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Prefacio

En el afo 2015, inicié un proceso de colaboracion entre la Facultad de Contadu-
ria y Administracion (FCA) de la Universidad Auténoma Benito Judrez de Oaxaca
(UABJO) y el Centro de Investigaciones Econdmicas, Administrativas y Socia-
les (CIECAS) del Instituto Politécnico Nacional. En ese momento, coincidimos
en sefialar que Oaxaca representa una entidad privilegiada para el estudio de los
gobiernos municipales, debido a un conjunto de factores entre los que destacan,
su elevado nimero, composicion étnica, coexistencia de dos formas de gobierno
(el sistema de partidos politicos y los sistemas normativos internos), la indignante
marginacion y la pobreza, asi como el conflicto entre los pueblos originarios y las
empresas mineras; pero también, la enorme potencialidad que para el desarrollo
local representan la cultura y la persistencia de un sélido tejido social y practicas
comunitarias en muchas comunidades. Adicionalmente, apreciamos la adopcién
de normas ambientales en algunas actividades econémicas, la implantacién de
mecanismos de control del gobierno estatal para el uso de recursos en los muni-
cipios, un atisbo de transparencia en su aplicacion, un pequefio avance en las nor-
mas de la planeacion y la decision de implantar el voto universal en los procesos
electorales.

Sobre todos estos temas, que involucran las comunidades, municipios y
regiones de Oaxaca, han realizado investigaciones rigurosas, algunos académi-
cos adscritos a diversas universidades del pais, asi como a otras instituciones
gubernamentales. Al advertir la falta de espacios para difundir estos trabajos,
nos propusimos colaborar en este campo. Asi en marzo de 2016, lanzamos una
convocatoria, estableciendo con claridad las normas y fechas del proceso edi-
torial, recibimos las contribuciones, organizamos el dictamen bajo el meca-
nismo conocido como “pares ciegos” realizado por investigadores miembros
del Sistema Nacional de Investigadores (SNI), recabamos los trabajos corregi-
dos, los dictaminadores verificaron los cambios solicitados, dimos aviso a los
autores cuyos trabajos fueron animados por el resultado y los mensajes de otros
investigadores que no tenian trabajos culminados en 2016, decidimos iniciar una
segunda aventura, cuyo producto entregamos ahora. Es preciso senalar que este



libro puede llegar a las manos de los lectores gracias al financiamiento del Pro-
grama de Fortalecimiento de la Calidad Educativa (PFCE) 2017 de la Facultad de
Contaduria y Administracién (FCA) de la Universidad Auténoma Benito Judrez
de Oaxaca (UABJO).

Referencias

Méndez, Benjamin y Ramos, Ana Luz (Coords.) Investigacién y propuestas en municipios
de Oaxaca. Ed. Gasca, México.

Ana Luz Ramos Soto
Benjamin Méndez Bahena



Prologo

Los pueblos, las sociedades, no se entienden sin el contexto del tiempo y el espa-
cio. Cada persona, en lo individual y como parte de un colectivo, se explica y com-
prende a partir del tiempo en el que vive y el entorno que le rodea. Entonces,
territorio y tiempo son condicionantes (me atrevo a decir, determinantes) de la
identidad, la pertenencia y el sentido de vida, como individuo y como comunidad.

No hay sociedad sin territorio; y es a partir de éste que otros factores, princi-
palmente el tiempo, dan caracteristicas muy particulares a las relaciones sociales
(lo social), las relaciones de produccién y consumo (lo econdmico) y las relaciones
de poder (lo politico). Por este motivo cada comunidad asentada en un territorio
en concreto es diferente a cualquier otra en cualquier otro punto del globo. Su cul-
tura, economia y forma de gobierno siempre diferiran en funcion del desarrollo
histérico que se ha dado en un territorio especifico.

A partir de ello podemos comprender coémo es que a lo largo de la historia de
la humanidad, la defensa del territorio en el que cada pueblo vive, con el que se
ha identificado, donde se ha desarrollado, en el cual produce y se reproduce,
es una constante.

El municipalismo real no puede entenderse de otra manera. No se trata del
gobierno propiamente, sino de las comunidades y los pueblos. Se refiere al dere-
cho de cada pueblo a definir sus propias normas de convivencia, de generar sus
propias vias de subsistencia, y a partir de ello tener la libertad de determinar
su forma gobierno, en un espacio (territorio) y tiempos especificos. Es hasta
entonces cuando llegamos al tema del gobierno local, solamente en funcién de
una sociedad, en un territorio y en un tiempo, y de las instituciones que ella
misma crea para regular su convivencia, para dar satisfaccion a sus necesidades
y construir un futuro compartido.

Entonces, pueden comprenderse términos como la soberania popular —esa
herencia liberal de la Ilustraciéon y de la Revolucién Francesa—, la autonomia —
tan llevada y traida pero poco o nada comprendida—, y la libertad municipal,
tantas veces mencionada pero escasamente ejercida.



IL.

En 2017 la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos promulgada el
5 de febrero de 1917, cumpli6 sus primeros 100 afios. Producto de la primera gran
lucha social del siglo XX, la Carta Magna todavia vigente reflejé al menos en su
texto original, buena parte de las conquistas politicas, sociales y econémicas de la
revolucién mexicana.

La libertad municipal fue una de esas conquistas; de hecho, asi fue recono-
cido por el mismo Presidente Venustiano Carranza, cuyo decreto sobre Libertad
Municipal de 1914 fue tomado como base en el Congreso Constituyente para el
dictamen, discusion y redaccion final del nuevo articulo 115, que hoy en dia es la
base constitucional del régimen municipal mexicano.

El “Municipio Libre” al que hacia referencia el dictamen y propuesta de arti-
culo 115 presentado por los diputados constitucionalistas Heriberto Jara, Paulino
Machorro y Arturo Méndez el 24 de enero de 1917, tenia al menos las siguientes
implicaciones:

1) Por primera vez en nuestra historia constitucional se establecia al Muni-
cipio Libre como base de la organizacion territorial, politica y adminis-
trativa de los Estados federados, administrado por un Ayuntamiento de
eleccion popular directa.

2) Se establecié que no habria ninguna autoridad intermedia entre el Muni-
cipio y el Estado, como respuesta a la lucha contra las jefaturas politicas del
porfiriato, que ejercieron un férreo control politico de parte del régimen
sobre los pueblos y las autoridades locales.

3) Se proponia una libertad hacendaria municipal, basada en municipios
con plenas facultades tributarias y recaudatorias para que fueran ellos
quienes contribuyeran al gasto publico de los estados. Es decir, un sistema
de participaciones inverso al hoy vigente.

4) Finalmente, propuso que los municipios estuvieran investidos de perso-
nalidad juridica para todos los efectos legales.

Particularmente los elementos referidos a la hacienda publica y a la libertad poli-
tica, daban sustancia en el dictamen a la frase “Municipio Libre”, en contraste con
lo que al final de la discusion terminaria aprobandose por el constituyente'.

Es pertinente sefalar aqui que no sélo fue Carranza, con su Decreto de Liber-
tad Municipal del 25 de diciembre de 1914 (al Jefe Constitucionalista le gustaban

1 Diario de los Debates: Congreso Constituyente de Querétaro 1916-1917 Tomo II, (Edicién Facsimilar 2016),
Meéxico, Camara de Diputados LXIII Legislatura, 2016, pp. 632-633.
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las fechas emblematicas, pues ademas de este decreto, hay que recordar su Ley
Agraria del 6 de enero de 1915, base también del articulo 27 que postuld la pro-
piedad de la Naciéon sobre los recursos naturales del territorio), quien plasmoé en
una norma la demanda revolucionaria por gobiernos locales que respondieran a
sus gobernados antes que a los poderes de los estados y la federacion, es decir, el
Municipio Libre.

El General Emiliano Zapata, Jefe del Ejército Libertador del Sur, expidié en
septiembre de 1916 una “Ley sobre Libertades Municipales” como base para
la construcciéon de un sistema democratico con mayores alcances que el plan-
teado por Carranza, pues se basaba en la participacion de los vecinos en los asuntos
publicos locales, la vigilancia por parte de éstos al Ayuntamiento y la posibilidad
de revocar el mandato de las autoridades municipales. En suma, la libertad muni-
cipal planteada por Zapata era resultado de la soberania popular y de la forma en
que los vecinos deciden darse gobierno, ademas de un planteamiento de autono-
mia real frente a los otros érdenes de gobierno, en particular, ante las jefaturas
politicas porfiristas®.

Sin embargo, los planteamientos sobre la libertad municipal en un debate
constitucional en nuestro pais se remontan al 16 de junio de 1856, 60 afios antes,
el 16 de junio de 1856, cuando el ilustre oaxaqueno —;quién si no un oaxa-
quefio?—, compaiiero de ruta del Presidente Benito Juarez, el Licenciado José
Maria del Castillo Velasco, en su papel de Diputado al Congreso Constituyente
de 1857, presentd un voto particular en el que proponia que, a partir del princi-
pio incontrovertible de la soberania del pueblo, se proclamara la libertad munici-
pal en el texto constitucional que entonces se debatia.

Al proponer el citado voto particular, Del Castillo Velasco argument? lo siguiente:

El proyecto de constitucion, que he tenido la honra de suscribir, establece como prin-
cipio incontrovertible la soberania del pueblo, y el Congreso lo proclamard también.
De ese principio nace que la libertad que se reconoce a las partes de la federacién, que
son los estados, para su administracion interior, debe también reconocerse a las par-
tes constitutivas de los estados, que son las municipalidades. ;Por qué los ciudada-
nos han de tener la facultad, la posibilidad de proveer al bienestar y al desarrollo de
su estado y no han de tenerla también para proveer al bien y al desarrollo de su munici-
palidad? Si para los intereses del estado basta la concurrencia de los ciudadanos que lo
forman, para atender a los intereses de la municipalidad debe bastar también la concu-
rrencia de los que componen esa municipalidad; porque el pueblo no deja de ser sobe-

2 Blanca Acedo; A cien afios del municipio libre como institucion constitucional, 1914-2014, México, Instituto Beli-
sario Dominguez del Senado de la Republica, 2015, pp. 9-13.
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rano, ni los individuos pierden inteligencia, a medida que se circunscribe la esfera de
su accion.

“Por estas consideraciones, buscando la prosperidad de los pueblos y siguiendo
sin vacilar las consecuencias del principio de la soberania popular, propongo al
augusto Congreso como un articulo de la Constitucién que toda municipalidad,
con acuerdo de su consejo electoral, pueda decretar las medidas que crea convenien-
tes al municipio.

“De esta manera el pueblo tendrd un participio activo en la administracion de sus inte-
reses; de este modo se lograran muchas reformas y muchas mejoras administrativas,
por las cuales anhelan los pueblos; de esta manera la prosperidad de las municipalida-
des rebosard en los estados y el bien de las partes hard el bien del conjunto de ellas. De
esta manera, en fin, seflores diputados, se habra creado en el pueblo y en el estado un
interés que los obligue a defender las instituciones que vais a establecer. [...]°.

Adquiere, hoy por hoy, especial vigencia el razonamiento de Del Castillo Velasco
cuando se atreve a aseverar que “el pueblo no deja de ser soberano ni los indivi-
duos pierden su inteligencia, a medida que se circunscribe la esfera de su accion”
Bofetada con guante blanco para quienes piensan que los poderes y los gobier-
nos de cobertura territorial mayor son mas capaces para decidir lo que debe o no
ocurrir en un territorio, sin consultar, acordar, ni tomar en consideracion a los
pueblos y comunidades, vulnerando completamente el principio constitucional de
soberania popular.

III.

Sin embargo, la inclusién del “Municipio Libre” en el texto constitucional a par-
tir de 1917 puede entenderse como el germen de un cambio en la concepcién
del federalismo mexicano, con base en el hecho de no dejar que el tema munici-
pal quedara por completo sujeto al régimen interior de los estados, como sucede
en otras federaciones del mundo —a excepcion de la brasilefia o la belga—, o
como habia acontecido en las dos constituciones mexicanas anteriores (1824 y
1857) que consideraron al federalismo como la forma de organizacion territorial
de habria de adquirir nuestro régimen politico.

Gracias a ese pequefo, pero fundamental avance, inicid la evolucién histo-
rica que hoy en dia otorga a nuestro régimen federal elementos que le hacen
ser considerado un federalismo tripartita, es decir, integrado por tres érdenes de
gobierno.

3 José Maria del Castillo Velasco, “Voto particular’, en Libertad Municipal: José Maria del Castillo Velasco,
Meéxico, Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos (IGLOM) e Instituto de Estudios del Federa-
lismo “Prisciliano Sanchez” del Estado de Jalisco, 2016, pp. 7-8.
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;Qué tiene que ver eso con la materia de este libro? A mi humilde parecer, mucho.
No es posible un federalismo real y funcional, si no es democratico. Ello implica
contar con los mecanismos para que todos los 6rdenes de gobierno interactuen,
se coordinen y acuerden las politicas publicas nacionales, regionales y locales de
desarrollo econémico y social. Implica también que los gobiernos, de cualquier
orden, establezcan los mecanismos reales de interaccion con su ciudadania para
el acuerdo entre el sector publico, la sociedad civil y los actores econémicos pri-
vados, a fin de que aquellas politicas publicas sean producto de la consulta, la par-
ticipacion y el acuerdo.

Claro, puede haber federalismos de fachada, que en lo formal se establezcan
normativamente pero que en lo real sean centralizados y autoritarios. Baste ver la
mayor parte de nuestro siglo XX, atn después de que la Constitucion de 1917 rati-
ficara por tercera vez en nuestra historia que el federalismo era la forma de régimen
mas adecuada a nuestra extension territorial y diversidad regional.

Pero el punto es que un federalismo tripartito, (municipios, estados y fede-
racion), necesita mecanismos de acuerdo intergubernamental multidireccionales
(verticales y horizontales) y multi-actores (entre drdenes de gobierno y gobiernos
del mismo orden, o entre los sectores publico, social y privado), en los que sean la
consulta, la participacion, el acuerdo, la cooperacién y la coordinacién, en lugar
de la imposicién y el control, los mecanismos para articular las visiones locales y
el destino comun de la nacion.

Al reflexionar a finales de la década de los noventa del siglo pasado sobre la
Unién Europea como una forma de “federalismo supranacional’, el académico
canadiense Thomas O. Hueglin aseguraba que la supervivencia de una estructura
como la que se integraba, sélo podia asegurar su supervivencia si garantizaba los
mecanismos democraticos que diera a los ciudadanos la garantia de no perder el
control sobre los asuntos de su vida cotidiana en comunidad y, a su vez, ser parte
de la gran comunidad de Europa.

En el marco del conflicto entre democracia y gobernabilidad planteado por la
entonces nueva macro-estructura gubernativa europea, Hueglin sefialaba que “el
federalismo significa la organizacién de un compromiso equitativo entre los
intereses de las grandes y pequefias comunidades. Es democratico sélo cuando
los intereses de todas las comunidades estan representados de manera justa, en
el proceso que conduce a acuerdos negociados y en el resultado material de los
mismos’™.

He ahi el punto: los grandes 6rdenes territoriales de gobierno no pueden tomar
decisiones unilaterales, sin la existencia de espacios y mecanismos para que los
mghn; “Democracia, federalismo y gobernabilidad: Lecciones de la Unién Europea y algunas

observaciones del caso brasilefio”, en Foro Internacional, Vol. XLI, Numero 3, México, El Colegio de México,
Julio-Septiembre 2001, pp. 504-505.
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intereses de todas las comunidades (por mds pequefias que parezcan), se expre-
sen y sean tomados en cuenta. En un federalismo real, por tanto democratico, la
nacion somos todos y en todos los espacios del territorio.

Iv.

Sumarizando, la larga construcciéon histdrica de los gobiernos locales mexica-
nos, y su papel en ese entramado institucional del Estado Mexicano llamado fede-
ralismo, debe contar con los mecanismos que le permitan garantizar a los pueblos
su participacion y acuerdo para las politicas publicas que pretendan realizarse en su
territorio, el espacio donde han vivido, con el que se identifican y sin el cual no son.

Sin embargo, es larga la lista de situaciones que a lo largo del pais pueden regis-
trarse de manera histdrica en los que proyectos de desarrollo definidos desde el
centro del pais o las capitales estatales, vulneran el derecho de los pueblos sobre su
territorio.

Los proyectos, principalmente orientados a la construccién de infraestruc-
tura, a la dotacion de servicios, la generacion de energia, la explotacion minera, la
inversion turistica e, incluso, la proteccion de los recursos naturales y el medio
ambiente, entre otras finalidades, particularmente se localizan en espacios estra-
tégicos generosos en recursos naturales que son el habitat y sustento de los pue-
blos vulnerados, en los que no siempre se garantiza su derecho a la participacion
y consulta.

La presente obra en particular recopila seis estudios de caso relativos a situa-
ciones presentadas en el estado de Oaxaca —aunque uno de ellos hace un com-
parativo con el Valle de Juarez, en el estado de Chihuahua—. Cada uno de ellos
aborda la relacion poblacion-territorio desde una perspectiva particular, sea
desde las resoluciones internacionales que defienden los derechos de los pue-
blos por decidir sobre su territorio, o desde la perspectiva de la cohesion social
y los derechos humanos para el desarrollo endégeno, asi como desde las estructu-
ras de poder y el desarrollo humano.

El Estado de Oaxaca sintetiza en su territorio una de las mayores diversidades
de todo el pais. La cantidad de poblacion indigena, su heterogeneidad regional,
climatica y cultural, se expresan en una riqueza abundante en muchos sentidos,
que por desgracia también abonan al caldo de cultivo de la conflictividad social.
Muestra de ello son los 570 municipios (poco mas de la quinta parte de los muni-
cipios del pais se encuentran en Oaxaca), que responden en la mayoria de los casos
a divisiones surgidas de conflictos politicos o incluso familiares, mas que diferen-
cias de lengua, costumbres o falta de conectividad.
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En algunos de esos municipios, amparados en el supuesto respeto a los usos y
costumbres locales, la discriminacion y la violencia politica de género es regla
aceptada por la comunidad. El tema magisterial, es otro conflicto ampliamente
difundido en la prensa nacional que tiene particular espacio de expresion en el
estado de Oaxaca, por las condiciones imperantes de marginacién y pobreza.

De ahi que el primer capitulo, presentado por Alfredo Salazar y Benjamin
Méndez, haga referencia al afiejo problema de Santa Maria Huatulco, cuyo origen
fue la expropiacion de los bienes comunales para la creacion del Parque Nacional
Huatulco, administrado por el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (FONA-
TUR) y, a partir del cual, el turismo se convirtié en una actividad que hoy atrae
un creciente numero de visitantes y grandes recursos, pero también de migra-
cidén ajena a la poblacion originaria, presionando por espacios para la vivienda y
generando asentamientos irregulares ademas de tensionar el tejido social. El dete-
rioro del Area Natural Protegida, aunada a la exclusién de la mayor parte de los
pobladores originales del proyecto de desarrollo, incubé un conflicto no resuelto.
Los autores proponen, para este y para otros casos similares, incorporar las resolu-
ciones procedentes del derecho internacional como instrumentos de defensa de los
pueblos originarios ante el despojo.

Por su parte, Nina Martinez Cruz analiza en el segundo capitulo la interac-
cion entre la cohesion social y el enfoque de derechos humanos en el modelo de
desarrollo enddgeno, en San José Lachiguiri, Oaxaca, uno de los municipios prio-
ritarios por su alto indice de rezago social, localizado en la sierra sur del estado.
Martinez Cruz concluye que es a partir de las practicas tradicionales propias de
la poblacién indigena de San José Lachiguiri que puede propiciarse un desarrollo
enddgeno, lo cual evidencia el apremio de mantener la cohesién social de la comu-
nidad, basado en la solidaridad, la confianza, la ayuda mutua y valores como el
respeto y la honestidad.

La ya mencionada riqueza cultural de Oaxaca, producto del abanico de pue-
blos originarios que desde hace milenios han habitado su territorio, se manifiesta
también en un gran numero de municipios y pequenas localidades que producen
distintos tipos de productos artesanales, lo que comtinmente suele asociarse a lo
indigena, a un conjunto de tradiciones organizativas y, por desgracia, también a
la marginacion. Joselito Fernandez Tapia, en el tercer estudio de caso, aborda la
relacion entre las estructuras de poder y desarrollo humano en tres municipios
oaxaquenos de usos y costumbres: San Bartolo Coyotepec, Santo Tomas Jalieza y
San Martin Tilcajete, caracterizados por su produccion artesanal. El autor encuen-
tra que la estructura de poder tradicional transita gradualmente a la inclusién y
participacion —por ejemplo de las mujeres-, no sin presentar resistencias al encon-
trarse permeada en las formas de vida y los valores locales, aunque no sea una
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resistencia que esté deliberadamente disefiada para evitar la occidentalizacion y
pérdida de la identidad cultural de sus comunidades.

Un muy interesante estudio comparativo es el realizado por Irma Victoria
Ramirez, David Vazquez y Ana Luz Ramos, al contrastar los territorios de los
Valles Centrales de Oaxaca, con el Valle de Juarez, mejor conocido como Ciudad
Juarez, en Chihuahua. Este trabajo explora los factores que explican en ambos
casos la concentracion de recursos en la ciudad que encabeza la region, en detri-
mento de la region semi-rural adyacente (el viejo fenémeno de las regiones que
ganan frente a las regiones que pierden). Analizado desde la relaciéon centro-
periferia, los autores encuentran una mayor dinamica econémica en los valles Cen-
trales, atribuida al direccionamiento de recursos de los programas del gobierno
federal, concentrando en el polo central los servicios publicos asociados al desa-
rrollo, por encima de las periferias en las que se perpetua el rezago y la pobreza en
sus distintas dimensiones. Concluyen los autores en la necesidad de plantear una
agenda para revertir la segregacion espacial entre las zonas urbanas centrales y las
zonas semi rurales o rurales, antes de que la conflictividad entre las mismas sea irre-
versible.

En el quinto capitulo, Abigail Mendoza expone el complejo panorama existente
en los Valles Centrales de Oaxaca con relacion al uso del agua, a partir de una veda
decretada hace muchos afos que ha sido confrontada en el plano legal por gru-
pos organizados de usuarios locales. Se presenta asi un conflicto entre la escasez de
recursos hidricos y el derecho humano al agua.

También en el tema del agua, Fernando Gonzalez y Jorge Arriaga exponen, en
el sexto capitulo, un caso que sin duda retrata la realidad de la inmensa mayoria de
los municipios: la incapacidad de su gobierno para cumplir cabalmente su obliga-
cién constitucional de dotar de agua potable a la poblacion, con calidad y cobertura.
El diagnostico realizado en la comunidad media de Ocotldn de Morelos, Oaxaca,
revela la insuficiencia técnica, presupuestal y organizativa que no ha podido ser
revertida a pesar de las distintas intentonas descentralizadoras que han existido
en el pais desde los afos ochenta del siglo XX. Los autores identifican la necesidad
de una participacién mas amplia y coordinada entre los tres érdenes de gobierno,
asi como el acompafiamiento para la generacion de capacidades en las autoridades
municipales, que permita superar el esquema institucional vigente y poder dar asi
respuesta en materia de abasto de agua potable a las comunidades.

Finalmente, en el Ambito de los temas ambientales, se presenta el séptimo capi-
tulo en la pluma de Marco Antonio Huerta y Susana Ortega, en el que se intro-
ducen en los quehaceres de la Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas
(CONANP), particularmente en lo relativo a las Areas Destinadas Voluntaria-
mente a la Conservacién (ADVC) en Oaxaca, entidad que destaca por tener en
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su territorio el mayor numero de dichas areas en el pais, con una muy considera-
ble extension. Los autores presentan 33 criterios para el manejo integrado del pai-
saje, los cuales se dividen en tres grupos: ambiental (10), socioeconémico (15) y
de gestion (8) para después otorgarles puntuaciones. La finalidad de esta metodo-
logia es aportar elementos para el desarrollo regional y municipal de Oaxaca pri-
mero, para poder replicarla después en otras entidades del pais.

M. C. Cuauhtémoc Paz Cuevas

17






Capitulo 1. Resoluciones internacionales
y bienes comunales en
Santa Maria Huatulco, México

M. C. Alfredo Salazar Lopez!
Dr. Benjamin Méndez Bahena®

Resumen

El uso de los instrumentos de proteccion ambiental emanados tanto de la reforma
agraria de 1992, como de la reforma energética, aunados al desconocimiento de la Ley,
ubicaron a la propiedad social mexicana (ejidos y comunidades) en una débil posicion,
que se agudizaba cuando el territorio contaba con recursos naturales de alto valor eco-
némico en el mercado, como el petréleo, los minerales preciosos, el agua, bellos pai-
sajes o potencial turistico de sol y playa, que son deseados por inversionistas privados.
De manera notoria, en los procesos de extraccion de recursos, los pueblos originarios
no participan, tampoco son consultados y finalmente desplazados. Incorporar en el
Reglamento Interno del ejido o los Estatutos Comunales, resoluciones adoptadas en
derecho internacional, pueden ayudarlos en la defensa de la propiedad social. En Santa
Maria Huatulco, Oaxaca, ante el proyecto turistico implantado en su territorio desde
1984 a los comuneros, les han negado el reconocimiento a sus derechos de consulta,
participacion y consentimiento, que son parte de estandares internacionales vinculan-
tes para México al haberlos ratificado el Senado. Ademas, muchos de ellos fueron mar-
ginados de las actividades turisticas.

1 Estudiante del Doctorado Gestion y Politicas de Innovacion, del Instituto Politécnico Nacional (IPN), México,
asalazal@gmail.com.

2 Profesor-Investigador del Centro de Investigaciones Econoémicas, Administrativas y Sociales (CIECAS) del
Instituto Politécnico Nacional (IPN), México. bmendezb@hotmail.com y bmendez@ipn.mx.
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Palabras clave

Resoluciones internacionales, Areas Naturales Protegidas, derecho a la propiedad
colectiva, discriminacién.International resolutions and communal goods in Santa
Maria Huatulco, Mexico.

Abstract

The use of environmental protection instruments emanating from both the 1992 agra-
rian reform and the energy reform, coupled with ignorance of the Law, placed Mexi-
can social property (ejidos and communities) in a weak position, which became more
acute when the territory had natural resources of high economic value in the market,
such as oil, precious minerals, water, beautiful landscapes or tourist potential of sun
and beach, which are desired by private investors. Notably, the processes of extrac-
tion of resources, indigenous peoples do not participate, are not consulted and finally
displaced. Incorporate in the Internal Regulation of the ejido or the Community Statu-
tes, resolutions adopted in international law, can help them in the defense of social pro-
perty. In Santa Maria Huatulco, Oaxaca, before the tourist project implanted in their
territory since 1984 to the comuneros, they have denied the recognition to them
their rights of consultation, participation and consent, that are part of international
standards binding for Mexico, having been ratified by the Senate . In addition, many
of them were marginalized from tourism activities

Keywords

International Resolutions, Protected Natural Areas, right collective property, discrimination.

Introduccién

E n Meéxico, la poblacién poseedora de bienes comunales y ejidales en cuyo
territorio se han implantado Areas Naturales Protegidas padece un gran
rezago social, no obstante la invaluable riqueza natural en términos de servicios
ambientales y equilibrio ecoldgico que aportan a la humanidad, ademas de la
riqueza monetaria obtenida por grupos empresariales beneficiados por concesio-
nes en esos lugares. Al menos en parte, ese rezago se explica por la combinacién
de un inadecuado conocimiento de la Ley para defenderse y la falta de politicas
publicas eficientes en el ambito del desarrollo social. Eso sugiere un estudio reali-
zado por Salazar (Estatuto, 2014) para la reforma de los Estatutos Comunales en
Santa Maria Huatulco, Oaxaca bajo convocatoria emitida por la Comision Nacio-
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nal para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), en el cual se realizé un
amplio trabajo de campo.

En 1984, a esta comunidad se le expropid casi la mitad de su territorio para
desarrollar un centro turistico, administrado por el Fondo Nacional de Fomento
al Turismo (FONATUR). En 1988, se creé ahi el Area Natural Protegida denomi-
nada Parque Nacional Huatulco®. Actualmente, a pesar de la gran riqueza gene-
rada por los proyectos que el servicio turistico genera, los habitantes originales
estan excluidos y sin opciones para prosperar, pues adicionalmente algunos pro-
gramas sociales han fracasado, mientras otros los excluyen.

Asi, esta comunidad se encuentra en condicién vulnerable ante instrumentos
legales emanados de la reforma agraria de 1992 y la reciente reforma energética,
que deterioran el derecho social y con frecuencia representan una amenaza para los
pueblos originarios.

Este trabajo expone la necesidad de reforzar los instrumentos juridicos de
defensa de la propiedad social, encontrando que una opcion es incorporar en los
Estatutos Comunales, los derechos de consulta, participaciéon y consentimiento,
asi como el nuevo concepto aportado por las resoluciones de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos sobre la propiedad colectiva, que México esta vincu-
lado a su observacion, al ser parte firmante del Pacto de San José.

Lalinea de argumentacion pasa por exponer la condicion de discriminacion en
que vive la mayor parte de los poseedores de propiedad social en nuestro pais. Des-
pués, revisa el reconocimiento de la Comunidad de Santa Maria Huatulco sobre la
tierra y su posterior expropiacion, que origina el actual polo turistico. Enseguida,
examina el derecho a la propiedad colectiva que México esta vinculado a su obser-
vacion, al ser parte firmante del Pacto de San José y la incorporacion en los Esta-
tutos Comunales de esta poblacion de los derechos de consulta, participacion y
consentimiento, asi como el nuevo concepto aportado por las resoluciones de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos sobre la propiedad colectiva, cuya
observacion es vinculante para México al ser parte firmante del Pacto de San José.
Finalmente, se presentan las conclusiones.

Propiedad social del suelo y discriminacién en México

En México existen 6 millones 913 mil 362 habitantes que hablan alguna lengua indi-
gena, poblacion que equivale al 6.1% del total en el pais. La mayoria, se ubica en
el sur y sureste del territorio nacional, donde destacan Oaxaca con 33.8% de su
poblacion de 3 afios y mas, Yucatan con 29.6% y Chiapas con 27.3%. Le siguen

3 Los Parques Nacionales son una de las modalidades de las Areas naturales Protegidas (art. 46 Ley General del
Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) (DOEF, 2017a)
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Quintana Roo (16.2%), Guerrero (15.2%) e Hidalgo (14.8%). En un tercer grupo
se ubican Campeche (12.0%), Puebla (11.5%) y San Luis Potosi (10.6%). En el
resto de las entidades, el porcentaje es menor a 10%. Los municipios habitados
por el mayor porcentaje de poblacién indigena son en casi todos los casos, los del
el menor Indice de Desarrollo Humano (INEGI, 2010). En esas mismas zonas de
la geografia nacional se concentra en mayor medida la pobreza, segtn ilustra la
grafica 1, que compara tres grupos de poblacion y el promedio nacional.

GRAFICA 1 MEXICO, GRUPOS DE POBLACION POR INDICADOR DE POBREZA 2014

100
s - .

nacional adulto mayor indigena menor 18

Ong pobre no vulnerable Ovulnerable ingresos

Ovulnerable carencias sociales O pobreza moderada

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el MCS-ENIGH 2014.

Ademas, el comportamiento del Indice de Rezago Social* (IRS) también es mayor,
en las entidades con mayor poblacién indigena, de acuerdo a los datos de la tabla
1, donde se aprecia la creciente distancia entre Oaxaca, Guerrero y Chiapas res-
pecto del Distrito Federal (actual Ciudad de México y Nuevo Ledn) que reportan
los mejores resultados en el IRS.

Estos datos reflejan la existencia de una profunda desigualdad entre los grupos
sociales que integran la nacién mexicana. La desigualdad es un fenémeno com-
plejo y multifactorial con una historia de siglos, vinculada a la discriminacién
étnica, de género y de lugar de residencia, que se manifiesta en condiciones, niveles
y esperanzas de vida cada vez mas diferenciados entre personas y grupos de pobla-

4 Indicador que en México calcula el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Cone-
val) con informacion agrupada en cinco rubros (educacion, acceso a servicios de salud, calidad de la vivienda,
servicios basicos en la vivienda y disponibilidad de activos en el hogar) obtenida de los Censos, Conteos y
Encuesta Incencensal 2015 del INEGI. Las variables son: Educacién (% poblacién de 15 afios o mas analfabeta,
% poblacion de 6 a 14 anos que no asiste a la escuela, % poblacion de 15 afios y mas con educacién bésica incom-
pleta), el acceso a los servicios de salud (% poblacién sin derechohabiencia a servicios de salud), la calidad de
la vivienda (% viviendas con piso de tierra, % viviendas que no disponen de excusado o sanitario), los servicios
basicos en la vivienda (% viviendas que no disponen de agua entubada de la red publica, % viviendas que no dis-
ponen de drenaje, % viviendas que no disponen de energia eléctrica) y los activos del hogar (% viviendas que no
disponen de lavadora, % viviendas que no disponen de refrigerador).
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TasLa 1 Inpice b REzaco SociaL 2000-2015 (ENTIDADES SELECCIONADAS)

ADULTO MAYOR
NACIONAL MAYOR INDIGENA 18
NO POBRE NO 205 204 5 17
VULNERABLE : :
VULNERABLE 71 7.7 29 85
INGRESOS ’ :
VULNERABLE
CARENCIAS 26.3 26 18.9 20.6
SOCIALES
POBREZA 36.6 37.4 41.4 42.3
MODERADA i ! : :
POBREZA
. . 1. 11.
EXTREMA 9.5 8.5 31.8 5

Fuente: Elaboracion propia con datos de Coneval (2015)

cion, determinando las trayectorias laborales y educativas. Usualmente se estudia
la desigualdad calculando la distribucién del ingreso que la poblacion percibe por
la realizacion de actividades econdmicas, dividiendo en diez grupos que se com-
paran entre si. Esquivel (2015) examina en un minucioso estudio como en México
la desigualdad en la distribucidn del ingreso se ha acentuado, rasgo que se ha pro-
fundizado mas en los trabajadores rurales y aiin mas en la poblacion indigena.

Una expresion mas de la discriminacion en México es el acceso desigual de los
individuos o los grupos sociales, que sienten vulnerados sus derechos, a la justi-
cia cotidiana. En el sistema de justicia mexicano, obtienen apoyo quienes detentan
poder econdmico y/o politico, pero no los ciudadanos comunes y mucho menos
los pobres o los indigenas (Lopez, 2015).

La importante presencia de los pueblos originarios condujo en México, tras
la guerra civil de inicios del siglo XX, a la existencia de tres formas de propiedad
de tierras y aguas. El articulo 27 constitucional reconoce la propiedad publica, la
propiedad privada y dos formas de propiedad social, que corresponden a los
nucleos agrarios: los ejidos y las comunidades agrarias. El ejido “..es la porcién de
tierras, bosques o aguas que el gobierno entregd a un nticleo de poblacién campe-
sina para su explotacion” (INEGI s/f); en tanto la comunidad “es el nicleo de
poblacion formado por el conjunto de tierras, bosques y aguas que fueron recono-
cidos o restituidos a dicha comunidad, y de los cuales ha tenido presuntamente la
posesion por tiempo inmemorial, con costumbres y practicas comunales” (INEGI
s/f). De los 196 millones de hectareas del territorio nacional 51% es propiedad
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social, cuya organizacién interna corresponde a sus miembros, normada por la
Ley Agraria (DOE, 2017b).

Esa situacion fue vista como un obstaculo para el ingreso del capital privado
en lugares en donde los recursos naturales (agua, petroleo, minerales) o el pai-
saje representaban opciones de buenos negocios. El ejido y la propiedad comu-
nal también chocaron con la necesidad de tierra comerciable en las zonas donde
la urbanizacién crecié. Por ello, con las enmiendas de 1992, que significaron el
fin de la Reforma Agraria emanada de la guerra civil, ocurrieron una serie de
cambios en la normatividad ejidal que le acercan mucho a la propiedad privada
(Pérez&Mackinlay, 2015) como se aprecia en la tabla 2.

TABLA 2 RASGOS LEGALES DE LOS DERECHOS EJIDALES PARCELARIOS Y DE USO COMUN

CUALIDAD DERECHO AGRA- ACTUAL ACTUAL
RIO INTEGRADO DERECHO DERECHO DE
CONCEPTO (1917/1992) PARCELARIO USO COMUN
Alienabilidad Inalienable Alienable Alienable
Prescriptibilidad Imprescriptible Prescriptible No aplica
Transmisibilidad Intransmisible Transmisible Transmisible
Embargabilidad | Inembargable e e
Divisibilidad Indivisible Indivisible Indivisible
Usufructo Obligatorio Discrecional No aplica
Dimensién 10 hectéreas 100 hectdreas o sus No aplica
equivalentes
Acumulabilidad Inacumulable Acumulable Acumulable
Régimen juridico Inconvertible Convertible Convertible

Fuente: Pérez&Mackinlay (2015:63)

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién interpretd’ el nuevo régimen agrario
consistente en la capacidad que tienen los ejidatarios y comuneros para enajenar
sus tierras, con base en los articulos 27, fraccion VII, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, 23, fraccion IX, y 81 de la Ley Agraria. La pre-

5 Parcelas y aguas ejidales. La cesion de derechos, compraventa o cualquier acto de enajenacion que sobre ellas
realice un ejidatario a un tercero ajeno al nticleo de poblacion, afecta el derecho de propiedad del ejido, que es de
naturaleza colectiva Jurisprudencia; 9a. Epoca; 2a. Sala; S.J.E y su Gaceta; XXVII, Abril de 2008; Pag. 594, Regis-
tro: 169 839 Numero de Tesis: 2a./]. 56/2008.
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rrogativa que el articulo 80 de este ultimo ordenamiento concede a los ejidata-
rios para compraventa, arrendamiento y permuta de sus derechos sobre las tierras
parceladas que poseen, siempre y cuando la Asamblea de Ejidatarios y de Bienes
Comunales lo aprueben.

Un instrumento indirecto usado para que el Estado mexicano pueda tener el
control de esos territorios y los asigne al capital privado son las Areas Naturales
Protegidas (ANP), figuras contempladas en la Ley General del Equilibrio Ecolo-
gico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) definidas como “Las zonas del terri-
torio nacional y aquellas sobre las que la nacién ejerce su soberania y jurisdiccion,
en donde los ambientes originales no han sido significativamente alterados por la
actividad del ser humano o que requieren ser preservadas y restauradas y estan
sujetas al régimen previsto...” (articulo 3, fraccion II) (DOF, 2017.a).

El Reglamento de Areas Naturales Protegidas, emanado de la LGEEPA, esta-
blece la regulacion que se aplica a las areas certificadas y a las decretadas con fines
de conservacion. Su articulo 81 establece los tipos de aprovechamientos de recur-
sos naturales permitidos (entre los cuales figura la mineria). El articulo 82 sefiala
los lineamientos de las actividades turisticas o recreativas. Los articulos 83 y 84
indican las normas para visitantes y prestadores de servicios turisticos. El arti-
culo 85 regula a los investigadores que ingresen para realizar colecta cientifica.
Por su parte, el articulo 86 define las reglas a seguir para quienes cuenten con
autorizacién para el manejo y aprovechamiento sustentable de la vida silvestre.
El articulo 87 enumera las actividades prohibidas (que en algunos casos incluyen
actividades campesinas habituales como la agricultura de montafia o la extrac-
ciéon doméstica de recursos del monte, como la lena). El listado de actividades que
requieren autorizacion se encuentra en el articulo 88 (DOF, 2014). Una condicién
para que en areas de Bienes Comunales o en Ejidos funcione este mecanismo,
consiste en obtener la autorizacion del respectivo Comisariado de Bienes Comu-
nales o Comisariado Ejidal.

Una historia comun tras la compra, expropiacion o publicacion del decreto de
Areas Naturales Protegidas, ha sido el desplazamiento de los originales poseedo-
res, quienes emigran o en el mejor de los casos obtienen empleos temporales, con
bajos salarios, desligados de las inversiones en gran escala que realizan empresas,
que obtienen altas utilidades.

