «devela las ideologias de clase vigentes al apelar a
los valores modernos para suprimir la violencia, pero no la pobreza».

Vinetas etnograficas: la materialidad del Estado, el performance
politico y los macrodiscursos de la modernidad en el disefio
de una politica nacional de la infancia

En este apartado se muestra un anélisis sobre las arenas de la politica so-
cial que se presentaron en el transcurso de la investigacion: las reuniones de
planificacion de consultas locales y regionales con la Comisiéon de Politica
Ampliada del conna; las consultas locales; las consultas regionales y el per-
formance politico durante los eventos oficiales y los programas educativos
desarrollados en la sociedad local.

Las reuniones de planificacion de las consultas locales y regionales:
la comisién de politica ampliada del CONNA

Segun lo mandataba la LEPINA en su articulo 114:

en la elaboracion, aprobacion y vigilancia de la PNPNA deberan participar la fa-
milia, la sociedad civil y el Estado, de conformidad con las disposiciones de esta
Ley. La participacion de la sociedad civil en la formulacion de la politica debera
incluir, prioritariamente, la consulta a las nifas, nifios y adolescentes. Las formas

y procesos de participacién seran definidas via reglamentaria (CONNA 2013:51).

Siguiendo estas lineas cabe decir que se realizaron consultas a nifos, ni-
nas, adolescentes, padres, madres de familia y empleados locales de todos
los sectores (salud, educacién, seguridad, etcétera).

El proceso de consulta ciudadana por el que se definiria el disefio de
la politica publica de la infancia obedece también a la LEPINA. Estas reu-
niones fueron convocadas por el coNna hacia todas las organizaciones
publicas, privadas y de la sociedad civil en que extendieran programas de
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proteccion integral a la infancia a nivel nacional, pero fueron coordinadas
por las municipalidades.

Una de mis informantes clave, empleada de una oNG de San Ramdn,
Mejicanos, comenté que su insercion en el proceso de la politica fue por
medio de la Red de Educacion Inicial de El Salvador (ReEINSAL). Ella fue in-
vitada a esta organizacion en la que se reunian periddicamente varias ONG
que trabajaban con nifiez en el municipio de Mejicanos. Y no tomd la de-
terminacion de asistir hasta que logré identificar que quien extendia la con-
vocatoria era una colega, a la que calificaba como «confiable» en cuanto a
su trayectoria. En el primer encuentro se sorprendié porque era la tnica,
de las redes de atencion a la infancia, que habia acudido. Esto revela que
las relaciones interpersonales pueden ser mas determinantes que las inte-
rinstitucionales ya establecidas. Esta ONG, representante de la localidad de
San Ramdn, fue de las que mas se involucraron en el proceso y disefio de la
politica publica.

Para enero de 2012 eran 20 las personas que se reunian para tomar de-
cisiones sobre la planificaciéon de consultas publicas para la politica, las cua-
les representaban a 15 asociaciones de la sociedad civil, organismos estata-
les y multilaterales. Dentro de estas instituciones estaban miembros de la
Corporacién de Municipalidades de la Reptblica de El Salvador (COMURES),
quienes también estuvieron presentes en el debate publico para aprobar la
LEPINA a lo largo del 2010; la Red para la Infancia y la Adolescencia (r1a);
el Ministerio de Salud (MinsaL); la Procuraduria para la Defensa de los
Derechos Humanos (ppDH); el Instituto de Estudios de la Mujer «Norma
Virginia Guirola de Herrera» (CEMUJER) y por parte de los organismos es-
tatales, el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Justicia y Seguridad
Publica (mysp). De las organizaciones multilaterales figuraban Plan El
Salvador y Visién Mundial (World Vision) e Intervida. Entre las organiza-
ciones de la sociedad civil aparecian Alianza; Viva Juntos por la Nifiez y
Adolescencia, Fundacién Pestalozzi y Fundacion Silencio. En resumen, po-
demos decir que habia una corporacién de municipalidades, una red para
infancia, cinco organizaciones del Estado, tres multilaterales y cuatro de
la sociedad civil. A esta colectividad se le nombré la Comisiéon de Politica
Ampliada, la cual estaba a cargo la Subdireccion de Politica del coNNAa.
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Las reuniones de la Comisién de Politica Ampliada comenzaron traba-
jando en la eleccidon de los 55 municipios en donde se darian las consultas.
Estas tendrian la cobertura para 120 personas por municipio (60 adultos y
60 nifias, nifios y adolescentes). Para poder definir la metodologia a utili-
zar se contaria con el apoyo de dos consultoras internacionales, las doctoras
Gloria Perdomo® y Maria Gracia Morais, ambas contratadas por la Unicef.
Con la primera de ellas se habia establecido comunicacién desde finales de
2011 para la coordinacion de las actividades de 2012, afio al que corresponde
parte del presente etnografico.