Parte de esas historias es que las comunidades son divididas mediante dadivas
entregadas a personajes relevantes; engafiadas con documentos apécrifos o pro-
vocando el surgimiento de conflictos. Habitualmente las comunidades enfrentan
estos problemas, con escaso conocimiento de la ley y habitualmente nulo apoyo
de entes externos. Siendo personas ligadas a la tierra, que en la mayor parte de los
casos no piden la expropiacion, ni la ANP, el separarlos de su tinico bien los pau-
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periza. Esto se acentia cuando una ANP es aprobada, ellos siguen viviendo ahi
pero no pueden realizar muchas de sus habituales actividades economicas. Este
proceder es una forma de discriminacion.

La ausencia de politicas publicas que brinden proteccién a los grupos vulnerables, comunida-
des y pueblos indigenas desplazados por la declaratoria de ANP, es un severo cuestionamiento
de la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) en la Recomendacion 26/2016, sobre
el cumplimiento al articulo 67 de la LGEEPA que enuncia: “La Secretarfa podrd, una vez que se
cuente con el programa de manejo respectivo, otorgar alos [...] pueblos indigenas,|...] la admi-
nistracion de las dreas naturales protegidas”, aspecto que es violatorio al derecho de participa-
cion y de consulta. Segtiin la CNDH, de las 177 ANP, 80 se encuentran en comunidades agrarias
e indigenas y 29 carecen de programa de manejo, a fin de reconocer el derecho de participa-
cion y de consulta asi como el derecho de propiedad colectiva, condicion asociada a conflictos

e incomprension de las necesidades de las comunidades locales® (Rec. 26/2016 parrafo 197).

Existen cerca de 900 ANP que cuentan con algtin decreto federal, estatal, del
Distrito Federal o municipal vigente, asi como en las areas destinadas voluntaria-
mente a la conservacion certificadas por la Federacion y en las ANP privadas y
comunitarias (excluyendo a los residentes de parques nacionales ubicados en las-
zonas metropolitanas de la Ciudad de México y de Monterrey) donde en 2005 se
registraron 2 millones 591 mil 147 habitantes, (2.5% de la poblacién total nacio-
nal), segun se aprecia en la tabla 3.

TaBLA 3: ANP CATEGORIAS Y POBLACION RESIDENTE 1990-2005

1990 1995 2000 2005
POB LOC POB LOC POB LOC POB LOC
Rural
(menor 2500) 739227 2212 | 1293802 | 5321 1351480 5446 | 1376378 | 8724

Rural mixta

(2500 a 15000) 372225 77 414202 90 519577 112 587907 123

(méfﬁliaﬁ%om 441042 | 10 | 561045 | 13 | 610073 13 | 626862 | 15
TOTAL 1552494 | 2299 | 2269049 | 5424 | 2481130 | 5571 | 2591147 | 8862

Fuente: Elaborada con datos de Bezaury Juan y Gutiérrez, David (2006).

6 Recomendacion 156 emitida por el Congreso Mundial de la Naturaleza, en su periodo de sesiones en Jeju,

Reptblica de Corea, llevado a cabo del 6 al 15 de septiembre de 2012, llamo la atencién al Gobierno mexicano

sobre el Sitio Sagrado Huiricuta, haciendo mencién de la ausencia de politicas publicas de preservacién y con-
servacion del sitio. Fuente Rec. 26/2016 parrafo 198.
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Ahi, el Indice de Marginacién en mas de la mitad de las localidades era alto en el
ano 2000 (Bezaury-Creel y Gutiérrez: 2009: 387), como lo muestra la tabla 4.

TaBLA 4 INDICE DE MARGINACION DE LA POBLACION ANP FEDERALES,
ESTATALES, MUNICIPALES, PRIVADAS Y SOCIALES,1995-2000

1995 2000
MAI{E;)I\&:SION T}c))(%iL % | LOC| % TI())(’;‘zliL % |LOC| %

Muy bajo 857880 | 37.81 | 235 | 433 | 243978 | 9.83 | 81 | 1.45
Bajo 169212 | 7.46 | 257 | 474 | 725027 | 2023 | 207 | 533
Mediano 385690 | 17 | 681 | 1246 | 360044 | 1451 | 569 | 10.21
Alto 414495 | 1827 | 1196 | 22.05 | 953919 | 3845 | 2805 [ 50.35

Muy alto 441772 | 19.47 | 3055 | 5632 | 197962 | 7.98 [ 1819 [ 32.65
TOTAL 2269049 | 100 | 5424 | 100 | 2481130 | 100 | 5571 | 100

Fuente Bezaury Juan y Gutiérrez, David (2006).

Huatulco se ubica en la costa de Oaxaca, al sur del territorio mexicano como

muestra el mapa 1.
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Tras un largo conflicto agrario entre comunidades de varias poblaciones, el terri-
torio de Santa Maria Huatulco, fue reconocido a favor de un grupo de 1,523 comu-
neros, mediante Resolucion Presidencial de fecha mayo 25 de mayo del afo 1984
que fue inscrita y titulada dandoles caracter de propietarios de 51 mil 510.9 hecta-
reas de selva caducifolia. La Resolucion se ejecutd el 28 de mayo de 1984. El arti-
culo cuarto de la Resolucién sefala: “Se declara que los terrenos comunales que
se reconocen y titulan son inalienables, imprescriptibles e inembargables y que
solo para garantizar el goce y disfrute de los mismos por parte de la comunidad a
que pertenece, se sujetaran a las limitaciones y modalidades que la Ley Agraria en
vigor establece para los terrenos ejidales” (DOEF, 1984a).

Sin embargo, el 29 de mayo de 1984 le fue expropiada por causa de utilidad
publica una superficie de 20 mil 975 hectdreas, equivalentes a 40% del territo-
rio que les fuera reconocido un dia antes. La expropiacion fue “..a favor de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, para destinarse al desarrollo urbano
y reserva territorial en los términos del Plan Municipal de Desarrollo Urbano de
Santa Maria Huatulco, Estado de Oaxaca” (DOF, 1984b).

Poco después apareci6 un proyecto para desarrollar un centro turistico, admi-
nistrado por FONATUR, que se convirtié en el principal instrumento del gobierno
federal para promover la actividad turistica mediante los denominados Centros
Integralmente Planeados (CIP)' (Talledos, 2012). Enseguida se edific6 infraes-
tructura en las nueve bahias naturales, seguido de la construcciéon de las zonas
federales con recursos publicos, el Aeropuerto, el Campo de Golf y la Marina
Chahue. Actualmente las dos primeras son manejadas por inversionistas privados
y s6lo la Marina conserva una administracion federal.

Sin embargo, el poligono expropiado fue modificado por la irrupcién de dos
factores. Por un lado, el activismo y movilizaciones de la sociedad civil protes-
tando por la exclusion®. Por otro, la llegada de un creciente nimero de trabaja-
dores que buscaban empleo en el sector turismo rebasé a FONATUR y surgieron
asentamientos irregulares (CONAMP, 2003).

Asi, en 1998, en el territorio expropiado se reconoceria el Area Natural Prote-
gida Parque Nacional Huatulco mediante Decreto Presidencial en 11 mil 890 hec-
tareas (DOEF, 1998).

El aviso de conclusién del Programa de Manejo Parque Nacional Huatulco
(PNH) fue publicado el 2 de diciembre de 2002 (DOF, 2002), rebasando el periodo
de un afo, sefialado en el articulo tercero transitorio del Decreto. Finalmente, el

1 Asi surgieron Cancun e Ixtapa en 1974, Los Cabos y Loreto en 1976 y Huatulco en 1984.

2 Leonardo Da Jandra y Agar Garcia Artega, Premio Nacional de Literatura 1997, autor de Samahua y Hua-
tulquefios y su pareja pintora, movilizaron al gremio de intelectuales a fin de que se reconociera por parte del
gobierno federal, dentro del Poligono expropiado por FONATUR, al Parque Nacional Huatulco. En este espa-
cio habitaron por mds de 20 afios.
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Programa de Manejo Parque Nacional Huatulco fue publicado en noviembre de
2003 (CONAMP, 2003). En este documento se detallan las actividades suscepti-
bles de realizar. En el mapa 2 se aprecian el territorio que comprende el PNH, en
el cual hay dreas de tierra y de mar. A la derecha se ubica la poblacién de Santa
Maria Huatulco. También se aprecia el drea de mar en donde los comuneros fue-
ron autorizados a realizar la prestacion de servicio de transportaciéon maritima a
turistas, mediante lanchas.
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Por su parte, el mapa 3 muestra que dentro del PNH hay comunidades. Para ellos,
la realizacion de actividades, conforme a su tradicional patrén de vida, se ha res-
tringido; pero ni los inversionistas, ni el gobierno mexicano en sus tres niveles
han generado nuevas opciones. La mayor parte de la poblacién originaria esta
excluida de los proyectos de servicio turistico. Un aspecto central en la indefen-
sion de los nucleos agrarios reside en su desconocimiento del Derecho, por lo que
sus instrumentos vinculantes, sus Estatutos no suelen ser actualizados.
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Huatulco, el polo turistico

Entre 1970 y 2015, la poblacién de Santa Maria Huatulco se multiplicé por nueve,
como se aprecia en la tabla 5. Este comportamiento se explica en gran medida por
las actividades turisticas asociadas al Parque Nacional Huatulco, entre las que des-
tacan las playas y las famosas nueve bahias (Santa Cruz, Organo, Chahué, Caca-
luta, Chachacual, San Agustin, Maguey, Conejos y Tangolunda).

Tasra 5 Huaturco, PoBLACION 1970-2015

1970 | 1990 | 1995 [ 2000 | 2005 | 2010 | 2015
SANTA
MARIA 5675 | 12,645 | 25,242 | 28,242 | 33.194 | 38,629 | 45,680
HUATULCO

Fuente: INEGI, Censos de Poblacion y Encuesta Intercensal 2015
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Huatulco es uno de los destinos de sol y playa preferidos por los turistas naciona-
les e internacionales. Se encuentra en la costa de Oaxaca a 277 kilémetros de la ciu-
dad de Oaxaca y 763 kilometros de la Ciudad de México; empero muchos de sus
turistas arriban por via aérea usando los servicios de nueve lineas aéreas’. La tabla
6 senala el crecimiento continuo de los arribos en avion, en tanto la tabla 7, aporta
muy completa informacién para el periodo 2008 al 2015 de las actividades hotele-
ras en Huatulco, como el numero de habitaciones y su tipo, el nivel de ocupacion y
la procedencia (nacional o internacional) de los huéspedes y los que realizan acti-
vidades nocturnas. Es evidente que se trata de un destino turistico en crecimiento.

TABLA 6 PasajErOS AEROPUERTO HUATULCO

ANO NACIONALES INTERNACIONALES TOTAL
2000 277,789 53,640 331,429
2001 270,196 47,108 317,304
2002 240,924 27,430 268,354
2003 232,689 26,697 259,386
2004 240,983 29,774 270,757
2005 258,419 53,636 312,055
2006 301,757 73,519 375,276
2007 297,215 78,715 375,930
2008 292,059 73,893 365,952
2009 323,065 65,003 388,068
2010 315,362 70,231 385,593
2011 393,618 66,022 459,640
2012 404,565 68,697 473,262
2013 385,851 98,753 484,604
2014 415867 103752 519619
2015 517239 101528 618767
2016 545157 117623 662780
2017 195101 94756 289857*

Fuente: Aeropuertos del Sureste http://www.asur.com.mx/es /inversionistas/trafico-depasajeros.html
* Hasta abril

3 https://www.aeropuertosdelmundo.com.ar/americadelnorte/mexico/aeropuertos/huatulco-salidas-llegadas.php
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Tabla7
enk 2008-2015 *
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 p/
Cuartos Promedio 1/ 2,408 2,596 2,852 2,837 3,415 3421 3,514 3,650
Cuartos 2/ 2,585 2,771 3,056 3,081 3,560 3,561 3,676 3,801

Cuartos Disponible 3/ 887,123 934,828 1,023,479 1,039,197 1,227,439 1,247,594 1,282,464 1,317,661

Cuartos Ocupados 462,882 471,198 495828 530,082 607,355 649,834 682,907 734,643
por Nacionales 326,401 361,174 376,201 426,880 500,211 491,365 491,063 550,313
por Extranjeros 136,481 110,024 119,627 103,202 107,144 158,469 191,844 184,330
Porcent Ocupacion 52.18 50.4 48.45 51.01 49.48 52.09 53.25 55.75
Nacionales 36.79 38.64 36.76 41.08 40.75 39.39 38.29 41.76
Extranjeros 15.38 1.77 11.69 9.93 8.73 127 14.96 13.99
Llegada de Turistas 317,560 338,796 352,834 376,701 432,630 389,364 402,733 457,814
Nacionales 275,674 307,041 318,711 345312 397,233 346,586 360,645 413,229
Extranjeros 41,886 31,755 34,123 31,389 35,397 42,778 42,088 44,585
Turistas Noche 1,012,043 1,058,172 1,138,843 1,236,429 1,380,182 1,433,575 1,491,586 1,620,351
Nacionales 741,569 837,905 896,853 1,018,929 1,149,578 1,110,418 1,094,381 1,239,728
Extranjeros 270,474 220,267 241,990 217,500 230,604 323,157 397,205 380,623
Estadia 3.19 3.12 3.23 3.28 3.19 3.68 3.7 3.54
de Nacionales 269 273 281 295 2.89 32 3.03 3
Extranjeros 6.46 6.94 7.09 6.93 6.51 7.55 9.44 8.54
Densidad 2.19 225 23 233 227 221 2.18 2.21
de Nacionales 227 2.32 238 2.39 23 2.26 223 2.25
de Extranjeros 1.98 2 2.02 211 2.15 2.04 2.07 2.06

Tablas 6 y 7. FUENTE: Oficinas de Turismo de Gobiernos de los Estados y Ciudad de México, Sistema de Infor-
macién Turistica Estatal (SITE)- SECTUR, Sistema Nacional de Informacién Estadistica del Sector Turismo de
México-DATATUR, con informacién del programa de monitoreo de la ocupacién en servicios turisticos de hos-
pedaje. NOTAS: * De 1990 a 1998, se monitorearon 48 destinos turisticos; a partir de 1999 al adicionar destinos,
los totales no son comparables entre afios pero si entre destinos. En 2003 inicia el monitoreo DataTur con cober-
tura en 2015 de 89 centros, que se ajustan afio con afio tanto por nuevas incorporaciones como baja de centros.
1/ Cuartos que se encuentran en servicio al mes de diciembre de cada afio. 2/ El niimero de cuartos ocupados
promedio puede no coincidir con el total debido a que para conservar la comparabilidad de la serie histdrica
se utilizaron los cuartos disponibles promedio al cierre del afio en vez de los cuartos disponibles promedio de
los doce meses del afo.3/ Promedio al cierre del afio en vez de los cuartos disponibles promedio de los doce
meses del afio.
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La tabla 8 confirma la creciente importancia turistica adquirida por Huatulco,
desde el nimero de cruceros que arriban a ese destino y el numero de pasajeros
que desembarcan. El descenso de ambas variables a partir de 2011 se explica por
la inseguridad en todo el pais.

TABLA 8 MOVIMIENTO DE CRUCEROS EN HUATULCO

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 | 2014 | 2015/p
Pasajeros
Totales | 36868 | 38,305 | 67,770 | 84,196 | 78,371 | 99,570 | 90,561 | 120,530 | 133,857 | 78,281 | 47,119 | 54,532 | 53,492 | 47,089
Arribos 29 30 46 54 53 58 62 72 84 57 37 37 34 32

Fuente: Hasta 1995, Direccién General de Marina Mercante. Secretaria de Comunicaciones
y Transportes. A partir de 1996 Direccién General de Puertos

En consecuencia, como ocurre en los lugares turisticos, la mayor parte de la pobla-
cion se dedica a actividades de servicios, desempefidandose como comerciantes,
empleados de ventas, servicios personales, vigilancia, entre otros. Esta situacion
se aprecia en la tabla 9.

TABLA 9 HUATULCO, POBLACION OCUPADA POR DIVISION
OCUPACIONAL a/ 2015 (PORCENTAJE)

FUNCIONARIOS COMERCIANTES Y
oL | PROFESIONISTAS, TEC- | TRABAJADORES TRABE‘I\]IAL]ZORES TRABAJADORES
NICOY ADMINISTRA- | AGROPECUARIOS INDUSTRIA EN DIVERSOS
TIVO b/ SERVICIOS
19918 24.86 8.15 17.96 48.36

A pesar de la enorme cantidad de inversiones, el creciente arribo de turistas nacio-
nales y extranjeros, las condiciones de vida de la poblacion no mejoran significati-
vamente. En la tabla 10 se muestra que entre 2000 y 2015, Huatulco practicamente
se mantiene en el mismo lugar nacional en el Indice de Rezago Social.

TABLA 10 Huarurco, INpice pE REzaco Sociar 2000-2015

INDICE DE REZAGO SOCIAL LUGAR EN EL CONTEXTO SOCIAL
MUNICIPIO 2000 2005 2010 2015 2000 2005 2010 2015
ANO
HUATULCO | -0.37391 | -0.36402 | -0.53201 | -0.51724 1531 1453 1597 1554

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Coneval (2015)
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En México, el crecimiento del empleo ha sido por mucho tiempo un grave pro-
blema. Actualmente a nivel nacional, el empleo informal, entendido como aque-
lla actividad remunerada en donde, aunque el trabajador sea subordinado en una
unidad econémica formal, carece de registro ante la seguridad social, alcanza 29.8
millones de personas, que equivale a 57.2% de la poblacién ocupada. En Oaxaca,
alcanza 82.2% de la poblaciéon ocupada (INEGI, 2017).

Asi, la bonanza del turismo, no beneficia a toda la poblacion. Entre los benefi-
ciados hay dos grupos. Uno son los inversionistas, hoteleros y duefios de grandes
negocios. Otro son los pobladores, que trabajan de meseros, camareros, cocine-
ros, lancheros, entre otros. Pero hay un grupo poblacional que se encuentra al
margen del turismo; lo forman principalmente, campesinos e indigenas, quienes
poblaron originalmente este lugar.

El Derecho ala Propiedad Colectiva y Estatutos en Santa Maria Huatulco

Como ocurre en muchos otros paises, las zonas donde se encuentra la mayor
riqueza natural, suele corresponder con el asentamiento de comunidades origi-
narias y grupos indigenas unidos ancestralmente al territorio de manera cultu-
ral y espiritual. Pero su permanencia en esos lugares se encuentra amenazada por
megaproyectos construidos bajo la 16gica del mercado, que compran, buscan la
expropiacion o la ocupacion bajo mecanismos mas sutiles como las ANP. Una
opcion de defensa se encuentra en el Derecho Internacional.

La sociedad internacional, a través de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) llega a finales de la década de los ochenta a reconocer el respeto a la autono-
mia y autodeterminacion de las comunidades y pueblos indigenas. La amplitud de
la definicién de la importancia del derecho que asiste a los pueblos originales llega
hasta 2001, a través de resoluciones que dicta la Corte Interamericana de Dere-
chos Humanos (CoIDH), con el Caso Comunidad Mayagna vs. Nicaragua que a
partir de la interpretacion al articulo 21' de la Convencién Americana de Derechos
Humanos (CADH), que consigna el derecho a la propiedad privada, correlacionado
con el Convenio 169 de la OIT, permite reivindicar afios de ausencia, dando origen
al nuevo y fundamental derecho de propiedad colectiva.Esta sentencia’ representa

1 El origen del articulo 21 de la CADH es reconocer el derecho a la propiedad privada, consagrado
en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Se trata de derechos de primera genera-
cion. Este concepto, combinado con el Convenio 169 de la OIT son producto de la variada jurispru-
dencia que reconoce de manera enfatica el derecho de propiedad colectiva.

2 Una sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CoIDH) se convierte en ins-
trumento de cumplimiento obligatorio para los paises miembros, pues tiene rango similar al de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.



Resoluciones internacionales y bienes comunales en Santa Maria Huatulco, México | 35

la punta de lanza para posicionar la base y fundamentos del derecho de propiedad
colectiva (Del Toro, 2009:59).

El derecho a la propiedad territorial (OEA/Ser.L/V/IL.Doc. 56/09: 2009) que
enuncia el articulo 21 citado y por articulo XXIII de la Declaracién Americana
reconoce el derecho de propiedad colectiva. No obstante, que ambos supuestos
no lo refieran de manera expresa, ambos son la base para el desarrollo de la cul-
tura, la vida espiritual, la integridad y la supervivencia econémica de las comuni-
dades indigenas’.

A través de esta Jurisprudencia se reconoci6 la obligacién que los Estados
miembros de la CADH tienen, antes de impactar territorios y concesionar a
capitales privados, de acreditar que previamente se consulto, se logré el consen-
timiento y participacion de los pueblos originarios, para no violar los derechos
consagrados en preceptos de la CADH como son: el Derecho a la Vida (articulo
4), Proteccion de la Honra y de la Dignidad (articulo 11); Libertad de Concien-
cia y de Religion (articulo 12), Libertad de Asociacion (articulo 16); Proteccién a
la Familia (articulo 17); El derecho al uso y el goce de los bienes de los miembros
de la Comunidad (articulo 21); Derecho de Circulacion y de Residencia (arti-
culo 22); y Derechos Politicos (articulo 23) (Sentencia, parrafo 56). El derecho
de propiedad colectiva se consolidaria también con las sentencias dictadas por la
CoIDH en los casos de las comunidades Saramaka vs. Surinam, 2007; Paraguay:
comunidad Indigena Yakye Axa 2005 y comunidad indigena Sawhoyamaxa 2006
y comunidad Moiwana vs. Surinam, 2005.

También sirve de apoyo la sentencia dictada por la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién cuya denominacion es: “Comunidades y pueblos indigenas. Todas las
autoridades, en el ambito de sus atribuciones, estan obligadas a consultarlos, antes
de adoptar cualquier acciéon o medida susceptible de afectar sus derechos e inte-
reses” (SCJN, 2013).

Como se aprecia en las resoluciones que se citan, el derecho de propiedad
colectiva no se reconoce o instrumenta en ordenamiento legal nacional alguno,
razoén por la que deberan de invocarse por toda autoridad, las resoluciones dicta-
das en el ambito nacional e internacional a fin de brindar proteccién a los pue-
blos originarios. La trascendencia de este nuevo concepto lo expone claramente la
CoIDH de la manera siguiente:

3 Comité para la Eliminacién de la Discriminacion Racial, decision 2(54) sobre Australia, parr. 4;
citado en: CIDH, Informe No. 75/02, Caso 11.140, Mary y Carrie Dann (Estados Unidos), 27 de
diciembre de 2002, parr. 130, nota al pie No. 97., Visto el 17 de mayo de 2017 en: https://www.oas.
org/es/cidh/indigenas/docs/pdf/tierras-ancestrales.esp.pdf
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“En ciertos contextos historicos los derechos de la persona humana se garantizan
y se pueden ejercer plenamente sélo si se reconocen los derechos de la colectivi-
dad y de la comunidad a la que pertenece esta persona desde su nacimiento y de la
que forma parte y la cual le da los elementos necesarios para poder sentirse ple-
namente realizado como ser humano, que significa también ser social y cultu-
ral. La contraposicion de esta afirmacion es que, al violarse los derechos de una
comunidad de seguir subsistiendo como tal y de poder reproducirse como uni-
dad e identidad, se violan una serie de derechos humanos béasicos: el derecho a la
cultura, la participacidn, la identidad, la sobrevivencia; esto lo han demostrado
numerosos estudios sobre pueblos y comunidades indigenas en Latinoamérica.
La comunidad internacional y el derecho de los derechos humanos tienen el reto
de desarrollar nuevos conceptos y nuevas normas que, sin lesionar ni cercenar de
ninguna manera los derechos humanos de la persona, logren enriquecer las for-
mas de vida de los pueblos indigenas al reconocer la realidad social y cultural, en
la que ocurren violaciones a dichos derechos” (Sentencia Mayagna vs Nicara-
gua, 2001: 27).

Esta Sentencia exige del Estado mexicano (Ferrer Mac-Gregor, 2014: 966
-967), mayor atencion a través de las facultades que brinda la reforma Consti-
tucional al articulo primero, al reconocer la facultad que autoridades cuentan
para ejercer el “control difuso de convencionalidad®” herramienta que fortalece
la tutela de los derechos colectivos, consulta previa, consentimiento y participa-
cién de cualquier autoridad que tenga conocimiento de ello.

En este contexto se realiza en el afio 2015 la reforma a los Estatutos de Santa
Maria Huatulco, Bienes Comunales de Santa Maria Huatulco (Salazar, 2014),
en beneficio de 800 comuneros (600 hombres y 200 mujeres), 2000 indirectos,
hijos de comuneros y comuneras (1400 hombres y 600 mujeres). El objetivo de
la reforma se definié como fortalecer las instituciones juridicas tradicionales del
nucleo agrario de Santa Maria Huatulco, haciendo un reconocimiento expreso a
las Sentencias de la CoIDH comunidad Mayagna vs. Nicaragua, 2001; comuni-
dad Saramaka vs. Surinam, 2007; Paraguay: comunidad Indigena Yakye Axa 2005
y comunidad indigena Sawhoyamaxa 2006 y comunidad Moiwana vs. Surinam,
2005 al Derecho de Propiedad Colectiva y por cuanto a los defensores de los dere-
chos humanos se refiere también la Sentencia Cabrera y Montiel México 2010.

4 Para Andrés Fajardo Morales (2012), el Control de convencionalidad hace que las autoridades
internas tengan la obligacion de garantizar que el objeto y fin de los tratados se cumpla, enviando
ademas con la adopcion de este estandar, el mensaje de que cualquier materia judicial o de otra
indole puede estar relacionada con el ejercicio de sendos derechos humanos y es difuso porque
brinda facultades a cualquiera de inaplicar una norma, para ejecutar otra que brinde mayor protec-
cién a la persona.
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La anterior reforma de 2004 al Estatuto, enuncio areas de reserva natural denomi-
nadas Sistema Comunal de Areas Protegidas. Sin embargo, no se instauraron los
comités de vigilancia para su cumplimiento, por lo que a la fecha continuan los
asentamientos humanos irregulares, con la depredacion y contaminacion desme-
dida de los recursos naturales.

La pertinencia de la reciente reforma de los Estatutos se consideré por las
reformas en materia de derechos humanos a la Constitucion Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos en 2011. Ademds, tampoco se habia integrado la figura
de derecho de propiedad colectiva, no obstante que la Sentencia Comunidad
Mayagna vs Nicaragua se haya dictado en 2001. La innovacién consistié en
incorporar en los Estatutos de Bienes Comunales de Santa Maria Huatulco los
siguientes elementos:

a) En el Preambulo: Con base en la teoria Constitucional (Tajadura, 2001:
236) se ubica el techo ideoldgico del régimen, anunciando que nos encon-
tramos ante “el orden juridico fundamental de la Comunidad®, por ello que
se haya citado de manera literal® de la manera siguiente:

“En el marco de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los
Pueblos Indigenas, de la Convencién 169 de los Pueblos Indigenas y Tribales de
la Organizacion Internacional del Trabajo, que su interpretacidn, se vincula con las
Sentencias que ha emitido la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en
los casos de la Comunidad Mayagna vs. Nicaragua en 2001, Saramanka vs. Suri-
nam 2002, Ensek vs. Paraguay 2004 y el caso Cabrera y Montiel vs. México, 2010
Las Comunidades Indigenas conservan en comun los recursos naturales y estos se
encuentran en las tierras de uso comun; por tanto, el Articulo 10 de la Ley Agraria
vigente permite la construccion de reglas para el aprovechamiento sustentable,
cuidado, proteccion y conservacion de los recursos forestales ejidales. El Arti-
culo 107 del mismo ordenamiento, establece la supletoriedad en la aplicacion de
la ley a las Comunidades. En tal sentido, establece: son aplicables a las Comuni-
dades todas las disposiciones que para los ejidos prevé esta ley, en lo que no con-
travengan lo dispuesto en este Capitulo tres. Acorde con este mismo precepto
podemos establecer que el 6rgano supremo de la Comunidad es la Asamblea de
Comuneros y Comuneras, una de sus competencias exclusivas es precisamente la

5 Las Constituciones del Reich de 1871 y 1919 contienen preambulos en que la decision politica se
encuentra formulada de manera singularmente clara y penetrante. El Preambulo de la Constitucién
de Weimar contiene la declaracion auténtica del pueblo alemén, que quiere decidir con plena con-
ciencia politica como sujeto del poder soberano (Tajadura: 2001: 240).

6 Se agregd como anexo el Estatuto de Bienes Comunales de Santa Maria Huatulco.
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formulacion y modificacion de su Estatuto Comunal, asi establecido en el Articulo
23 Fraccién II del mismo ordenamiento.

b) Se agrega con base a la politica publica de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) a través de la Comision
Nacional Forestal (CONAFOR) en 20117 los capitulos Quinto y Sexto, rela-
tivos a la Conservacion y aprovechamiento de los recursos naturales de la
comunidad y del desarrollo y manejo sustentable de las tierras y recursos
naturales, respectivamente, que fomenta e instaura el ordenamiento eco-
légico comunitario, permitiendo un inventario de recursos naturales y su
aprovechamiento sustentable.

¢) En el marco del régimen agrario fortalece con implicaciones en el ambito
administrativo, brindando eficiencia con la creacion de comités para la
organizacion al interior del Comisariado de Bienes Comunales, haciendo
referencia a las consecuencias de caracter civil, ambiental y penales por afec-
taciones a los recursos que integran el territorio, correlacionandolo con los
ordenamientos internacionales, federales y estatales.

d) En lo tocante a la metodologia utilizada se identificaron las necesidades
de atencién inmediata a grupos vulnerables que permita una gestiéon con
perspectiva de equidad y género ad hoc al caso especifico de estudio y apli-
cacion atendiendo a los niveles de poblacién femenino y masculino adulto
mayor e infante.

e) Incorporar en la redaccidon los conceptos de propiedad colectiva, asi
como la consulta, participacién y consentimiento que reconoce la Corte
Interamericana es pertinente, por ser vinculante las resoluciones de ese
ente internacional, ademas de prevenir la toma de decisiones donde pueda
afectar el interés comun de las personas originarias.

Conclusiones

Aungque en paises donde el Estado de Derecho no es una realidad cotidiana, como
ocurre en México, el conocimiento y uso de instrumentos vinculantes, permite
dar la batalla el respeto de los derechos de grupos vulnerables, como las comunida-
des y pueblos indigenas.

Saber que esto existe y que algunos pueblos han persistido y se preparan frente
a diversas amenazas para proteger sus territorios, mediante una sentencia, quizas
anima también a otros a estar dispuestos a acudir a instancias internacionales como

7 Visto el 18 de mayo de 2017 en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/121380/ Terminos_de_
referencia_Elaboracion_o_modificacion_de_reglamentos_internos_y_estatutos_comunales.pdf
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la Corte Interamericana de Derechos Humanos o la Comision Interamericana de
Derechos Humanos.

El rezago de las politicas publicas en México para el reconocimiento del derecho
de propiedad colectiva asi como de la consulta y participacion se ha hecho patente
por organismos de derechos humanos y por el mas alto tribunal de justicia.

El caso de Bienes Comunales de Santa Maria Huatulco en estado de Oaxaca es
emblematico por la movilizacién de sus integrantes que desafian el futuro a tra-
vés de la incorporacion del derecho de propiedad colectiva por medio de los Estatu-
tos Comunales. Empero, puede tener mayor relevancia al sefialar un camino poco
conocido en la defensa de los derechos de los pueblos y de la propiedad colectiva.
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Capitulo 2. Cohesion social y derechos
humanos para el desarrollo
enddgeno en San José Lachiguiri

M. C. Nina Martinez Cruz!

RESUMEN

El objetivo de este capitulo es analizar la interaccion entre la cohesion social y los dere-
chos humanos en el municipio de San José Lachiguiri, desde el modelo de desarrollo
enddgeno. Estadisticas oficiales ubican al estado de Oaxaca como una de las entidades
federativas con mayor rezago social. En particular San José Lachiguiri se incluye en
la lista de los municipios considerados de zonas de alta prioridad en la sierra sur. El
municipio conserva practicas de solidaridad, ayuda mutua, reciprocidad, y confianza
que se sintetizan en cohesion social. En este sentido, el concepto de desarrollo endo-
geno cobra importancia en el hecho de que no condiciona directamente las politicas
de desarrollo, sino que las combina de forma tnica en cada localidad promoviendo los
cambios desde las personas, desde los municipios, y en su conjunto, de la capacidad de
organizacion tradicional y propia que estos poseen.

Palabras clave: Cohesion social, Derechos humanos, Desarrollo enddgeno, San José Lachiguiri.
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Social cohesion and human rights for endogenous
development in San Jose Lachiguiri

ABSTRACT

The aim this chapter is to analyze the interaction between social cohesion and human
rights in the municipality of San José Lachiguiri from the endogenous development
model. Official statistics place the state of Oaxaca as one of the states with the greatest
social backwardness. In particular San José Lachiguiri is included in the list of muni-
cipalities considered as high priority areas in the southern highlands. San José preser-
ves practices of solidarity, mutual help, reciprocity, and trust that are synthesized in
social cohesion. In this sense, the concept of endogenous development gains impor-
tance in the fact that it does not directly condition development policies, but rather
uniquely combines them in each locality by promoting changes from the people, from
the municipalities, and as a whole, of the capacity of traditional and own organization
that they possess.

Key words: Social cohesion, Human rights, Endogenous development, San José Lachiguiri.
Introduccién

os elementos que han caracterizado los municipios de usos y costumbres de

Oaxaca son sus tradiciones de solidaridad, confianza y trabajo comunita-
rio, manifestados a través de sus costumbres como el tequio, el sistema de car-
gos y la asamblea comunitaria. Dada las precarias condiciones de marginacion de
estos municipios, la cohesion social en interaccion con la garantia de los derechos
humanos, representa la posibilidad de promover mejores niveles de bienestar. El
objetivo es analizar la interaccion entre la cohesion social y los derechos huma-
nos en el municipio de San José Lachiguiri desde el modelo de desarrollo endd-
geno. En el marco de este modelo es necesario utilizar las capacidades, habilidades
y recursos propios de la comunidad para el desarrollo.

El capitulo se divide en cuatro apartados. En el primero, se examina el modelo
de desarrollo endégeno y su validez conceptual para el estudio. En el segundo
apartado, se hace una revision general del término cohesidn social, en donde se
retoma un enfoque integral. En la tercera parte se hace una exploracion sobre los
derechos sociales y su relacion con el desarrollo. El cuarto elemento se integra de
un diagndstico y analisis sobre los indices de marginacion y la cohesion social del
municipio de San José Lachiguiri, y se presentan resultados de una encuesta apli-
cada a los pobladores. Finalmente, se presentan las conclusiones.
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Las condiciones de marginacion del municipio de San José Lachiguiri eviden-
cian la urgencia de fijar acciones para su desarrollo apoyandose en la cohesion
social de la comunidad. Cuando se produce sinergia entre los factores locales y
los que vienen desde la federacion, surge un efecto favorecedor para el desarrollo
en cada territorio. San José Lachiguiri presenta un Indice de Desarrollo Humano
medio de 0.6373 y un grado de marginaciéon muy alto. El indice de rezago social
es de 2.7694 y el municipio es catalogado con muy alto grado de rezago social. La
titularidad de los derechos representa la efectiva pertenencia a la sociedad, es decir,
que todos los ciudadanos estén incluidos en la dinamica del desarrollo, sin embargo,
las estadisticas de marginacion dejan al descubierto la desigualdad que viven las
personas en el municipio con escasas oportunidades de beneficiarse del desarrollo.

El modelo de desarrollo endégeno

Anteriormente se entendia al desarrollo como crecimiento econdémico, orientado
al aumento del ingreso. Después de la Segunda Guerra Mundial se fue creando
una nueva conceptualizacién que se refiere a procesos de crecimiento y cambio
estructural que persiguen satisfacer las necesidades y demandas de la poblacién y
mejorar su nivel de vida. Recientemente, las investigaciones revisan el desarrollo
con un enfoque integral y mas humano; que incluye tanto variables cuantitativas
como cualitativas como son: ingreso, salud, longevidad, libertad, empoderamiento,
participacion, etc. El término desarrollo evoluciona y se adectia en la sociedad a
medida que ésta se transforma.

Al inicio de los afios ochenta, surgid la corriente del desarrollo endégeno que
impulsa la participacion de los actores locales y regionales en la implementacién
de acciones encaminadas al crecimiento de las economias locales. Desde princi-
pios de los afios ochenta se presenta un cambio en la politica econdmica cuando
los actores locales y regionales implementan acciones encaminadas al crecimiento
de las economias locales. Se inicia la politica de desarrollo local como respuesta
a los desafios de la industrializacion. Las acciones han sido diversas, unas se diri-
gen a la mejora de la infraestructura fisica, otras tratan de impulsar el surgimiento
y desarrollo de empresas y, otras por tltimo, se proponen fortalecer la capacidad
organizativa del territorio fomentando la creacién de redes de empresas y la coor-
dinacion de instituciones (Vasquez, 2001).

Los procesos de desarrollo estan condicionados por factores culturales como
el espiritu del trabajo, la capacidad de ahorro, y la tolerancia, asi como las normas
y reglas que regulan las relaciones entre las personas y las organizaciones del terri-
torio. En este sentido, el desarrollo enddgeno significa desarrollo desde adentro,
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un modelo socioeconémico en el que las comunidades desarrollan sus propias
propuestas, donde las decisiones parten desde la comunidad (UNESCO, 1995).

Sin embargo, los mecanismos que favorecen los procesos de desarrollo tienen
que ver con la proyeccion y utilizacion de las capacidades de los ciudadanos, asi
como la facultad creativa y emprendedora de la poblacion. Por ende, el ntcleo
del proceso de desarrollo residira en la ampliacion de las capacidades humanas
y de la habilidad creadora de la poblacion (Vasquez, 2007). Desde esta perspec-
tiva Amartya Sen propone un cambio importante en el concepto de desarrollo
mediante el enfoque de capacidades. El desarrollo humano planteado por Sen, se
encuentra intimamente vinculado con la expansion de la libertad de los indivi-
duos. Lo realmente importante para Sen es que las personas lleven a cabo aque-
llas funciones y actividades que desean y sean capaces de realizar, el desarrollo se
consigue mediante la utilizacién de las capacidades que las personas han desarro-
llado gracias a los recursos materiales y humanos, y a la cultura que posee el terri-
torio (Vasquez, 2007, PNUD, 2010, Sen, 2000).

El desarrollo es ante todo un proceso territorial en el que la capacidad del ser
humano y la actividad emprendedora de la sociedad son los mecanismos impulsores
de transformacion (Vasquez, 2007). El enfoque de Sen confiere al desarrollo endé-
geno una nueva extension, con la integracién de las capacidades del ser humano.
Un proceso que permite ampliar las oportunidades de las personas con el acceso al
empleo, ala educacion yala salud. Se trata entonces de partir desde lo local, es decir,
promover los cambios desde las personas, desde los municipios y en su conjunto de
las capacidades de organizacion tradicional y propia que estos poseen.

Asi como lo senalan Vivas, Rodriguez y Mendoza (2010) frente a la deslegitima-
cién de los modelos prescritos desde lo externo y dada la heterogeneidad de espacios
locales y la complejidad implicita en cada localidad, es fundamental establecer rela-
ciones desde abajo hacia arriba. El desarrollo es posible mientras se tomen en cuenta
las expectativas, necesidades y aptitudes de los propios actores locales en el ambiente
en el cual predomine una cultura de cooperacion entre el sector publico y privado y
respondan al consenso. Urge rearmar un sistema productivo desde lo local, en fun-
cién de las potencialidades de desarrollo de cada region y que no desfavorezca la
incorporacion de las zonas mas oprimidas.