Las juntas iniciales se caracterizaron por la escasez de recursos como
mesas, sillas, agua, etc. Los mismos integrantes de dicha comisiéon suspen-
dian sus actividades rutinarias en sus lugares de trabajo para echar a andar
los primeros pasos de la politica. Para entonces se podria estimar que el
CONNA estaba conformado por 10 personas o menos (diarios de campo, San
Salvador, octubre de 2012).

En esos dias solo habia una mesa como con seis sillas, y nosotros solo nos le-
vantdbamos para ir al bafio y cuando veiamos, ya no habia mesa ni silla porque
en otro lugar habia otra reunién [risas]. Entonces asi andiabamos, era chistoso
porque nos decian «aqui, en esta nos vamos a reunir», y llegdbamos, y estaba
vacio, y todo el mundo empezaba a buscar sillas y se las trafan, pero el que las
descuidaba se las volvian a llevar y asi, amontonados, apifiados (comunicacién

personal con Amaranta Avendano, San Salvador, 29 de noviembre de 2012).

Cuando Gloria Perdomo anuncié su préxima visita se requeria una
mayor coordinacion para tener todos los recursos necesarios durante su

estancia. En este sentido se acordd que la organizaciéon Plan Internacional

2 Gloria Perdomo es una consultora venezolana, especialista en politicas publicas de la in-
fancia y profesora investigadora de la Universidad Andrés Bello. También trabaj6 en la capaci-
tacion de personal juridico durante 2006, en el diseflo de la LEPINA. Es una pedagoga con tiene
experiencia en el proceso de disenio de las politicas publicas, en su caso, sobre la Ley Organica
de Proteccion al Nifio, Nifa o Adolescente (LOPNA) en Venezuela. Ademads, es directora de una
Fundacién para proteger a la infancia y hacer cumplir sus derechos. Ha publicado algunos li-
bros sobre pedagogia infantil. Maria Gracia Morais también es investigadora de la Universidad
Catolica Andrés Bello. Ambas son consideradas las referentes en el tema de politicas publicas a
nivel latinoamericano (diarios de campo, San Salvador, octubre de 2012).
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pondria a su disponibilidad uno de sus vehiculos para las visitas a las loca-
lidades y cada institucién se haria responsable de movilizar a sus emplea-
dos y a la poblacion infantil y adolescente que comenzaria a ser consultada.
Todos estos mecanismos de coordinacién implicaban el funcionamiento de
redes interconectadas que se movian en distintas escalas locales y que a su
vez conformaban una red de apoyo para la instituciéon del gobierno encar-
gada de echar a andar un proyecto de cardcter nacional.

Los criterios de seleccién de los 55 municipios de consulta, conside-
rados como 20% de los municipios del pais llegaron a concretarse en:
a) Representacion poblacional y geografica (porcentaje de poblacién de
nifias, nifios, adolescentes a nivel municipal, zona urbana y rural, zonas
costera y fronteriza); b) Niveles de pobreza e Indicadores de Desarrollo
Humano (IDH) a nivel municipal; ¢) Principales vulneraciones a derechos
humanos de nifias, nifios, y adolescentes; y d) Nivel de avances en materia
de politicas, planes y acciones publicas en favor de la niflez y la adoles-
cencia a nivel local (CONNA 2013:34).

Finalmente, las consultas locales solamente se llevaron a cabo por me-
dio de la participacién de ocho organizaciones estatales y de la sociedad ci-
vil que fueron las mas constantes. La celebracién de cada una de las con-
sultas se dio bajo la coordinacién de la Comisién de Politica Ampliada y
los gobiernos locales y era responsabilidad de estos ultimos garantizar los
espacios para su realizacion (la misma alcaldia, iglesias, unidades de salud,
escuelas, parques, etc.), asi como la difusién de la convocatoria, la cual de-
bia ser cuantiosa y heterogénea. En un principio se habia planeado, por re-
comendaciones de la consultora Gloria Perdomo, que se hicieran campaiias
de concientizacién y sensibilizacién antes de las consultas para generar un
ambiente adecuado que permitiera el levantamiento de diagndsticos locales
a efecto de establecer las alianzas concretas con la sociedad local; sin em-
bargo, ni el tiempo ni los recursos dieron para mas. Mientras se tomaba el
parecer de los funcionarios de Estado se levantaban las primeras consultas
locales y se preparaba el material de las siguientes, por lo que, dadas las
condiciones reales de posibilidad del Estado salvadorefio en 2012 (la mayo-
ria de ellas con grandes carencias de financiamiento y de personal de tra-
bajo asignado) no se pudo trazar el proceso como se habia pensado desde
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los didlogos de la consultora internacional con la Comisién de Politica
Ampliada.