Lo expuesto conlleva a la afirmacion central; la mayoria de los municipios
regidos por los usos y costumbres de Oaxaca conservan practicas de solidaridad,
ayuda mutua, reciprocidad, y confianza que se sintetizan en cohesion social. En
este tenor, retoma validez el concepto de desarrollo enddégeno asociada con el
hecho de que no condiciona directamente las politicas de desarrollo, sino que las
combina de forma tinica en cada localidad, en cada municipio y en cada territorio.
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Cohesion social para el desarrollo endégeno

El concepto original de cohesién social surge con Emilio Durkheim en su obra
la “La division del trabajo social” en 1893 cuando expone los dos tipos de solida-
ridad; la mecanica y la organica. Actualmente la cohesién social se considera un
cuasi-concepto conformado por un hibrido de componentes contradictorios sufi-
cientemente flexibles (Bernard, 2000). Existe una confusién conceptual del tér-
mino cohesion social, algunos pueden entenderlo como solidaridad, confianza
y ayuda mutua, mientras que otros le dan una orientacién de inclusion, capital
social, y de integracion.

Para Durkheim la cohesion social parte de la idea sobre las condiciones o fac-
tores que favorecen o impiden la union de los individuos que conforman una
sociedad. Para el socidlogo francés la division social del trabajo constituye un eje
articulador de un nuevo tipo de solidaridad social en las sociedades modernas.
En las sociedades complejas la cohesion social es posible por medio de la coordi-
nacion, cooperacion y solidaridad que, por necesidad, establecen los individuos
para atender las tareas de reproduccion social. En este sentido, la cohesion social
es entendida como “un atributo de la sociedad, emanada de los vinculos socia-
les duraderos que establecen los individuos entre si con las instituciones sociales
vigentes” (CONEVAL, 2015, p. 19).

Por una parte, recientemente surge un enfoque europeo de cohesion social
orientado al disefio de politicas publicas que contrarresta los problemas sociales
que la erosionan, y a la vez fomenta las condiciones que la favorecen. Asimismo,
surge la vision cepalina que considera la cohesion social en una congruencia entre
elementos objetivos y subjetivos; los primeros serian el empleo, los sistemas edu-
cacionales, la titularidad de los derechos, el bienestar y la proteccion social, mien-
tras que los segundos se refieren a la confianza en las instituciones, el capital
social, el sentido de pertenencia y la solidaridad, la aceptacion de las normas de
convivencia y la disposicion de participar en proyectos colectivos (CEPAL, 2007).

Por otra parte, existe un enfoque holistico centrado en la unidad social desa-
rrollado por Josehp Chan, Ho-Pong To y Elaine Chan que plantean la cohesion
social en dos tipos. El primero de corte académico conformado por las aportacio-
nes de las ciencias sociales e identifican a Durkheim como un autor pionero y, el
segundo, proveniente de las formulaciones de politica publica. La particularidad
del concepto de los autores es que se aleja de las propuestas normativas que homo-
logan la cohesion social con el ideal de una buena sociedad y sostienen que esta
puede generar tanto efectos positivos como negativos en una sociedad. Para ellos
la unidn social debe entenderse como el estado de cosas que refiere a qué tanto las
personas de una sociedad se mantienen unidas (CONEVAL, 2015).
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La cohesion social se entiende como el estado de cosas concernientes a las interac-
ciones horizontales y verticales entre los miembros de una sociedad que se carac-
terizan por un conjunto de actitudes y normas que incluyen confianza, sentido
de pertenencia y voluntad de participar y ayudar. Las relaciones horizontales son
las interacciones y vinculos de individuos y grupos entre si en donde entran ele-
mentos subjetivos como la confianza, voluntad de cooperar y ayudar y sentido de
pertenencia. Las relaciones verticales son las que se encuentra entre el Estado y la
sociedad en donde se considera aspectos como la confianza en las figuras publi-
casy en las instituciones politicas y sociales (Chan et al, 2006).

La confianza social se entiende como la relacion que existe entre los habitantes
de una comunidad y que se manifiesta en su interaccion a través de instituciones
de solidaridad, respeto y colaboracion. La confianza social se encuentra asociada
con la confianza politica, ésta ultima entendida como la relacién que existe entre la
poblacién y sus autoridades, basada en el respeto y el reconocimiento del trabajo
que desempeiia cada uno (Noya & Clarence, 2009). “La confianza social es el ele-
mento central en un complejo circulo virtuoso en el cual un conjunto de actitudes,
como la mutualidad, la reciprocidad y la confianza, se asocian con la participacion
social y la implicacion en asuntos comunitarios” (Montero et al, 2008, p. 13).

La asamblea general, el sistema de cargos y la practica de los trabajos comuni-
tarios- tequio, faena, fajina- son las instituciones que caracterizan a los municipios
regidos por el sistema normativo interno de Oaxaca (Herndndez y Hernandez-
Diaz, 2012). Se considera que la existencia y conservacion de estas tres institucio-
nes integra la cohesion social de la comunidad de estudio, si se realizan asambleas
con participacion integracion y respeto; los representantes son electos por la con-
fianza en su experiencia mediante el sistema de cargos y; el tequio se realiza con-
tinuamente en diversas obras y trabajos comunitarios, entonces las relaciones e
interacciones entre los habitantes se fortalecen y los mantienen unidos para el bie-
nestar de la comunidad.

Asi, Moyado (2016) sefiala que las caracteristicas propias de la region sierra sur
de Oaxaca, orientan el analisis de la cohesion social en tres dimensiones: la primera
es politica, que comprende factores como el sistema de cargos y la asamblea gene-
ral para la toma de decisiones; la segunda dimension es organizacional, consta de
la estructura de redes de colaboracion entre el gobierno local y; la tercera es nor-
mativa y se enfoca en la descripcion y anilisis en materia de derechos sociales. Es
importante revisar la cohesion social de los municipios de usos y costumbre de
Oaxaca desde las tres dimensiones.
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Derechos humanos para el desarrollo

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en su primer articulo
sefiala “Todos los seres humanos nacen libres e iguales en dignidad y derechos y,
dotados como estan de razén y conciencia, deben comportarse fraternalmente
los unos con los otros”, esta dignidad es reflejo del respeto reciproco entre los
individuos, de proteccién de la vida y la integridad personal. La garantia de
derechos hace que el ser humano pueda desarrollarse hacia su libertad fisica, de
pensamiento, de elegir y de determinar su vida. El individuo necesita ser duefio
de su propio destino, y el Estado estd para proteger su vida y su propiedad en un
marco juridico seguro (Cieslik, 2007).

Sin embargo, el hecho es que 42.6% de la poblacién mexicana se encuentra en
situacion de pobreza y para el estado de Oaxaca el porcentaje incrementa a 66.8%
(CONEVAL, 2014), realidad que debe ser entendida como una deficiencia en los
derechos sociales del ciudadano a la alimentacidn, salud y vivienda. La situacién
de marginacion se agrava en los municipios rurales indigenas de la sierra sur de
Oaxaca, en donde urgen estrategias eficaces desde lo local. El municipio es el ente
mas cercano a la sociedad, quien conoce mejor de las herramientas con las que se
cuentan para impulsar el desarrollo. La desigualdad también se observa en el coe-
ticiente de Gini, que refleja la distribucién de la riqueza, mientras que el pais pre-
senta un valor 0.491, en Oaxaca el coeficiente es de 0.511. La entidad federativa
se encuentra entre los 10 estados con mayor nivel de desigualdad (INEGI, 2015;
CONEVAL, 2012). Se requiere avanzar en la garantia de los derechos humanos.

Los elementos que han caracterizado las localidades de Oaxaca son sus tradi-
ciones de solidaridad, confianza y trabajo comunitario, manifestados a través de
costumbres como el tequio, el sistema de cargos y la asamblea comunitaria.

Dada las precarias condiciones de marginacion, la cohesion social —unidad
de la sociedad— en interaccién y complemento con la plena garantia de los dere-
chos humanos —estado de derecho— representan la posibilidad de promover
mejores niveles de desarrollo. Se habla de un desarrollo endégeno que parte de las
condiciones propias de la comunidad.

La garantia de los derechos humanos como parte de un estado de derecho es
la base para la armonia y desarrollo de la sociedad, la persona como ciudadano
es el sujeto central del proceso de desarrollo. La preocupacion se observa con la
brecha entre personas pobres y ricas, de alli que se puede considerar al derecho
del desarrollo como una técnica juridica destinada a instrumentar normativa-
mente la lucha contra el subdesarrollo. La titularidad de los derechos encarna la
efectiva pertenencia a la sociedad. Esto implica que todos los ciudadanos estén
incluidos en la dindmica del desarrollo y gocen del bienestar que este promueve.
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El desarrollo es un derecho de todo individuo. Cada persona tiene derecho de
vivir y el derecho de vivir mejor. Asi, el estado de derecho y las libertades indivi-
duales son las condiciones previas (Contreras, 2000).

La CEPAL (2007) reconoce el papel de los derechos como parte esencial de
la cohesion social, en la medida que los derechos sean prescritos como deber de
los estados, la promocion de una mayor integracion al trabajo, a la educacion, a
la informacion e integraciones sociales y otros activos dirigidos a los grupos mas
vulnerables que permiten mejorar las capacidades de los ciudadanos para partici-
par en el intercambio cultural. En esta linea de reflexion, Boisier (2004) entiende
al desarrollo como el logro de un contexto, medio, situacién, entorno que faci-
lita la potenciacion del ser humano directamente dependiente de la autocon-
tianza colectiva en la capacidad para inventar recursos, movilizar los ya existentes
y actuar en forma cooperativa y solidaria, desde el propio territorio. Entonces, la
exigibilidad de los derechos tiene relacion directa con la cohesion social y el desa-
rrollo, y hace que cada ciudadano se sienta parte efectiva y no sélo formal de la
sociedad, que se perciba a si mismo como ciudadano pleno.

En este contexto, se trata de buscar éptimos, complementos y sinergias entre
la titularidad de derechos y la cohesion social. Se considera en principio que la
garantia de los derechos humanos influye en el desarrollo de los pueblos indige-
nas, asimismo, la cohesion social como un mecanismo interno y tradicional de las
comunidades indigenas contribuye a complementar el desarrollo. Es claro que no
se puede alcanzar un pleno desarrollo si las personas en principio no disponen de
alimentacion, salud y autonomia para impulsar su propio bienestar.

Cohesion social y derechos humanos en comunidades indigenas de Oaxaca

Organismos internacionales como el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) sefialan que la desigualdad social se muestra con mayor
grado en los municipios rurales, la mayoria de ellos considerados indigenas.

En el contexto nacional el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), la
Comisiéon Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) y Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) coinciden
que la poblacién indigena es uno de los grupos con los mayores rezagos en los dis-
tintos ambitos del desarrollo. Actualmente, un grado de marginacion de las enti-
dades federativas persiste en el sur del pais.

Estadisticas del CONEVAL ubican al estado del Oaxaca como una de las enti-
dades federativas con mayor rezago social. Para el 2014 la poblacion en situacién
de pobreza asciende a 66.8%. Diversas instituciones publicas aseguran con datos
duros, que la marginacion se acentuia en la medida en que nos acercamos hacia las
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zonas con mayor densidad de poblacion indigena. Comparado con el resto de las
regiones oaxaquenas, la sierra sur presenta con mayor severidad los rezagos aso-
ciados a la marginacidn social (CDI, 2008; CONAPO, 2010).

Segun el Instituto Nacional de Estadistica y Geogratia (INEGI) 2010, Oaxaca
es considerado el estado con mas poblacion indigena, una tercera parte (34%)
de su poblacidn total. El elevado porcentaje de poblacion indigena no es la unica
peculiaridad de Oaxaca; es la entidad federativa con mayor nimero de munici-
pios y localidades, en total se habla de 10 496 localidades con un reconocimiento
juridico, politico y administrativo agrupadas en 570 municipios, dispersos en
todo el territorio oaxaquefio. Del total de los municipios, 153 eligen a sus autori-
dades por el sistema de partidos y 417 lo hacen por el Sistema Normativo Interno
(CONAPO, 2010; IEEPCO, 2011)~

Diagnéstico municipio San José Lachiguiri

El analisis de informacién que brinda este apartado pone de manifiesto la pro-
funda desigualdad que existe en el proceso de desarrollo del caso de estudio. San
José Lachiguiri se encuentra localizado aproximadamente a 45 kilometros de
Miahuatlan de Porfirio Diaz —la ciudad mds importante de la sierra sur— y a 147
km de la capital del estado. Cuenta con una superficie de 162.69 kilémetros cua-
drados que representa el 0.01% de la extension estatal. San José se constituye por
una cabecera municipal y cinco localidades; dos agencias municipales, Lachivi-
goza y Rio Mijangos; dos nucleos rurales, Rancho el Carrizal y Rancho Nuevo y;
una agencia de policia, Nizagoche (INEGI, 2015).

Rancho Nuevo es el nicleo rural mas lejano de la cabecera, se encuentra apro-
ximadamente a 12 km, mientras que la agencia Rio Mijangos es el lugar mas
proximo a 5 km. Todas las localidades conectan con la cabecera en terraceria y en
la mayor parte son caminos en mal estado. Para acudir al tianguis los domingos
y/o asistir al Centro de salud, los habitantes de las agencias comunmente se tras-
ladan a la cabecera a pie y pocos lo hacen en camionetas.

San José Lachiguiri cuenta, para el afio 2015 con una poblacién total de 3, 251
habitantes. En el afio 2010 la poblacion total era de 3,849 habitantes, cinco afios
después el numero total de pobladores ha disminuido. La migracién hacia la ciu-
dad de Miahuatlan de Porfirio Diaz, los estados del norte y a los Estados Unidos
de América ha contribuido a este fendmeno. En la cabecera municipal se asienta
el 41.2% de la poblacion, el restante, 58.8%, se encuentran dispersos en las cinco
localidades; siendo Lachivigoza la agencia municipal mas grande en nimero de
habitantes (SEDESOL, 2016).

2 Usos y costumbres.
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Lachiguiri se encuentra entre los tres municipios de la regién con menor grado de
escolaridad, el segundo con mayor rezago social, y se incluye en la lista de los muni-
cipios considerados de zonas de alta prioridad en la sierra sur. Segun el INEGI,
CONEVAL y PNUD, San José ha sido uno de los municipios de usos y costumbres
con mayor rezago social y bajo Indice de Desarrollo Humano. En este sentido surge
la iniciativa de revisar datos estadisticos y de campo en los rubros de educacion,
derechos econdmicos, derechos sociales y sistemas normativos internos que permi-
tan conocer por un lado, el contexto de marginacion del lugar y por el otro lado, las
interacciones entre los miembros de la comunidad en los usos y costumbres.

a) Educacion:

Indicadores recientes sobre rezago social integran los siguientes datos; la
poblacién de 15 afios o mas analfabeta representa 34.2%; la poblacién de 6 a 14
aflos que no asiste a la escuela 2.5%; y la poblacién de 15 afos y mas con edu-
cacién basica incompleta asciende a 72.1%. El grado promedio de escolaridad
de la poblacion de 15 aflos 0 mas en el municipio es de 3.7 afios, cuando a nivel
estatal es de 7.5 anos (CONEVAL, 2015). Se cuenta con cinco escuelas prees-
colares, cinco primarias y tres secundarias. Ademas, en la cabecera funciona
un bachillerato, Colegio de Estudios Cientificos y Tecnoldégicos (CECyTE)
Numero 39.

Los padres de familia manifiestan que la necesidad de buscar una fuente de
empleo los obliga a migrar y llevar a sus hijos a trabajar, por lo que los nifios
no logran completar sus estudios basicos. Al revisar los datos estadisticos el pro-
blema sigue siendo el bajo grado promedio de escolaridad, la educacion se rela-
ciona con la capacidad de las personas de comunicarse de manera oral y escrita
para realizar actividades que desean, de no poder llevar a cabo estas acciones se
limitan las posibilidades del individuo para impulsar el desarrollo por si mismo.

b) Derechos econémicos
En el andlisis de los derechos econémicos, se contempla las finanzas publicas
municipales, el ingreso mensual y los programas sociales. En primer lugar, si
se revisa las finanzas municipales, en los ultimos cinco afos San José Lachi-
guiri ha recibido mas de 84 millones de pesos a través de las participaciones y
aportaciones federales. En la grafica 1 se observan las transferencias de cuatro
fondos del Ramo 28 y dos fondos del Ramo 33 del afio 2010 a 2015.

Es el Fondo de Infraestructura Social en su vertiente Municipal (FISM), el que
representa mayor cantidad de dinero transferido —en términos nominales—, en
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GRAFICA 1 FONDOS DE PARTICIPACIONES Y APORTACIONES SAN JOSE LACHIGUIRT 2010-2015

Fondos de Participaciones y Aportaciones San José Lachiguiri 2010-2015
12000
-—-—-——-‘
10000 s
/.‘ —fFMP
w 8000
¢ / —FF
o
4 /
_g &000 —0GADI
é a— —F0C0
=
4000 " el 15 M
—— .
_¥/ FORTAMUNDF
2000 —
| | I
0 | |
2010 2011 2012 2013 2014 2015

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la Secretaria de Finanzas, Oaxaca 2016.

el 2010 comienza con poco mas de 4 millones de pesos y para el 2015 se duplica
a mas de 10 millones de pesos. Le sigue el Fondo Municipal de Participaciones
(FMP) del Ramo 28 para el 2015 con la transferencia de un poco mas de 3 millo-
nes de pesos, aunque este ultimo fondo no ha incrementado tanto como el FISM.
El Fondo Municipal sobre la Venta Final de Gasolina y Diesel (FOGADI) es el
fondo con menor cantidad transferida, para el 2010 el municipio recibia de este
rubro $49,425 y para el 2015, $64,136.

De manera general en la grafica 2 se presenta las transferencias totales, en
Ramo 28 y 33. Las entregas del Ramo 28, han permanecido relativamente cons-

GRAFICA 2 TRANSFERENCIAS TOTALES, RAMO 28 Y 33 SAN Josg LacHIGUIRT 2010-2015
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tantes; del aflo 2010 al 2015 se incrementaron en poco mas de 1 millén de pesos.
Mientras que con el Ramo 33 de 2011 a 2012 se observa el mayor incremento de
recursos de 6 a 16 millones de pesos, y para el 2015 la transferencia suma 19 millo-
nes de pesos. El ingreso total por transferencias en el 2015 para el municipio de
San José Lachiguiri en los dos ramos suma $ 23, 960, 070.

Las féormulas de distribucion del FISM estan disefiadas para favorecer alos munici-
pios con altos indices de rezago y un mayor niumero de personas en pobreza extrema,
al igual que los demas fondos del Ramo 33. Los Estados y municipios no pueden
hacer libre uso de los recursos que reciben de las aportaciones federales. Estos recur-
sos tienen etiquetas de aquellos rubros en los cuales pueden erogarse: financiamiento
de obras, acciones sociales bésicas y a inversiones que beneficien directamente a sec-
tores de su poblacion en pobreza extrema (SEGOB, INAFED, 2011).

San José Lachiguiri no tiene ingresos propios, sino que, depende de las transferen-
cias federales lo cual ha disminuido la capacidad de respuesta del gobierno municipal
para resolver los problemas econdmicos, y manejarse con total autonomia.

En cuanto el ingreso mensual de los habitantes en el municipio, la mayoria de
los encuestados manifestaron tener un ingreso mensual de menos de 1 000 pesos
(79.7%), un porcentaje de 15.6% obtiene entre 1 000 y 2 000 pesos y solamente
4.7% tiene un ingreso de mds de 2 000 pesos. Ademas, SISPLADE (2016) sefiala
que un 92.92% de la poblacién total cuenta con un ingreso menor a la linea de
bienestar. Al examinar las carencias en cuanto al ingreso, una mayor proporcién
de personas lo complementa o incluso lo compone de los recursos que reciben de
los programas sociales.

Por ultimo estan los programas sociales que se integran como una fuente
importante de ingreso. Los resultados de la encuesta a la poblacion muestran que
mas del 90% de los entrevistados reciben apoyos del programa Prospera, 4.3% el
programa 60 y mas, y 1.1% el Proyecto Estratégico para la Seguridad Alimenta-
ria (PESA), los beneficiarios de estos programas son mujeres, adultos mayores y
hombres campesinos, respectivamente. Los datos evidencian que una de las fuen-
tes principales de ingreso de las familias es el programa Prospera. La disponibili-
dad de ingreso en las viviendas se encuentra relacionada con las posibilidades de
contar con alimentos, estos a su vez, asociados con la salud que permiten el bie-
nestar del individuo.

¢) Derechos sociales
En cuanto a los derechos sociales se consideran la salud, la vivienda y la ali-
mentacion. El desarrollo confiere la integracion de las capacidades del ser
humano, un proceso que permite ampliar las oportunidades de las personas
con el acceso a la educacion y a la salud, una vivienda digna y buena alimenta-
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cion. El individuo que mantiene un buen estado de salud tiene una buena cali-
dad de vida, de lo contrario, los problemas de salud dificultan las relaciones
con los demds miembros de la comunidad. Del mismo modo, la vivienda y la
alimentacion determinan las oportunidades de las personas para gozar de una
vida larga y saludable.

Al examinar las carencias en el acceso a los servicios de salud, se distingue que a
partir del 2015, la poblacién sin derechohabiencia a servicios de salud suma un
porcentaje relativamente menor, 5.5%. Sin embargo, los datos estadisticos pueden
ser engafosos, es decir, un porcentaje mayor de la poblacién puede tener derecho-
habiencia, pero en los hechos la atencién es deficiente. Habria que revisar las con-
diciones reales de los servicios de salud que los ciudadanos reciben.

Recientemente en la cabecera del municipio se construyé un nuevo Centro de
salud que cuenta con los servicios de un médico general y dos auxiliares de area
médica, y una ambulancia para situaciones de emergencia que maneja el esquema
basico de medicamentos. Las personas que viven en las agencias y nucleos rura-
les al no tener un médico que los atienda, deben trasladarse a la cabecera munici-
pal. La integracion de los habitantes a los servicios de salud ha sido por solicitud
del programa Prospera, al obligar a los beneficiarios a participar en los talleres y
platicas médicas.

Por su parte, la vivienda es determinante para el desarrollo de capacidades de
toda persona. En consecuencia, examinar las condiciones de las viviendas resulta
esencial para tratar la marginacion. Un 32.2% de la poblacién cuenta con pisos
de tierra; 3.7 % de las viviendas no disponen de excusado o sanitario; 53.8% de
las viviendas no disponen de agua entubada de la red publica. La insuficiencia
del agua ha sido un problema latente en la comunidad. Aunado a esto, un 96.4%
de las viviendas no disponen de drenaje; 6.9% de las viviendas aun no disponen
de energia eléctrica; las viviendas que no cuentan con lavadora y refrigerador
suman 99.5% y 82.3%, respectivamente. En general un 99.71% de la poblaciéon
tiene carencia por acceso a los servicios basicos en vivienda (CONEVAL, 2016).

El indice de rezago social es de 2.7694, el municipio es catalogado con un muy
alto grado de rezago social, posiciondndose en el lugar 16 en el contexto nacional.
San José presenta un Indice de Desarrollo Humano medio de 0.6373 y un grado
de marginacion muy alto (PNUD, 2010; SISPLADE, 2016). En sintesis, los datos
dejan al descubierto la desigualdad en cuanto a servicios publicos donde viven 3,
251 personas con escasas oportunidades de beneficiarse del desarrollo.

A pesar de los altos indices de marginacion llaman la atencién los resultados
que se presentan en la grafica 3 sobre la percepcion de los habitantes en cuanto a
su alimentacion, vivienda y salud. Se observa que el 3.7% de los encuestados con-
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sidera Muy buena su alimentacién, 42.6% Buena y 48.1% Regular, solo un 5.6%
cree que su alimentacién es mala o insuficiente. Mientras que, mediante la obser-
vacion se percibe que las condiciones de alimentacion no son satisfactorias. La
dieta comun esta basada en tortillas, frijoles, chile, algunos insectos y frutas de
temporada de la region. Los porcentajes de percepcion ciudadana en vivienda y
salud muestran que la mayoria considera tener buenas condiciones, sin embargo,
en términos estadisticos y objetivos se muestra lo contrario.

d) Sistemas Normativos Internos
Por otra parte, los mecanismos que favorecen los procesos de desarrollo tie-
nen que ver con la capacidad de organizacién de la poblacién, de la relacién

GRAFICA 3 ¢ COMO CONSIDERA SU ALIMENTACION, VIVIENDA Y SALUD?
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que existe entre los habitantes de una comunidad a través de instituciones de

solidaridad, respeto y colaboracién. San José Lachiguiri se rige por el Sistema
Normativo Interno mejor conocido en la comunidad como usos y costumbres. Es
necesario examinar la cohesion social en el municipio para el desarrollo.

Los usos y costumbres consisten en un conjunto de practicas tradicionales
sociales y politicas que se conforman con ciertas particularidades en la forma
de organizacidn, convivencia social y en la eleccién de autoridades municipales.
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Para Recondo (2007), estos son un conjunto de normas y practicas que regulan la
designacion de las autoridades municipales y el ejercicio del gobierno local en los
municipios del estado de Oaxaca. Hernandez y Hernandez-Diaz (2012) aseguran
que en estos municipios se reconocen tres instituciones fundamentales: la asam-
blea general, el sistema de cargos y la practica de los trabajos comunitarios.

En San José Lachiguiri las asambleas comunitarias se realizan en promedio
tres veces al afo, en donde se retinen los habitantes para deliberar asuntos comu-
nitarios y/o hacer la eleccion de sus representantes.

No se establecen fechas para su realizacion, actualmente cada localidad lleva
a cabo su asamblea de manera separada. En la cabecera municipal el sistema de
cargos ha sido transformado pues las condiciones sociales, econdémicas y politi-
cas han obligado los cambios —por ejemplo la migracion de los habitantes de la
comunidad—, mientras que en las agencias sigue en pie el nombramiento de auto-
ridades por sus méritos. Anteriormente, el tequio habia sido una practica ances-
tral reconocida en la comunidad, pero ha perdido dominio en la ultima década,
solamente en las agencias municipales se conserva.

Las estadisticas sobre la cohesion social son las siguientes: el 55.6% de los
encuestados no conoce de los problemas comunes de sus vecinos. Un 25.9%
comentd que sabe de los problemas de sus vecinos y estos suelen ser comiinmente
por falta de dinero. El porcentaje restante no sabe o no se quiere involucrar, esto
puede significar que no hay confianza social ni unidad para resolver los proble-
mas. No obstante, cuando se cambia la pregunta a ;cdmo considera a sus vecinos?
el 72.2% considera que sus vecinos son buenas personas, 11.1% sefiala que los
vecinos se defienden cuando es necesario y 7.4% no sabe ni conoce a sus vecinos.
Cuando existe un problema, 68.5% considera que los vecinos si se apoyan entre
si. Los lazos familiares —solidaridad mecdnica segin Durkheim— no permiten la
desunidn total entre los habitantes.

La vida comunitaria se observa con complicaciones y se agravan con los pro-
blemas en los servicios publicos principalmente con el agua potable y con los
fenomenos naturales —sequia—. En cuanto al tequio, entre las principales causas
por las cuales las personas consideran no quieren dar servicio en la comunidad es
por la falta de pago, pues les quita tiempo para realizar otras actividades y ademas
representa un gasto. Ahora bien, los datos que se presentan a continuacion tienen
que ver con la forma de eleccion de autoridades.

En los resultados de las encuestas un 67% manifesté no cambiar la forma tradi-
cional de eleccion de sus representantes, mientras que una cuarta parte si lo haria.
Asimismo, en la grafica 4, se observa que un porcentaje mayor (80%) de quienes no
se sentirfan mejor representados mediante el sistema de partidos politicos.
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En cuanto a la solidaridad en los resultados de las encuestas, un alto porcentaje
coincide que todos o la mayoria, apoyan en las fiestas patronales, 42.6% y 35.2%,
respectivamente. Algunos no apoyan (14.8% y 5.6%), porque argumentan ser de
otra religién o no tienen dinero para cooperar.

En San José es posible rescatar practicas tradicionales como son las formas
propias de eleccion de autoridades, las expresiones de trabajo solidario y ayuda
mutua que se traducen en cohesidn social como mecanismo para el desarrollo.

GRAFICA 4 SENTIRSE MEJOR REPRESENTADO MEDIANTE EL SISTEMA DE PARTIDOS POLITICOS
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FUENTE: Elaboracién propia

Por una parte, entre las practicas propias de la comunidad, que influyen positiva-
mente en el desarrollo estdn la confianza y la ayuda mutua entre vecinos; existe
una confianza social cuando los vecinos se apoyan entre si y cuando confian en
sus representantes al sefialar que no se sentirian mejor representados por el sis-
tema de partidos politicos. Por otra parte, existen condiciones que lo obstaculizan
como el alto porcentaje de pobreza y los altos indices de marginacion.

Asi, la forma en que los derechos humanos interacttien con las practicas pro-
pias de la comunidad determina en gran medida los resultados para el desarro-
llo. En principio es necesario dotar al individuo de las capacidades necesarias
—alimentacion, salud y educacion— y después fortalecer las practicas de ayuda
mutua y confianza entre los habitantes de la comunidad como mecanismos para
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el bienestar. La revision se centra en examinar la interaccion y la relacion entre
los derechos humanos y la cohesion social para al desarrollo, un desarrollo que
se apoye de herramientas propias de la comunidad y del territorio del municipio.

Conclusiones

El enfoque del capitulo, es el desarrollo enddgeno buscando el bienestar de los
municipios indigenas con practicas tradicionales propias. Dada las condiciones de
marginacion de la mayoria de los municipios de usos y costumbres resulta necesa-
rio partir desde lo local con iniciativas que funcionan en territorios propios. Para
el desarrollo se requiere de la articulacion de la cohesion social de la comunidad
con la garantia de derechos sociales por parte del Estado. Las condiciones socioe-
conémicas del municipio de San José Lachiguiri evidencian la urgencia de fijar
acciones para su desarrollo apoyandose de la cohesion social de la comunidad. A
pesar de las transferencias federales y los programas sociales para el desarrollo, los
resultados no han sido satisfactorios, pues los habitantes atin no han logrado par-
ticipar y ser agentes de su propio desarrollo.

Generalmente, los procesos de cambio se generan desde arriba y la interac-
cion con lo local puede resultar dificil, sumado a esto, en el Estado de Oaxaca
existe una heterogeneidad de municipios lo que aumenta la complejidad de estu-
dio. Cuando se produce sinergia entre los factores locales y los que vienen desde
arriba, surge un efecto favorecedor para el desarrollo en cada territorio. La cohe-
sion social en San José Lachiguiri se observa en el tequio, la asamblea comunitaria
y el sistema de cargos que se siguen practicando. En el marco del modelo de desa-
rrollo enddgeno es necesario utilizar las capacidades, habilidades y recursos pro-
pios de la comunidad.

Es por ello que esta investigacion invita primero a conocer y rescatar las prac-
ticas y valores de la comunidad donde prevalece la solidaridad, la confianza, la
ayuda mutua entre vecinos y valores como el respeto y la honestidad. Pero, tam-
bién es necesario promover el bienestar desde arriba con un estado de derecho
que garantice los servicios publicos. Para aprovechar el potencial de los muni-
cipios indigenas es menester conocerlos y a partir de alli desarrollar estrategias
innovadoras.
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Capitulo 3. Aproximacion a las estructuras de
poder y desarrollo humano en comunidades
artesanales de Oaxaca, 2000-2016

Dr. Joselito Fernandez Tapia'®

Resumen

El objetivo del capitulo es presentar la relacion entre las estructuras de poder y el desa-
rrollo humano en los municipios de usos y costumbres de San Bartolo Coyotepec,
Santo Tomas Jalieza y San Martin Tilcajete, teniendo como eje la dimension de parti-
cipacién. Entre otros hallazgos se encuentra: la estructura predominante es la tradi-
cional, aunque las estructuras positiva e informacional estan impactando cada vez mas
en las percepciones y practicas del desarrollo humano local, transitando hacia formas
mas incluyentes de desarrollo y participacion, como el de las mujeres; aunque debili-
tando otros como su identidad tradicional, sus practicas y valores comunitarios, pero
también generan resistencias; mostrando que cuando mds fuerte es una estructura de
poder, mayor es su influencia en las formas de vida y valores locales.

Palabras clave: poder, estructuras de poder, desarrollo humano local, democracia, ciu-
dadania.

1 Profesor Investigador de la Division de Estudios de Posgrado de la Universidad de la Sierra Sur, Oaxaca.
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Approach to the structures of power and human development in
craftmaking communities of oaxaca, 2000-2016

Summary

The objective of this chapter is to present the relationship between power structures
and human development in the municipalities of usos y costumbres of San Bartolo
Coyotepec, Santo Tomas Jalieza and San Martin Tilcajete. Among other findings, we
realized that the predominant structure is the traditional, although positive and infor-
mational structures are increasingly impacting local human development perceptions
and practices, moving to more inclusive forms of development and participation, such
as womens; though weakening others as their traditional identity, community practi-
ces and values, but also generate resistance, showing that the stronger a power struc-
ture, the greater its influence on local life forms and values.

Key words: power, power structures, local human development, democracy, citizenship
Introduccién

1 objetivo del articulo es analizar las estructuras y relaciones de poder, prin-

cipalmente politicas y simbdlicas, de los municipios artesanales de San Bar-
tolo Coyotepec, Santo Tomas Jalieza y San Martin Tilcajete, desde una perspectiva
comparadayalaluz de la teoria de las estructuras de poder weberianas y del desa-
rrollo humano de Max Neef, en el periodo 2000-2016. En los dos casos, se aporta
a las referidas teorias elementos propios, a la primera la estructura informacional
del poder y en el segundo caso, la pobreza digital.

Los mitos sobre la bondad de las comunidades, de sus sistemas normativos
internos, de sus usos y costumbres, el valor intrinseco de su cultura como buena,
el estigma de su peligrosidad, de ser sinénimo de subdesarrollo, violencia y de
violaciéon de derechos humanos, son prejuicios que pueden entorpecer un tra-
bajo de investigacion, de cuyas concepciones se busca mantener neutralidad y
distancia. A la vez que no se pretende generalizar los hallazgos, sino como una
aproximacion a los hechos, con el fin de motivar otros estudios que nos permitan
conocer mejor lo que sucede en estos municipios.

Atreverse a conocerlos, quizas nos lleve a encontrar que estas sociedades son
menos violentas y salvajes que las sociedades liberales representativas, llamadas
hoy “democracias”; o tengan los mismos y similares problemas, virtudes y vicios.
A suvez, que a partir de ellas podemos aprender a mejorar nuestras relaciones de
poder y nuestras formas de organizacion, participacion, democracia y desarrollo.
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El estudio es parte de una investigaciéon mayor, con una primera fase concluida
hacia el 2014 y la segunda parte en proceso y que culminara en el 2018. Pro-
yecto que incluye a otros seis municipios, entre ellos, dos con actividades prin-
cipalmente agricolas y/o forestales, y uno con una economia agricolas-artesanal.
El presente tratado se limita a las comunidades artesanales, aquellas en las que la
actividad economica principal que dinamiza la economia local es la produccién y
comercializacion de artesanias, la cual ademas les da identidad y reconocimiento
en Oaxaca, México y el mundo.

El capitulo aborda en una primera parte la metodologia; en la segunda, el
marco tedrico que incluye las estructuras de poder y sus vinculos con la demo-
cracia, la ciudadania, las formas de participacion alternativas a la hegemonica, y
el modelo de desarrollo humano local que se utiliza; la tercera el analisis del tema,
que incluye la localizacién de los municipios, asi como la descripcion y andlisis
desde una aproximacion de los indices vinculados al desarrollo humano y social,
el analisis con base a los datos cualitativos, la parte central sobre las relaciones
entre las estructuras de poder y el desarrollo humano con relacién a las dimen-
siones y subdimensiones de la pobreza. El ultimo apartado es sobre las conclusio-
nes en las que se enfatiza los logros y limitaciones, como también las resistencias
manifiestas que transforman la realidad y los aspectos pendientes.

Metodologia

La investigacion corresponde a un enfoque cualitativo con entrevistas no estruc-
turadas, grupos focales y analisis documental, que nos ofrece informacién de pri-
mera fuente. Las entrevistas y grupos focales fueron realizados con autoridades y
ciudadanos (campesinos y artesanos, hombres y mujeres), considerando actores
claves de las comunidades. Asi como documentos de las elecciones en estos muni-
cipios para observar la evolucion de la inclusion de la participacion politica de sus
diferentes actores.

Se parte del analisis de las estructuras de poder y la seleccion del modelo de
desarrollo humano local, que se basa en el enfoque de desarrollo a escala humana
y de las capacidades y ejercicio de libertades, con una orientacion intercultural y
de construccion de ciudadania. Para el analisis de la informacién se construye la
matriz de dimensiones y subdimensiones de la pobreza, que luego se contrasta
con la teoria, para observar los avances y rezagos.
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Marco tedrico de referencia
Sobre las estructuras de poder y la participacion

El poder es entendido como la capacidad de elecciéon para construir y trans-
formar la realidad actuando de manera directa sobre los procesos u objetos en
interacciones sociales que determinan los cambios. Es decir, es una fuerza dina-
mizadora de lo social y lo politico que circula en las relaciones sociales (Fou-
cault, 1992) que son determinadas por las estructuras de poder establecidas
o revolucionadas en coyunturas traumaticas. En consecuencia, el poder es la
capacidad de transformacion social que genera autoridad y desarrollo integral,
contrario a la dominacién que produce temor, violencia y destruccion, aunque
también puede existir un tipo de desarrollo capitalista o solamente crecimiento
econdmico, generalmente caracteristico de regimenes autoritarios de diferente
tipo, como de los liberalismos democraticos y del capitalismo, hegemonicos.

Las estructuras de poder son patrones simbolicos, construidos socialmente
que rigen las relaciones y comportamientos de los seres humanos de manera
consciente o inconsciente y que se consolidan como una forma de accién social.
Estos patrones caracterizan a una determinada comunidad y producen ciertas
formas del ejercicio del poder: dominacién, imposiciéon, democratizacién, nego-
ciacion, etc. Se manifiestan con relacion a la clase, género, etnia, edad, condicién
social, cultura, ideologia, formas de gobierno, modos de participacion, escolari-
dad, familia, etc. Se agrupan en cuatro tipos: a) la tradicional, b) la carismatica, c)
la positiva o legal (Weber 2012; 2007), a la que se agrega una cuarta, d) la infor-
macional (Fernandez-Tapia, 2013).

La estructura tradicional se fundamenta en la tradicion sacralizada de cémo
debe estar organizada e interactuar una sociedad, ya sea en cuanto la religion o
en la costumbre socialmente simbolizada. En México y en particular en Oaxaca,
en los municipios indl’genas con sistemas normativos internos, es una estructura
hegemonica en lo local y de resistencia a las otras, en las que dominan relaciona-
les centradas en el mercado.

La estructura carismatica se sustenta en el carisma de un lider (personaje
reconocido, admirado o de influencia natural, como un profeta, un guerrero, un
anciano o un dirigente que se presenta como salvador frente a los problemas de
la gente o pueblo). A nivel de comunidades no se excluye, porque también se pre-
senta y son quienes, asociados a elementos de la estructura positiva adquiridos
por la educacion o la emigracion, logran transformaciones locales de diverso tipo.

La estructura positiva que se construye en torno a la ley, el fortalecimiento del
individuo y una forma de gobierno, que se expresa en el estado de derecho liberal
o democratico (Weber, 2007, 2012). Estas generan transformaciones importantes,
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algunas positivas como los derechos de las mujeres, otras negativas como el paso
a sistema de régimen de partidos politicos de democracias electorales minimas y
practicas de corrupcion en la administracion local. Se busca la implantacion de
la democracia y ciudadania liberales, las que en las comunidades pueden resultar
infructuosas y hasta desestabilizadoras.

La estructura informacional, que se soporta en la organizacion en red, las
relaciones horizontales y circulares, en la que se busca el desarrollo y ejercicio
de capacidades basado en el acceso, manejo a la informacién y al conocimiento
(Fernandez-Tapia, 2013). No obstante, la pobreza digital y brechas informacio-
nales son graves porque cada vez penetran mas en los municipios indigenas de
Oaxaca, a través de la tecnologia mavil, laptop y centros comunitarios de apren-
dizaje, television y radio digitales, como de otros medios que se usan para comu-
nicacion y acceso a la cultural nacional y global actual, principalmente el acceso e
influencia de la musica, el cine y el ocio, de mayor impacto en los jévenes.

En toda sociedad estas estructuras no se presentan puras o solas, aunque una
es la hegemonica. En la practica, estas estructuras de poder han estado presen-
tes a lo largo de la historia y aportan elementos que pueden ayudar a la cons-
truccion de sociedades democraticas e incluyentes, respetando las construcciones
culturales y politicas locales. Es decir, la dimension politica y cultural simbolica,
al relacionarse, permite analizar las relaciones interculturales, la construccién y
ejercicio de una ciudadania alternativa no convencional, en la que la participa-
cién es mas democratica e incluyente, a la vez que es diferente a las cuidadanias
de la democracia liberal (Barber, 2004; De Sousa, 2004; Bilbeny, 1999). En esta
perspectiva, considerando que la diversidad cultural, la democracia y la partici-
pacion, son procesos sociopoliticos en los que la soberania y el poder emana de
los ciudadanos, e incluye, ademas de la representacion, la eleccion con voto infor-
mado y publico asi como la participacion (en asambleas o de otro tipo) con el fin
de influir en el gobierno y sus politicas o involucrarse en ellas, controlarlo y pro-
ducir desarrollo o bien, acceder a sus derechos. Es por lo tanto una concepciéon
incluyente que permite entender mejor las relaciones de poder y su relacién con
el desarrollo en Oaxaca.

En consecuencia, siguiendo la clasificacién de Lizcano-Fernandez (2012), es
posible observar y analizar las diferentes formas de gobierno local en Oaxaca;
de las que: a) algunas pueden ser representativas porque se eligen representantes
en asamblea, en los que gobiernan en nombre de los ciudadanos, quienes tienen
escaso control sobre sus gobernantes; b) directa, cuando se eligen en asambleas
los gobernantes y reciben un poder delegado para ejecutar las acciones que la
asamblea ha decidido y los ciudadanos tienen alto control sobre los que han sido
elegidos, pudiendo ser destituidos cuando no cumplan con el mandato que se les
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ha asignado; y c) la democracia participativa, aquella que articula elementos de
la democracia directa y representativa, con cierto grado de control de los ciuda-
danos, espacios de participacion en la toma de decisiones, elaboracién y ejecu-
cidn de las politicas publicas. En cada una de ellas, a su vez, se puede manifestar
la clasificacion que hace Lizcano solamente para la democracia directa (Lizcano-
Fernandez, 2012): una democracia de varones adultos, cuando se excluye a las
mujeres y a los jovenes; solo democracia de varones, incluyendo a los jovenes; o
una democracia incluyente, aquella que incorpora a las mujeres y a otros grupos
que tradicionalmente no son considerados ciudadanos plenos. En este sentido, la
dimension politica del desarrollo humano (ver cuadro 1), como la econémica y
cultural son espacios de construccion y ejercicio de ciudadania, entendida como
desarrollo de capacidades y ejercicio de derechos y libertades, buscando mayor
autonomia frente a cualquier jerarquia que limita o inhibe el desarrollo humano.
En contextos de diversidad, se fundamenta en relaciones y ciudadania intercultu-
rales, en las que la participacion politica es una forma de involucrarse en la vida
politica y social de una comunidad politica o cultural, para desarrollar capacida-
des y ejercer derechos y libertades que les permita ser parte de la construccién
organizada de la comunidad, de su administracion y gobierno, asi como de debe-
res, derechos y compromisos civicos.

Es una concepcion que se basa en el didlogo intercultural nacional-global-local,
incluyente y de ciudadania activa, que se construye a partir de un nuevo pacto
social, en el cual los elementos culturales y las diferencias juegan un papel central
y definitorio de ciudadania (Bilbeny, 1999; Taylor, 1993). Esta se corresponde con
las dimensiones culturales simbdlicas y politicas del desarrollo humano, como se
ve mas adelante”. Esta ciudadania se concibe como un proceso de construccion
y de lucha contra las diversas jerarquias para alcanzar mayor autonomia frente al
Estado (Held, 1997) como ante el mercado y otras jerarquias sociales que limitan
el ejercicio de derechos, deberes y compromisos civicos, que son parte de un real
desarrollo humano.

Sobre el del desarrollo humano local

“El desarrollo se refiere a las personas y no a los objetos. Este es el postulado
basico del Desarrollo a Escala Humana” (Max-Neef et al, 1986: 25). Este plan-
teamiento y el de Desarrollo Humano Local, difundido desde el PNUD a par-
tir de las ideas de Sen (2000), Mahbub ul Haq (1995), de Richard Jolly (2006),
han reorientado la concepcion del desarrollo para pasar de su centralidad en el

2 Es preciso sefialar que no se profundiza en la democracia y ciudadania, porque no es el eje central del trabajo
sino se aborda como parte del modelo de desarrollo humano que se utiliza.
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crecimiento economico, a otra que estd centrada en el desarrollo de capacida-
des y libertades humanas para la realizacién humana (Sen, 2000), no se limita a
la satisfaccion de necesidades basicas o materiales, sino a un desarrollo integral
del ser humano y su entorno. Para el PNUD (2010) el desarrollo humano es la
expansion equitativa de la libertad de las personas para generar mas opciones
de vida entre las que se pueda elegir; no es solamente acumulacién de recursos
sino de reducir los obstaculos para ser o actuar con el fin de alcanzar objetivo
propios; en el que la riqueza, ingreso o consumo son medios para un fin: elegir libre-
mente entre diferentes formas de vida alternativas y con igualdad de oportunidades.

En lo local va mas alld de incrementar la economia personal o del municipio,
sino de la realizacion de obras urbanas o de infraestructura. Impulsar la salud, la
educacion, la participacion socioecondmica y politica, ademas de todas las capaci-
dades y libertades, deberes y derechos, que exigen las comunidades politicas y cul-
turales en su propio contexto. Se aleja de las teorias capitalistas excluyentes, en las
que el unico desarrollo posible es el modelo occidental de acumulacién.

También debe entenderse como proceso para ampliar las oportunidades y
creacion de capacidades humanas, a través de la participacion activa en la deter-
minacion y mejora de sus vidas (PNUD, 2016); es decir, ampliacion de libertades
y opciones que involucra beneficios materiales y capacidades que las personas le
dan mayor valor: identidad, libertades de expresion, ausencia de violencia y de
explotacion, tener un sentido de propdsito en la vida y una identidad como las de
afirmar sus tradiciones y cultura propia (PNUD, 1996); lo que se puede sintetizar
en la superacion de los diferentes tipos de pobreza (Max-Neef et al, 1986), que se
clasifica en las siguientes dimensiones y subdimensiones (ver cuadro 1).

La dimension economica es el soporte tanto material como inmaterial del cre-
cimiento econdmico y del bienestar fisico-emocional. Son las carencias o déficits
de condiciones fisicas y de necesidades individuales y de la sociedad, infraestruc-
tura material o aspectos derivados de la economia y la cultura, pues las estructuras
sociales y simbolicas de poder se vinculan dialécticamente con lo que podemos
llamar bienestar econdmico. La dimension econémica también incluye el desem-
pleo, el subempleo y el recargo de trabajo. Es el mundo de relaciones econdémicas.
La dimensién cultural-simbdlica involucra los procesos culturales que se legi-
timan socialmente, que incluye la pobreza de identidad por diferentes tipos de
relaciones sociales; la pobreza de género y autoridades, como la pobreza de cono-
cimiento y de creacidn, las que afectan directamente el desarrollo de capacida-
des, ejercicio de libertades y derechos y por lo tanto la calidad de vida individual
colectiva. Es el mundo de las relaciones socioculturales, en las que se construyen
las diferentes estructuras de poder.
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CuaDRO 1. DIMENSIONES Y SUB-DIMENSIONES DE LA POBREZA

Dimensién econémica

Dimension cultural-simbdlica

Dimensién politica

Pobreza de subsistencia: ausencia
de alimentacion, vestido y vivienda
basicos.

Pobreza de identidad, por exilio
politico, imposicion de valores
extrafios, emigracion forzada,
imposicion y reproduccion de culturas
patriarcales y autoritarias o
matriarcales y autoritarias.

Pobreza de derechos civiles y
sociales, responsabilidades
civicas, de informacion y de
conocimiento.

Pobreza de proteccion: ausencia
de sistemas de salud de calidad,
contaminacion ambiental,
inseguridad y violencia

Pobreza de relaciones de género: por
relaciones autoritarias, ausencia de
autonomia en la toma de decisiones,
dependencia y subvaloracion de la
mujer por parte del hombre (padre,
hermano, pareja, vecinos,
comunidad).

Pobreza de libertades
relacionadas al poder: ausencia de
libertad de expresion, opinion,
religion y de autonomia en toma
de decisiones.

Pobreza de ocio y diversion: por
sobrecarga de trabajo, por
carencias econdmicas, cuestiones
culturales y autoritarismo.
Carencias por falta de
infraestructura.

Pobreza de conocimiento
(entendimiento): por deficiente calidad
educativa, analfabetismo, brecha
informacional, ausencia o deficiencia
de cultura informatica e informacional.

Pobreza de autoestima o afecto:
por los autoritarismos, opresion,
violencia, patriarcalismo o
matriarcalismo.

Pobreza tecnologica: brecha
tecnoldgica, brecha digital, por
carencias econdémicas,
principalmente.

Pobreza de creacion: por deficiente
calidad educativa carencias
econémicas.

Pobreza de participacion (directa y
digital): marginacion o exclusion
de las mujeres, jébvenes menores
de edad, minorias.

Elaboracion propia. Fuente: Max-Neef et al (1986), y Fernandez, Joselito (2012).

La dimension politica incluye la pobreza de derechos y libertades, carencia

de autoestima-afecto, pobreza de participacion, que abarca la ausencia o défi-
cits democraticos y de ciudadania, uno de los aspectos no evaluados en los indi-
ces de desarrollo humano. Es el mundo de las relaciones politicas y de ejercicio
del poder politico. Esta se relaciona dialécticamente con las relaciones cultural-
simbolicas, las que legitiman unas y excluyen otras formas de participacién y for-
mas de vivir la ciudadania. Las relaciones de poder existentes van a determinar
las formas del desarrollo, de la democracia y la ciudadania, por lo que no deben
verse como procesos excluyentes.

La subdimension digital como infraestructura, infocultura o nuevo espacio en
el que se realizan practicas, derechos, deberes y compromisos civicos, esta en las
tres dimensiones, se manifiesta y se construye a través de relaciones de multini-
vel (individual, comunitario, local, nacional, global, etc.), que en la actualidad es
un elemento determinante de mayor o menor desarrollo humano en la actualidad.
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Estas dimensiones y subdimensiones afectan el desarrollo humano individual
y colectivo, creando problemas sociales que se hacen endémicos y se natura-
lizan, de tal forma que los propios individuos, quienes son victimas, no pue-
den identificarlos. Es decir, se pueden convertir en habitus y se reproducen de
manera inconsciente como précticas, como sefiala Bourdieu (1986, 2000, 2007),
o se constituyen en una forma de sobrevivencia consciente porque las estructu-
ras sociales de poder son tan fuertes y no se tiene las garantias externas desde
el Estado u otro organismo que garanticen minimamente “los procesos de pro-
teccion” a los que hace referencia Max-Neef et al (1986). Tampoco garantizan la
habilitacion de sus capacidades y ejercicio de libertades a nivel individual o social.

Las dimensiones del desarrollo humano se examinan en este cpitulo; por lo
tanto, no se queda en el enfoque restringido del desarrollo humano del PNUD,
que es significativo, sino que necesita complementarse con otros elementos, como:
la identidad, la equidad y la ecologia; todos asociados al desarrollo de capacida-
des y ejercicio de libertades, como de derechos, deberes y compromisos civicos,
los que son excluidos y no son suficiente abordados en las mediciones oficiales del
desarrollo humano.

A nivel local se realiza en jurisdicciones o unidades territoriales en los que se
ejerce el gobierno local, las que pueden ser desde unidades muy pequefias como
pueblos o municipios hasta ciudades de diverso tipo, que tienen un gobierno pro-
pio. No se limita a la concepcion de que el desarrollo local se da en pequeiias uni-
dades territoriales para promover el dinamismo econémico y una mejor calidad
de vida de la poblacién (Buarque, 1999). Sin embargo, incluye la relacién actual
global/local (Arocena, 1997; Borja y Castell, 1997) porque la dindmica global esta
impactando de manera central en el desarrollo local y las formas de vida comuni-
taria, provocando resistencias y transformaciones.

Sobre las comunidades del estudio Municipio San Bartolo Coyotepec

Ubicado en la region Valles Centrales distrito Centro, entre los paralelos 16°53
y 16°59” de latitud norte; los meridianos 96°39’ y 96°46’ de longitud oeste; altitud
entre 1 400 y 2 200 msnm. Colinda con los siguientes municipios: al norte San
Agustin de la Juntas y Santa Maria Coyotepec, distrito Centro de la region Valles
Centrales; al sur con Villa de Zaachila, distrito Zaachila y Santo Tomads Jalieza del
distrito Ocotlan, region Valles Centrales; al este con San Sebastian Teitepac, dis-
trito Tlacolula de la regién Valles Centrales y al oeste con Villa de Zaachila, dis-
trito Zaachila de la region Valles Centrales.
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Municipio San Martin Tilcajete

Ubicado en la region Valles Centrales distrito Ocotlan, entre los paralelos 16°50’
y 16°54° de latitud norte; los meridianos 96°40’ y 96°44” de longitud oeste; altitud
entre 1 400 y 1 800 msnm. Colinda por el norte con los municipios de: Villa de
Zaachila, distrito Zaachila de la region Valles Centrales; por el sur con Santa Ana
Zegache y San Antonio Castillo Velasco del distrito Ocotlan, regién Valles Cen-
trales; por el este con Ocotlan de Morelos y Santo Tomas Jalieza del distrito Ocot-
lan de la regién Valles Centrales Oeste: Santa Catarina Quiané, distrito Zimatlan
de la region Valles Centrales.

Municipio Santo Tomas Jalieza

Ubicado en la region Valles Centrales distrito Ocotlan, entre los paralelos 16°49’
y 16°55” de latitud norte; los meridianos 96°34’ y 96°40’ de longitud oeste; alti-
tud entre 1 400 y 1 800 msnm. Sus limites son: al norte con los municipios de San
Sebastian Teitepac, distrito Tlacolula de la region Valles centrales; en el sur con
San Juan Chilatec, Ocotlan de Morelos y Santa Catarina Minas, distrito Ocotlan
de la regién Valles Centrales; por el este con San Juan Teitepac, distrito Tlacolula
de la region Valles Centrales y por el oeste con San Martin Tilcajete y Ocotlan de
Morelos, distrito Ocotlan de la regién Valles Centrales.

Avances y limitaciones en el desarrollo local de acuerdo a los indices
a) El desarrollo humano segiin el PNUD

Segun el PNUD en el periodo 2000-2010 existe una tendencia de mejoramiento
del desarrollo humano (ver Cuadro No. 2):

Cuapro No. 2. INDICE DE DESARROLLO HUMANO MUNICIPAL

IDH 2000 2005 2010
San Bartolo Coyotepec 0.78 0.85 0.87
San Martin Tilcajete 0.72 0.81 0.51
Santo Tomdas Jalieza 0.67 0.77 0.78

Fuente: IDH 2000, 2005, 2010. INAFED www.inafed.gob.mx/work/siha_2015/3/2/2/stha_3_2_2_3.xlsx

En los tres municipios, entre el 2000 al 2005 la mejora es mayor que en el periodo
2005 al 2010. San Martin Tilcajete y San Bartolo Coyotepec tienen mas desarrollo
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humano que Santo Tomas Jalieza. No obstante, que esta medicion es una aproxi-
macion a partir de indicadores de salud, educacion e ingreso. En el modelo usado
para el presente estudio, corresponde solamente a una parte de la dimension eco-
ndémica, por lo tanto, nos da informacién muy general, y no incluye la identidad,
participacion y ambiente.

b) Indice de marginacién Municipal

Este indice incluye los siguientes indicadores: porcentaje (%) de poblacién de 15
afos o mas analfabeta, % de poblacion de 15 afios 0 mas sin primaria completa,
% de ocupantes en viviendas particulares sin drenaje ni servicio sanitario, % de
ocupantes en viviendas particulares sin disponibilidad de energia eléctrica, % de
ocupantes en viviendas sin disponibilidad de agua entubada, % de viviendas parti-
culares con algtn nivel de hacinamiento, % de ocupantes en viviendas con piso de
tierra, % de poblacion en localidades con menos de 5 000 habitantes, % de pobla-
cion ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos (CONAPO, 2015, 2010:
328-329). Estas contienen informacion de infraestructura, ademas de educacion
e ingreso, con elementos de la dimensiéon econdmica principalmente y algunos de
la dimension identitaria-simbolica. No incluye informacion sobre derechos, par-
ticipacion, identidad y condiciones ecoldgicas. Su evolucién en estos tres munici-
pios entre el 2005 al 2015 es el siguiente (cuadro No. 3):

Cuapro No. 3. INDICE Y GRADO DE MARGINACION SOCIAL

Municipios 2005 Grado 2010] Grado 2015 Grado
San Bartolo Coyotepec -0.87| Medio -1.01 Bajo 0.89] Bajo
San Martin Tilcajete -0.1 Medio -0.28 Medio 0.2]  Medig
Santo Tomas Jalieza 0.08 Alto 0.82 Alto 0.63]  Alto

Fuente: CONAPO, 2010. Base de datos. http://www.inafed.gob.mx/es/inafed/Socioeconomico_Municipal

San Bartolo Coyotepec pasa de medio en el 2005 a bajo en el 2010, lo que se man-
tiene en el 2015; San Martin Tilcajete mantiene su nivel medio y Santo Tomas
Jalieza en su nivel alto. El avance segtin esta medicion no tiene cambios.

c) Indice de Rezago Social

El indice de rezago social es una medida ponderada que mide los siguientes indi-
cadores: educacion, salud, servicios basicos y espacios de vivienda, de calidad y
espacios en la misma como de activos en el hogar, que nos muestra un resumen
de cuatro de las carencias sociales de la medicién que hace el CONEVAL de la
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pobreza. Estos indicadores miden algunos elementos de la dimensién econémica
y uno de la dimensién cultural-simboélica del modelo que se usa para el estudio,
pero igual que los otros ignora aspectos articulados a la identidad, ciudadania,
ecologia y participacion. Por lo tanto, no ofrecen un panorama completo de la
pobreza y el desarrollo.

En los municipios que se analizan en el presente estudio se observa que el
rezago social en San Bartolo Coyotepec pasa de muy bajo a bajo y se mantiene
igual en el 2015, San Martin Tilcajete se mantiene en un grado medio y Santo
Tomas Jalieza en un grado alto (ver el cuadro 4):

CuaDro 4. INDICE Y GRADO DE REZAGO SOCIAL

Municipios 2005 Grado 2010 Grado 2015 Grado
San Bartolo Coyotepec 0.02 Muy bajo 1.01 Muy bajo 0.83 Bajo
San Martin Tilcajete 0.04 Medio 0.18 Medio 0.04 Medio
Santo Tomés Jalieza 0.73 Alto 0.94 Alto 0.09 Alto

Fuente: CONEVAL, Base de datos. 2016.

Si bien son diferentes indices todos miden elementos y variables del desarrollo,
ya sean de capacidades humanas o de infraestructura. Desde diferentes enfoques
permiten una vision mas amplia, pero atn bastante incompleta del desarrollo en
los municipios, ademas de ser medidas que no incorporan los elementos cultura-
les y participativos de los municipios indigenas, de alli la necesidad de un enfoque
que tenga en cuenta la interculturalidad e incorporen la dimensién cultural-sim-
bdlica y politica. Ademas, si bien el IDH municipal nos muestra una tendencia
de mejora, los otros indices que no incluyen educacion, salud o ingreso, mues-
tran escaso o nulo mejoramiento, aunque si coinciden en un mayor desarrollo y
menos pobreza en San Bartolo Coyotepec, menor desarrollo en San Martin Tilca-
jete y escaso o bajo en Santo Tomas Jalieza.

El desarrollo humano local desde una aproximacion cualitativa

A través de la observacion (no participante) y las entrevistas a actores de los muni-
cipios se constata que San Bartolo Coyotepec tiene mas servicios que los otros
municipios y acceso a educacion y salud; asi como mayor dinamismo comercial
y fuentes de empleo. San Martin Tilcajete genera su propio empleo en los talleres
de alebrijes y también para jovenes (hombres y mujeres) de otras comunidades,
tienen una organizaciéon comunitaria fuerte y sus artesanias se venden mucho y a
mejor precio. Santo Tomas Jalieza es la que tiene mas carencias tanto en infraes-
tructura local y familiar, asi como mas familias viviendo en situacion de pobreza.
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a) Estructuras y relaciones de poder en el nivel local

En estos municipios existe una organizacion y ejercicio del poder basado en los
siguientes poderes:

a. El poder religioso. Lo representa el sacerdote, catequista o mayordomos. Se fun-
damenta en una estructura jerdrquica eclesial sacerdocio-catequistas-fieles. Sim-
bdlicamente es la iglesia verdadera que media entre el hombre y Dios. Es un factor
de unidad y cohesion de la comunidad a través de sus creencias, practicas y fes-
tividades religiosas. Se articula socioculturalmente a la accion social y politica
local. La estructura de poder que lo sostiene es tradicional.

b. El poder comunitario. Compuesto por a) la asamblea, b) los representantes de
bienes comunales y ¢) la municipalidad o ayuntamiento. Estos érganos se rigen
por la diferenciacion de género en el ejercicio del poder comunitario y politico.
Las mujeres estaban excluidas de los cargos de mayor jerarquia hasta la primera
década del siglo XXI, aunque en los tltimos afos se han integrado como trabaja-
doras del municipio, secretarias y regidoras, sobre todo en la tltima eleccién de
2016, en la que se impuso con base a la ley positiva a través del 6rgano electoral la
inclusion de las mujeres.

En San Bartolo Coyotepec, donde hay una participacion casi paritaria, se rea-
liz6 a través de una lucha social local y sobre todo de un proceso legal que esta-
blecieron nuevos procedimientos para la eleccion y la inclusion de las mujeres,
combinandose elementos de la estructura tradicional y positiva.

En esta estructura comunitaria del poder, en los tres municipios, los jévenes
desde los 18 afos participan en los cargos comunitarios, asi se ganan el respeto
y confianza del pueblo por su responsabilidad y honestidad en el puesto. En San
Bartolo actualmente es voluntario, pero en los otros dos municipios es obligato-
rio el servicio comunitario. Las formas de participacion de cargos de los jovenes
empiezan como topiles o policias comunitarios, que pueden escalar hasta llegar
al cabildo. Este proceso no necesariamente puede llevarlos a donde esperan lle-
gar, pues otros factores pueden influir, entre ellos el carisma, el aprecio de las per-
sonas, entre otros. También influye si es varén o mujer, asi por ejemplo si se tiene
que elegir entre ellos se prefiere elegir un varén, aunque las mujeres tengan mayor
preparacion o conocimiento para el cargo, o sean mayoria en la asamblea.

Las mujeres en el presente siglo han sido incorporadas a los comités de educa-
cion, salud, cocina comunitaria y otros. En San Bartolo Coyotepec y Santo Tomas
Jalieza también participan en organizaciones de artesanos. En San Martin Tilca-
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jete no se encontraron organizaciones artesanales de mujeres, solo la organizacion
artesanal comunitaria en la que participan de manera secundaria.

En ninguno de los municipios consideran una posibilidad de cambio para que
por educacién o capacidad de liderazgo pueda asumir algin ciudadano menor de
30 anos la direccion de los dos poderes méds importantes a nivel comunitario: el
cabildo (presidente municipal, regidores) y los representantes de los bienes comu-
nales. No existieron organizaciones o movimientos de jovenes que impulsen su
inclusion politica, solamente de las mujeres y de la agencia Reyes Mantecon en
San Bartolo Coyotepec.

La estructura hegemonica es la tradicional y determina la subordinacién por
sexo y edad, es evidente en el municipio San Martin Tilcajete, pero sutil en San
Bartolo Coyotepec y Santo Tomas Jalieza, lo que influye en sus relaciones y en los
roles de género y de la comunidad en la vida privada y publica.

En San Bartolo Coyotepec desde el 2010 participaron las mujeres en el cabildo
municipal. En el 2013 los ciudadanos en Asamblea comunitaria votaron por la
no eleccion de las mujeres a cargos ediles. Esto motivd la protesta, movilizacion y
reclamo legal de ciudadanas para hacer valer su derecho de ser elegidas, logrando
su objetivo de participar y el 2014 fueron electas cuatro regidoras. En el 2016 fue-
ron elegidas nuevamente cuatro mujeres para cuatro regidurias: Hacienda, Obras,
Educacién y Ecologia. Para este periodo, también la agencia Reyes Mantecén tuvo
mas protagonismo y llevaron sus reclamos a la estructura legal para tener nuevas
elecciones, pero no tuvieron éxito.

En Santo Tomas Jalieza la participacion de la mujer esta enfocada en las orga-
nizaciones civiles de artesanos, en las que han logrado un empoderamiento
politico y trabajan en coordinacion con las autoridades ediles y comunales en
proyectos de desarrollo local. Algunos de estos proyectos son impulsados por las
organizaciones artesanales compuestas en su mayoria por mujeres. Ejemplo de
su trabajo, es el Parador Turistico y su comedor. Esta ha sido su forma de partici-
pacion hasta el 2015. Para el periodo 2017-2019 fueron electas dos mujeres (titu-
lar y suplente), como regidoras de Cultura y Deportes. En el periodo 2014-2016
fueron todos varones.

En San Martin Tilcajete, en la eleccion del 25 de septiembre de 2016 se elige al
Presidente Municipal y el Sindico municipal, ademas a tres regidores, de los que
dos son mujeres para las regidurias de hacienda y educacion; entre los suplentes,
solo se elige una mujer en la regiduria de hacienda. En la eleccion del 2013, todos
fueron varones. La participacion de la mujer en lo publico se limita a actividades
religiosas o culturales.

En San Martin Tilcajete y Santo Tomas Jalieza las asambleas son érganos deci-
sores y en ellas se toman las decisiones del gobierno local. En San Bartolo Coyote-
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pec solamente son érganos para la eleccion de los representantes comunales y de
cabildo y para recibir los informes de gobierno municipal, centralizando el ejerci-
cio del poder el Presidente municipal.

c. El poder positivo del Estado y sociedad mexicanos. Se examinan cinco niveles de
poder: estatal, federal, de los partidos politicos, de los maestros y de las organiza-
ciones civiles. Las estructuras de relaciones y poder son corporativo-clientelista-
paternalista, buscando actores claves y con liderazgo en la comunidad para ejercer
su influencia, aunque los ciudadanos de los municipios niegan que tengan alguna
influencia de los partidos politicos a nivel local.

El Estado y la Federacion en los ultimos afos han establecido un vinculo juri-
dico-politico basado en las leyes del Estado y el pais, presionandolos a través de
los subsidios, pero siempre en una relacion corporativa-clientelista-paternalista.
No obstante, en estas comunidades artesanales esta forma de trabajo no mues-
tra tanta influencia porque no son beneficiarios de programas sociales relaciona-
dos con la pobreza por cuanto su marginacion y rezago social no son altos, con
excepcion de Santo Tomas Jalieza, en el que se asumen aun formas de participa-
cion paternalistas-asistencialistas.

En Santo Tomas Jalieza y San Bartolo Coyotepec, las mujeres tienen mayor
influencia social y publica. En San Martin Tilcajete, se limita a la producciéon de
artesanias y al ambito privado, con participacién publica pasiva y baja en compa-
racion a los otros dos municipios.

La estructura carismdtica. Es notoria en San Martin Tilcajete y San Bartolo Coyo-
tepec, donde lideres, con autoridad moral o capacidad de dirigir e influir en los
demas, son muy respetados e influyen en las decisiones locales y en el gobierno
local. Algunos, ademas de su carisma, estan articulados a alguna labor comercial
en la que se destaquen (artesanias en San Martin Tilcajete con el Sefior Jacobo
Angeles, entre otros); en San Bartolo vinculado a la politica con los hermanos
Sosa, o de cardcter social con personajes destacados de la comunidad, quienes
enlazan procesos politicos y sociales utilizando su carisma. Si bien hay personas
econdmicamente influyentes, a partir de nuestra investigaciéon no se puede afir-
mar que existan cacicazgos a nivel local en estos municipios.

Las estructuras positivas del gobierno, de los partidos politicos y de los maestros en
Oaxaca se articulan a autoridades o lideres comunitarios que operan sobre estruc-
turas sociales corporativos-clientelistas. Los maestros, constituyen un poder local,
basado en el corporativismo sindical. En estos casos predomina también la tradi-
cién mas que la ley. En las comunidades artesanales, los maestros y su sindicato
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no son considerados valiosos para su desarrollo, sino actores sociales negativos,
tanto como ejemplo social y de educacién como para su produccion artesanal y
para el turismo (entrevistas, 2009). Los docentes, con algunas excepciones, ejer-
cen su labor desvinculados de la problematica local. Los artesanos consideran que
las actividades sindicales de los maestros los perjudican econdmicamente.

La estructura informacional. Es débil, pero existe y esta influyendo en estas comu-
nidades. El impacto de la globalizacién a través de las TIC (TV, internet, celula-
res) esta transformando los valores comunitarios, particularmente en la juventud,
los involucra en las redes virtuales, aunque no es masiva ni intensiva. Su cercania
ala ciudad de Oaxaca facilita el acceso al uso de la TV por cable o satelital, el telé-
fono fijo y movil, y al internet. La internet no es usada de manera estratégica para
vender sus mercancias por carencias de capacidades informacionales, con este fin
se usa el teléfono fijo y el celular. No obstante, son de uso limitado, las TIC estan
influyendo de manera significativa en los estilos de vida, costumbres y valores
comunitarios, en particular de los jovenes.

La estructura tradicional predominante en todos estos municipios es el corpo-
rativismo comunitario, el respeto a las jerarquias locales, cuya ctspide de la pira-
mide es la asamblea comunitaria y/o el presidente municipal y del Representante
de Bienes comunales, y la base son las mujeres y los jovenes.

Los comisariados de bienes comunales también son parte de la direccién local
y tienen influencia en toma de decisiones, a la vez que gestionan el cuidado de su
territorio. Sus relaciones y estructura de poder son tradicionales.

El logro permanente mds importante de las mujeres son sus organizaciones
artesanales a través de las cuales tienen presencia publica y privada en el munici-
pio, en Oaxaca y el resto del pais.

b. Estructuras de poder, pobreza y desarrollo humano

A partir de los hallazgos se realiza la relacién entre estructuras de poder y desa-
rrollo humano a nivel local en estos tres municipios.

Sobre la dimension econémica, los municipios artesanales de San Bartolo Coyote-
pec, Santo Tomas Jalieza y San Martin Tilcajete, tienen baja pobreza de subsisten-
cia, en particular sus viviendas son de calidad en su mayoria y con los servicios
basicos completos. Su alimentacion es buena en la mayoria de las familias, sin
embargo, también hay familias en situacién de pobreza, siendo mayor en Santo
Tomas Jalieza. La pobreza de proteccion, aunque a nivel local tienen deficiencias,
la cercania a la ciudad de Oaxaca, les permite acceso a servicios privados como
publicos de salud, incluyendo el hospital de especialidades. La inseguridad y vio-
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lencia publica son bajas, el sistema de vigilancia ciudadana de los policias comuni-
tarios es efectiva, la delincuencia casi ausente, pero la violencia doméstica contra
la mujer y los hijos es parte de la cultura local, aunque se afirma lo contrario. En
relacion a lo ecolégico, la contaminacion es baja.

La pobreza de ocio. Se practica el basquetbol, fttbol, asistencia a fiestas (fami-
liares y patronales), la television, escuchar musica y beber licor. También van al
cine y a disfrutar una comida familiar fuera de casa. Los jovenes y nifos han
incursionado en los juegos de video en linea.

Pobreza de empleo. Si bien existe el autoempleo artesanal y el ofrecer sus ser-
vicios como empleados en otras ciudades, en estas comunidades hay migracion
nacional y extranjera, la que ha ido disminuyendo desde el 2011. En San Bartolo
Coyotepec y San Martin Tilcajete la pobreza de empleo se manifiesta por el bajo
pago o ingreso, que cada vez disminuye en la canasta familiar. En Santo Tomas
Jalieza falta empleo, el cual se busca en Oaxaca. Un problema que afecta a las
familias de estos municipios es la pobreza de capacidades de ahorro y de elaborar
presupuestos de gastos familiares de acuerdo a sus ingresos.

En la dimension cultural simbélica, esta en aumento una pobreza de identidad,
debido a la penetracion de la cultura global y la cultura del norte de México. Las
costumbres y valores locales estan desapareciendo ante la preocupacion de los
adultos. En San Martin Tilcajete es menor debido a su organizacién comunitaria
mas cerrada y sus estrategias internas para enfrentar lo que ellos consideran peli-
groso para su municipio, cuyo objetivo es mantener una identidad comunitaria y
costumbres familiares y comunitarias fuertes, defender la familia, su concepciéon
del matrimonio y evitar el divorcio.

En los tres municipios predomina una cultura patriarcal adultocéntrica diri-
gida por los varones adultos, quienes se oponen a las transformaciones de inclu-
sién de mujeres y jovenes en cargos de decision o publicos locales.

La pobreza de relaciones de género. Persisten las relaciones de subordinacion
de las mujeres a nivel privado y publico. En San Bartolo Coyotepec se logré rom-
per la estructura tradicional jerarquica que excluia a las mujeres de los cargos edi-
les; sin embargo, en lo comunitario la configuracién simbélica que se considera
correcta es que las mujeres no deben ocupar esos cargos, sino los que la comu-
nidad les asigna como propios de su rol. En San Martin Tilcajete y Santo Tomas
Jalieza, en la ultima eleccién del cabildo, las mujeres solamente fueron elegidas
para cumplir el requisito que les obliga la autoridad electoral, en tal sentido ellas
ocupan regidurias que no son consideradas tan importantes.

Sobre la pobreza de conocimiento. La brecha informacional e informatica en
todos los municipios es alta, a pesar de su cercania con la ciudad; se carece tam-
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bién de una cultura digital e informacional. La calidad educativa es baja, la escola-
ridad es principalmente de nivel secundario, con pocos profesionales.

En la dimension politica hay pobreza de ejercicio de los derechos civiles de aso-
ciacion, libre pensamiento y opinién, de ciudadania, en particular de ser elegi-
das en San Martin Tilcajete. En Santo Tomas Jalieza y San Bartolo Coyotepec sus
derechos de asociacion son mads fuertes. La libre expresion y opinién de muje-
res en los asuntos publicos es limitada, ain en San Bartolo Coyotepec, siendo el
mayor obstaculo la estructura simbdlica comunitaria hegemdnica. Las mujeres y
jovenes no tienen iguales derechos politicos y oportunidades para ejercerlos que
los hombres adultos. Tampoco para los colonos y las agencias en los municipios
que las tienen. La democracia y ciudadania, con sus formas de participacion son
predominantemente comunitarias, a las que se han adaptado las formas partici-
pativas impulsadas desde el gobierno, como comités de diverso tipo y la cocina
comunitaria. Las practicas de relaciones interculturales se limitan a las de relacio-
nes diarias, pero no existen como politicas locales.

No se ha abordado la pobreza de autoestima por violencia, patriarcalismo o
matriarcalismo, pero no quiere decir que estén ausentes.

En relacion a las estructuras de poder y el desarrollo humano. Se encuentra una
salud ofrecida desde la estructura positiva-paternalista del Estado, cuyos resul-
tados son menos mortalidad, reducciéon de la morbilidad infantil y de la muerte
materna comparada con lo que sucedia a principios del presente siglo.

En educacion hay dos practicas: la positiva paternalista que la da el Estado,
cuyos resultados son: menos analfabetismo, mayor escolaridad y educacion basica
hasta secundaria y estd orientada a la obediencia de los sujetos de educacion. La
otra es Tradicional-paternalista, también orientada a la obediencia, con alto por-
centaje de educacion basica, subordinacion de mujeres y nifios al poder ejercido
por el varén. En San Bartolo Coyotepec y Santo Tomas Jalieza las mujeres recono-
cen un cambio de la concepcidon de los varones en cuanto a la valoracion del trabajo
y reconocimiento de los derechos de las mujeres. En San Martin Tilcajete también
se reconocen cambios, pero la subordinacion de la mujer es mas evidente.

Sobre el ingreso econémico, hay una perspectiva tradicional-paternalista de
caracter utilitario. La economia se sostiene en las artesanias a las que se dedica la
mayoria de la poblacidn, el comercio de su produccion y del empleo en la cons-
truccidn, servicio doméstico, restaurantes, entre otros. También siembran maiz y
frijol de manera extensiva para consumo familiar.

En este contexto se construyen en sus relaciones y representaciones simboli-
cas, estructuras positivo-paternalistas, las que son clientelistas, pragmaticas, de
busqueda de subsidios, dependencia del Estado, de individualismo colectivo, uti-
litarismo inmediato sin buscar desarrollo de capacidades para el mediano y largo
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plazo, con un desplazamiento de las estructuras y roles domésticos de las mujeres
al espacio publico, favorecidos por los programas de gobierno federal.

En Santo Tomads Jalieza y San Bartolo Coyotepec las mujeres tienen organi-
zaciones propias asociadas a la produccion, que también hacen gestion publica y
tienen cierta influencia en el gobierno local. En San Martin Tilcajete, las mujeres
permanecen vinculadas al mundo privado, aunque tienen participacion en la pro-
duccién y ventas de artesanias, sobre todo en la pintura de los alebrijes, pero su
trabajo no tiene una valoracién mas alla de su remuneracion o ganancia, porque
no se les reconoce como creadoras de la obra de arte que pintan en los alebrijes,
del cual se apropia el varén o el duefio del taller. En San Bartolo Coyotepec y en
San Martin Tilcajete no existe pobreza de creatividad, pero en Santo Tomas Jalieza
es menor y ya se estd perdiendo el arte creativo tradicional.

Sobre la identidad. La estructura dominante es la tradicional en torno al sen-
tido de pertenencia a la comunidad, pero cada vez mas la penetracion de la cul-
tura global a través de la television e internet y de la cultura musical del norte de
México con la banda y la nortefia, desplazan a la cultura local. La vestimenta tra-
dicional ha desaparecido y la lengua zapoteca esta a punto de extinguirse, aunque
en Santo Tomas Jalieza se busca recuperarla. Los jovenes estan articulados a la
cultura global, aunque sienten aun pertenencia a su comunidad local.

Existe una penetracion en la estructura legal-positiva, que esta cambiando las
concepciones en las relaciones entre hombres y mujeres, a través de la difusion
de los derechos humanos, en particular de mujeres y nifios. Un hecho impor-
tante, es que se van construyendo identidades juveniles distintas a la de los adul-
tos y asociadas a la cultura global, que se distancia de los adultos y la tradicion en
San Bartolo Coyotepec y Santo Tomas Jalieza. En San Martin Tilcajete, hay una
hegemonia fuerte de la cultura tradicional en las relaciones sociales y la cultura;
sin embargo, las modas juveniles globales comienzan a influir en ellos. Es decir,
la influencia mayor es de la globalizacion a través de las TIC y el consumo, este
ultimo asociado también a la migracion.

La estructura tradicional religiosa produce una identidad catélica hegemo-
nica, que permea a toda la sociedad y los actos familiares, que se mezcla con la
cultura comunitaria y global.