Los gastos en refrigerios corrian por cuenta de las alcaldias o de alguna
ONG que trabajara simultdneamente en la Comisiéon de Politica y en la lo-
calidad; el material y los recursos didacticos (papeleria para consultas) eran
proporcionados por el CONNA, aunque algunas organizaciones también lle-
vaban los suyos. Entre mas personas se sumaran al esfuerzo, mejor; de alli
que hubiera varios casos de voluntariado abierto en las oNG que colabora-
ron con el proceso y aportaron ademads a sus empleados; el transporte tam-
bién corri6 por cuenta de cada organizacion.

Asi, las condiciones de posibilidad para el desarrollo de consultas debie-
ron reacomodarse a las circunstancias reales que sacaron a relucir las aspi-
raciones, expectativas, ilusiones y utopias que tenia el colectivo de organiza-

ciones que conformaban la Comisién de Politica Ampliada.

La inauguracion del proceso de consultas: la de San Salvador

La inauguracién del proceso de consultas publicas o ciudadanas se dio
en San Salvador, la ciudad capital. Dado que era la consulta inaugural, el
Profesor Salvador Sanchez Cerén, ministro de Educacién ad honorem
(2009-2010) y vicepresidente de la Republica (2009-2014) por el partido
EMLN, se hizo presente aunque con tres horas de retraso, por lo que el even-
to comenzé tarde. La consulta se celebrd en el Complejo Deportivo Katya
Miranda.? Norman Quijano, alcalde de la comuna por el partido ARENA, no
asisti6 a pesar de ser el acto inaugural. Aun asi, una de mis informantes de-
clar6 que dicho evento se celebré con bombo y platillo; sin embargo, la con-
vocatoria no cumplié con las expectativas de la Comision de Politica.

Segun esta informante los asistentes a las consultas dijeron haber sido
invitados esa misma mafana con la intencién de llenar los cupos. Esto lo
confirmé en mis posteriores comunicaciones con la gente:

3 Katya Miranda (1990-1999) fue una nifia violada y asesinada en 1999, a la edad de nueve
afos, en la propiedad de su familia paterna mientras varios de sus familiares estaban presentes
(EI Diario de Hoy).
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Cuando llegé la gente, no sabia a qué iba a llegar, pocos tenian claro de qué se
trataba la situacion, y como les hablaron sobre la LEPINA, dijo un sefior: «mire,
yo soy sincero, yo doy servicio de mantenimiento a los camiones de la alcaldia,
eso hago, y a mi me dijeron: ‘mire, véngase, y cuando a mi me dijeron eso de
LEPINA Yo pensé que una medicina estaban promoviendo... Yo ni idea de qué
era la LEPINA ni sé para qué era esto» (entrevista a informante 1, San Salvador,

julio de 2014).

Durante la entrevista la informante manifesté estar muy decepciona-
da por el inicio de las consultas, especialmente porque como Comisién de
Politica hubieran podido coordinar muchas actividades con anticipacién y
la alcaldia no se responsabilizé de la logistica de los eventos. Esto, a su pa-
recer, se dio en cada una de las consultas; sin embargo, se sinti6é reconforta-
da con los resultados, a pesar de que no fueron los que esperaba. Sus sen-
timientos obedecen a que, segun la consultora internacional Maria Gracia
Morais, «para hablar de derechos de la nifiez no se necesitan ‘nifiélogos,
sino que cualquier persona puede estar capacitada para interesarse en el
tema de niflez y para dar su aporte. Entonces, es bienvenida toda la gente».

Las consultas regionales y el performance politico
durante los eventos oficiales

Las consultas regionales se caracterizaron por sostener performances poli-
ticos que dejaban al descubierto la cultura politica de los altos funcionarios
de gobierno; entre ellos puedo mencionar a uno de los gobernadores depar-
tamentales, quien durante la inauguracién de las consultas regionales en la
zona occidental no llevé preparado su discurso para el acto inaugural, sino
que lo improvis6é retomando datos del folleto que entregaban a la entrada.
Asi dio datos veridicos y aproveché para adular personalmente a la directo-
ra ejecutiva del CONNA, Zaira Navas, por el proceso de consultas, e ignor6
absolutamente el esfuerzo de todas las demas organizaciones. Navas respon-

di6 con un rostro avergonzado desde la mesa de honor.
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Un ejemplo similar se dio durante la consulta regional de la zona orien-
tal; el gobernador de la ciudad sede comenzd su discurso extendiéndole un
«piropo» a Navas para después hacer proselitismo politico a favor del parti-
do en turno, el FMLN. Poca o nula importancia le dieron estos gobernantes
locales a los derechos de la infancia.

Por otro lado, en los casos de las consultas regionales en la zona cen-
tral sobresale el que se celebrd en un hotel de la ciudad de Santa Elena, La
Libertad, y que cont6 con la presencia de la doctora Violeta Menjivar, vice-
ministra de Salud Publica, quien representaba al gobierno en turno. En este
evento ella insté a la poblacion a luchar por los derechos de la infancia y
para que el futuro de los nifios y niflas violentados fuera un compromiso
del pais. Tras escuchar el diagnéstico situacional resultado de las consultas
locales de esta zona manifestd que no sabia si sentirse bien, considerando
que los esfuerzos del Estado eran promisorios, o sentirse decepcionada con
lo que los datos duros arrojaban. La presencia de esta viceministra provoco
un sentimiento de compromiso del gobierno en turno hacia el cumplimien-
to de los derechos de la infancia, especialmente porque a pesar de que no
llevé un discurso escrito su argumentacion fue muy sincera.

En los cuatro eventos, la directora ejecutiva del cCONNA se mostré muy
entusiasta al dar su discurso de bienvenida; igualmente lo hizo la subdirec-
tora de la Politica cuando explicé los resultados de las consultas locales con
bastante seriedad y minuciosidad. La mesa de honor siempre tuvo un repre-
sentante local adulto y uno joven (tomado de las Unidades Juveniles de la
PDDH). Aunque el acto fue presenciado por lugarefios de todas las edades,
no en todas las ocasiones el publico puso atencion.

La consulta regional a la que menos gente asistié fue la de la zona oc-
cidental, particularmente la que se desarrolld en el drea de adolescentes a
la que solamente asistieron cuatro jovenes. Esto demostrd que los gobiernos
locales no se habian responsabilizado de la gestién del transporte. Durante
una sobremesa, un facilitador del Ministerio de Salud expresé que se habia
decepcionado por la baja asistencia a esta consulta en particular.

En el curso de las sesiones surgieron debates, veleidades y utopias. En
la zona occidental un joven de Sonsonate debatié con otro, que venia de
uno de los municipios de San Salvador, sobre el derecho de toda persona
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a la vida. Dijo que nadie les puede quitar ese que es el mas importante de
todos, y sin el cual se anulan todos los demds. Mientras que el joven de la
ciudad capital dijo que mas bien se debia luchar por una vida digna. Dentro
de esto pude notar que el de Sonsonate tenia habilidades para el discurso y
la argumentacion, y que su opinion se basaba en creencias religiosas, mien-
tras que el citadino era uno de los hijos de una empleada del conNa, por lo
que su discurso era mas desarrollista. Este debate puede ser una muestra a
escala de los que se realizaron en la Asamblea Legislativa.

En la consulta de la zona paracentral fui testigo de las interpretaciones
de dos jovenes sobre los derechos. Uno, originario de Ilobasco, manifes-
to que las leyes debian ser practicadas con la pena de muerte; aunque no
lo habl6 con estos términos, argumenté que tal como sucede en las pan-
dillas se debia castigar con la muerte a quien transgrediera la ley estableci-
da. Todo esto basado en un pensamiento a favor de la disciplina. También
se pronuncié a favor de la practica de castigos corporales como correctivos
disciplinarios: «si mi papa no me tuviera como me tiene yo ya estuviera en
las pandillas, yo ya no estaria estudiando...» (diario de campo, La Libertad,

5 de diciembre de 2012).