La identidad local tradicional es comunitaria catélica. Algunos habitantes de
San Martin Tilcajete buscan identificarse con los zapotecos prehispanicos. En la
positiva-legal, la identidad es mexicana, basada en su pertenencia al Estado mexi-
cano; en la estructura informacional, en particular los jévenes, comienzan a adop-
tar identidades juveniles en relacion a los valores, musica y cultura global, o del
norte de México, en los que juegan un papel central la television, la internet y
la radio, construyendo una posible pertenencia e identidad juvenil global-local.
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Como resultado en estos municipios se esta perdiendo la identidad comunita-
ria, por lo que se puede afirmar que existe una pobreza identitaria causada por
una crisis de identidad como consecuencia de la penetracién de la cultura global,
regional del norte de México y la impulsada desde el Estado mexicano, en parti-
cular en San Bartolo Coyotepec y Santo Tomas Jalieza. San Martin Tilcajete man-
tiene una identidad fuerte. Cabe mencionar que en los tres casos sus artesanias les
dan una identidad artesanal y como comunidad frente al pais y al mundo.

En la dimension de participacion, predomina la estructura tradicional comu-
nitaria, con incorporacién de algunas formas de participacién positiva adapta-
das a la participacion de usos y costumbres, como son los comités de escuela,
salud, ecologia, entre otros. La relacién es comunitaria jerarquica, con la asam-
blea como maxima autoridad para elegir a sus representantes, y en el caso de San
Martin Tilcajete también para la planeacion y la ejecucion del desarrollo local. En
Santo Tomads, las decisiones las asume cada vez mas el cabildo y en San Bartolo lo
hace el cabildo, principalmente el Presidente Municipal. Se puede concluir que
la relacion entre gobernantes y gobernados, como entre ciudadanos, en San Bar-
tolo Coyotepec es Jerarquica-representativa, incluyente por la participacion de las
mujeres; en Santo Tomas jerarquica representativa, con toma de decisiones de los
varones adultos; y en San Martin Tilcajete es jerarquica con democracia directa,
teniendo a la asamblea como la maxima autoridad y decision de los varones adul-
tos; todos con una amplia participacion de los ciudadanos.

La estructura positiva se realiza a través de las elecciones a nivel federal y esta-
tal, siguiendo la tradicién de los partidos politicos: el clientelismo politico, la
manipulacion mediatica y marketing politico. En menor proporcion por la elec-
cion libre y auténoma. Con relacion a los programas federales y estatales son de
dependencia, paternalismo y corporativismo clientelista, sea de tipo politico o de
las asociaciones civiles, gestoras o consultorias privadas. Por ejemplo, se delega
al consultor externo la elaboracidn y gestion de los proyectos, aunque tenga que
pagarse, porque no se confia en las capacidades propias para realizarlo.

Sobre la equidad, en la estructura tradicional, es un reto pendiente. Se ha avan-
zado en San Bartolo Coyotepec como consecuencia de las luchas de las mujeres
desde el 2013 y de otros grupos, que se mantiene hasta el 2016, pero en San Mar-
tin Tilcajete y Santo Tomas Jalieza no. El control del poder y decisiones publicas
y privadas es principalmente de los varones. Los jovenes no participan en espa-
cios de toma de decisiones. En la estructura positiva promovida desde el estado,
también persiste la subordinacién de obediencia de la mujer a los varones adul-
tos tanto en espacios publicos como privados; aunque los programas de la Fede-
racion y del Estado buscan la difusion de los derechos humanos y el respeto a los
derechos de las mujeres, con bajo éxito. El impacto mayor es el de la cultura glo-
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bal porque estd teniendo mayor influencia en la transformacion de las relaciones
entre hombres y mujeres, sin embargo, tiene limitaciones por la brecha digital de
infraestructura y sobre todo las brechas de capacidades informacionales y calidad
de uso de las TIC.

Sobre la sustentabilidad ecoldgica. En la estructura tradicional se ha olvidado
el conocimiento ancestral sobre el cultivo y cuidado de la tierra y de la naturaleza.
En San Bartolo Coyotepec desarrollan el cuidado del abastecimiento de la arci-
lla para sus productos con el uso racional. En Santo Tomas se cuida el territorio y
se realizan formas de recolectar y cuidar el agua de la lluvia y en San Martin Til-
cajete, algunos pobladores han rescatado la sabiduria indigena, no aplicada a sus
cultivos, pero si en el uso de tintes totalmente naturales.

Desde la estructura positiva se promueve el cuidado del medio ambiente de
manera marginal. Lo mds importante es en San Martin Tilcajete el proyecto ecolo-
gico para para reforestar con el arbol del cual se hacen los alebrijes, en el cual com-
binan el apoyo técnico de la Federacion y del Estado (estructura positiva), con la
participaciéon comunitaria (estructura tradicional). No se usan las TIC desde el
Estado, la Federacion o los Municipios para apuntalar o sensibilizar proyectos de
cuidado ecoldgico. También son ausentes los talleres con la poblacién, limitan-
dose a la educacion ambiental que se imparte en la escuela.

Conclusiones

Son los aspectos ecoldgicos, identitarios, de equidad de género y generacion, los
informacionales y de participacion politica, los mas rezagados del desarrollo de
estas comunidades. Las fuerzas exdgenas alienantes de los medios de comunica-
cion, internet y del Estado mexicano, estdn transformando las estructuras y rela-
ciones de poder, sociales, politicas y simbolicas. La resistencia creativa y activa
desde las comunidades es casi ausente y sus artesanias mas que parte de fortaleci-
miento de su identidad tradicional se estin convirtiendo en una mercancia, con
fines principalmente utilitarios y practicos.

La estructura hegemonica en las relaciones de poder es la tradicional, que es domi-
nante en la vida familiar y comunitaria, en la vida publica y de los negocios. Asimismo,
los aspectos econdmicos locales responden a una estructura positiva-legal capitalista, la
cual penetra cada vez mas en el mundo de vida de estos municipios.

Su potencial mas importante es su creatividad en la produccién artesanal, pero
ha ido perdiendo identidad local, volviéndose cada vez mas mercantil y se ha
insertado en el mercado nacional y global, pero sin capacidad de gestionar desde
la localidad hacia lo global el posicionamiento de sus artesanias. Cada vez mas
penetran las estructuras informacional y legal positiva, nacional, corporativa y
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capitalista, teniendo mayores posibilidades de influencia en el cambio de los esti-
los de vida, cultura y economia, la estructura informacional.

En la organizaciéon comunitaria y vida familiar es predominante la estructura
tradicional, comunitaria y catdlica. La subordinacién de la mujer al varén y la
inequidad de género es parte de la concepcién comunitaria. Sobre la igualdad de
participacion politica de mujeres y jévenes con respecto a los varones adultos, han
comenzado los cambios porque la ley que obliga la inclusion de las mujeres, pero
simbolicamente se mantiene la concepcion tradicional y los hombres se resisten a
su incorporacién en cargos de gobierno local.

La democracia y la ciudadania de estos pueblos no se pueden comprender
desde la teoria de la democracia liberal hegemonica, sino desde enfoques multi-
culturales e interculturales. Las formas de participacion comunitaria son demo-
craticas, con sus propios problemas, los cuales necesitan ser mejorados, pero no
reemplazados. El problema es que, si bien en la practica de sus relaciones diarias
hacia afuera se construyen relaciones interculturales, hacia adentro e intermunici-
pios o intercomunidades mantienen relaciones multiculturales, lo que no favorece
su desarrollo en sus diversas dimensiones, como el de realizar proyectos u obras
comunes de mayor impacto.

En cuanto a la participacion y al gobierno interno, dominan las estructuras
tradicionales, pero se pueden seleccionar, teniendo en cuenta la clasificacion de
Fernandez-Lizcano: San Martin Tilcajete, con una democracia directa de varones
adultos; Santo Tomas Jalieza, con una democracia participativa, que combina par-
ticipacion y representacion del cabildo que toma las decisiones, con gobierno de
varones adultos; en San Bartolo Coyotepec una democracia representativa inclu-
yente, de varones y mujeres en la toma de decisiones.

La dimension cultural simbolica, esta en crisis. Ya no hay una identidad con
sus ancestros zapotecos, la cultura y lengua estan casi extintos. Existen algunos
esfuerzos aislados de caracter individual para rescatar su identidad histérica zapo-
teca en San Martin Tilcajete y la lengua en Santo Tomas Jalieza. La identidad que
permanece es la de artesanos, que se trasmite de padres a hijos, y ademas en San
Martin Tilcajete se ensefa en los talleres artesanales y en Santo Tomas Jalieza se
busca impulsar a las jovenes, principalmente al arte de tejer tradicional, pero los
jovenes varones ya no lo aprenden y las mujeres cada vez menos. En conclusion,
no existen estrategias colectivas y sistematicas para resistir a la cultura global capi-
talista, con excepcion de adaptar a sus formas de participacion comunitaria las
diferentes formas de participacion que proponen el Estado o la Federacion. San
Martin Tilcajete es el unico municipio que desarrolla acciones para defender los
valores comunitarios en escuelas y en las familias con el fin de fortalecer y defen-
der sus valores morales comunitarios, su organizacion familiar y comunitaria.
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Es posible, que se viva un transito a una nueva cultura comunitaria conformada
por elementos globales, nacionales y locales, que en el futuro reconfiguren las con-
cepciones sobre la religion, el matrimonio y la familia, el gobierno local y su rela-
cién con lo global. Sin embargo, las mismas comunidades no encuentran formas
de enfrentar la penetracion legal positiva o informacional capitalista, mas alla de su
temor y de oponerse a ciertos cambios o condenar ciertas practicas o tendencias.
Desde el Estado, no obstante existe el discurso a favor de las comunidades tradi-
cionales, aunque no hay interés en su defensa ni en su fortalecimiento, mas alld
del valor mercantil de sus artesanias y su cultura. Una prueba de este proceso es la
celebracion de la Guelaguetza.

Finalmente, las estructuras de poder hegemonicas son las tradicionales, prin-
cipalmente el patriarcado con liderazgo de los adultos, pero hay un transito hacia
la inclusion de las mujeres, a la vez que los pobladores de las agencias reclaman
también protagonismo en el gobierno local. La estructura tradicional religiosa
estd en crisis, aunque ain tiene mucha influencia en el ambito social y familiar
La estructura informacional bajo el impacto de las TIC, la educacién secundaria,
bachillerato y superior, a los que acceden los jovenes, esta transformando los valo-
res, costumbres y estilos de vida locales, pero su obstaculo principal son las bre-
chas digital e informacional.

Existe también un transito hacia la construccion de ciudadanias mas incluyen-
tes y regimenes locales mas democraticos en términos de inclusién de derechos
de grupos antes marginados o excluidos como las mujeres. Estas practicas demo-
craticas y ciudadanas tienen como base el aporte principal a las comunidades y
al desarrollo, su organizaciéon comunitaria y sus formas de participaciéon en una
democracia directa o participativa. Con respecto al desarrollo humano local, los
tres municipios han evolucionado desde finales del siglo pasado de manera muy
significativa y los entrevistados consideran que su situaciéon es mejor que la que
tenfan el 2000. A lavez, es importante observar que si bien son comunidades muy
proximas a la capital del Estado de Oaxaca mantienen sistemas de usos y costum-
bres fuertes, aunque con pérdida de cultura e identidad indigena.
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Resumen

A través de un analisis comparativo de regiones semi-rurales subdesarrolladas veci-
nas de regiones urbanas, como lo es por un lado la de los Valles Centrales en el estado
de Oaxaca, y por otro lado la del Valle de Juarez en el estado de Chihuahua, ambas en
México, se puso en claro que si bien es cierto existen diferencias geograficas, hay simi-
litudes profundas en materia de subdesarrollo, con problemas econémicos estructu-
rales comunes que necesitan del apoyo de programas gubernamentales efectivos. En
nuestro analisis se vio una similitud en la carencia de servicios de salud y de transporte
en ambas regiones, teniendo como factor comun el acaparamiento de recursos de la
region urbana a la region semi-rural, en un caso claro de explotaciéon “centro-perife-

1 Licenciada y Maestra en Economia por la Universidad Auténoma de Ciudad Juérez.

2 Profesor de tiempo completo en el Departamento de Ciencias Sociales en la Maestria y la Licenciatura de
Economia en la Universidad Auténoma de Ciudad Judrez.

3 Coordinadora de Investigacion de la Facultad de Contaduria y Administraciéon (FCA) de la Universidad
Auténoma “Benito Judrez” de Oaxaca (UABJO).
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ria”. Una diferencia importante fue la dindmica econémica mas integrada en los Valles
Centrales de Oaxaca, pero se descubrié que esto es posible no por alguna caracteris-
tica geografica particular, sino por una gran cantidad de incentivos provenientes de los
programas del gobierno federal. Fue posible encontrar a través de un modelo econo-
métrico causal que el subdesarrollo es comun, pero que la infraestructura en el Valle
de Judrez es distinta a la existente en los Valles Centrales, por lo que las politicas publi-
cas tendrian que dirigirse de manera diferenciada hacia infraestructura o hacia pro-
gramas sociales, dependiendo de la region.

Abstract

Through a comparative analysis between two different underdeveloped semi-rural
regions in Mexico, as it is on the one hand the Central Valleys in the satate of Oaxaca,
south of Mexico, and on the other hand, El Valle de Juarez located in the state of
Chihuahua, in the northern border of Mexico, it became clear that if there are true
geographical differences, there are profound similarities in terms of human underde-
velopment, with a set of clear economic problems that can be solved with the support
of effective governmental programs. In both regions were similar the lack of health
services and poor transportation, yet those services were available in the near urban
region, in a clear case of “core-periphery” exploitation. An important difference bet-
ween regions was the more integrated economic activity in the part of Oaxaca, but was
discovered that that dynamic is fueled by the spending of several federal governmen-
tal programs. In the econometric part was possible to isolate the possible causes of the
common underdevelopment, which is the lack of certain infrastructure in Oaxaca, and
the lack of social governmental programs in El Valle de Juarez.

Introduccién*

En México, la presencia de la marginacion, el rezago social y la pobreza han
sido histéricamente mayores en regiones rurales y semi-rurales. Por lo que
los gobiernos y las instituciones han enfrentado el reto de combatirlos para gene-
rar un desarrollo econémico. Sin embargo, la diversidad regional en el pais lo ha
complicado debido a que ha sido necesario identificar el potencial caracteristico y
las dreas de oportunidad de estas regiones rurales y semi-rurales. Si bien es cierto
este documento presenta solamente dos casos particulares, el objetivo general es
exaltar la necesidad de generar mas estudios de desarrollo en este tipo de regiones,

4 Este trabajo fue el producto conjunto de una estancia de investigacion patrocinada por la Universidad Auto-
noma de Ciudad Judrez (UAC]J) por el programa de la Maestria en Economia, en la Universidad Auténoma
“Benito Judrez” de Oaxaca (UABJO), Oaxaca en diciembre de 2015. Esta investigacion fue liderada por Irma
Victoria Ramirez Lozano y supervisada por la Dra. Ana Luz Ramos Soto y el Dr. David Vazquez Guzman. Se
agradece el apoyo de César Olivas y de Luis Gutiérrez Casas (UAC]) por el apoyo en el patrocinio de los fon-
dos para la estancia.
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ya que se encuentran patrones comunes de subdesarrollo (Collier, 2007), y por
ende, de dreas de oportunidad para el gobierno con acciones especificas urgentes
en materia de politica publica.

Entonces, este capitulo hace un analisis comparativo actual entre las regiones
de los Valles Centrales en Oaxaca y el Valle de Juarez en Chihuahua. Una de las
caracteristicas geograficas comunes que dieron pie al estudio de estas regiones es
que ambas se encuentran aledafas a zonas urbanas y con cualidades semi-rurales.
Todo el Valle de Juarez es semi-rural, colindando con el industrial municipio de
Cd. Judrez en Chihuahua. También la mayoria de las poblaciones de los Valles
Centrales son semi-rurales, particularmente los municipios de menos de 10,000
habitantes que fueron objeto de estudio, y estos colindan como el importante
municipio de la capital del estado Oaxaca de Juarez. Si bien es cierto algunas de
las caracteristicas propias de cada region pudieran analizarse por separado, poco
a poco se hard evidente que las poblaciones bajo estudio guardan caracteristicas
muy similares en sus problematicas de subdesarrollo.

Justificacién de la Investigacién

Paul Collier, catedratico economista de la Universidad de Oxford y exdirector
de centro de investigacion de desarrollo en el Banco Mundial, en su libro “The
Bottom Billion: Why the Poorest Countries Are Failing and What Can Be Done
About It” (2007), expone que las condiciones de subdesarrollo en el mundo tienen
la misma esencia, que no es la falta de recursos sino la explotaciéon del hombre por
el hombre la que tiene al mundo sumido en la pobreza. La falta de coordinacién
de las diferentes esferas sociales provoca que no se den las condiciones dptimas
para el crecimiento, es por eso que se habla de un subdesarrollo: de un desarro-
llo no 6ptimo. Siguiendo esta idea, hay diferentes “trampas” que inhiben el creci-
miento sostenido, que a saber son los diferentes tipos de conflictos, la peleas por
los recursos naturales, los conflictos de intereses con paises y regiones vecinas, y
por supuesto, el mal gobierno. Es en este sentido que se disefian estudios compa-
rativos entre regiones para, a través de analisis regionales, poder conocer los dife-
rentes obstaculos que sofocan cierta poblacidn en particular.

Para nuestro caso, se tenia una investigacion previa para el Valle de Juarez
en el estado de Chihuahua, y se disefid posteriormente una estancia de investi-
gacion en la region de los Valles Centrales de Oaxaca para dar pie al compara-
tivo de este texto, y esto se hizo con el proposito de conocer el grado de atraso en
algunas de las diferentes dimensiones que generan el bienestar. De acuerdo con
el subdesarrollo en cierto territorio base, se buscé algun territorio con un grado
quizas inferior de subdesarrollo que pudiera resaltar las carencias en el primero.
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En México, no es ningun secreto que Chiapas, Oaxaca y Guerrero son los Esta-
dos de la republica con mayor atraso. El esfuerzo del comparativo que hemos
hecho se aprovecha en la medida que las experiencias de otros lugares similares
(en alguna medida) se exacerban para hacer mas claro el estado de subdesarrollo.
Este tipo de estudios es similar al realizado en el Reino Unido, como la Univer-
sidad de East Anglia, en Norwich, el Departamento de Geografia en Liverpool,
o la Iniciativa para el Desarrollo Humano en la Universidad de Oxford (OPHI),
donde uno de los autores estuvo familiarizado con este tipo de experiencias de
investigacion en desarrollo.

Conocemos de enfoques enddgenos que hablan de un crecimiento a par-
tir de puros factores locales, al estilo de los estudios de Europa latina donde se
habla de un “desarrollo regional”. En este tipo de estudios que tienen un corte
politico autéonomo independentista, parece que concentrarse en un solo territo-
rio traerd la solucién a un problema (ancestral) de subdesarrollo. En estos estu-
dios hay corrientes que opinan que la industrializacién o la urbanizacién son el
unico camino para el progreso, y nosotros no somos parte de ese enfoque. Lo
que queremos mostrar en este modesto documento es que la regionalizacion en
la practica en ocasiones no es conveniente y mas bien se requiere un enfoque
global. En este documento nos enfocamos en las personas que ocupan estar en
una region en condiciones de subdesarrollo, mas no en ensalzar la regiéon como
un génesis y apocalipsis inevitable en el que las personas no tienen influencia
para mejorar su vida. Independientemente de la definicion que se aplique el dia
de hoy al término subdesarrollo, nos centramos en los factores que puedan darle
a la gente una mejor calidad de vida, a la par que consideramos los obstaculos
que le inhiben a las personas una vida plena. Nos enfocamos en el bienestar de
las personas, y en las cosas alrededor de ellas solo como vehiculo de bienestar,
en la tradicién de economistas como Amartya Sen (Sen, 1999; Perkins, Radelet,
& Lindauer, 2006; Todaro & Smith, 2009).

En este documento exploratorio nos vamos adentrando en el terreno del
subdesarrollo en México, y vamos adecuando la investigacion a lo que vamos
viendo en la practica, que es a saber, la falta o ineficacia de los programas publi-
cos, el abandono de las comunidades aledaiias a los centros politicos o industria-
les, el trato discriminatorio a las poblaciones semi-rurales y rurales en México, y
la falta de infraestructura centrada en la poblacion trabajadora de la region. En
nuestra experiencia, no hay siquiera una tradicién en México de estudios com-
parativos de regiones subdesarrolladas que pudiera traer beneficio intelectual a la
nueva era de estudios multidisciplinarios en desarrollo colectivo, y esa es la nove-
dad en este capitulo del libro. Nosotros no somos herederos ni nos sujetamos a
esa sola manera de ver el mundo donde se requiere un orden especifico de ideas,
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donde el traje es mas importante que la persona que lo ostenta, asi es que hace-
mos del cuerpo de la investigacion el eje que dicte el acomodo de las cosas.

En esta investigacion se da a conocer la importancia que tienen las localida-
des semi-rurales aledafas a zonas urbanas sobre el desarrollo econdmico de la
nacion, para que a su vez se promueva la realizaciéon de mas estudios en regiones
similares a las del Valle de Juarez en Chihuahua y los Valles Centrales en Oaxaca.
Ante esta propuesta de investigacion, se espera que la sociedad, los empresarios y
los politicos del Valle de Juarez en Chihuahua y Valles Centrales en Oaxaca pue-
dan conocer de cerca sus areas de oportunidad y progreso bajo evidencia empi-
rica y tedrica. También para que comiencen a interesarse en temas de desarrollo
economico, de tal manera que puedan crear y desarrollar herramientas eficaces
y eficientes para el logro de un bienestar social y econémico conducido hacia la
prosperidad.

Por lo tanto, las politicas publicas que se propongan a partir de este estudio y
otros similares deberan de ser utilizadas en las regiones bajo estudio o similares,
lo que permitira el mejor bienestar de los individuos que ahi viven, la creaciéon de
nuevos empleos para la poblacién econémicamente activa, una mayor educaciéon
para la poblacion joven, una provision mejor y con mayor cobertura de servicios
de salud, mejorando las condiciones de vida a través de una mejor infraestructura
(drenaje, agua potable, energia eléctrica, caminos y carreteras), y por ultimo, una
mejor calidad de vida en materia de seguridad, para que al final, las personas ten-
gan una mayor esperanza de vida con un nivel menor de pobreza.

Objetivos de la Investigacion

o Objetivo General

Comparar las localidades semi-rurales del Valle de Judrez de Chihuahua y Valles
Centrales de Oaxaca con mayores problemas de rezago social, marginacién y
pobreza, para ver los factores comunes de su problematica social.

e Objetivos Especificos

1. Analizar regiones semi-rurales de Oaxaca y la region del Valle de Juarez, Chi-
huahua con areas de oportunidad de desarrollo

2. Identificar las localidades semi-rurales del Valle de Judrez de Chihuahua y
Valles Centrales de Oaxaca con mayores problemas de rezago social, margi-
nacion y pobreza por medio de un andlisis factorial.

o Hipotesis
1. Laslocalidades semi-rurales del Valle de Juarez de Chihuahua y Valles Cen-
trales de Oaxaca con menor nivel de desarrollo y mayor potencial son aquellas
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que estan mas alejadas de la zona urbana, por lo que tienen mayores proble-
mas de rezago social, marginacion y pobreza.

2. Por el bajo desempefnio mostrado en los indicadores analizados, se sugiere que
las politicas publicas entre el 2005 y 2010 no han generado un desarrollo eco-
némico en las localidades semi-rurales de Valle de Juarez, Chihuahua y Valles
Centrales en el Estado de Oaxaca.

o Planteamiento del Problema

México ha tenido como reto incrementar la prosperidad e igualdad entre los indi-
viduos de tal manera que se mejore la calidad de vida y el bienestar, y una de las
vias para generar este resultado es a través del desarrollo econémico. Por lo que se
podria definir en general el desarrollo econémico como la capacidad o potencial
que tienen las regiones o paises para generar crecimiento econémico sostenido
con politicas adecuadas de distribuciéon que incrementen la prosperidad e igual-
dad entre los individuos. Sin embargo, las diferencias demograficas, climaticas,
sociales y econdmicas han generado que ciertas regiones se desarrollen y otras no.
Es por esto que lamentablemente las instituciones de los diferentes gobiernos no
han podido promover el desarrollo. Este subdesarrollo ocurre desde el sur hasta
el norte del pais, entonces nosotros describimos lo que ocurre en un par de regio-
nes caracteristicas de México: Valles Centrales en Oaxaca y el Valle de Judrez, en
el Estado de Chihuahua.

El Estado de Oaxaca es una de las entidades mas pobres a nivel nacional, situan-
dose en el tercer estado con mayor pobreza después de Chiapas y Guerrero. Como
se puede observar, la pobreza por ingresos en el afio 2005, la entidad con mayor
porcentaje de poblacion en situacion de pobreza de patrimonio es el Estado de
Chiapas con el 75.7 por ciento. Los que le siguen son los Estados de Guerrero con
70.2 por ciento, Oaxaca con 68, y los estados de Tabasco y Durango con 59.4 por
ciento (CONEVAL, 2015).

Asimismo, en el afio 2010 el porcentaje de poblacion por grado de margina-
cién en el Estado de Oaxaca es de 28.1% muy alto, 16.3% alto, el 29.4% medio,
el 13.8% bajo y el 12.4% muy bajo. En el afio 2010 los municipios de la region
Valles Centrales con grado de marginaciéon muy alto son 28, con grado alto son
30, con medio son 36, con bajo son 19 y con grado de marginacién muy bajo son
8 (CONAPO, 2015). Como ya dijimos anteriormente, para el caso de esta inves-
tigacion se tomara los municipios de menos de 10,000 habitantes de la region
Valles Centrales debido a que estos municipios tienen la caracteristica de ser
semi-rurales y estar colindando con municipios urbanos.

Por otro lado, el Estado de Chihuahua es también motivo de estudio. Si bien
es cierto que en las zonas urbanas Chihuahua representa a uno de los Estados con
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menor incidencia de pobreza de patrimonio en el aflo 2005 con 34.2 por ciento
después de compararlo con otros estados®, atin hay regiones con un claro sub-
desarrollo. Se tiene todavia el 13.39% pobreza de capacidades y el 8.6% pobreza
alimentaria (CONEVAL, 2015), acentuandose mas en regiones suburbanas o
rurales. En el aflo 2010 los municipios con grado de marginacién muy alto son 11,
con grado de marginacion alto son 3, con grado medio son 12, con grado de mar-
ginacion bajo son 26 y muy bajo 15 (CONAPO, 2015), siendo el Valle de Juarez
una region con un alto grado de marginacion.

Por lo que el aspecto central de este trabajo es darle respuesta a la siguiente
pregunta de investigacion: ;La falta de continuidad de estrategias para el bienestar
en los habitantes del Valle de Judrez y las localidades semi-rurales de la region
Valles Centrales de Oaxaca genera un bajo desarrollo econémico?

Caracterizaciones de las Dos Regiones

Mediante una comparacion de las regiones de los Valles Centrales y del Valle
de Judrez se espera identificar el potencial que tienen ambas regiones. Ya que se
espera que al identificar el potencial se pueda conocer mas de cerca las areas de
oportunidad para los habitantes de la region. Antes de ello es necesario justificar
de manera detallada por qué se eligio estas dos regiones y esto serda por medio de
una descripcién con algunos datos geograficos, climatoldgicos, sociales, econd-
micos, entre otros.

La division politica del Estado de Chihuahua y Oaxaca son distintas por lo que
es necesario buscar equivalencias para una mejor comparaciéon. Como se puede
observar el Estado de Oaxaca se divide en 8 regiones Cafada, Costa, Istmo, Mix-
teca, Papaloapan, Sierra Sur, Sierra Norte y Valles Centrales y estd conformado
por 30 distritos y 570 municipios (INAFED, 2015). En el caso del Estado de Chi-
huahua las regiones no son tan marcadas como en Oaxaca, debido a que la oro-
grafia no es tan pronunciada, y entonces solo se conoce que hay 67 municipios.

Entonces, estos distritos de Oaxaca serian equivalentes a los municipios de
Chihuahua ya que contabiliza poblados pequefios como municipios, por ejem-
plo, el poblado de San Isidro en el Valle de Juarez Chihuahua con una poblacion
de 3,483 habitantes seria como el municipio de Santo Tomas Jalieza con una
poblacién de 3,385 habitantes o Santa Ana Zegache con una poblacién de 3,592
habitantes. En general, los cientos de municipios que hay en Oaxaca se compa-
ran con las localidades de Chihuahua, y las maltiples localidades en Chihuahua
se agrupan en un municipio, mientras que en Oaxaca los multiples municipios

5 Baja California con 9.2 por ciento, Nuevo Ledn con 27.5, Baja California Sur con 23.5 y el Distrito Federal
con 31.8 segtin la misma fuente.
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se asocian en regiones. Entonces el comparativo andlogo es la region de Oaxaca
con el municipio en Chihuahua.

La region de Valle de Juarez hace referencia a los poblados rurales que se divi-
den en tres partes, que son el Sureste del Municipio de Judrez, en el Municipio
de Guadalupe y en el Municipio de Praxedis G. Guerrero. El primer grupo lo

Mara 1. REGION VALLES CENTRALES, OAXACA

A REGION VALLES CENTRALES
) :“'"'IF"

OAXA

=

11Distrito Etla

17 Distrito Zaachila
18 Distrito Zimatlan
19 Distrito Centro
20 Distrito Tlacolula
24 Distrito Ejutla

25 Distrito Ocotlan

FUENTE: (INAFED, 2015)

componen San Francisco Tres Jacales, Jests Carranza (La Colorada), El Millon,
San Agustin, Loma Blanca y San Isidro (Rio Grande). El segundo que lo compo-
nen localidades con més de 100 habitantes son Barreales, Rinconada del Mim-
bre, Colonia Esperanza, Juarez y Reforma, Guadalupe y Doctor Porfirio Parra (La
Caseta).

El tercero lo componen con mas de 100 habitantes son San José de Paredes,
Guadalupe Victoria (Rancho Nuevo), El Porvenir y Praxedis G. Guerrero. En
detalle, se tiene una poblacion total de 19,740 habitantes (CONAPO, 2015)°, de
los cuales 6558 viven en el municipio de Guadalupe, 4799 en el de Praxedis, y
8483 en el municipio de Juarez en las localidades del Valle’.

Waciéntotal del poblado de San Isidro y Loma Blanca son de 5,652 habitantes, pero el INEGI no recopil6
informacion detalla de estas poblaciones, por lo que se presentan solamente los agregados del CONAPO.

7 Calculos propios basados en estadisticas de instituciones federales (CONAPO, 2015; INEGI, Censo de Pobla-
cion y Vivienda, 2010; INEGI, Cuéntame de México, 2015), disponibles a requisicion expresa a estos autores.
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Mara 2. EL VALLE DE JUAREZ, CHIHUAHUA

FUENTE: Cérdova, Pefia y Romo (2006)

Siendo el Valle de Juarez una zona rural, se caracteriza por tener 9,105.62 hec-
tareas (has) de sembradio efectivo de un total de 23,000 has. (SAGARPA, 2014;
Garza Almanza, 1999), aqui se cultiva algodén hueso, trigo en grano, avena forra-
jeray sorgo forrajero verde, entre otros.

Teniendo Guadalupe D.B una superficie sembrada de 0.25% hectareas en el
Estado de Chihuahua, Judrez una superficie sembrada de 0.2% hectareas en el
Estado de Chihuahua y Praxedis G. Guerrero una superficie sembrada de 0.50%
hectareas en el Estado de Chihuahua, siendo un total de 0.98% hectareas sembra-
das en el Estado de Chihuahua. Este porcentaje “pequeno” resulta toral para la
region urbana de Judrez, ya que, sin esta region agricola, la zona urbana tendria
que pagar precios mas caros por los productos y servicios que obtiene.

Al igual que la region del Valle de Judrez en Chihuahua que estd aledafia a una
zona urbana, los Valles Centrales circundan a una zona urbana, que es la ciudad de
Oaxaca de Juarez. Los valles centrales cuentan con una poblacion de 349,859 habi-
tantes (INEGI, Cuéntame de México, 2015), una superficie de 330,495 has, y una
superficie de sembradio de 185,804.73 has. (SAGARPA, 2014). Los principales seis
cultivos que se producen actualmente, segtin la misma fuente, son el maiz grano
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con el 53.24%, el jitomate con el 26.09%, el maiz forrajero con el 7.03%, noche
buena con el 6.14%, frijol con el 2.40% y el sorgo forrajero verde con el 1.32%.

En cuanto a las caracteristicas geograficas y climatoldgicas, el Valle de Juarez
tiene un clima extremoso y seco, en ocasiones templado, donde las temperaturas la
mayoria de las veces pueden variar de 43°C a -23°C, en promedio de 33 a -6, mien-
tras que los Valles Centrales tiene un clima un poco mas templado, con verano
calido y lluvias en verano y otono.

Similitudes

Los Valles Centrales y el Valle de Juarez tienen similitudes. Esto se debe a que
son regiones semi-rurales aledafas a zonas urbanas: el Valle de Juarez estd con-
tiguo a Ciudad Judrez y los Valles Centrales estan contiguos a Oaxaca de Judrez®.
Esta caracteristica geografica ha generado desigualdades con el paso del tiempo,
por un lado, una zona rural pobre y por el otro lado area urbana menos pobre.
Immanuel Wallerstein tipifica a este tipo de relaciéon como de “centro-periferia’,
donde la relacion desigual de poder entre el centro dominante y la débil perife-
ria determina la explotacion constante de la zona urbana a la zona semi-rural.
(Wallerstein, 1974).

Esta relacion de explotacion lleva a la regiéon dominante a servirse injusta-
mente de los bienes y servicios producidos en regiones suburbanas pagados a
precios irrisorios, en un caso clasico de explotacion capitalista (Wheeler, Muller,
Thrall, & Fik, 1998). Ante esta caracteristica geopolitica de ambas regiones se
concibe una serie de similitudes entre las zonas subdesarrolladas.

Tanto para los pobladores de los Valles Centrales y como los del Valle de Judrez
trasladarse de su poblado a la ciudad les toma mucho tiempo y el costo de trans-
porte se eleva. Por ejemplo, en el municipio de Tlacolula trasladarse a Oaxaca es
un tiempo de 45 minutos y el costo de transporte son de 20 pesos en promedio,
mientras que el precio aumenta conforme mas se aleje de la poblacion urbana. En
el Valle de Juarez, el costo del transporte va en incremento mientras mas alejadas
estén las poblaciones de la ciudad, y el tiempo de espera del camién varia mucho,
ya que puede ser de 40 minutos hasta 2 horas. En ocasiones el trasporte publico
simplemente no llega, y la gente recurre al humilde “aventén”. La movilidad de los
pobladores es esencial en ambas regiones, pero se vuelve un problema lo erratico
del transporte publico por motivos de moverse a la ciudad para trabajar, estudiar,

8 La poblacién urbana de la ciudad de Oaxaca es de 263,357 habitantes (INEGI, Censo de Poblacion y
Vivienda, 2010), y la poblacion total, la mayoria urbana, del municipio de Ciudad Judrez es de 1,332,131
(CONAPO, 2015).
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obtener servicios médicos, y otros. Esta investigaciéon documenta que es necesa-
ria la implementacion de mejores servicios de transporte.

Los servicios médicos son limitados en ambas regiones. En el Valle de Juarez
se observa que hay en su mayor parte consultorios médicos privados los cuales
solo atienden casos simples de salud. Asimismo, en los Valles Centrales, como la
poblacion de Tlacolula, se puede observar la misma problematica, ya que no hay
hospitales cercanos que atiendan todo tipo de emergencias. También, se puede
observar otra problemdtica con los consultorios médicos, ya que son privados en
vez de ser gratuitos, y cuestan muy caros. Por lo que en ambas regiones es necesa-
rio que se inviertan en servicios médicos gratuitos que cubran las diversas emer-
gencias de la poblacion.

El nivel de educacion entre los pobladores es bajo. En los Valle Centrales se
observa que las personas trabajan en pequenos comercios y en los mercados, y
las mujeres se dedican al hogar, por lo que se piensa que no es necesario un grado
de estudio mayor, y sélo una pequefia proporcion de jévenes viajan a la ciudad de
Oaxaca de Judrez a continuar con sus estudios universitarios. En el Valle de Jud-
rez la historia es muy similar. La gente termina integrandose a un mercado de tra-
bajo donde pagan muy poco, y algunos pocos pueden con el gasto de mandar a
sus hijos a estudiar. Aunque se publica que se ha hecho mucho, lo cierto es que
la inversién del gobierno en educacion no se ha visto reflejada en estas regiones.

Diferencias

A pesar de que la region de los Valles Centrales y el Valle de Judrez tienen simili-
tudes se observan también diferencias. Esto se debe a que las dos areas tienen ras-
gos distintos como: los geograficos, climatolégicos y culturales. La region de los
Valles Centrales de Oaxaca es montafosa, pero se pueden observar ligeras plani-
cies donde hay mercados, mientras que el clima seco y con poca lluvia no da pie a
una agricultura intensiva, entonces la gente se refugia en la “cultura’, y se expresa
la actividad econdmica en los oficios artesanales. Existen diversas etnias con una
herencia pre y pos colombina abundante en materia de orfebreria, tejidos y gastro-
nomia, la gente se dedica a este tipo de actividad, contando con el apoyo federal en
el area turistica. Por ejemplo, en Tlacolula, el tejido colonial es muy importante.
Por otro lado, en el Valle de Juarez hay mas planicie, pero hay muchas partes
arenosas, donde el clima es seco llegando a ser extremoso, es decir, puede haber en
ciertas temporadas muchas lluvias prolongadas y frio con nieve, pero en ocasio-
nes hay sequia. No hay muchas actividades culturales, sélo hay pequefios museos
sostenidos por particulares, por lo que en general, la mayoria de la gente se dedica
mas al trabajo en maquiladoras y pequenas empresas familiares, y el poco tiempo
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libre lo dedica a actividades recreativas de indole deportivo y convivencial. Esto
provoca que a la gente no les dé tiempo para el trabajo artistico, ni tampoco hay
un interés por parte del turismo, es virtualmente nulo como para fomentar este
tipo de actividad. Ante esto se genera una serie de diferencias en cuestiones de
cultura y trabajo de estas dos regiones del norte y sur de México, pero el subdesa-
rrollo explotador del “centro” persiste.

La dindmica econdémica en los Valles Centrales es mayor que en el Valle de
Juarez. A pesar de que en ambas regiones la mayoria de la poblacion se dedica al
comercio se puede observar que en los Valles Centrales existe mayor diversidad
de comercios, los cuales tienen horarios extensos y bien surtidos. Por lo contra-
rio, en el Valle de Juarez son pocos los comercios y cierran temprano, ademas no
estan bien surtidos y son caros. A lo que se pudiera incentivar a los comerciantes
del Valle de Juarez a que surtieran mas su negocio y extendieran mas sus horarios
como en los Valles Centrales. Este incentivo podria ser por medio de la seguri-
dad publica.

Hay mas planes del gobierno en los Valles Centrales. Por ejemplo, en algunas
localidades, se observa que hay actividades de los programas gubernamentales
como campanas de salud, fomento a la actividad agricola y de comercio, apoyo a
la ama de casa, entre otros.

Sobretodo estos programas gubernamentales son de caracter federal. Por otro
lado, el Valle de Juarez en temas de programas gubernamentales se ve muy aban-
donado ya que sdlo visitan los trabajadores del gobierno a la poblacion para dar
seguimiento a programas comunes, como los de los adultos mayores de 70 y mas,
y el PROGRESA. En efecto, si el gobierno diera programas como los de los Valles
Centrales en el Valle de Juarez incentivaria a mejorar las condiciones de vida de
los pobladores.

Enlos Valles Centrales y en el Valle de Judrez existen problemas de riego de las
tierras agricolas pero su forma de riego es distinta. En ambas regiones es necesaria
la cosecha de cultivos por temporal debido a que puede prolongarse en tiempo de
lluvias. Sin embargo, los Valles Centrales tienen mayor problema en la obtencién
de agua, el clima es seco en todo el afo y la inica fuente de agua son unos pocos
pozos que solo alcanzan para suministrar agua potable a la poblacion. Para el caso
del Valle de Judrez existen pozos y agua limpia del rio Bravo, pero no son utiliza-
dos totalmente para la poblaciéon y mucho menos para el riego. En aquella zona,
el agua de pozos se envia a Ciudad Juarez, y el agua del rio es administrada por
el gobierno estadounidense. Ademas, para mala fortuna de los agricultores en el
Valle de Judrez, tienen que utilizar las aguas negras que vienen de la zona urbana
de Ciudad Judrez. Se puede observar que, en los Valles Centrales, la falta de agua
es por razones hidroldgicas naturales, pero en el Valle de Judrez, no es tanto la
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escasez natural sino mas bien la mala administracion del agua por parte de las
autoridades municipales y federales.

La extension territorial en ambas regiones es diferente, pero se observan mas
o menos los mismos fenémenos de explotacion y subdesarrollo. Los Valles Cen-
trales tienen aproximadamente 14 veces la superficie del Valle de Juarez. Especifi-
camente cuenta con una superficie de 330,495 has, y una superficie de sembradio
de 185,804.73 has. Mientras que el Valle de Judrez cuenta con una superficie de
9,105.62 has en sembradio efectivo de un total de 26,518. A pesar de esta diferen-
cia territorial, se observa que en ambas regiones existe un desaprovechamiento de
las tierras agricolas, una dependencia de la region urbana en materia de servicios
de salud y subsidios, una provisién importante de productos alimentarios para la
region urbana, con un subdesarrollo de la comunidad que ahi vive.

Metodologia de Comparativos Cuantitativos

Como bien se conoce, el objetivo principal es identificar las localidades semi-rura-
les del Valle de Juarez de Chihuahua y Valles Centrales de Oaxaca con mayores
problemas de rezago social, marginacion y pobreza por medio de un analisis fac-
torial. Por lo que es necesario estimar estos indicadores por medio del analisis de
componentes principales para conocer cual de estas localidades tienen mayores
problemas de rezago social, marginacion y pobreza. Se cuenta con acceso a datos
de marginacion, rezago social y pobreza de las CONAPO del afio 2010 sobre loca-
lidades del Valle de Juarez y Valles Centrales, y estos son los que en un inicio uti-
lizaremos para hacer las comparaciones. A continuacion, se describe brevemente
el modelaje de los indices de migracién y rezago social, que se usardn después en
una regresion econométrica, argumentando una relacién causal entre variables.

El Indice de Marginacién

Para tener un mejor conocimiento de las diferencias que padece la poblacion del
Valle de Juarez y Valles Centrales, nos enfocamos en el rezago educativo, la ocupa-
cién de viviendas inadecuadas, y la percepcion de ingresos insuficientes (Ramos
Soto, 2010, pag. 65). También utilizamos el indice de marginacién para el ano
2010 por localidad, y también el Censo de Poblacion y Vivienda del 2010 por loca-
lidad. Se calcularon ocho indicadores socioeconémicos porcentaje de poblacién
de 15 afos o mas analfabeta, porcentaje de poblacion de 15 afios o mas sin prima-
ria completa, porcentaje de viviendas particulares habitadas sin bafio, porcentaje
de viviendas particulares habitadas sin energia eléctrica, porcentaje de viviendas
particulares habitadas sin energia eléctrica, promedio de ocupantes por cuarto en
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viviendas particulares habitadas, porcentaje de viviendas particulares habitadas
con piso de tierra y porcentaje de viviendas particulares habitadas que no dispo-
nen de refrigerador (CONAPO, 2015).

La construccion del indice de marginacion se hace con el analisis del com-
ponente principal. Este andlisis se enfoca la reduccion de las dimensiones en el
caso de que exista una clara relacion lineal entre las variables observadas. Este
método tiene como fin encontrar espacios de dimensiones mds pequefas por-
que en ese espacio es posible observar las variables de mejor manera (Hernandez-
Gutiérrez, 2015, p. 169). Se generan nuevas variables, llamadas componentes, que
se van reduciendo para que estos componentes ya ordenados puedan correspon-
der a porcentajes cada vez menores de la varianza total.

De forma matematica, el Analisis del Componente Principal estudia un con-
junto de n individuos o de datos, mediante p (que son las variables), es posible
encontrar nuevas variables denominadas X (k), k=1 para que 1,...p que sean com-
binaciones lineales de las variables originales X(j) e imponer al sistema ciertas
condiciones que permitan compensar los objetivos del analisis de componentes
principales, esto implica (p x p) constantes tales que:

ay
Y(k)= ) 1jk)X()
)

Donde k=1,...p y (jk) corresponde a cada una de las constantes.

La sumatoria en cada nueva variable Y (k) intervienen todos los valores de las varia-
bles originales X(j). El valor numérico de I(jk) indicara el grado de contribucién
que cada variable original aporta a la nueva variable definida por la transforma-
cion lineal. Puede expresarse la transformacion lineal de componentes principales
en términos matriciales: Y (nxp)=X(nxp)L(pxp). El conjunto de ecuaciones en Y son
la relacion que hay entre los componentes principales y la matriz de varianza-cova-
rianza o la matriz de correlacion (Hernandez-Gutiérrez, 2015, pag. 170).

El Indice de Rezago Social

Al igual que el indice de rezago social utiliza la técnica estadistica de componen-
tes principales debido a que agrega todas las dimensiones del fenémeno, las cuales
son la educacion, los accesos a servicios de salud, calidad y espacios de vivienda,
y los activos en el hogar. Para ello, se suma de manera ponderada cada una de
las dimensiones de estos indicadores. De esta forma, se estandariza el indice y la
media sera cero y la varianza unitaria, facilitando con esto los calculos.
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Estadisticos Descriptivos de Marginacién y Rezago Social

En concreto, el nimero de observaciones son 101 municipios semi-rurales de la
region los Valles Centrales, la media de los habitantes es de 3,464 personas, el
indice de marginacion es de .3840, el indice de rezago social es de .5544 y el por-
centaje de poblacion en situacion en pobreza es de 72.4, en el caso del grado de
rezago social y régimen son valores cualitativos (véase Tabla 1).

TABLA 1. ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DE LOS VALLES CENTRALES

Indicador No. Qbser- Minimo Miaximo Suma Media Desv/lacwn
vaciones Estandar
Habitantes 101 726 9653 349859 3463.95 2306.755
Indice de
Margina- 101 -1.7258 2.4462 38.7857 0.384016 0.9115869
cion
Indice de
Rezago 101 -1.3396 2.4888 55.9953 0.554409 0.9452326
Social
Grado de
Rezago 101 1 5 289 2.86 1.2
Social
Poblacién
. en” 101 23.3 95.3 7314 72.4158 18.29693
Situacion
de Pobreza
Régimen 101 1 2 187 1.85 0.357

Fuente: Calculos propios con base en CONEVAL (2015) e INAFED (2015)

Respecto al grado de rezago social, se tiene para los Valles Centrales que el 8.9%
tiene un muy alto rezago social, el 39.6% tiene un alto rezago social, el 20.8%
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posee un medio rezago social, el 17.8% tiene un bajo rezago social y el 12.9% con
muy bajo rezago social (véase Tabla 2).

TasLA 2. GRADO DE REZAGO SOCIAL DE 10S VALLES CENTRALES

Grado Frecuencia Porcentaje P(ggi:indtgje Azﬁiflilll;?gso
Muy Alto 9 8.9 8.9 8.9
Alto 40 39.6 39.6 48.5
Medio 21 20.8 20.8 69.3
Bajo 18 17.8 17.8 87.1
Muy Bajo 13 12.9 12.9 100
Total 101 100 100

Fuente: Calculos propios con base en CONEVAL (2015) e INAFED (2015)

Respecto al tipo de régimen, se tiene para los Valles Centrales que el 14.9% son
partidos politicos y el 85.1% son sistemas normativos internos (véase Tabla 3).

Tabla 3. Régimen de los Valles Centrales

. . . Porcentaje Porcentaje

Indicador Frecuencia Porcentaje Valido Acumulativo
Partidos 15 14.9 14.9 14.9
Politicos
Sistemas 85.1

Normativos 86 : 85.1 100
Internos

Total 101 100 100

Fuente: Calculos propios con base en CONEVAL (2015) e INAFED (2015)

Para el caso del Valle de Juarez, Chihuahua el nimero de observaciones son 14
localidades semi-rurales, la media de los habitantes es de 935 personas, el indice
de marginacion es de -1.059, el indice de rezago social es de -0.6158 y el porcen-
taje de poblacion en situacion en pobreza es de 44.0729%, en el caso del grado de
rezago social y régimen son valores cualitativos (véase Tabla 4).



Subdesarrollo desde “Judrez” hasta “Judrez”: comparativo regional del valle de Judrez en

Chihuahua y los valles Centrales en Oaxaca | 107
TABLA 4. ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DEL VALLE DE JUAREZ, CHIHUAHUA
Indicador N Minimo Miaximo Media DesYlacmn
estandar
Ntmero de 14 153 934.7857 | 801.91705
habitantes
Indice de 14 1.4 -1.059 0.45496
Marginacion
R Indice de 14 -1.35 -0.6158 0.6421
ezago Social
Grado de 14 4 493 0.267
Rezago Social
Situacién de 14 37.68 44.0729 6.03763
Pobreza
Régimen 14 1 1 0
Valida N 14
(listwise)

Fuente: Calculos propios con base en CONEVAL (2015) e INAFED (2015)

Respecto al grado de rezago social, se tiene para el Valle de Juarez que el 7.1% es
de bajo rezago social y el 92.9% tiene muy bajo rezago social (véase Tabla 5).

TaBLA 5. GRADO DE REZAGO SOCIAL EN EL VALLE DE JUAREZ, CHIHUAHUA

Frecuencia Porcentaje Poxl;cf.l(lltaj € APorcerlltetlje
alido cumulativo
Bajo 1 7.1 71 7.1
Muy Bajo 13 92.9 92.9 100
Total 14 100 100

Fuente: Calculos propios con base en CONEVAL (2015) e INAFED (2015)

Respecto al tipo de régimen, se tiene para los Valles Centrales que el 100% son
partidos politicos y no existen sistemas normativos internos (véase Tabla 6).
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TABLA 6. REGIMEN EN EL VALLE DE JUAREZ, CHIHUAHUA

Réei . . Porcentaje Porcentaje
égimen Frecuencia Porcentaje Valido Acumulativo
Partidos 14 100 100 100
Politicos

Fuente: Calculos propios con base en CONEVAL (2015) e INAFED (2015)

En el caso de los distritos de los Valles Centrales en Oaxaca (véase Grafica 1)
se muestra que los distritos de Tlacolula, Zaachila, Ocotlan y Zimatlan tienen
mayores grados de pobreza mientras que los distritos del Centro y Etla presentan
menores grados de pobreza.

GRAFICA 1. GRADO DE POBREZA EN L0S VALLES CENTRALES POR DisTRITO (2010)
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Fuente: (Ramos Soto, 2010) con datos del CONEVAL (2015)

En el caso de los municipios del Valle de Juarez se muestra que los municipios de
Guadalupe y Praxedis G. Guerrero tienen mayores grados de pobreza mientras
que en el municipio de Judrez se presenta menores grados de pobreza.

Modelo Comparativo de Pobreza y Marginacién

Se tiene como hipdtesis que las politicas publicas entre el 2005 y 2010 no han
generado un desarrollo econémico en las localidades semi-rurales de Valle de
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Juarez, Chihuahua y Valles Centrales en el Estado de Oaxaca. Una manera para
comprobar esta hipdtesis es analizando el impacto que tiene el indice de margina-
cion sobre la pobreza, debido a que el indice de marginacién toma en cuenta ser-
vicios para el hogar, educacion, entre otras, por lo que se supone que el gobierno
cubre las necesidades de las familias en materia de infraestructura y educacion, y
esto permite entonces en teoria la erradicacion de la pobreza. Por lo tanto, para
conocer la relacién causal entre ambos efectos se utilizada el método de Minimos
Cuadrados Ordinarios con datos del afio 2010 para los Valles Centrales en Oaxaca
y el Valle de Judrez en Chihuahua.

El modelo base que se va estimar utilizando como variable dependiente la
situacion de pobreza y la variable independiente el indice de marginacion, por lo
que se tiene la siguiente ecuacion:

¥ =a+I; + 1; (1, Modelo base)
Donde Y es la variable dependiente que es la situacion de pobreza, a es la cons-
tante, Ii es el indice de marginacion y p es el error estadistico. Ademas, i son los
municipios de los Valles Centrales.
De acuerdo a los resultados dados en la estimacion (véase Tabla 7 y Tabla 8) se
sospecha que exista correlacion debido que tenemos una R? elevada (R* =0.759).

TaBLA 7. ESTIMACION DEL MODELO BASE EN LA REGION DE LOS VALLES CENTRALES

Error
Modelo R R Cuadrada R{;uadrada estandar de
Ajustada la
estimacidn
1 871° 0.759 0.757 9.02467

Fuente: CONEVAL (2015) y INAFED (2015)

TaBLA 8. ESTIMACION DEL MODELO BASE EN LA REGION DE LOS VALLES CENTRALES

. Coeficientes
Coeficientes No .
Estandarizados Estandarizad
Variables 0% t Sig.
B Errar Beta
estandar
(Constante) 46,166 4342 10632 0
Indice de 1976 3788 0.149 0.522 0.611
Marginacion

Fuente: CONEVAL (2015) y INAFED (2015)
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De acuerdo a los resultados dados en la estimacion (véase Tabla 9) se sospecha
que no exista correlacion debido que tenemos no tan alto R?, (R? =0.022), pero, se
explica en los resultados la posible razén de este hecho.

TaBLA 9. ESTIMACION DEL MODELO PARA EL VALLE DE JUAREZ, CHIHUAHUA

Error
Modelo R R Cuadrada R{;uadrada estandar de
Ajustada la
estimacion
1 149° 0.022 -0.059 £.21409

Fuente: CONEVAL (2015) y INAFED (2015)

De acuerdo a los resultados dados en la estimacion (véase Tabla 10) se sospecha
que no hay significancia debido a que es mayor al error estandar del 10% porque
es del 0.611.

TasLa 10. ESTIMACION DEL MODELO BASE EN LA REGION DEL VALLE DE JUAREZ, CHIHUAHUA

- Coeficientes
Coeficientes No .
Estandarizados Estandarizad
Variables 0s t Sig.
B Error Beta
estandar
(Constante) 65.7 0.975 G67.374 0
Indice de 17.488 0.99 0.871 17.665 0
Marginacion

Fuente: CONEVAL (2015) y INAFED (2015)
Resultados

En el caso del Valle de Juarez los resultados dados en el modelo 1 mostraron una
relacion no estadisticamente significativa en la relacion entre la variable indepen-
diente que es el indice de marginacion y la variable dependiente que es la pobreza.
Este resultado nos dice que en el Valle de Judrez la pobreza no esta generada nece-
sariamente por problemas de marginacién. Asimismo, el indice de marginacién
no es un gran problema para la mayoria de los poblados, ya que sélo San José
Paredes, Rinconada del Mimbre y el Millon mostraron alto el indice de margina-
cién. Por consecuente, la mayoria de estos poblados en el Valle de Judrez cuen-
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tan con educacion, servicios publicos para la vivienda y disponibilidad de bienes.
Entonces esta supuesta falta de significancia estadistica es totalmente acorde con
lo que podemos ver en la situacion actual para el Valle de Juarez.

Por otro lado, en el caso de los Valles Centrales los resultados dados en el
modelo 1 mostraron significancia estadistica en la relacion entre la variable inde-
pendiente que es el indice de marginacion y la variable dependiente que es la
pobreza. Por lo que se sustenta la hipétesis nula que en los Valles Centrales el
indice de marginacion si participa en la generacion de pobreza. Asimismo, la edu-
cacidn, los servicios publicos para la vivienda y la disponibilidad de bienes no han
sido proporcionados a todos los poblados de los Valles Centrales. En trabajos sub-
secuentes, se trabajard para robustecer los hechos estadisticos aqui descritos.

Resultados del Modelo Econométrico

Como bien se mostrd anteriormente, se tiene como hipotesis que las localidades
semi-rurales del Valle de Judrez de Chihuahua y Valles Centrales de Oaxaca con
menor nivel de desarrollo y mayor potencial son aquellas que estan mas alejadas
de la zona urbana por lo que tienen mayores problemas de rezago social, margina-
cién y pobreza, por lo que se observo los distritos que no son del centro donde se
encuentra la zona urbana mas grande de Oaxaca siendo el municipio de Oaxaca
de Juarez tiene mayor grado de pobreza como lo son: el distrito de Etla, Zaachila,
Zimatlan, Tlacolula, Ejutla y Ocotlan. De igual manera como se muestra la region
de Valle de Juarez, los municipios de Praxedis G. Guerrero y Guadalupe Distritos
Bravos muestran mas grado de pobreza.

Sujeto a una investigacién mds profunda por regién y por programas locales,
los resultados sugieren que las politicas publicas entre el 2005y 2010 no han gene-
rado un desarrollo econémico en las localidades semi-rurales de Valle de Juarez,
Chihuahua y Valles Centrales en el Estado de Oaxaca.

Se puede observar que el indice de marginacion tiene un impacto significativo
sobre la pobreza, lo cual implica que las politicas publicas no han generado un
desarrollo econdmico en los Valles Centrales y en el Valle de Judrez.

Conclusiones generales

Al principio de este documento se establecié que atin y cuando las regiones geo-
graficas distaban entre si, fue claro que en ambas se aprecian factores comunes de
subdesarrollo por explotacion de las regiones urbanas aledafas y por los fallidos
programas federales. Con relacion al comparativo del Valle de Juarez con la region
de los Valles Centrales en el Estado de Oaxaca, pudimos constatar que hay nece-
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sidades similares en ambas regiones debido a la lejania que tienen con las zonas
urbanas, pero fue claro también para nuestro ver que existen una mayor cantidad
de programas gubernamentales en esta region, sobre todo del gobierno federal,
que incentivan a la poblacién a mejorar la dinamica econdmica de la region, par-
ticularmente enfocado en actividades artesanales y de autoempleo. Puede decirse
que en el Valle de Judrez hay mas infraestructura que en Oaxaca, pero esto tam-
bién tiene que ver con la orografia menos agreste que en aquellos lugares. Sin
embargo, a comparacion con la zona urbana de Ciudad Juarez, el Valle de Jua-
rez aun necesita mayor infraestructura en materia de pavimento en las colonias,
alumbrado publico que ofrezca seguridad, transporte publico eficiente, y hospita-
les con mejor equipo para dar un mejor servicio a la comunidad.

Esta investigacion pone en claro que las regiones semi-rurales en México ter-
minan siendo objeto del abuso politico, ecolégico, social y econémico de la region
urbana. Es nuestro deseo enfatizar que la explotaciéon que sufre la region, y mas
precisamente, las personas viviendo en estas comunidades, deben de tener el
acceso a una vida mds digna, mas aun viendo que las oportunidades que exis-
ten en materia de infraestructura y programas sociales se van a las regiones urba-
nas. Las regiones semi-rurales juegan un papel preponderante en el desarrollo de
la region como un todo, y es necesario que se establezca una igualdad social entre
las personas de la region urbana y los de la region semi-rural. Para esto establece-
mos una agenda en materia de educacion no sélo para los pobladores de la region
semi-rural, donde es claro que darse cuenta de su situacion debe de ayudar a dete-
ner el abuso, sino también para los pobladores de la region urbana, exaltando el
valor econdmico en conjunto a largo plazo, es decir en términos coloquiales, que
no hay pueblo que aguante un mal de cien afios: al final se cansa y se rebela.

Apéndice
A.1 Localidades Bajo Estudio

Para el caso del Valle de Judrez se tiene a las localidades: San José de Paredes, Gua-
dalupe Victoria (Rancho Nuevo), San Francisco Tres Jacales, Barreales, Rinco-
nada del Mimbre, Jesus Carranza (La Colorada), Colonia Esperanza, El Millon,
Juarez y Reforma, Doctor Porfirio Parra (La Caseta), El Porvenir, San Agustin,
Praxedis G. Guerrero, Guadalupe, Loma Blanca y San Isidro (Rio Grande).

Para el caso de los Valles Centrales se tiene: En el 11° distrito Etla se tiene los
municipios de Guadalupe Etla, Magdalena Apasco, Nazareno Etla, Reyes Etla, San
Agustin Etla, San Andrés Zautla, San Felipe Tejalapam, San Jerénimo Sosola, San
Juan Bautista Atatlauca, San Juan Bautista Guelache, San Juan Bautista Jayacat-
lan, San Juan del Estado, San Pablo Huitzo, Villa de Etla, Santa Maria Pefioles,
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Santiago Suchilquitongo,Santiago Tenango, Santiago Tlasoyaltepec, Santo Tomas
Mazaltepec y Soledad Etla.

En el 18° distrito Zimatlan se tiene los municipios de Ciénega de Zimatlan,
Magdalena Mixtepec, San Antonino El Alto, San Bernardo Mixtepec, San Miguel
Mixtepec, San Pablo Huixtepec, Santa Ana Tlapacoyan, Santa Catarina Quiané,
Santa Cruz Mixtepec, Santa Gertrudis, Santa Inés Yatzeche y Ayoquezco de
Aldama.

En el 19° distrito Centro se tiene los municipios de San Agustin de Las Juntas,
San Agustin Yatareni, San Andrés Huayapam, San Andrés Ixtlahuaca, San Bar-
tolo Coyotepec, Animas Trujano, San Pedro Ixtlahuaca, San Raymundo Jalpan,
Santa Maria Coyotepec, Santa Maria El Tule, Santo Domingo Tomaltepec y Tla-
lixtac de Cabrera.

En el 20° distrito Tlacolula se tiene los municipios de Magdalena Teitipac,
Rojas de Cuauhtémoc, San Bartolomé Quialana, San Francisco Lachigolo, San
Juan del Rio, San Juan Guelavia, San Juan Teitipac, San Lorenzo Albarradas, San
Lucas Quiavini, San Pedro Totolapan, San Sebastian Abasolo, San Sebastian Teiti-
pac, Santa Ana del Valle, Santa Cruz Papalutla, Santa Maria Guelace, Santa Maria
Zoquitlan, Santiago Matatlan, Santo Domingo Albarradas, Teotitlan del Valle, San
Jerénimo Tlacochahuaya y Villa de Diaz Ordaz.

En el 17° distrito Zaachila se tiene los municipios de San Antonio Huitepec, San
Miguel Peras, San Pablo Cuatro Venados, Santa Ines del Monte y Trinidad Zaachila.

En el 25° distrito Ocotlan se tiene los municipios de Asunciéon Ocotlan, Magda-
lena Ocotlan, San José del Progreso, San Antonino Castillo Velasco, San Baltazar
Chichicapam, San Dionisio Ocotlan, San Jerénimo Taviche, San Juan Chilateca,
San Martin Tilcajete, San Miguel Tilquiapam, San Pedro Apoéstol, San Pedro Mar-
tir, San Pedro Taviche, Santa Ana Zegache, Santa Catarina Minas, Santa Lucia
Ocotldn, Santiago Apostol, Santo Tomas Jalieza y Yaxe.
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Capitulo 5. Valles Centrales.
La confrontacion de instrumentos
de politica hidrica, derechos y resoluciones

Abigail Martinez Mendoza'

RESUMEN

En este texto se exponen las condiciones de marginacién y pobreza del Estado de
Oaxaca, que sirven para encuadrar su situacion hidrica; asi como, el vinculo entre la
politica en materia hidrica y los instrumentos que la hacen posible y/o sirven para
neutralizarla. Se advierte como los instrumentos elaborados desde el gobierno tienen
efectos negativos sobre las personas, al grado de incrementar la vulnerabilidad de las
poblaciones marginadas, pues se observa que la restriccién al acceso de los recursos
hidricos contribuye al desempleo, migracion, perdida de cultivos, y por tanto, al incre-
mento de la pobreza.

Durante las etapas de las politicas publicas, la instrumentacion figura de modo trasver-
sal ya que se requieren de diversos tipos para que cada etapa pueda concretarse; ademas
pueden ser de tipo general y/o especializados; y los hay para el disefio, implementa-
cién y evaluacion. La instrumentacion puede formularse y ejecutarse inicamente por el
gobierno, en colaboracion con otros actores, o disefiadas desde la sociedad civil.

1 Profesora invitada en la Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad Lerma. Especial agradecimiento a los
alumnos Zaid Diaz, Alberto Rubi y Nallely Gutiérrez por su colaboracion. El trabajo deriva de la colaboracion
con el Proyecto de Extension Comunitaria de la UAM-Iztapalapa.
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En suma, se aborda una problematica de politica publica federal que afecta a nivel
micro-local, en donde el Estado se vale de instrumentos, estos son aprovechados por la
ciudadania para procurarse su propio el bienestar y desarrollo.

Palabras clave: instrumentacion, politica ptiblica, politica hidrica.
Abstract

In the phases of public policies, the instrumentation show up in a transversal way,
because they are necessary are required of diverse types so that each stage can be con-
cretized; in addition they can be of general and / or specialized type; and there are for
design, implementation and evaluation. The instrumentation can be formulated and
executed only by the government, in collaboration with other actors, or designed from
civil society.

Here the conditions of marginalization and poverty of the state of Oaxaca are shown,
which serve to frame its water situation. And the link between water policy and the
instruments that make it possible and / or serve to neutralize it. It is noted that the ins-
truments developed by the government have negative effects on people, to the extent
of increasing the vulnerability of marginalized populations, since it is observed that
restricting access to water resources contributes to unemployment, migration, loss of
crops, and therefore, to the increase of poverty.

In summary, it addresses a problem of federal public policy that affects micro-local
level, where the State uses instruments, and these are used by citizens to seek their own
welfare and development.

Key words: instrumentation, public policy, water policy.
Introduccién

Este trabajo tiene como eje articulador a las etapas de las politicas publicas; a
saber: el disefio, implementacion y evaluacion son fases esenciales (Aguilar, 2010;
Cardozo; 2012; Brewer y De Leon, 1983; Orlansky 2005; Meny y Thoening, 1992).
Situar tales etapas como eje de investigacion permite observar a las politicas publi-
cas en sus diferentes momentos de desarrollo; de modo particular, en cada etapa
se inscriben distintos trabajos que dan cuenta de la factibilidad de realizar anélisis
de aspectos tedrico-metodoldgicos que robustecen los ejercicios meramente prac-
ticos, y viceversa (Ver cuadro 1).

En este caso se exponen dos cosas. Primero, lo respectivo a las condiciones de
marginacion y pobreza del Estado de Oaxaca, que sirven de encuadre para su con-
dicién hidrica. Y, segundo, el vinculo entre la politica en materia hidrica y los ins-
trumentos que la hacen posible y/o sirven para neutralizarla.
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De esto, se advierte como los instrumentos elaborados desde el gobierno tienen
efectos negativos sobre las personas, al grado de incrementar la vulnerabilidad de
las poblaciones marginadas, pues se advierte que la restriccién al acceso de los
recursos hidricos contribuye al desempleo, la migracion, perdida de cultivos, y
por tanto, al incremento de la pobreza. Es decir, se aborda una problematica de
politica publica federal que afecta a nivel micro-local.

Todo lo anterior forma parte de la investigacion relacionada con los efectos de
las politicas publicas sobre las poblaciones de mayor vulnerabilidad social y eco-
ndémica. Especificamente, se tocan las etapas de disefio e implementacion, y de
manera trasversal, lo correspondiente a su instrumentacion.

CUADRO 1: LAS ETAPAS DE LAS POLITICAS PUBLICAS COMO EJE DE INVESTIGACION

Etapa Método Caso de estudio Alcance
Etnografico, Disefio metodologico para la Encuesta Nacional de
entrevista semi- | Lectura y Escritura 2015-2018, coordinado por el | Nacional
estructurada CIECAS-IPN en 2014-2015.
Disefio Asamblea Disefio del programa de equidad de género para el
ciudadana munic_ipio de San Pablo Macuilti_anguis, 201?,
grupos focaI:es coordinado por el Programa de Extensién Comunitaria
de la UAM-Iztapalapa. Oaxaca
= Programa Hidrico de la Cuenca de los Valles Centrales
g Etnografico de Oaxaca (2015-2017). Coordinado por el Programa
£ de Extension Comunitaria de la UAM-Iztapalapa.
@
E Pueblos Magicos: la politica mexicana de turismo
@ Documental cultural, conjuncién de iniciativas para el desarrollo y | Nacional
= fortalecimiento de la identidad nacional.
Etnograﬁco ' | Aplicacion de la Encuesta de movilidad segura de Estado
entrevista semi- 1 de
Implementacion estructurada Fortaseg, 2016. México
P Impacto del Programa Oportunidades en la Formacion
Etnografico del capital social: un analisis de caso en el estado de | Oaxaca
Oaxaca, 20142
Evaluacion de implementacion Puntos Centinela.
Etnografico Investilgacic'm dde IIa perc;pcic’)n deI Idos b:nefic_iarios,
. : . | operadores de los sectores salud, educacion .
Evaluacién entrttews:a szml- pFospera, sobre el Programa de Desarrollo Humang Nacional
estruciurada Oportunidades, sus servicios y beneficios. Coordinado
por el CIECAS-IPN en 2014-2015.

Fuente: Elaboracion propia.

Contexto estatal

Es importante resaltar el contexto en el que se encuentra Oaxaca, ya que es un
Estado con una gran riqueza bioldgica, y sociocultural. Desafortunadamente, la
riqueza social y natural que posee el estado esta amenazada, entre otras cosas, por
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la restriccion a los recursos hidricos. A fin de determinar un diagnoéstico puntual
acerca del estado hidrico de la cuenca de los Valles Centrales de Oaxaca, es nece-
sario comprender la situacion a nivel estatal pues ello ofrece un panorama que
conducira a una descripcion de la zona de estudio.

De acuerdo con la Encuesta Intercensal 2015 del INEGI, la poblacion total
en Oaxaca es de 3,967,889 habitantes, 47.6% son hombres y 52.4% mujeres, dis-
tribuidos en 570 municipios; el 77% se encuentra en zonas urbanas, y el 23% en
un medio rural. Asimismo, el INEGI (2010) sefala las caracteristicas educativas:
el 11.8% sin escolaridad basica, con educacion bésica 58.6%, mientras que, con
acceso a educacion media superior 16.1%, a educacion superior 11.6%. Respecto a
la etnicidad, el 65.73% de la poblacidn se considera indigena, 32.15% habla alguna
lengua indigena, de estos, el 13.42% no habla espafiol; y el 4.95% se asume como
afrodescendiente (INEGI, Encuesta Intercensal, 2015).

Por su parte, el indice de marginacién del CONAPO, en el contexto nacional,
Oaxaca ocupa el tercer lugar con mayor marginacion; esto significa que existen
serias dificultades para la incorporacion a una dinamica de progreso y desarrollo;
esto es que, la riqueza pluriétnica esta excluida del disfrute de beneficios basicos,
en especial educacidn, vivienda e ingresos monetarios.

CUADRO 2: INDICE DE MARGINACION EN OAXACA, 2000-2015.

Lugar
nacional 2000 2005 2010 2015
1 2.2507 | Chiapas | 24121 | Guerrero | 2.5325 | Guerrero | 2.557 | Guerreo
2 21178 | Guerrero | 2.3265 | Chiapas | 2.3177 | Chiapas | 2.406 | Chiapas
3 20787 | Oaxaca | 2.1294 | Daxaca | 2.1462 | Oaxaca | 2.123 | Oaxaca

Fuente: Elaboracion propia con base en CONAPO 2000, 2005, 2010, 2015.

En términos de pobreza, y de acuerdo con el CONEVAL, en el Estado prevalece
un 66.8% de poblacion en tal situacidn, esto es que las personas tienen carencias
sociales e insuficiencias para adquirir bienes y servicios, asi como para satisfa-
cer necesidades alimentarias y no alimentarias. Respecto a la pobreza extrema, el
28.3% de los oaxaqueos, quienes tienen tres 0 mas carencias sociales.”

2 Carencias sociales: Rezago educativo, Acceso a servicios de salud, Acceso a la seguridad social, Calidad y
espacios de la vivienda, Servicios basicos en la vivienda, y Acceso a la alimentacion. CONEVAL, 2015.
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Acuifero de Valles Centrales

De acuerdo con la administracion hidrica que realizala CONAGUA (2015), el pais
se divide en 13 Regiones Hidrologico-Administrativas (RH-A). La RH-A V del
Pacifico Sur abarca los Estados de Guerrero y Oaxaca. En el territorio oaxaqueno,
convergen ocho Regiones Hidroldgicas (RH), cinco cuencas y 21 acuiferos.

CUADRO 6: ADMINISTRACION HIDRICA DEL TERRITORIO OAXAQUENO

RH-A Acuiferos RH Cuencas
1. Jamiltepec 1. RH18, Balsas
2. Miahuatlan 2. RH20, Costa Chica
3. Tehuantepec de Guerrero
4. Ostuta 3. RH21, Costa de éﬁiﬂﬁ%ﬁiﬂca
5. Rio Verde-Ejutla Oaxaca 2 2003-Rio Verde
RH.AV 6. Huatulco 4. RH22, Tehuantepec 3' 5004-Costa de
Pacifico 7. Nochixtlan 5. RH_23, Costa de Oaxaca
S 8. Pinotepa Nacional Chiapas
ur 4. 2005-
9. Chacahua 6. RH28, Papaloapan Tehuantepec
10. Santiago Astata 7. RH29, 5. 2006- Complajo
11. Morro-Mazatan Coatzacoalcos :
12.Bajos de Chila 8. RH30, Grijalva- lagunar
13. Colotepec-Tonameca Usumacinta
14 Valles Centrales
15.Huajuapan de Ledn
RH-A IV | 16. Tamazulapan
Balsas | 17.Juxtlahuaca
18. Mariscala
RH-A X | 19. Tuxtepec
Gaolfo 20. Cuicatlan
Centro | 21. Coatzacoalcos

Fuente: Elaboracion propia, con base en CONAGUA 2012, 2015. DOE, 20-DIC-2013, Segunda seccion.

Por otra parte, el Estado de Oaxaca, por su complejidad municipal, orografica y
cultural se divide en ocho regiones: Cafiada, Costa, Istmo, Mixteca, Papaloapan,
Sierra sur, Sierra norte y Valles Centrales. Esta tltima region se conforma de siete
distritos: Etla, Zaachila, Zimatlan, Centro, Tlacolula, Ejutla y Ocotlan, y un total
de 121 municipios; de los cuales, cerca del 21.6% estan en condiciones de margi-
nacioén muy alta o alta (CONAPO, 2015).
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CUADRO 7: GRADO DE MARGINACION, VALLES CENTRALES, OAX, 2015

Grado de marginacion Tl::t_al_ d_e % de poblacicf:n por
municipios | grado de marginacion

Muy alto 18 50

Alto 50 16.6

Medio 20 13.6

Bajo 23 277

Muy bajo 10 a7

TOTAL 121 100

Fuente: Elaboracion propia, con base en CONAPO, 2015.

El acuifero de Valles Centrales abarca tres distritos: Etla, Tlacolula y Zimatlan
(CONAGUA, 2015). Para el 2010, el acuifero abastecio del a 186,891 personas; las

cuales se distribuyen a lo largo de 5,940 km?.

CUADRO 8: POBLACION EN EL ACUIFERO DE VALLES CENTRALES, OAX, 2010.

Distritos Municipios Localidades FPoblacion
Etla 23 312 13,5791

Tlacolula 25 258 117,032

Zimatlan 13 142 06,288
Total 61 712 186,891

Fuente: Elaboracion propia, con base en INEGI. Censo de Poblacién y Vivienda 2010: Tabulados del

Cuestionario Basico. INAFED, 2017.




Valles Centrales. La confrontacién de instrumentos de politica hidrica, derechos y resoluciones | 123

Mapa 1: ACUIFERO DE VALLES CENTRALES
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Instrumentos de la politica hidrica

Es necesario senalar que dentro del ciclo de elaboracidn de politicas publicas, estan
presentes los instrumentos, sin los cuales tales politicas no podrian concretarse.
Un referente primordial para comprender de qué trata la instrumentacion de poli-
ticas publicas es Hood (1983); el autor senala que el Estado se vale de informa-
cién, poder legal, recursos econémicos y capacidad organizacional. Esto es que,
el gobierno actia de manera nodal al configurarse como punto central de infor-
macion; tiene autoridad al contar con poder legal y otras fuentes de legitimidad;
asimismo, el Estado cuenta con activos, recursos y organizacion para su accién
(Hood, 2007). De tal modo, el funcionamiento del Estado se debe, en parte, a sus
instrumentos. Algunos autores permiten dar cuenta del concepto de instrumentos:
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o Los instrumentos son distintas formas de apoyo que contribuyen a la solu-
cién de un mismo problema publico en diferentes dimensiones (M. Cejudo y
L. Michel; 2015).

o Los instrumentos de politica son aquellas herramientas que promueven, res-
tringen, orientan o inducen a la consecucion de ciertos objetivos de politica
plenamente definidos. Para cada objetivo de politica puede establecerse un
instrumento (Segovia, 2007:128).

« Los instrumentos son utilizados por el gobierno para la obtencién de resulta-
dos, es decir para producir determinados cambios en las vidas de los ciudada-
nos. La particular combinacién de ellos y su respectivo nivel de intensidad de
una politica variara en funcion de la efectividad esperada de su utilizacién en
cada momento del proceso y en cada ambito de actividad (Pallares, 1986:144).

o Aquellos medios o condiciones basicas y estratégicas son los que el Estado
renuncia a la posibilidad de prevenir, morigerar o resolver los problemas que
lo demandan. Esos instrumentos o condiciones necesarias pueden ser agru-
pados en tres tipos de instrumentos: un dispositivo normativo que estructure
y oriente sus actividades, un dispositivo de gestion que las sostenga y con-
crete, un conjunto de recursos basicos que las torne viable (Isuani; 2012:58).

o Los instrumentos de politica publica son el conjunto de técnicas por medio
de los cuales las autoridades gubernamentales ejercen su poder en el intento
de garantizar apoyo e impactos o prevenir el cambio social (Vedung, 2005:1).

En este sentido, los instrumentos son los que explicitamente conducen a la con-
crecion de las politicas: en particular, son aquéllos que asignan recursos ‘eco-
ndémicos, financieros, fisicos, técnicos y humanos’ para lograr una determinada
finalidad (Fernandez, Bello y Messarini, 2016:24).

De este modo, y considerando que actualmente la tendencia es transitar del
viejo institucionalismo al nuevo institucionalismo, de la gobernabilidad ala gober-
nanza; es decir, generar nuevos mecanismos de participacion y corresponsabilidad
entre ciudadania y gobierno (March y Olsen, 1984; North, 1981 y 1993; Koelbe,
1995; Hall y Taylor, 1998; Camou, 2001), la instrumentacion de politicas puede
estar formulada y ejecutada Gnicamente por el gobierno, en colaboracién con
otros actores (organizaciones de la sociedad civil, sector privado y/o ciudadania),
o bien, disefiadas solamente desde la sociedad civil (regularmente a modo de pro-
puestas) (Cruz-Rubio, 2014).

Paralelo a los actores que participan en el disefio y elaboracién de instrumentos,
es necesario anotar que dentro de las etapas de las politicas ptblicas, la instrumenta-
cién figura de modo trasversal ya que son requeridos de diversos tipos para que
cada etapa pueda concretarse. Lo anterior apunta a que los instrumentos también
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tienen la caracteristica de especializarse; es decir, los hay en la etapa del disefio,
implementacion y evaluacion.