Los programas y apuestas al desarrollo de las asociaciones
de la sociedad civil en San Ramoén, Mejicanos

San Ramon es una localidad de Mejicanos que consta de 8o asentamientos
marginales cuyos habitantes combinan diferentes ocupaciones para lograr la
subsistencia del grupo familiar. Cuenta con poblacién urbana, rural y semi-
rrural. Entre las actividades econdmicas predominantes estan las ventas en
negocios o ambulantes. Hay cabida para obreros/as, empleadas para servi-
cio doméstico y jornaleros (que venden su mano de obra para el cultivo de
café, flores y frutos en las faldas del volcan). La mayor parte de las familias
que viven en el volcan ocupan ilegalmente esos terrenos, de alli que no ten-
gan acceso a servicios de agua potable ni energia eléctrica.

En los afios setenta se dio la formaciéon de Comunidades Eclesiales

de Base (CEBES) a partir de tres sacerdotes belgas que se organizaron en
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la localidad. Al mismo tiempo de esta conformacién y de los Acuerdos de
Paz se construy6 la iglesia El Buen Pastor, que al principio apoy6 a estas
comunidades de base pero poco a poco, mientras se instalaban ahi otros pa-
rrocos, fueron perdiendo poder en las decisiones de la institucion religio-
sa frente al catolicismo oficial, hasta que terminaron por consolidarse como
una disidencia.

Amparados en la LEPINA y en otras convenciones internacionales (como
la ceBES de San Ramon) se extendieron programas de bienestar social para
la infancia, los cuales tomaron de base los discursos globales en favor del
desarrollo social combinados con marcos de interpretaciéon de los discursos
de las ideologias de izquierda latinoamericanas.

La Comunidad Eclesial de Base de San Ramoén es una organizacion
politico-religiosa que tuvo sus origenes en la organizacién de grupos de re-
flexién cristiana y grupos armados durante el conflicto, y que actualmente
provee programas de desarrollo enfocados a mejorar las condiciones de vida
materiales de la poblacion, y por ende las condiciones de desarrollo de la
infancia. Por ejemplo, se puso en marcha un programa de microcréditos en-
focado a las mujeres emprendedoras de la localidad. El dinero era donado
por misioneros laicos estadounidenses que profesaban la teologia de la li-
beracion. En la practica ese dinero no se usé para emprender negocios sino
para pagar deudas y reforzar gastos en salud y alimentacién de los hogares
y constituyé un ingreso importante para algunas familias de San Ramon.
También se ofrecieron programas para mejorar las viviendas, la instalacién
eléctrica, la gestion de pipas para familias que no contaban con el servicio
de agua potable, la organizacién comunitaria, etcétera.

Esto da cuenta de que los proyectos ofrecidos desde la CEBEs fueron
utiles para paliar las necesidades bésicas de las familias. La poblacion de
beneficiarios de esta organizacion es heterogénea; por un lado estd la po-
blaciéon que comparte el sistema de valores basado en la teologia de la li-
beracion y los movimientos sociales, y por el otro aquella (la mayoria) que
vive en condiciones paupérrimas y necesita estos programas de bienestar
para sobrevivir y que, aunque no asiste a sus celebraciones religiosas, es una
«ciudadania cliente» que a cambio de los beneficios recibidos se mantiene
dispuesta a colaborar en manifestaciones politicas.
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Este colectivo estd relacionado con el Programa de la Soya, el cual es
financiado por organizaciones como Plenty International e International
Partners in Mission (1pM), y proporciona alimentos derivados de la soya a
50 familias de la localidad a cambio de una pequena cantidad de dinero se-
manal o mensual. La mayor parte de las familias lo entregan de forma se-
manal ya que no cuentan con ingresos mensuales fijos. Existen testimonios
de jovenes que declaran que han crecido con buena salud gracias al control
nutrimental de este programa, el cual es coordinado por una misionera ma-
rryknoll estadounidense. Esta sede es también una fuente de empleo para
mujeres de la localidad, sea en la planta de elaboracién de productos de
soya o en un comedor que funciona diariamente.# Tanto la directora de este
programa como sus empleadas se retinen en las ceremonias religiosas de la
comunidad de base local y también apoyan los programas de esta CEB, pues
las monjas marryknoll tienen relacién con la conformacién de CEBEs en
todo el pais. Otra de las asociaciones existentes es el Centro de Desarrollo
Infantil local que se fundé poco antes del conflicto armado, cuando algu-
nas mujeres madres se organizaron para adoptar a nifios y nifias que ha-
bian quedado huérfanos después de la guerra, amparadas en el concepto de
fundar un hogar para nifios y niflas. Sin embargo, este colectivo no tuvo
la capacidad de gestionar los fondos necesarios. Con el tiempo los mismos
compaiieros adoptaron por su cuenta a estos nifios y nifas y fundaron el
Centro de Desarrollo Infantil con ayuda de los sacerdotes belgas. Ahi mis-
mo funcionaba una clinica de atencion para la gente local, una tienda de
productos agricolas y cereales cultivados en una finca propiedad del centro.
Como puede verse, son diferentes los proyectos de desarrollo social y bien-
estar que surgieron con la poblacién organizada de la localidad para superar
las necesidades basicas en un contexto de posguerra. Nifios y nifias usuarios
del centro infantil pueden solicitar una beca de apadrinamiento en la oNG
Fundasil, mencionada mas arriba.