Por ejemplo, para elaborar los planes municipales, los Estados emiten deter-
minados criterios, los cuales estan con apego al Plan Nacional de Desarrollo; esto
es que, ciertos instrumentos dan lugar a otros de tipo mas especifico. O bien, si
se trata de un programa social, este tiene reglas de operacién; que por si mismas
representan un tipo de instrumento, y cuando se llega a la evaluaciéon de ese pro-
grama, el CONEVAL, tiene definidos los instrumentos para ello.

Una muestra clara de instrumentacion es el decreto de veda en el acuifero de
Valles Centrales. Actualmente esta en vigor un instrumento normativo que limita
el uso del recurso hidrico. El 25 de septiembre de 1967 en el Diario Oficial de
la Federacion, se publicé el “Decreto que establece veda por tiempo indefinido
para el alumbramiento de aguas del subsuelo en la zona conocida como Valle de
Oaxaca, cuya extension y limites geopoliticos comprenden los ex distritos de Etla,
Centro, Tlacolula, Zimatlan y Ocotlan, Oax.” (DOEF, 25-07-1967).

De acuerdo con la “Ley Reglamentaria de fecha 29 de diciembre de 1956, en
Materia de Aguas del Subsuelo de 1958, la veda para el acuifero de Valles Centra-
les es de nivel tres: “III.- Zonas de veda en las que la capacidad de los mantos acui-
feros permite extracciones limitadas para usos domésticos, industriales, de riego
y otros” (CONAGUA, 2010). Esto es, quedo restringida la perforaciéon de pozos,
construccion de obras de infraestructura o la instalaciéon de mecanismos para el
alumbramiento o extraccion de aguas del subsuelo.

Si bien el decreto de veda y el reglamento de aguas del subsuelo son instru-
mentos, es preciso sefialar estan enmarcados por otra serie de disposiciones lega-
les que formuld e implement6 el Estado. Se trata de todo el corpus legal en torno
a los bienes hidricos de la nacidn; esto va desde la misma Constitucién Politica
Mexicana, hasta las normatividades para cada sector social; pasando por leyes,
secretarias y comisiones administrativas (Ver figura 1).

Sin embargo, tales instrumentos en materia hidrica han traido afectaciones
a la ciudadania. Con el pasar de los afios de aplicacion de la veda, la agricultura
se ha visto afectada, y como resultado, la vida de las comunidades zapotecas que
habitan en esa region también se ha visto afectada; en particular, en la perdida
de trabajo, abandono de los campos de cultivo, y en el incremento de la migra-
cién (FYC, 2013).

Para hacer frente a la veda, los usuarios de los recursos hidricos de Valles Cen-
trales han conformado la Coordinadora de Pueblos Unidos por el Cuidado y la
Defensa del Agua (COPUDA), constituida por 16 municipios: San Antonino Cas-
tillo Velasco, Santiago Apdstol, San Sebastian, San Jacinto, Ocotlan, Santa Ana
Zegache, San Isidro Zegache, Asuncién Ocotlan, San Pedro Martir, San Pedro
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Apéstol, San Matias Chilazoa, San Felipe Apdstol, Tejas de Morelos, La Barda Paso
de Piedras, San Martin Tilcajete, El Porvenir y Maguey Largo. Ademas, cuentan
con la asesoria Centro de Derechos Indigenas Flor y Canto.

El movimiento social por la defensa del agua comenzé en 2005; y en 2013 se
emiti6 una resolucion para realizar una consulta indigena:

FIGURrA 1: INSTRUMENTOS NORMATIVOS EN MATERIA HIDRICA
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administrativas

1. 2005, los habitantes de la region de Valles Centrales reciben una carta invita-
cion de CONAGUA para pagar excedente de agua.

2. 2006, organizacion de la COPUDA.

3. 2007, los agricultores de la COPUDA realizaron obras de captacién de agua
pluvial para recargar el acuifero.

4. 2007-2008, la COPUDA efectud tres peticiones a CONAGUA, solicitando la
revision y modificacion del decreto de veda a través de un “trato diferenciado”
con base en quienes realizan obras de recarga para el acuifero.

5. 2009, la COPUDA realiz6 una demanda de amparo para incumplir el dere-
cho de peticion, el cual fue negado por CONAGUA. La COPUDA promovid
un recurso de revision.

6. 2011,la CONAGUA sefial6 que no hay tratos de excepcion en la Ley de Aguas
Nacionales. COPUDA inici6 un juicio de nulidad. El Tribunal de Justicia Fis-
cal y Administrativa fall6 a favor de CONAGUA.
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7. 2012, la COPUDA interpuso un amparo directo en el Tribunal Colegiado en
materia administrativa, el fallo fue positivo.

8. 2013, el Tribunal de Justicia Fiscal y Administrativa emitié una resolucién a
favor de la COPUDA:

Se declara la nulidad de la resolucién impugnada y de la previamente recurrida,
precisadas en el Resultado 1° de este fallo, para el efecto de que la autoridad
demandada, inicie un procedimiento en el cual valore la procedencia de la soli-
citud de los actores para proponer al Titular del Ejecutivo, la modificacion del
Decreto de Veda de Acuifero “Valles centrales de Oaxaca” de conformidad con lo
establecido en los articulos 6, fracciones I y II, 9, fraccion XLII y 38 de la Ley de
Aguas Nacionales, consultando a la comunidad y pueblos indigenas zapotecas del
Valle de Ocotldn de Morelos y Zimatlén de Alvarez, Oaxaca (expediente 9216/11-
17-01-5 derivado del amparo Directo 282/2012).

Es necesario decir que los instrumentos referentes del fallo son la carta de decla-
racion de los derechos indigenas de la ONU, el convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo, y del Derecho humano de acceso al agua. El articulo 1
de los derechos indigenas sefala:

Los pueblos indigenas tienen derecho al disfrute pleno y efectivo de todos
los derechos humanos y libertades fundamentales reconocidos por la Carta
de las Naciones Unidas, la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos y
el derecho internacional relativo a los derechos humanos.

Por su parte, el convenio 169 de la OIT sefala varios apartados respecto a la consulta:

Articulo 6:

1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:
a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropia-
dos y en particular a través de sus instituciones representativas, cada vez
que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afec-
tarles directamente;

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan
efectuarse de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con
la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las
medidas propuestas.
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Articulo 15.

1. Los derechos de los pueblos interesados a los recursos naturales exis-
tentes en sus tierras deberan protegerse especialmente. Estos derechos
comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacion, admi-
nistracion y conservacion de dichos recursos.

2. En caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de
los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes
en las tierras, los gobiernos deberan establecer o mantener procedimien-
tos con miras a consultar a los pueblos interesados, a fin de determinar si
los intereses de esos pueblos serian perjudicados, y en qué medida, antes de
emprender o autorizar cualquier programa de prospeccion o explotacion
de los recursos existentes en sus tierras.

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, de la ONU, en su
observacion general nimero 15 sefiala “El derecho humano al agua es indispensa-
ble para una vida humana digna”. En la resolucion 64/292 de la Asamblea General
de las Naciones Unidas también se define que es derecho de cada uno a disponer
de agua suficiente, saludable, aceptable, fisicamente accesible y asequible para su
uso personal y doméstico.

Derivado de este problema hidrico en Valles Centrales, en suma, se puede
observar que los instrumentos se encuentran en las politicas, planes, programas y
proyectos de cada uno de los sectores en los que el Estado interviene; de tal modo
que existe gran diversidad de éstos, entre los cuales destacan o se encuentran:
1.Instrumentos de planeacion:

a.Administrativa: acciones de coordinacién y evaluacion;
b.Técnica: desarrollo de metodologias, instructivos, manuales.

2.Instrumentos de ejecucion:
a. Accion directa: permiten materializar los planes y programas en activi-
dades y realizaciones concretas;
b. Regulacion y control: reglamentan y norman las acciones;
¢. Induccidén: propician, en forma indirecta, conductas y efectos sobre el
campo de accion en el que inciden, principalmente, a través de medidas
financieras y fiscales;
d. Fomento: apoyan la participacion organizada de la poblacion afectada
por una problematica especifica.
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3.Instrumentos juridico-administrativo y financiero:
a. Juridico-administrativo: sirven para la regulacion y control; estan pres-
critos por la legislacion vigente;
b. Financiero: solo son de caracter inductivo (INE-SAHOP (1978).

Esto muestra que la instrumentacion de politicas es compleja, en tanto que responde
a la diversidad de necesidades y afectaciones politicas, sociales y/o econémicas.

Asimismo, se debe considerar que la ejecucion de instrumentos puede ser
impugnada por otros instrumentos, ya sean del mismo ambito o no, asi como por
diversos actores. Todo esto deriva de las dificultades técnicas, es decir, los instru-
mentos pueden tener problemas para su ejecucion debido a contraposicion, jerar-
quia, divergencia, incompatibilidad o por conflicto de intereses. En suma, esto
representa una confrontacion de instrumentos, lo cual lleva a considerar que toda
instrumentacién incluye ciertos efectos, positivos o negativos, para determinados
sectores de la sociedad.

A modo de cierre

En el ciclo de las politicas publicas, la instrumentacién figura manera trasversal,
esto es, se requieren instrumentos de diversos tipos con el objetivo de concretar
cada una de las etapas del ciclo; de esta forma, se estaria hablando de instrumen-
tos que dan origen a otros de mayor especificidad.

Siendo asi, los instrumentos son un medio o una via a través de la cual, una
politica podra llegar a realizarse; por ello, en un momento determinado, el Estado
se vale de los instrumentos para dar camino a sus politicas se lleven a cabo.

Por otro lado, el decreto de veda hidrica en Valles Centrales, permite dar cuenta
de los efectos negativos de la instrumentacion; asi como de la contraposicion con
otros instrumentos, como lo son las declaraciones de derechos y convenios; los
cuales, a su vez, son empleados como recursos de interpelacion. También, el caso
permite observar al conjunto de instituciones que validan o no, la multiplicidad
de instrumentos.

Finalmente, asi como el Estado se vale de instrumentos, estos también son
aprovechados por la ciudadania para procurar su propio bienestar y desarrollo.
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Capitulo 6. Evolucion del proceso de los
servicios de descentralizacion agua potable y
saneamiento. El caso de la comunidad
media de Ocotlan de Morelos, Oaxaca
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RESUMEN

México comenzd en los ochenta un proceso de descentralizacion en sus estructuras
politicas y de gobierno. A casi cuatro décadas, los resultados se identifican como de
naturaleza heterogénea, de velocidades diferentes y de geometria variable (OCDE,
2013; Cabrero, 2000). El andlisis del proceso, no obstante, se ha limitado al federalismo
fiscal (Cabrero, 2004; Cabrero, 2010), dejando de lado los efectos en la prestacion de los
servicios de agua potable y saneamiento. El objetivo del presente trabajo es, por tanto,
presentar un panorama sobre el proceso de descentralizacién de estos servicios en el
municipio de Ocotlan de Morelos, Oaxaca, y mostrar los resultados obtenidos en la
localidad por el Programa de Apoyo al Desarrollo Hidraulico de los Estados de Puebla,
Oaxaca y Tlaxcala (PADHPOT).

Palabras clave: Descentralizacién; gestién integrada de los recursos hidricos; fortaleci-
miento institucional; infraestructura hidrdulica.
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Descentralizacién de los servicios de agua potable y saneamiento en México

1 término de la Revolucidon, México comenzd un proceso de reconstruccion

nacional y de establecimiento de una forma de organizacion politica y social,
sustentada en la Constitucion de 1917. La Carta Magna establecio los derechos y
obligaciones de los ciudadanos y de los gobernantes, delined las responsabilida-
des de los diferentes 6rdenes de gobierno.

Si bien es cierto que este instrumento sentaba las bases del federalismo, la
necesidad de fortalecer al Estado-nacién y terminar con las rivalidades regionales
y locales instaurd un régimen centralista, que no experimentaria modificaciones
sustantivas hasta la década de los setenta, cuando surgieron algunos planes secto-
riales que definieron orientaciones para el desarrollo de las diversas regiones del
pais (Cabrero, 2000), entre ellos el Plan Nacional Hidraulico.

De acuerdo con Cabrero (2010), fue durante la presidencia de Miguel de la
Madrid (1982-1988) que se dio el primer esfuerzo sistematico de descentraliza-
cion de la vida nacional. De esta forma, su Plan Nacional de Desarrollo estable-
cio la necesidad de redistribuir competencias entre las tres instancias de gobierno
y promovi6 el desarrollo estatal y municipal mediante la creaciéon de un Sistema
Nacional de Planeaciéon Democratica, apoyado en los Comités de Planeacion y
Desarrollo, tanto estatales (COPLADE), como municipales (COPLADEMUN).
El proceso de descentralizacion se fortalecié en 1983 mediante la reforma al arti-
culo 115 constitucional, que reconfigurd el marco de competencias al otorgarle a
los municipios, entre otras facultades y responsabilidades, la prestacion de los ser-
vicios publicos de agua potable, alcantarillado y saneamiento.

A casi cuatro décadas de la reforma, los resultados de la descentralizacion se
identifican como de naturaleza heterogénea, de velocidades diferentes y de geo-
metria variable (OCDE, 2013; Cabrero, 2000); sin una estrategia clara y uniforme,
en la que la actuacion de estados y municipios sigue respondiendo a presiones
y contextos coyunturales (Cabrero, 2010). Contintan presentandose marcadas
diferencias en el proceso de descentralizacion entre municipios, regiones y rubros
del quehacer ptblico, sin embargo, al menos modestamente, se han incrementado
las competencias y capacidades de estados y municipios en dreas como la educa-
tiva, los programas de vivienda y el desarrollo local (Cabrero, 2010), aunque sus
efectos deben ser analizados de manera detallada.

El proceso de descentralizacion ha sido instrumentado en todos los rubros de
la vida publica, no obstante, sus efectos han transformado particularmente al sub-
sector de agua potable, alcantarillado y saneamiento en las ultimas décadas. Para
Pineday Salazar (2008) existen tres grandes etapas en el proceso de descentraliza-
cioén de estos servicios: la centralista, la municipalista y la empresarial.
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CuaDRO 1. EVOLUCION DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION DE LOS SISTEMAS
DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO

Ano Evento

1917 Se publica la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que regula en su articulo 27 las aguas nacionales y
establece la participacion de los municipios en el desarrollo
nacional

1948 La Secretaria de Recursos Hidraulicos (SRH) crea la Direccion
General de Agua Potable y Alcantarillado (DGAFA)

1949 Se expide el Reglamento de las Juntas Federales de Agua Potable

1956 Se aprueba la Ley de Cooperacion para Dotacién de Agua Potable
a los Municipios

1971 La SRH crea la Direccion General de Operacién de Sistemas de
Agua Potable y Alcantarillado

1976 Se desintegra la SRH v sus funciones se transfieren a la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas (SAHOP)

1980 El Presidente publica el Acuerdo por el que la SAHOP entrega a los
estados y ayuntamientos los sistemas de agua y alcantarillado

1982 La nueva Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia absorbe la
funcion de las obras publicas y de infraestructura

1983 La reforma constitucional al articulo 115 transfiere la administracion
del agua potable alcantarillado a los municipios y establece el
principio de subsidiaridad para los estados vy la federacion

1989 Se crea la Comision Nacional del Agua (CNA) y ésta da origen a
los Lineamientos para el Programa Nacional de Agua Potable y
Alcantarillado. La CNA promueve una ley estatal tipo para la
gestion del agua

1992 Se publica la Ley de Aguas Nacionales

1998 La EAS se transforma en la Asociacion Nacional de Empresas de
Agua y Saneamiento (ANEAS)

2004 Se reforma la Ley de Aguas Nacionales, que propone una mayor
participacién de la sociedad y de los gobiernos locales en la gestion
y administracién del agua

2012 Se reforma el articulo 4 constitucional para establecer el derecho
humano al agua vy saneamiento

Fuente: Modificado de Pineda y Salazar, 2008.

A esta clasificacion Rodriguez (2008) agrega una cuarta etapa, denominada esta-
tal, y propone renombrar a la etapa empresarial de Pineda y Salazar como de ges-
tion federal. Esta ultima idea es compartida por Aguilar (2010). A continuacién
se describe brevemente cada una de estas etapas, mientras que el cuadro 1 mues-
tra los principales acontecimientos en la evolucion del proceso de descentraliza-
cion de los servicios de agua potable y saneamiento.

Etapa centralista (1917-1980)

La centralizacion de los servicios de agua potable y saneamiento comenz¢ al fina-
lizar la Revolucion. En la etapa de reconstruccion nacional las prioridades se
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enfocaron en resolver los grandes problemas sociales y econémicos, dentro de los
cuales la agenda del agua se mantuvo excluida (Rodriguez, 2008). Sin embargo,
persistia la idea de que la capacidad técnica y las ideas progresistas se concentra-
ban en el gobierno de la Republica, por lo que en provincia no existian cuadros
técnicos preparados que pudieran hacerse cargo del servicio (Pineda y Salazar,
2008). El proceso centralizador se institucionalizé con la creacion de la Direccion
General de Agua Potable y Alcantarillado, encargada de la construccién, opera-
cion y toma de decisiones en la mayoria de los sistemas del pais, y cuyo modelo
permaneci6 practicamente sin modificaciones hasta 1980. En respuesta al alto
grado de control central, por un lado, se reforzd la idea entre los usuarios de que el
Gobierno Federal tenia la obligacion de financiar este servicio sin que ellos tuvie-
ran que realizar ninguna contribucién (Pineda, 2002) y, por el otro, salvo en algu-
nas excepciones, se impidi6 la profesionalizacion del personal local.

El manejo estatal (1980-1983)

Ante la creciente complejidad para manejar el cada vez mayor numero de sis-
temas, el Gobierno de la Republica decretd su entrega a estados y municipios.
Para ello definié una serie de condiciones orientadas a alcanzar la autosuficien-
cia financiera y administrativa, entre ellas destacan la precondicién de formular
una ley estatal u ordenamiento municipal que: regulara el servicio, estableciera
la revisiéon o modificacion anual de las tarifas, tipificara conductas y sanciones
ante malas précticas y dispusiera la obligacion de instalar el servicio medido; ade-
mas, era necesario que se encontrase en operacion un sistema de administracion
y cobro (Rodriguez, 2008). Al amparo de este instrumento, y bajo la autoridad
directa de los Estados, se establecieron diferentes tipos de instituciones para la
prestacion del servicio. De esta manera, incluso para 1988 los servicios de 21 de
las 32 entidades federativas se encontraban bajo la administracion directa de los
gobiernos estatales (Aguilar, 2010).

La municipalizacién (1983-1989)

Bajo el argumento de que era necesario acercar las soluciones de los problemas loca-
les a los niveles de base de la poblacion (Jouravlev, 2003), el 3 de febrero de 1983 el
Congreso de la Unién aprobo la propuesta del presidente Miguel de la Madrid para-
modificar el articulo 115 constitucional y, con ello, ampliar las facultades y res-
ponsabilidades de los municipios con respecto a una diversidad de temas, entre
ellos la prestacion de los servicios de agua y saneamiento, con el apoyo subsidia-
rio de los estados y de la federacion. De esta manera, los municipios se hicieron
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cargo del servicio y de la infraestructura del agua potable, que demanda periddi-
camente fuertes volimenes de inversion, el manejo del sistema para su adminis-
tracién y cobranza, asi como la planeacion a largo plazo, para la cual el gobierno
local no estaba preparado (Pineda, 2008).

De acuerdo con Pineda y Salazar (2008), se puede afirmar que la politica de
reforma municipal del presidente de la Madrid fue demasiado amplia y ambiciosa,
y que sus objetivos fueron vagos y retdricos. En el caso particular del agua pota-
ble, afladen, los objetivos eran también ambivalentes, ya que aparentaban conferir
nuevas responsabilidades al nivel municipal pero no apoyaban con recursos estas
nuevas cargas y, en la practica, convirtieron a los estados en los destinatarios rea-
les y mas viables del proceso de descentralizacion. Agregan también que la muni-
cipalizacion fue un fracaso, tanto desde el punto de vista del logro de su objetivo,
como en cuanto a la congruencia y pertinencia de su contenido, que suponia una
capacidad municipal que dificilmente existia.

La etapa empresarial o de gestion federal (1989-actualidad)

Durante la campana presidencial de Carlos Salinas, una de las principales deman-
das ciudadanas fue la de mejorar el sistema de gestion de los recursos hidricos.
Asi, tras su llegada a la presidencia, creé la Comision Nacional del Agua (CNA),
bajo la cual se concentraron nuevamente dos tareas fundamentales: la gestion de
los recursos hidricos y el fomento al desarrollo de los sistemas de riego y de agua
potable y saneamiento (Aguilar, 2010). La CNA definié entonces una politica que
pretendia, entre otras cosas, fortalecer la autonomia de los organismos operadores
y otorgarles capacidad legal y patrimonio propio, fomentar la participacion ciuda-
dana en los drganos de gobierno, hacer posible que los recursos generados fueran
reinvertidos en el sector, y desvincular la aprobacion de las tarifas de las legisla-
turas estatales. Asi, el papel de la CNA se convirtio en el de agente facilitador de
la transformacién y reordenamiento de los organismos operadores mediante el
apoyo a las congresos locales para modernizar su legislacion, asi como brindar
asistencia técnica para la construccién de infraestructura y fortalecimiento insti-
tucional (Aguilar, 2010).

La politica del gobierno federal, a pesar de plantear elementos innovadores
para fortalecer la prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento, ha
visto limitada su adopcion, sin importar la modalidad que asume el prestador de
servicio, ya sea de participacién privada, organismos publicos descentralizados,
entes adscritos a los gobiernos estatales o municipales, o bien, distintas formas de
organizacién comunitaria. Para Rodriguez (2008), la autoridad central ha preten-
dido aplicar acciones, planes y hasta leyes en forma general e indiscriminada, que
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pocas veces responden a las realidades concretas y terminan en s6lo buenas inten-
ciones, cuando no en fracasos completos.

En este sentido, es importante destacar que el 8 de febrero de 2012, el Congreso
de la Unién adiciond un sexto parrafo al articulo 4° para elevar a rango consti-
tucional el derecho humano al agua y saneamiento. Este precepto establece que
toda persona tiene derecho de acceso, disposiciéon y saneamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequi-
ble. Agrega que el Estado garantizara este derecho y la ley definira las bases, apo-
yos y modalidades para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos
hidricos, estableciendo la participacion de la federacion, las entidades federati-
vas y los municipios, asi como la participacion de la ciudadania para la consecu-
cion de dichos fines.

Con la incorporacion del derecho humano al agua y al saneamiento a la Cons-
titucion, al igual que con todos los derechos humanos, el Estado mexicano asume
las obligaciones de respetar, proteger y cumplir. La primera obligacién exige abs-
tenerse de cualquier practica o actividad que restrinja o deniegue el acceso al agua
potable y saneamiento de cualquier persona. La obligacion de proteger, por su
parte, impone el deber de controlar y regular a particulares, grupos, empresas y
otras entidades para que no interfieran con el disfrute del derecho. Por dltimo, la
obligacion de cumplir, que se subdivide en la obligacion de facilitar, promover y
garantizar, demanda que el Estado dirija sus esfuerzos para concretar el derecho
al agua de forma progresiva pero utilizando el maximo de los recursos disponi-
bles (Gutiérrez, 2008).

De acuerdo con esta reforma constitucional, ademas de que se reconoce al
Estado como el principal responsable de la garantia del derecho al agua y al sanea-
miento a través de las obligaciones senaladas, se asume, como reconoce Gutiérrez
(2012), que este derecho es una herramienta contra la desigualdad y la discrimi-
nacion, por lo que las politicas publicas deben orientarse prioritariamente hacia
los grupos en situaciéon de mayor desventaja y exclusion.

Adicionalmente, el considerar al agua como un derecho humano, supone que
este guarda una relacion de conectividad con los demas, por lo que el ejercicio de
este dependera de la posibilidad de ejercer los demas.

Es innegable que México ha logrado avances en la universalizacién de los
servicios de agua potable y saneamiento. Basta recordar que, de acuerdo con la
Comision Nacional del Agua (CONAGUA, 2015), a finales de 2014 se alcanz6 una
cobertura del 92.4% en agua potable y del 91.0% en alcantarillado. Sin embargo,
a casi tres décadas de que la CNA promoviera el establecimiento de organismos
operadores auténomos y autosuficientes, la mayoria de los municipios contintian
funcionando de acuerdo a la problematica que se les presenta en el corto plazo,



Evolucién del proceso de descentralizacién de los servicios de agua potable y saneamiento. | 139
El caso de la comunidad media de Ocotldn de Morelos, Oaxaca

con acciones reactivas, sin planeacion, sin indicadores de desempeno y sin profe-
sionalizaciéon (Dominguez, 2014). Esta realidad les impide ofrecer a sus comuni-
dades servicios de agua potable y alcantarillado de forma suficiente, regular y de
buena calidad. Por el contrario, salvo algunas excepciones, los organismos ope-
radores se caracterizan por: la ineficiencia en la gestién organizacional, técnica
y comercial; la falta de personal técnico calificado en la operacién y administra-
cion; la baja participacion publica en la formulacion y ejecucion de los progra-
mas hidraulicos; la persistencia de estructuras y niveles tarifarios que no reflejan
el costo de los servicios; y la ausencia de recursos econdmicos suficientes que ase-
guren su sostenibilidad (Gonzalez-Villarreal et al., 2016).

El ejercicio del derecho humano al agua requiere, ademas de ampliar la cober-
tura del servicio, centrar la discusidon también en sus niveles de calidad, susten-
tabilidad y eficiencia. En términos generales, el 86% de los mexicanos no tiene
servicio de agua potable las 24 horas y el 48% no recibe agua diariamente (Gonza-
lez Villarreal et al., 2015). Como resultado de esta deficiencia, mas del 75% de la
poblacién compra agua embotellada, que trae consigo un aumento del 40% en el
presupuesto mensual del consumidor destinado al pago de este servicio, ello por
una cantidad que es aproximadamente 200 veces menor que el volumen de agua
suministrada por el municipio (Gonzalez-Villarreal et al., 2015).

Las cifras nacionales presentadas, a pesar de demostrar un claro incumpli-
miento de los atributos del derecho humano al agua y saneamiento, no permi-
ten reconocer las diferencias que existen entre las distintas regiones y entidades
federativas, entre las zonas urbanas y las rurales, o zonas de altos ingresos y las de
mayores indices de marginacién. Tampoco permiten identificar, como recono-
cen Gonzalez Villarreal y Arriaga (2015), que los impactos de las deficiencias ins-
titucionales, técnicas y econdmico-financieras de los servicios de agua potable y
saneamiento son particularmente sensibles para las poblaciones mds pobres, por
lo que los sistemas funcionan como mecanismos de exclusion social que imposi-
bilitan el alcance de la seguridad hidrica en las personas al limitar sus derechos y
libertades por pobreza, enfermedad y vulnerabilidad.

De especial interés para el entendimiento del proceso de descentralizacion es
identificar las disparidades que existen entre los grandes municipios y las peque-
fias y medianas ciudades pues, segin Jouravlev (2003), los casos aislados de una
buena prestacién municipal de los servicios de agua potable y saneamiento se
limitan a aquellos de gran tamafo o de alta importancia politica, que han logrado
crear empresas autonomas manejadas por un directorio relativamente estable,
profesional y despolitizado.
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Impactos de la descentralizacién en comunidades medias

De acuerdo con el ultimo censo disponible (INEGI, 2009), México cuenta con
2,517 organismos operadores encargados, entre otras cosas, de la captaci(')n, trata-
miento y suministro de agua a las mas de 192 mil localidades distribuidas en todo
el territorio nacional. A pesar de la importancia de estas instituciones para cum-
plir con el mandato constitucional del derecho humano al agua, persiste una falta
de informacidén confiable sobre su desempeno. Avances importantes son los rea-
lizados por el Programa de Indicadores de Gestion de Organismos Operadores,
PIGOO (Alcocer, 2015), que en 2015 analizaba 28 indicadores en 161 organismos,
o los realizados por Gonzalez-Villarreal y Lartigue (2016), quienes compararon
el nivel de desempeno de 53 localidades, considerando, ademas de indicadores
publicados por la CONAGUA, PIGOO e INEGI, la percepcion de los usuarios, el
nivel de pobreza y las tarifas.

Como puede observarse, estos esfuerzos sélo cubren poco mas del cinco por
ciento de los organismos operadores contabilizados y, en general, existe una
mayor representacion de los municipios con mas de 100 mil habitantes. Esta con-
dicién obedece, en principio, a la dificultad de obtener informacion directa de las
pequeiias y medianas comunidades. A ello se suma que, como reconoce Aguilar
(2010), una buena parte de las disposiciones en vigor se focalizan en el funciona-
miento de los organismos que operan en ciudades grandes; poca o ninguna refe-
rencia explicita se hace respecto de las comunidades rurales o ciudades pequenas.
La disponibilidad de informacion también ha orientado los escasos analisis aca-
démicos sobre el proceso de descentralizacion de los organismos operadores a las
grandes ciudades.

Considerando la poca atencion prestada desde la politica publica y la aca-
demia a las ciudades entre 10 mil y 100 mil habitantes, la Universidad Nacio-
nal Auténoma de México formul6 en 2012 el Programa de Apoyo al Desarrollo
Hidraulico de los Estados de Puebla, Oaxaca y Tlaxcala (PADHPOT), como una
estrategia piloto para contribuir a garantizar la gestion de los servicios de agua y
saneamiento en forma eficiente y sustentable en ocho comunidades de estas enti-
dades federativas. En su primera etapa, el Programa seleccion¢ los siguientes ocho
municipios: Ocotlén de Morelos, San Francisco Telixtlahuaca y Zimatldn de Alva-
rez, en Oaxaca; Cuetzalan del Progreso, Iztucar de Matamoros, San Martin Texme-
lucan y Tehuitzingo, en Puebla; y El Carmen Tequexquitla, en Tlaxcala.

Reconociendo que la planeacion hidraulica a escala municipal reviste una
especial complejidad, el PADHPOT desarroll6 una metodologia de intervencién
cuya finalidad es que la construccién de infraestructura hidraulica esté acompa-
nada del fortalecimiento institucional, la participacion informada de la poblacion
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y de la instrumentacion de mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas,
necesarios para elevar el nivel del sistema de agua potable y promover su soste-
nibilidad. Dicha metodologia consta de las siguientes cuatro etapas:1) Elabora-
cién de un diagnoéstico; 2) Desarrollo de una propuesta de solucion; 3) Ejecucion
de acciones; y 4) Evaluacion de indicadores de desempeiio (PADHPOT, 2011).
Durante los cinco afios de operacion, el Programa desarroll6 una serie de acti-
vidades estructurales y no estructurales, lo que ha permitido adquirir informa-
cion puntual sobre el funcionamiento técnico, operativo y comercial de sistema
de agua potable y saneamiento de Ocotlan de Morelos, ademas del entorno socio-
politico en el que presta sus servicios.

La informacion obtenida durante las visitas técnicas (PADHPOT, 2011), las
encuestas de percepcion sobre la calidad de los servicios (PADPOT, 2014 y 2017)
y las entrevistas semi-estructuradas realizadas en el municipio entre 2014 y 2016
es contrastada en el siguiente apartado con los elementos que Avendaio (2003) y
la OCDE (2013) consideran como efectos negativos de la descentralizacion. Este
analisis toma en cuenta ademas los planteamientos de Spiller y Savedoff (2000),
quienes argumentan que la dificultad de ampliar la cobertura, mejorar la calidad y
mantener adecuadamente los sistemas de agua potable responde a que la naturaleza
del sector, aunada a las instituciones politicas de cada nacién, generan incentivos
para que los gobiernos se vuelvan oportunistas, para que los organismos operado-
res funcionen de modo ineficiente y para que el ptiblico le retire su apoyo al sector.
A diferencia de Spiller y Savedoff, este estudio no concuerda con que la economia
politica del sector es la inica explicacion a los problemas del sector, sino que tam-
bién se relacionan con el financiamiento de proyectos y, en mayor medida, con la
falta de capacidad técnica y humana, como lo demuestran los aciertos y desacier-
tos de la intervencion del PADHPOT en Ocotlan de Morelos.

Expresiones de la descentralizacién en Ocotldn de Morelos

El municipio de Ocotldn de Morelos se localiza en la region de Valles Centrales de
Oaxaca, a unos 32 km de la capital. Tiene una superficie de 1,237 km?, que repre-
senta el 0.13% del territorio oaxaquefo. Su orografia es generalmente plana, aun-
que presenta algunas partes montafosas. De acuerdo con el Consejo Nacional de
Poblacioén, el municipio cuenta con una poblacién de mas de 20 mil habitantes,
organizados en 29 localidades, y se clasifica con un grado de marginaciéon medio.
En cuanto a clima, presenta un rango de temperatura que va desde los 18 hasta los
22°C y una precipitacion de entre 600 y 700 mm (INEGI, 2015). Se observa que
mas del 40% de la poblaciéon cuenta con algun nivel de hacinamiento, sdlo el 30%
tiene piso de tierra y mas del 35% de los habitantes mayores de 15 afios no con-
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cluy6 la educacién primaria o es analfabeta (INAFED, 2015). A pesar de su grado
de marginacion, Ocotlan de Morelos es considerado un polo de desarrollo regio-
nal gracias a su crecimiento poblacional y a sus atractivos turisticos, entre los que
se cuenta el Templo y Exconvento de Santo Domingo de Guzman, la casa de la
Fundacion del pintor Rodolfo Morales y el tradicional mercado de los viernes,
uno de los mas antiguos y populares en el Valle de Oaxaca.

Por el territorio ocotlense atraviesa el rio Ocotlan, que se une a la cuenca del
rio Atoyac, ademas de los rios Chilana, Santa Rosa, La Iglesia, Chichicapam y
San Pablo. El municipio cuenta ademas con algunos arroyos de flujo intermitente
durante la época de lluvias, sin embargo, la principal fuente de abastecimiento
de agua potable es el agua subterranea. De acuerdo con datos oficiales (INEGI,
2015), la cobertura de agua potable y alcantarillado se calcula en 90% y 60%, res-
pectivamente, siendo las nuevas colonias producto del crecimiento de la mancha
urbana y las ubicadas en las zonas altas las que no se encuentran conectadas a la
red. Bajo estas condiciones geograficas opera el sistema de agua potable y sanea-
miento de Ocotldn de Morelos. A continuacion se describe el estado de las dife-
rentes areas del sistema y las intervenciones realizadas por el PADHPOT para
fortalecer el desarrollo hidrico local.

Poca claridad en la organizacién administrativa

La prestacion de los servicios de agua potable y saneamiento depende directamente
de las autoridades municipales, aunque no existe un reglamento que dé certeza
sobre las funciones que cada uno de los involucrados debe desempenar. La pla-
neacion hidraulica corresponde a la Direccién General de Obras, encabezada en
la administracién 2014-2016 por un pasante en Derecho. Por su parte, lo relacio-
nado con las tarifas y los pagos por reconexion o nuevas instalaciones depende de
la regiduria de Hacienda y de la Tesoreria. En ambos casos, los regidores se identi-
ficaban como amigos cercanos del Presidente Municipal. Cabe aclarar que, como
recuerda Pineda (2008), este tipo de nombramientos no se debe a la perversidad
de los gobernantes o de los designados, sino que esas son las reglas del juego.

La operacidn técnica del sistema recaia en Don Cornelio, también llamado
“Chabelo”. A pesar del alto grado de rotacion de las administraciones municipa-
les y de no contar con capacitacion formal comprobable, don Cornelio operaba
el sistema desde hacia mds de 20 afios. En gran medida su permanencia se sus-
tentaba en que era la inica persona que conocia a profundidad la red agua pota-
ble y de drenaje, pues no existian planos o registros de las politicas de operacién y
él no mostraba una voluntad de compartir esta informacién. En entrevistas semi-
estructuradas, habitantes de la localidad acusaron a don Cornelio de un manejo
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discrecional del agua, favoreciendo en la dotacion a familias y amigos y cerrando
las bombas para aquellos que lo criticaban, algunos de ellos atribuyen este com-
portamiento a que don Cornelio tiene una relacién cercana con los operadores de
pipas. Para llevar a cabo la operacion del sistema contaba con la ayuda de 3 “bom-
beros”, ninguno de ellos con capacitacién formal comprobable, dos se encontra-
ban formalmente dentro de la estructura del municipio y el tercero era llamado en
ocasiones para apoyar las labores de atencién a fugas. La némina mensual de los
cuatro trabajadores era inferior a los 12 mil pesos.

Para dar certidumbre institucional, el PADHPOT disefi6, en conjunto con las
autoridades municipales y de la mano de la ciudadania, mediante la celebracién
de talleres participativos, un reglamento del sistema. En éste se da origen a una
Junta de Agua, en la que, ademas de la presencia de las autoridades municipales,
se encuentran representados las Comisiones Estatales del Agua y los usuarios,
para disminuir la posibilidad de una politizacion del sistema. Se incluye también
la presencia de un auditor externo, llamado comisario, cuyas atribuciones inclu-
yen el vigilar que la administracion de los recursos se haga de acuerdo con lo que
disponga la ley, los programas y presupuestos aprobados por la propia Junta, y el
practicar auditorias de los estados financieros y de caracter técnico o administra-
tivo. A pesar de que las autoridades municipales aprobaron dicho reglamento al
dar origen a la Junta de Agua el 22 de enero de 2015, el reglamento no se cumplio.

Escasez de informacion técnica y financiera

En las tltimas tres administraciones, Ocotldn ha cambiado de partido gobernante
bajo un clima de abierta tension social. Muestra de ello fue el asesinato del Pre-
sidente Municipal José Villanueva Rodriguez el 17 de diciembre de 2016. Al tér-
mino de la gestion priista en 2013, el nuevo gobierno perredista recibio el sistema
de agua potable y saneamiento, sin ningun tipo de registro técnico, comercial o
institucional. No existian los archivos digitales o mapotecas de los planos de la
red de agua potable, de la red de drenaje, de perfiles emisores o de topografia.
Tampoco se encontraban disponibles proyectos ejecutivos anteriores, estadisticas
histéricas de ocurrencia de fugas o de azolvamiento o croquis de detalle de fon-
taneria. No se contaba con un padrén de usuarios ni un reglamento que estable-
ciera las tarifas por tipo de usuario y el organigrama de la institucion. No se tenia
registro de que se hubieran realizado muestreos de calidad del agua o de informa-
cion del sistema de cloracion. Finalmente, tampoco existian informes ejecutivos
que dieran cuenta de los avances en el cumplimiento de los planes maestros y que
detallaran los indicadores de gestion.
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La falta de informacion tenia un doble impacto. A la administracién municipal
le resultaba imposible generar estrategias de atencion especificas para el corto y
mediano plazo. Ante esta imposibilidad, su plan municipal de desarrollo fue ela-
borado por una empresa de consultoria que contaba con un “plan tipo” que ven-
dia a mas municipios y que tnicamente contenia generalidades, sin establecer
objetivos, metas y estrategias de cumplimiento adecuadas a la realidad ocotlense.
Ademas, ante la ausencia de informacion contable, las autoridades municipales
no conocian los ingresos reales por concepto del pago de tarifa, por lo que igno-
raban que estaban subsidiando el sistema. En cuanto a la poblacion, la falta de un
reglamento que definiera claramente las cuotas para cada tipo de usuario y, en su
caso, un régimen de descuentos para poblaciones vulnerables, en conjunto con la
inexistencia de un sistema de cobranza transparente, fomentaba la idea sostenida
por Spiller y Savedoff (2000) de que los consumidores no estan dispuestos a pagar
un servicio que, en su opinion, es administrado con despilfarro.

En respuesta a esta situacion, se constituyd el Centro de Documentacién
Hidrica, disponible para todos los usuarios a través del portal electrénico del
PADHPOT. El Centro contiene alrededor de 100 documentos con informaciéon
relevante para la gestion municipal del agua, como legislaciéon municipal y estatal
en la materia, planos de la red de agua potable, copias de los proyectos ejecutivos
a implementarse, minutas de las reuniones sostenidas entre las autoridades muni-
cipales y estatales con el programa, entre otros.