Dicha onG fue fundada en 2001 y extiende su accionar en la locali-

dad de Sensuntepeque, departamento de Cabarfias. Para 2006 se fundé una

4 El comedor dejé de funcionar en 2013 tras una serie de asaltos efectuados en los ultimos
afos a la sede, por lo que la directora del programa decidié solamente dar el servicio de nutri-
cioén a las familias.
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segunda sede de esta organizacion en San Salvador, Mejicanos. La poblacién
beneficiaria de sus programas (educativos, comunitarios, nutrimentales) fue
de 35 familias de la comunidad Las Lajas. En 2009 esta organizacién cam-
bi6 su sede y se instalé en San Ramon, donde atendi6 a una poblacién mas
numerosa, alrededor de 60 familias, hacia quienes se ofrecieron programas
educativos y de atencion psicolégica.

Esta oNG ofrece especificamente la biblioteca comunitaria, la terapia
psicoldgica, la terapia educativa (o refuerzo escolar) y el programa de becas/
apadrinamiento. Generalmente todos los nifios y nifias transitan en dos o
tres programas a la vez debido a sus condiciones materiales. La directora de
esta ONG comentd en una entrevista que a pesar de que el programa de la
biblioteca esta orientado a complementar la formacién escolar de las escue-
las locales, en la realidad concreta muchos de los nifios y nifias no llegan
después de clases a seguir con sus actividades escolares, sino que adoptan la
fundacién como un espacio de juego y recreacién seguro.

En este momento vemos que la afluencia de nifios es cada vez mayor;
tenemos alrededor de 30 a 40 que llegan diariamente a consultar, tanto en
la manana como en la tarde, pero también que varios de los que acuden
no van ni por hacer las tareas ni por la lectura, sino porque es un espacio
donde se sienten protegidos, que los pueden escuchar y nadie les grita ni los
regana (entrevista, San Ramon, 23 de septiembre de 2013).

La realidad cotidiana de esta poblacion infantil estd determinada por la
inseguridad en las calles y la hostilidad de los grupos pandilleros. Las or-
ganizaciones tienen plena conciencia de ello y por esta razén muchas veces
han tenido que reorientar los esfuerzos y objetivos de los programas para
acoplarse a las necesidades de la «poblacién meta». La directora de Fundasil
comenta sobre un taller que evidencié cémo los nifios estan familiarizados
con la muerte en su dia a dia:

Y todos los que estaban alli, 12 nifios, todos ellos, principalmente los papas hom-
bres, habian sido muertos o asesinados. Todos habian tenido una muerte violen-
ta, algunos hasta la mamd, entonces son situaciones que ya escapan de ofrecer el
libro o de ofrecer la tarea, sino que son otras situaciones. Entonces es alli donde

entran los otros proyectos de la fundacion, que es la terapia psicoldgica, etcétera.
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Como vemos, la declarante siente que su proyecto educativo para la lo-
calidad se transformé en una guarderia (resultado a todas luces inesperado),
pero debe aceptar ese cambio dadas las condiciones locales, en que padres
y madres — cuando los hay— no pueden cuidar de sus hijos a causa de sus
labores cotidianas (comercio informal) y deben dejarlos en la oNG por la
conflanza de que estaran en un lugar protegido y no en las calles. Y por
otro lado, aunque el programa de becas fue creado para financiar los estu-
dios de jévenes de bachillerato, el monto de dinero no se destina a cubrir

gastos exclusivos de su educacion.

Consideraciones finales

La antropologia de la accién publica es una metodologia que ofrece una
abstraccion para asir las realidades concretas a un universo de explicaciones
posibles. Permite y facilita la manifestacién de culturas politicas que provie-
nen de fuentes diversas y deja abierta una ventana para la definicién de es-
pacios de interaccion, lucha y contradiccion.

La interaccion de recursos y discursos que responden a viejas practi-
cas politicas (clientelismo, amiguismo, adulaciones) demuestra la forma de
escapar a la supuesta y plural democracia establecida. La democracia salva-
dorefia se vuelve un artificio extensible al servicio de relaciones de poder
que se renuevan, de estructuras jerarquicas que se regeneran y reconstruyen
segin arenas de lucha, intereses politicos y conflictos de clase. Las politicas
publicas proporcionan esos escenarios de reflexion cultural en que la ciuda-
danfa en conjunto, por medio de agentes institucionalizados y organizados,
se expresa.

A pesar de que gran parte de la nifiez salvadorefa vive en condiciones
de exclusion social (como ocurre en San Ramon), la evidencia etnografica
demuestra que la LEPINA y la politica de la infancia fueron temas margina-
les en la agenda nacional, municipal y local desde sus inicios. El disefio y
la realizaciéon de consultas publicas se caracterizé por contar con un esca-

so presupuesto, exiguos mecanismos de coordinacién entre los gobiernos
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locales, donde el desarrollo integral de la infancia no figuré entre los inte-
reses publicos; y al contrario, si hubo espacio para el proselitismo politico.

El debate para posponer la LEPINA en 2010 se caracterizd por un
conjunto de sentires y pensares que llenaron los periddicos con criticas
al Estado salvadorefio, al afirmar que el «pais no estd preparado para la
LEPINA» por ser un Estado negligente, o porque se vive un tipo de cultura
en que estos temas no son prioritarios, donde los partidos politicos se
enfrentaron para disputarse cuotas de legitimidad ante la ciudadania antes de
darle la importancia necesaria a la situacion de la nifez.

Ejemplo de ello es la polémica de los valores culturales (disciplina y au-
toridad) que se dio al interior de la agenda legislativa durante dos afios con-
secutivos y se evidencid en las columnas editoriales. Los principales debates
se enfocaban en cémo concebir el castigo corporal como un delito — cuan-
do habia sido ejercido cotidianamente por maestros y padres y madres de
familia como una estrategia necesaria «para los tiempos de hoy»— , espe-
cialmente a la luz de los altos indices de violencia a nivel nacional. Esas re-
acciones que legitiman la violencia fisica como practica cultural disciplinar
fue reivindicada tanto por legisladores como por agentes que participaron
en la consulta ciudadana para el disefio de la politica.

Este debate legislativo y ciudadano es importante porque confirma que
los valores culturales del nuevo paradigma de la proteccion integral de la
infancia no pueden entenderse o aplicarse como un proyecto homogé-
neo, que mas bien estd lleno de resistencias y negociaciones. Como refiere
Rodriguez (2012:5), «Esos valores no son aceptados de manera generalizada
ni lineal; [...] son proyectos culturales observables a través de las practicas,
contradicciones y conflictos que tienen las instituciones y organizaciones es-
tatales en espacios y tiempos especificos».

Ello confirma cémo disefiadores, ejecutores y beneficiarios de politicas
siguen pensando en la infancia bajo un marco de interpretaciéon de una si-
tuacion irregular en vez de retomar el nuevo enfoque de protecciéon integral
de la infancia. Lo cual es una clara contradiccién con los convenios y trata-
dos internacionales firmados y ratificados por los mismos gobernantes.

Por medio de los discursos del desarrollo social, entre ellos los de pro-
teccién de la infancia, se movilizan programas sociales en la localidad de
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San Ramoén que provienen de colectivos con un pasado organizacional rela-
cionado con el pensamiento de la opcion preferencial por los pobres.

A pesar de la divergencia ideoldgica con que estos programas son con-
cebidos, se encuentran en la realidad concreta negociando sus espacios de
poder y legitimidad ante una sola comunidad de beneficiarios. A pesar de
que las comunidades de base, con la teologia de la liberacién como funda-
mento, impliquen una critica hacia el desarrollo occidental como la tnica
alternativa viable para un desarrollo humano y digno, en la practica estan
utilizando las concepciones sobre dignidad humana, igualdad de género y
justicia social para legitimar sus programas a nivel local. Y a pesar de que
durante mis estancias de campo pregunté sobre las apreciaciones hacia la
LEPINA, especialmente en el marco de su politica publica, algunos repre-
sentantes de organizaciones dijeron no saber nada de este esfuerzo nacio-
nal, pero por otro lado mostraban su opinidn sobre dicha ley: «la LEPINA no
cabe aqui... es una ley importada».

Los conocimientos y las informaciones que los diversos agentes emi-
ten responden a intereses y a la busqueda de legitimidades expresadas en
diferentes escalas de accién, que ademds explican y justifican ideologias
de clase, relaciones de poder y capacidad de accién en arenas concretas.
Sentimientos y emociones responden a utopias forjadas en un pasado his-
térico reciente, en especial un pasado organizacional que gener6 los me-
canismos de participacion politica actuales. Las ilusiones y utopias de los
movimientos sociales de la nifiez y la teologia de la liberacién contienen
convicciones muy fuertes, como un rechazo claro, en el caso de la accién
publica local, al sistema capitalista. Es un movimiento de critica constante
al capitalismo global como sistema econémico y simbdlico imperante, pero
también de aceptacion y adaptacion de su poder y de su influencia global
y cotidiana para gestionar los programas y proyectos a favor de la infancia.
En este sentido los discursos globales del desarrollo occidental son adapta-
dos por los mismos agentes sociales a las formas de hacer politica a niveles
locales.

La nocién del desarrollo que traen las politicas publicas en sus dis-
cursos globales se redefinen en campos y arenas sociales a nivel localizado
en las regiones en que se pretenden instaurar, en este caso en El Salvador.
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Como demuestra Rodriguez Castillo, en los procesos de analisis de «forma-
cion del Estado» de Abrams (citado en Rodriguez 2012) se diferencia entre
Estado-sistema y el Estado-idea. El Estado-sistema tiene que ver con la mul-
tiplicidad de agencias gubernamentales y de la sociedad civil que materiali-
zan e impulsan el proyecto ideoldgico del Estado (Estado-idea), el cual a su
vez legitima un tipo de desarrollo occidental (Rodriguez 20124:5).

La modernidad y el desarrollo occidental, concebidos como la uni-
ca fuente de bienestar material y simbolico, son cuestionados en mi estu-
dio por diversas organizaciones de la sociedad civil. Rodriguez considera
erréneo que los Estados planteen los modelos de politica publica como un
proyecto en si mismo que busca legitimar un orden social (el desarrollo
occidental o la proteccion integral de la infancia), ya que estos proyectos
se redefinen en espacios locales y regionales especificos a partir de la ten-
sién y la negociacion de actores, que pertenecen a determinados contextos
sociohistdricos, condiciones materiales especificas de vida, luchas reivin-
dicativas y campos de poder. Mas bien se debe tratar de documentar estos
procesos de politicas para atender las interpretaciones que de estos se hacen
como proyectos culturales en si.

En este sentido, cuando desde las alturas dominantes del Estado se qui-
so disefiar y poner en operacion la LEPINA habia una gama de interpretacio-
nes que se gestaban a nivel local. Es decir, fue la realidad cotidiana local la
que ejercié mayor presion para la operacion de sus programas. Asimismo,
esas realidades son tan diversas que no se dio una aceptaciéon mecdnica al
paradigma de proteccion integral, como los organismos internacionales
y sus aparatos replicadores pretendian; al contrario, surgié un debate, un
cuestionamiento, incluso un didlogo y muchas resistencias hacia la aplica-
cion de la nueva ley y las nuevas concepciones de crianza. Por otro lado, los
programas sociales de operacion local se vieron forzados a acomodarse a lo
que las localidades necesitaban en cuanto a derechos de la infancia. A pesar
de que «en el papel» los programas proyectaran ciertos objetivos, estos pue-
den cambiar de direccién para proporcionar servicios que respondan a las
necesidades reales de la localidad y que al final resultan de mayor impacto

que para lo que fueron disefiados.
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Por tanto, considero necesario repensar los modelos de politicas publi-
cas, de modo que no sean guias irrefutables a seguir, sino mas bien herra-
mientas que recojan el andamiaje cultural (conocimientos e informacion,
sentimientos y emociones, valores y valoraciones, ilusiones y utopias) de los
diversos agentes involucrados en su disefio y ejecucion en todas las escalas
de intervencién posibles.
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En este grupo de trabajo se partié de considerar que
el contexto de la llamada mundializacién y el ascenso
de las politicas neoliberales se han conjugado en
nuestro pais con politicas para la descentralizacion
y el fortalecimiento del federalismo con alternancias
electorales en los niveles nacional y local. Nos interesa
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