Para asegurar el acceso a la informacion, dentro de las instalaciones del muni-
cipio se encuentra a disposicion de los interesados una computadora con este fin
especifico. De acuerdo con los datos de la pagina web, miles de personas han ingre-
sado al portal, sin embargo, el sistema no discrimina si los usuarios pertenecen
al municipio o son externos a él. Igualmente, falta establecer una relacion de si la
informacion esta siendo utilizada por los habitantes para exigir un mejor servicio.

Baja calidad del servicio

El municipio de Ocotldn de Morelos cuenta con un sistema de abastecimiento
con una antigiiedad superior a los 25 afios. Entre sus componentes principales
destacan cinco pozos profundos, que aportan un gasto medio de 14.9 1/s a la red.
Esta agua se almacena en dos tanques de regularizacién con una capacidad con-
junta de 1,225 m3 que, a su vez, distribuyen el agua a la red municipal. Esta se
encuentra dividida en 10 zonas de servicio, que son dotadas de agua durante ocho
horas cada diez dias. Esta forma de operar desgasta las tuberias y reduce su vida
util hasta en diez veces (Lambert, 2001). De acuerdo a las mediciones realizadas
en campo, se estimo6 que de los 14.9 /s que se inyectan al sistema, inicamente se
consumen 5.0, por lo que se pierden alrededor de 9.9, lo que representa un nivel
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de pérdidas del 65%. Se ingresa al sistema de drenaje un gasto de 8.0 1/s, conside-
rando los consumos provenientes de la compra de pipas y agua embotellada. De
estos, se tratan 6 1/s en la planta de tratamiento y se hace una descarga de 2 1/s de
aguas servidas al rio.

El estado de la infraestructura existente era el siguiente. De los cinco pozos,
solo tres eran aptos para ser rehabilitados, ya que los restantes tenian una pro-
duccién insuficiente. En cuanto a los tanques de regularizacion, uno contaba con
capacidad de 1,200 m’ y presentaba infiltraciones alrededor de la base y en los
muros. Adicionalmente, la loza mostraba agrietamientos o desprendimientos. Por
su parte, en las lineas de conduccion se detectaron varias tomas clandestinas.

La encuesta sobre conocimientos, percepciones, conductas y actitudes hacia
el agua (PAHPOT, 2014), levantada en 100 hogares de la cabecera municipal en
noviembre de 2014, mostré que Gnicamente el 63.5% de los entrevistados con-
taban con servicio de agua entubada. Es decir, una diferencia de 26.5% con res-
pecto a los datos de cobertura establecidos por el INEGI. La poblacion sin acceso
al servicio manifestd proveerse de agua a través de la compra de camiones cis-
terna (25.9%) y de pozos particulares (7.7%). Quienes cuentan con agua entubada
la reciben menos de una vez por semana.

En marzo de 2017 se levantd la misma encuesta con una muestra de 100 hoga-
res (PADHPOT, 2017). Los resultados indican que tinicamente el 60.4% tiene ser-
vicio de agua entubada, es decir, tres puntos porcentuales menos en comparacion
con 2014. Por su parte, se observa un incremento en el porcentaje de usuarios
de pipas, al pasar de 25.9% en 2014 a 30.9% en 2017. En esta ocasion el 100% de
los entrevistados manifestaron contar con infraestructura de almacenamiento. La
frecuencia con la que reciben el agua también experimenté un descenso. Mas del
50% de la muestra expreso recibir el agua cada mes. Esta informacién se contrastd
con entrevistas semi-estructuradas. Los entrevistados comentaron que las autori-
dades municipales atribuian el recorte a la ausencia de lluvias que, a su vez, habia
impactado en la baja de los niveles de los pozos. El personal del municipio con-
firmo esta version, no obstante, los criterios técnicos no registraron una baja que
justificara recortes del suministro por mas de un mes.

Ante la irregularidad en la dotacién de agua potable existe un creciente con-
sumo de agua embotellada. En 2014, 88% de los encuestados dijo comprarla, gas-
tando en ella, en promedio, 268.00 pesos mensuales. Para 2017 este porcentaje se
elevd a 94%, aunque el gasto mensual se mantuvo practicamente sin movimien-
tos. El porcentaje de familias que compran agua de pipa también experimentd
un incremento, al pasar del 60% al 71%. El gasto realizado por el pago de cada
pipa no aumenté en forma considerable, pues pas6 de 146 a 150 pesos. Al sumar
el gasto realizado en la compra de agua embotellada con el pago por los camio-
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nes cisterna, algunas familias del municipio destinan hasta el 16% de sus ingresos
mensuales a complementar la ineficiencia del servicio municipal de agua potable.
Este porcentaje es cinco veces mayor que el sugerido por el Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, que recomienda que los costos directos e indirec-
tos asociados con el abastecimiento de agua no deberian sobrepasar el 3% de los
ingresos mensuales de una familia, de lo contrario, se compromete y se pone en
peligro el ejercicio de otros derechos humanos (Dominguez y Flores, 2017).

Para atender la problematica identificada en el diagnoéstico, el PADHPOT for-
mulé un plan maestro que respondia técnicamente a las necesidades e incorporaba
las preocupaciones manifestadas por la poblacion a través de los talleres partici-
pativos. La propuesta de solucidn se orientd a la sectorizacion de la red de distri-
bucién de agua potable. Con ello se buscé incrementar la eficiencia hidraulica y
ejercer un mayor control operativo de parametros como la presion, la cantidad
de agua, deteccion de fugas, asi como la calidad del agua, e iniciar un programa
de control de pérdidas con base en un analisis hidraulico de alto nivel, aplicando
simuladores hidraulicos de redes de agua potable y tecnologia de punta sobre sis-
temasde control automatico y de medicion. Igualmente, se contemplo la amplia-
cion de la red hacia las zonas que no contaban con el servicio.

La construccion y sustitucion de infraestructura hidraulica se cotiz6 en cerca
de 30 millones de pesos y se elaboré un proyecto ejecutivo para ser financiado
con recursos federales provenientes de la CONAGUA. De acuerdo con las reglas
de operacion del Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en
Zonas Urbanas para comunidades como Ocotldn de Morelos, la federacién finan-
cia hasta el 70% del total, dejando el restante 30% al municipio. Al tratarse de una
localidad con un grado de marginacién medio y no contar con la solvencia eco-
ndémica para ejecutar una obra de esta magnitud, se decidi6 dividir el plan maes-
tro en tres etapas, con una duracion de tres anos.

Las reglas de operacion del estado determinan que los recursos econémicos
se transfieren directamente a los municipios, y que ellos seran los encargados de
contratar a las empresas que llevaran a cabo la infraestructura. A pesar de que el
PADHPOT realizé multiples peticiones de informacion sobre los recursos asig-
nados al proyecto, al no tener autoridad real, los datos no fueron proporcionados.
Las visitas realizadas en 2017 muestran que la infraestructura no siguié el plan
disefiado por el Programa y que la poblacién no gozaba de mejor servicio.

Escasez de fuentes de financiamiento

Las tarifas y subsidios son las principales fuentes de financiamiento para el sub-
sector de agua potable y saneamiento, y ambas muestran distorsiones a nivel
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del municipio de Ocotlan de Morelos. De acuerdo con Corrales (2002), al redu-
cir el tamano de las zonas en que se prestan los servicios, el proceso de descen-
tralizacion tiende a limitar la posibilidad de subsidios cruzados. Este proceso se
explica por dos factores. El primero de ellos tiene que ver con la debilidad y falta
de jerarquia institucional del municipio ante las entidades con intereses en el
recurso. Las autoridades municipales deben entenderse y negociar con secretarias
de estado y niveles superiores de gobierno, ademds de competir con otros muni-
cipios para atraer su atencion. En esta dindmica, los pequeiios municipios suelen
no ser tomados en cuenta. El segundo factor radica en la falta de capacidades téc-
nicas. A pregunta expresa del equipo de trabajo del PADHPOT a las autoridades
municipales, quienes negaron la existencia de programas federalizados a los cua-
les recurrir para mejorar los servicios de agua potable y saneamiento. Ante la lec-
tura de los términos de referencia de estos programas, en los que se establecen los
requisitos y documentacion necesaria para accedera los recursos federales, el per-
sonal del municipio se declard incapaz de integrar los proyectos ejecutivos y la
documentacion soporte.

Para Spiller y Savedoft (2000), en su forma basica, el oportunismo gubernamen-
tal significa tarifas bajas; tan bajas que no le dan al sistema la capacidad de finan-
ciar su expansion. Sin embargo, bajar los precios no es simplemente un evento
unico y reversible. Por el contrario, una vez despierto el interés politico inmediato
por mantener bajas las tarifas, los precios bajos provocan una espiral descendente
en la que ciertos factores, que se refuerzan mutuamente, hacen de las tarifas bajas y
la mala calidad un equilibrio estable. Esta espiral se muestra en la Figura 1.

FiGURrA 1. EXPRESIONES DEL OPORTUNISMO GUBERNAMENTAL

* Falta de apoyo publico

* Inestabilidad politica

+ Dependencia hacia el
gobierno

* Solo cubre salarios
* Limitacion de la inversion
* Dependencia de recursos
federales Mal servicio y
corrupcion
* Poca cobertura
* Tandeo

* [nexistencia de indicadores
* Mo hay auditorias

Fuente: Modificado de Spiller y Savedoff (2000)
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La tarifa mensual en Ocotldn de Morelos es de 25 pesos mensuales por toma, sin
discriminar tipo de usuario o consumo, pues ninguna de las viviendas cuenta
con micromedicion. De acuerdo con la encuesta sobre conocimientos, percepcio-
nes, conductas y actitudes hacia el agua (PAHPOT, 2014; 2017) en 2014 un 82.7%
manifesto pagar por el servicio de agua, mientras que para 2017 el porcentaje bajo
al 61.5%. A pesar de que no existe un padrén de usuarios, la Tesoreria Municipal
calcula que la recaudacién de tarifas no supera el 30%.

En este sentido, el PADHPOT realizé un proceso de acompafiamiento a las
autoridades municipales, a fin de aumentar su capacidad de negociacion en las ins-
tituciones estales y federales. Sin embargo, el Programa no particip6 en la adminis-
tracidn ni supervision de los recursos, pues esta facultad no se encuentra incluida
en los términos de referencia. En cuanto a las tarifas, se desarrollaron campanas en
medios de comunicacion locales, redes sociales y en juntas de vecinos para explicar
la importancia del pago de tarifas en el mantenimiento y mejora de los servicios de
agua potable y saneamiento. Los pobladores se mostraron participativos en todas
las acciones, pero expresaron su reticencia a aumentar sus contribuciones ante la
ausencia de mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas.

Inexistencia de mecanismos de transparencia, rendicién de cuentas y partici-
pacién ciudadana

Como se ha mencionado, el sistema depende directamente de las autoridades
municipales, por lo que no existe un consejo de administraciéon, como en las anti-
guas Juntas Federales de Agua Potable y Alcantarillado, en el que se cuente con
la participacion de autoridades estatales y federales o de los propios usuarios. Las
decisiones en la gestion de los recursos hidricos, por tanto, se toman de manera
unilateral sin ser sometidas a consulta por parte de los representantes. Esta forma
de operacion ha generado conflictos abiertos, expresados en manifestaciones y
toma del palacio municipal. Estas actuaciones, no obstante, no han trascendido
en una transformacion institucional.

De la mano del municipio, se trabajé en la introduccién de un sistema con-
table simplificado. Después de un analisis de los sistemas comerciales existentes
en el mercado y de las practicas ya realizadas por la administraciéon del munici-
pio, se diseii6 un instrumento que fuera adecuado a las necesidades particula-
res de la comunidad. En este, es posible llevar un registro por el cobro de tarifas
a los usuarios, una apertura y cierre de caja por dia, una relacién diaria de los
ingresos, control de inventario y un conteo de los gastos efectuados por concep-
tos como némina, papeleria, energia eléctrica, compra de equipo, etc. El sistema
contable genera ademas reportes mensuales de ingresos y gastos que serian com-
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partidos a la poblacion a través del portal electronico del programa. Con ello se
espera generar mayor confianza para incentivar al pago y, en el mediano plazo,
concientizar sobre la necesidad de aumentar las tarifas para promover la auto-
sostenibilidad del sistema de agua potable. A pesar de la disposicién inicial de
las autoridades para implementar el sistema, una vez realizada la transferencia
de los recursos federales por concepto del APAZU, la comunicacion se volvié mas
esporadica y se negd en multiples ocasiones el acceso al personal contable..

Conclusiones

En afios recientes los tres niveles de gobierno han reconocido la necesidad de
mejorar el desempeno de los sistemas de agua potable y saneamiento a nivel nacio-
nal. Para ello se han implementado programas de subsidio, como el Programa
para el Mejoramiento de Eficiencias de Organismos Operadores (PROME) o
el Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas
(APAZU), incluso se discuti6 la posibilidad de crear una Ley Nacional de Agua
Potable y Saneamiento. A pesar de la creciente voluntad politica para fortalecer al
subsector, los modelos propuestos contintian ofreciendo soluciones sin cuestionar
el esquema institucional predominante (IMCO, 2014). Es decir, aunque existe un
consenso sobre la debilidad de un gran nimero de municipios para ofrecer servi-
cios eficientes de agua potable y saneamiento, poco se ha debatido sobre la nece-
sidad de modificar nuevamente el articulo 115 constitucional para asegurar una
participacion mas amplia y coordinada de las autoridades federales y estatales.

Incluso, bajo el esquema institucional actual, persisten otras dificultades para
impulsar un desarrollo hidrico municipal. No obstante de que el PADHPOT fue
disefiado bajo un esquema avanzado que considera que la simple construcciéon de
infraestructura hidraulica no puede traducirse en una mayor eficiencia de los siste-
mas municipales de agua potable y saneamiento, sino que debe estar acompanado de
esquemas de seguimiento a los resultados y de un fortalecimiento institucional con
participacion publica y mecanismos de transparencia y rendicion cuentas, la confor-
macion de los programas federales prioriza y otorga recursos casi de manera exclu-
siva al desarrollo de infraestructura. La necesidad de continuar con sus labores llevo
al PADHPOT a orientar sus esfuerzos al disefio e integracién de proyectos ejecuti-
vos de infraestructura hidraulica, dejando en segundo plano acciones que debian ser
financiadas por los escasos recursos universitarios.

Al trabajar de manera aislada, estos programas dan origen a nuevos problemas
que escalan los puramente relacionados con el agua. Por ejemplo, transferir recursos
para la construccion de infraestructura directamente hacia el municipio sin asegurar,
por un lado, que lo proyectado durante la etapa de disefio sea lo realmente ejecutado



150 | Propuestas de politicas en regiones y municipios en Oaxaca

Y, por el otro, que existen mecanismos de transparencia y de rendiciéon de cuentas
para evitar el desvio de recursos, genera polarizacion social, un uso discrecional del
dinero y de la propia infraestructura hidraulica, y, en algunos casos, conflictos abier-
tos por el control de los sistemas municipales de agua potable y saneamiento.

De acuerdo a la experiencia desarrollada por el PADHPOT, el fortalecimiento
institucional de los municipios se muestra como una precondiciéon para avanzar
en el desarrollo hidraulico. Para ello es necesario un acompanamiento de mediano
y largo plazo de las autoridades estatales y federales, en particular, en la capaci-
tacion del personal que opera y gestiona los servicios. Es imprescindible tam-
bién reorientar los mecanismos para el otorgamiento de recursos federales, pues
hasta el momento no estan orientados en resultados. Los criterios de evaluacion
requieren cambiarse del monto transferido al municipio al nimero de poblacién
gozando de un servicio continuo y con agua de calidad adecuada. En este sentido,
se observa como necesario implementar un sistema nacional de monitoreo del
desempefio de organismos operadores. Este debe ser auténomo de las institucio-
nes gubernamentales, pero estar vinculado al otorgamiento de recursos federales,
a fin de reconocer las mejores practicas e incentivar un efecto multiplicador entre
comunidades similares.
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Capitulo 7. El aporte de la certificacion de
areas destinadas voluntariamente a la
conservacion al manejo integrado del

paisaje en municipios de Oaxaca

Marco Antonio Huerta Garcia'
Susana Ortega Del Valle?

RESUMEN

El presente trabajo recopila en una primera parte, el proceso de formacién de Areas
Destinadas Voluntariamente a la Conservacion en Oaxaca, sus principales caracteris-
ticas generales y los niveles de priorizacion reglamentados por la legislacién con un
mayor peso a lo bioldgico; en una segunda parte se desarrollan criterios para ser consi-
derados en la priorizacién en comento de dichos predios de conservacién voluntarios
fincados, si bien en aspectos ambientales, pero con peso hacia el manejo integrado del
paisaje, también se contemplan los de tipo socioecondmico, con énfasis a los multiples
servicios ecosistémicos que dichas Areas Naturales Protegidas proporcionan, asi como
a la gestion que se tiene a través de estrategias de manejo que incluyen, no solo la pro-
teccidn, sino también la restauracion y el aprovechamiento sustentable.

Palabras clave: conservacion, voluntaria, Oaxaca, manejo y paisaje.

1 Consultor independiente.
2 Consultora independiente.
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Summary

The first part of the present work compiles the formation process of Areas Voluntarily
Destined for Conservation in Oaxaca, its main general characteristics and the levels of
prioritization regulated by the law have a greater biological emphasis. In a second part,
criteria are developed to be considered in the prioritization of such voluntary conserva-
tion lands and, while the environmental aspects are taken into account, there is empha-
sis towards the integrated management of the landscape. The socioeconomic criteria
are also considered, focusing on the multiple services oriented towards the ecosystem
that these Protected Natural Areas provide, as well as the management of the previously
mentioned Protected Natural Areas which is provided through administering strate-
gies that include not only protection, but also restoration and sustainable development.
Keywords: conservation, volunteer, Oaxaca, management and landscape.

Introduccién

La conservacion voluntaria a pesar de que se remonta a tiempos prehispani-
cos en diferentes lugares de nuestro pais, no habia sido contemplada en las
leyes federales hasta 1996, cuando son reconocidas en la Ley General del Equi-
librio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) a través del articulo 59
(Mohar et al, 2013).

En el afio 2002 se certificé el primer predio destinado voluntariamente a la
conservacion denominado como “Parque Ecolédgico Jaguaroundi” propiedad de
PEMEX en el Estado de Veracruz. En el ailo 2003, explorando alternativas de con-
servacion comunitaria para la region de los Chimalapas, el equipo de la Comi-
sion Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP) y la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) del Estado de Oaxaca, observo que,
al amparo del mencionado articulo 59 de la LGEEPA, era posible que las comuni-
dades obtuvieran un reconocimiento gubernamental a partir de sus iniciativas de
formalizar dreas de conservacion. Asi, el 31 de octubre de 2003 los bienes comuna-
les de Santiago Lachiguiri, region del Istmo Oaxaquefio, certifican el area denomi-
nada “Zona de Preservacion Ecolégica Cerro de las Flores”, siendo la segunda en el
pais pero la primera de tipo comunitario.

A partir de entonces, el Estado de Oaxaca, correspondiente en la actualidad
a la Region Frontera Sur, Istmo y Pacifico Sur de la CONANP, sobresale a nivel
nacional tanto por el nimero de certificados expedidos, como por la superficie
reflejada en hectareas, convirtiéndose cinco afios después en la punta de lanza de
la certificacién en México (Ortega et al, 2010). El proceso anterior generé que la
Comision de Medio Ambiente del Senado de la Republica viajara en el afio 2007 a
conocer de primera mano las bondades de este tipo de instrumentos voluntarios
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de preservacion del ambiente al hacer entrega de certificados en el municipio de
Pluma Hidalgo, para, desde su ambito competencial, fortalecer la legislacion en
la materia, asi como los incentivos que permitan que este tipo de experiencias se
repliquen en todo el territorio nacional.

En ese sentido, la conservacion de los recursos naturales del pais ha estado de
forma oficial a cargo de instituciones gubernamentales, pero se requiere incorpo-
rar a un mayor numero de actores. Por lo anterior, se llevaron a cabo las reformas
a la LGEEPA publicadas el 16 de mayo de 2008 en el Diario Oficial de la Federa-
cion, en la expedicion de certificados para crear areas destinadas voluntariamente
a la conservaciéon (ADVC) como una categoria mas de drea natural protegida
(ANP) de caracter federal y posicionando a la certificacion voluntaria como un

mecanismo eficaz para conservar las dreas del territorio nacional, destacadas
por su diversidad bioldgica, proyectos productivos realizados mediante aprove-
chamiento sustentable o los servicios ecosistémicos que brindan, con lo cual com-
plementan a las ANP decretadas.

Esta modificacién en la LGEEPA es el resultado de una larga lucha de las
comunidades, ejidos y pequefos propietarios de Oaxaca y otras partes del pais,
asi como del compromiso de segmentos importantes de la sociedad civil y del sec-
tor publico, por recibir un trato mas equitativo a sus iniciativas de conservacion
(Anta, S., 2007). Lo anterior, es un paso muy importante en la politica ambien-
tal de México, porque significa reconocer que la conservacion de los ecosistemas
y su biodiversidad no tienen solo en los decretos la tnica via de formalizar esos
espacios de conservacion, sino que la iniciativa ciudadana y comunitaria puede
ser también reconocida e incentivada. La importancia de fortalecer y promover
la adopcién de este instrumento, presenta las siguientes ventajas (Senado de la
Republica, 2007):

1. Menor carga administrativa, financiera, material y humana para la autoridad.
2. Al ser de naturaleza voluntaria y privada, cumplen eficazmente con sus objeti-
vos, toda vez que se trata de un acto de buena fe en el que los titulares de la pro-
piedad asumen la responsabilidad de conservar y aprovechar sustentablemente
los recursos naturales que alberga, y vigilar que se cumplan los objetivos para los
que fue certificado el predio.

3. Involucra a la sociedad civil en la conservacién del ambiente y el aprovecha-
miento sustentable de sus recursos naturales. En este aspecto, cabe destacar que la
propiedad de gran parte de los predios certificados hasta la fecha recae en comu-
nidades indigenas de las diferentes regiones del pais en las que ha sido bien reci-
bido este instrumento.
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4. Constituye un estimulo para conservar, ya que las propiedades obtienen un
valor agregado, al distinguirse los predios certificados por llevar a cabo activida
des productivas bajo esquemas de sustentabilidad o representar, por ejemplo, una
alternativa ecoturistica para los visitantes.

Sin embargo, a pesar de las ventajas sefialadas existen aspectos que se requieren for-
talecer para un mejor avance de la certificacion voluntaria de predios en nuestro pais:

1. Manejo Integrado del Paisaje: fortalecer a las ADVC mediante sinergia interinsti-
tucional con otras modalidades de conservacion en el pais a través de la conectividad
ecoldgica de corredores biologicos, asi como la organizacion social de redes estatales
2. Estimulos: emprender una revision integral del marco juridico y administrativo
vigente, para diversificar la gama de incentivos fiscales, financieros y de mercado,
que permitan estimular a quienes destinen voluntariamente sus propiedades a
acciones de preservacion de los ecosistemas y la biodiversidad; lo anterior, en apli-
cacion del principio contenido en la fraccion IV del articulo 15 de la LGEEPA, que
ordena incentivar “a quien proteja el ambiente y aproveche de manera sustentable
los recursos naturales”. Asimismo, ofrecer mayores oportunidades de desarrollo de
actividades productivas, que permitan mejorar la calidad de vida de la poblacion.
3. Institucional: fortalecer ala CONANP para que cuente con los recursos humanos,
materiales y financieros que le permitan difundir el uso de la certificacién volun-
taria de predios, las acciones de asesoria para que los interesados puedan obtener
dicho reconocimiento, y el monitoreo permanente de la superficie certificada.

La situacion actual de la Conservacion Voluntaria en Oaxaca

Actualmente, Oaxaca continua encabezando numéricamente el proceso de certi-
ficacion de ADVC en México, al contar con 138 predios los cuales representan el
36.4% del total nacional (CONANP, 2017a). Cubren dichas ADVC una superficie
de 129,729.61 hectareas (31.8% del pais), incluyendo principalmente ecosistemas
de Selvas Humedas (47,572 ha.), Selvas Secas (25,375 ha.), Bosques Templados
(25,149 ha.) y Bosques Nublados (25,105 ha.), entre otros. Dichos espacios alber-
gan una importante biodiversidad de flora y fauna, asi como también propor-
cionan servicios ecosistémicos como el suministro de agua dulce, regulacion de
inundaciones, prevencion de erosion de suelos, alimentos, materias primas, plan-
tas medicinales, recreacion y regulacion del clima, entre otros.

Culturalmente Oaxaca mantiene una importante diversidad por ejemplo, de
sus grupos indigenas (Huerta, M.A., 2010), los cuales no es casualidad que 49
certificados estén en territorios con grupos étnico Zapotecos, 36 Chinantecos,
27 Mixes, 11 Mixtecos, tres Chontales, dos Zoques, uno Mazateco; los restan-
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tes nueve certificados estan en cargo de mestizos. Las acciones de manejo que se
han llevado a cabo en las ADVC de Oaxaca con apoyo de las comunidades y en
coordinacion de la CONANP con otras dependencias como la Comision Nacio-
nal Forestal, la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas,
etc. (Sanchez, G., 2005) a través de las ANP y Regiones Prioritarias para la Con-
servacion (RPC), se han enfocado principalmente a la vigilancia, restauracion de
zonas impactadas y manejo del fuego, asi como alianzas o desarrollo de proyec-
tos con los tres niveles de gobierno, academia, organizaciones de la sociedad civil
e iniciativa privada.

Cabe mencionar, que para el presente analisis se consideraron también 12
ADVC oaxaquenas actualmente sin vigencia (mayo de 2017), debido a que ha
terminado su plazo establecido (10 afos), por lo que aunadas a las 138 ANP

Ficura 1
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mencionadas se revisaran diversos aspectos de un total 150 predios certificados
distribuidos en 42 municipios del estado de Oaxaca (figura 1).

El Manejo Integrado del Paisaje y las Areas Naturales Protegidas
La CONANP conoce el reto que representa vincular y complementar las accio-

nes de conservacion de la biodiversidad a través de las ANP, con las medidas de
desarrollo econémico de las comunidades asentadas en estas dreas y sus zonas
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de influencia. Ello ha sido parte fundamental de su labor, desde su creacion en el
afno 2000. Las ANP han sido reconocidas mundialmente como la principal herra-
mienta para conservar efectivamente la biodiversidad. Sin embargo, a pesar de
que la superficie protegida ha aumentado considerablemente, para un pais mega-
diverso y complejo como lo es México, la red actual de ANP es insuficiente para
conservar adecuadamente una porcion representativa de su biodiversidad.

Es por esto que tanto la CONANP como las ANP necesitan fortalecerse y
expandirse, persiguiendo objetivos en una escala espacial y temporal mayor
(CONANTP, 2013).

El manejo integrado del paisaje busca la preservacion de la biodiversidad y los
servicios ecosistémicos a partir de la conectividad y articulacion de diversos ins-
trumentos y mecanismos de conservacion, como ANP, ADVC, RPC, Unidades de
Manejo para la Conservacion de la Vida Silvestre (UMA), etc. para la integracion
de estas en el manejo del territorio (CONANP, 2013). Asimismo, permite revelar las
regiones prioritarias de conservacion a partir la conectividad ecoldgica del territorio
(obtenida mediante el manejo integrado de paisaje ambiental y social), clave para el
mantenimiento de la biodiversidad y servicios ecosistémicos para la poblacion en el
escenario del cambio climatico y ambientes modificados.

El aporte de Criterios de Areas Certificadas al Manejo Integrado del Paisaje

La CONANP, en cumplimiento a lo dispuesto por el Articulo Tercero Transito-
rio del Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposicio-
nes del Reglamento de la LGEEPA en Materia de ANP, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 21 de mayo de 2014, establece los niveles de certifica-
cioén a que se refiere el articulo 131 del citado Reglamento, respecto de las ADVC
cuyos certificados fueron expedidos antes del 22 de mayo de 2014, considerando
los aspectos senalados por el articulo 130 del Reglamento, conforme los siguientes
12 criterios de evaluacion de los niveles de certificacion (otorgandose un punto
por cada criterio):

I. Del 75% al 100% como zona nucleo; II. Del 75% al 100% de cobertura vegetal
primaria; ITI. La identificacion del predio como un relicto bien conservado; IV. La
estrategia de manejo con medidas y acciones mas estrictas; V. Predios Certifica-
dos que no tengan elementos no nativos; VI. La coexistencia de cuatro o mas eco-
sistemas en el mismo predio; VII. El desarrollo, subsistencia o permanencia de
especies nativas en el predio; VIIIL. La existencia de un gradiente superior a 500
metros altitudinales; IX. La presencia de endemismos; X. Vigencia de 30 o mas
aflos; XI. Mejora en el estado o cobertura de sus ecosistemas; y, XII. Estudios, arti-
culos o reportes de investigacion cientifica realizada en el predio.
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Con base a la evaluacion anterior establecié la CONANP tres niveles: Prioritario
(de 7 puntos y mas), Intermedio (de 4 a 6) y Basico (de 3 puntos y menos). De un
total de 426 predios evaluados, solo 10 alcanzaron un nivel prioritario y de ellos
solo uno pertenece a Oaxaca.

Siendo la entidad oaxaquefia la de mayor riqueza en biodiversidad en Méxicoy cen-
trandose los 12 criterios de evaluaciéon mencionados a aspectos ambientales se hace
complicado compaginar la realidad con dicho resultados de niveles de certificacion con
la importancia de dicha entidad en el proceso de conservacion voluntaria en México.
Existe la necesidad de aportar elementos paisajisticos, socioeconémicos y de ges-
tién, complementarios a los mencionados criterios tradicionales de conservacion
de dicha evaluacion basada principalmente en aspectos bioldgicos (Huerta, M.A.,
2008), y debido a las condiciones actuales de la conservacion que hace cada vez
mas necesaria la inseparable dualidad tanto de aspectos naturales como socioeco-
ndémicos, relacionados con el manejo integrado del paisaje que ofrecen a los habi-
tantes un legitimo bienestar econémico que fomente romper el circulo vicioso de
que al no tener alternativas de subsistencia se terminen por deteriorar los recursos
naturales del territorio, asi como la necesidad de en ocasiones tener que cancelar
el certificado. Por lo anterior, el presente trabajo aporta 33 criterios, agrupados en
tres tematicas (cuadros 1,2y 3):

CuADRO 1. CRITERIOS DE TIPO AMBIENTAL Y PUNTUACION PARA LAS ADVC.

Criterio Puntuacién
1. Conectividad ecolégica; se refiere al analisis territorial | 3 = Colinda o dentro de un ANP;
a través de la georreferenciacion de poligonos de ADVC | 2 = A menos de 1 Km. de un ANP;

con respecto a otras ANP federales y estatales /a. 1 =A mas de 1 Km. de un ANP.
2. Areas Clave para la Biodiversidad (KBA por sus | 1= 5icoincide;
siglas en inglés) /b. 0 = No coincide.
3. Vacios y Omisiones de Conservacién (WOC) fc. 3 = Coincide Prioridad Extrema.

2 = Coincide Prioridad Alta.
1= Coincide Prioridad Media.
0 = No coincide.

4. Regiones Terrestres Prioritarias (RTP) /d. 1 = Si coincide;
0 = No coincide.
5. Regiones Marinas Prioritarias (RMP) /e. 1 = Si coincide;
0 = No coincide.
6. Regiones Hidroldgicas Prieritarias (RHP) /1. 1 = Si coincide;
0 = No coincide.
7. Sitios Ramsar /g. 1 = Si coincide;

0 = No coincide.
8. Areas de Importancia para la Conservacién de Aves | 1 = 5i coincide;

(AICA) /h. 0 = No coincide.
9. Programa de Ordenamiento Ecolégico del Territorio | 4 = Coeincide Proteccion.
del Estado de Qaxaca (FOERTEQ) /i. 3 = Coincide Conservacion.

2 = Coincide Aprovechamiento
1 = Coincide Restauracién.
10. Conectividad y Manejo Integrado del Paisaje /j. 1 = Si coincide;

0 = No coincide.

Fuente: Elaborado con base en /a INEGI, 2010; /b INEGI, 2010; /c INEGI, 2010; /d Kosmus et al,
2012; /e Ibid; /f Ibid; /g Ibid; /h Ibid; /i Ibid; /j Ibid.; /k Ibid; /1 Ibid; /m Ibid; /n Ibid y /i Ibid.
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CUADRO 2. CRITERIOS DE TIPO SOCIOECONOMICO Y PUNTUACION PARA LAS ADVC

Criterio

Puntuacian

11. Poblacién Total Municipal /a.

Mas de 100,000 habitantes;

50,000 a 100,000 habitantes;

10,000 a 50,000 habitantes;
500 a 10,000 habitantes;

12. Poblacién Indigena Municipal /b.

2,

Menos de 2,500 habitantes.
Mas de 30,000 habitantes;
0,000 a 30,000 habitantes;
000 a 10,000 habitantes;
00 a 1,000 habitantes;

1
1
1
Menos de 100 habitantes.

13. Poblacién Municipal en Extrema Pobreza /c.

Mas de 50 % de poblacidn;
35 A 50 % de poblacion;

20 A 35 % de poblacion;

10 A 20 % de poblacidn;
Menos de 10 % de poblacidn.

14. Servicios Ecosistémicos Aprovisionamiento (Alimentos)
Id.

Alto potencial;
Escaso potencial.

| ke P L e U = P L e T D LD e T

15. Servicios Ecosistémicos Aprovisionamiento (Agua = Alto potencial;
Dulce) Je. 0 = Escaso potencial.
16. Servicios Ecosistémicos Aprovisionamiento (Materias | 1 = Alto potencial;
Primas) /f. 0 = Escaso potencial.

17. Servicios Ecosistémicos Aprovisionamiento (Plantas
Medicinales) /g.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

18. Servicios Ecosistémicos Culturales (Recreativos) /h.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

19. Servicios Ecosistémicos Culturales (Espirituales) fi.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

20. Servicios Ecosistémicos Culturales

Histdricos) /j.

(Educativo-

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

21. Servicios Ecosistémicos Culturales (Estéticos) k.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

22. Servicios Ecosistémicos Regulacion (Clima) /1.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

23. Servicios Ecosistémicos Regulacion (Inundacicnes) /m.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

24. Servicios Ecosistémicos Regulacion (Purificacién Agua)
/n.

1 = Alto potencial;
0 = Escaso potencial.

25. Servicios Ecosistémicos
Erosion) /fi.

Regulacion (Prevencion

1 = Alto potencial,
0 = Escaso potencial.

Fuente: Elaborado con base en /a CONANP, 2017a y CONABIO, 2009; /b Conservacién Interna-
cional, 2009; /c CONABIO, CONANP, TNC y PRONATURA, 2007; /d CONABIO, 1998; /e Ibid; /f
Ibid; /g CONANP, 2017; /h CONABIO, 1998; /i SEMARNAT, 2016 y /j CONANP, 2016.
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CUADRO 3. CRITERIOS DE TIPO GESTION Y PUNTUACION PARA LAS ADVC.
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Criterio

Puntuacian

26. Estrategias de Vigilancia /a.

2 = Altas;
1= Escasas;
0 = Nulas.

27. Manejo de fuego /b.

1 = Alto;
0 = Mulo.

28. Actividades de recuperacidn de zonas impactadas /c.

1 = Altas;
0 = Nulas.

29. Alianzas para el desarrollo de proyectos /d.

1 = Altas;
0 = Nulas.

30. Estrategia de Manejo /e.

2 = Alta;
1= Escasa;
0 = Nula.

31. Actividades que otorguen algdn beneficio economico /f.

1 = Altas;
0 = Nulas.

32. Estrategias de Difusién y Comunicacion Social /g.

1 = Altas;
0 = Nulas.

33. Regidn Prioritaria para la Conservacion.

1 = 5i coincide;
0 = Mo coincide.

Fuente: Elaborado con base en /a CONANP, 2017b; /b Ibid; /c Ibid; /d Ibid; /e Ibid; /f Ibid; /g Ibid

y /h DOF, 2016.

Al contar con la informacion obtenida de distintas fuentes citadas, se realiz6 la
sumatoria por tematica (ambiental, socioeconémica y gestion) de cada ADVC,
asi como del total de los criterios mencionados, de cada uno de los valores totales
se ponderaron cinco rangos matemdticamente obtenidos y dando como resultado

los siguientes niveles (cuadro 4):

CUADRO 4. PONDERACION DEL PUNTAJE DE LOS CRITERIOS APLICADOS A LAS ADVC.

Tema

Ponderacién

Ambiental

Muy Alta (13 a 14 puntos); Alta (11 a 12 puntes); Media (9 a 10 puntos);
Baja (7 a & puntos); Muy Baja (2 a 6 puntos).

Socioecondmico.

Muy Alta (38 a 40 puntos); Alta (37 a 37 puntos); Media (32 a 34 puntos);
Baja (29 a 31 puntos), Muy Baja (25 a 28 puntos).

Baja (41 a 45 puntos); Muy Baja (33 a 40 puntos).

Gestion. Muy Alta (9 a 10 puntos); Alta (7 a & puntos); Media (5 a 6 puntos); Baja (3
a 4 puntos); Muy Baja (0 a 2 puntos).
Total. Muy Alta {56 a 60 puntos); Alta (51 a 55 puntos); Media (46 a 50 puntos);

Fuente: Elaborado con base en cuadros 1,2 y 3.
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Resultados

a) Ambiental

En ponderacion Muy Alta destacan 10 ADVC en municipios como el de San
Felipe Usila en la region del Papaloapan y conocida culturalmente como La Chi-
nantla con cinco predios, otros como el de Santa Maria Chimalapa en la region del
Istmo y los de la region de la Costa (Santa Maria Huatulco y San Pedro Huame-
lula). Destaca el hecho que la tenencia de la tierra es de Bienes Comunales y con
preponderancia de poblacién indigena, todas con conectividad ecoldgica y con-
templadas en el mapa de manejo integrado del paisaje y en politicas de proteccion
del ordenamiento estatal (figura 2).

Ficura 2

tadojde M¢ El aporte al Manejo'lntegrado del Paisaje de la Certificacion de Areas Destinadas
Voluntariamente a la Conservacién en municipios del estado de Oaxaca, 2017

Golfo de

Mor&os México

Elementos del Territorio

[ Limite Estatal
I___IRegiones de Oaxaca
Veracruz Conectividad de ANP y Manejo
Integrado del Paisaje

Ponderacion Ambiental

o 2-6(Muy Baja)

O 7-8(Baja)

@ 9-10 (Media)

@ 11 -12(Aka)

. 13-14 (Muy Alta)

Puebla

@ e
MIXTECA

SIERRANORTE

- Qaxaca
(0] [& ~
VALLES cENTRALEQE) 5{3\ J 11, .

TN rasuk & mr/\\fv;Z

(ﬂ)ﬁ\w

%“JT“““@%O

Guerrero

Chiapas

Oceano COSTA

Pacifico

012.525 50 75 100
Kilémetros

En una situacion de Alta ponderacion existen 24 ADVC de Oaxaca, nuevamente
La Chinantla sobresale con 13 predios (municipios de San Juan Bautista Valle
Nacional, Santa Maria Jacatepec, Santiago Jocotepec y Ayontzintepec), seguido
del Istmo con 7 (municipios de Santa Maria Chimalapa, San Miguel Chimalapa,
Santiago Lachuiguiri, Santa Marfa Guienagati y Barrio de la Soledad), la Sie-
rra Norte aporta dos casos en Ixtlan de Juarez y San Juan Cotzocon; por ultimo
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la Costa con San Pedro Huamelula y la region de la Cafada con San Juan Tepeu-
xila completan el grupo. Presentan una conectividad ecolégica media pero estan
contempladas todas en poligono de manejo integrado del paisaje de la CONANP.
Asimismo, llama la atencion que casi todos pertenecen a la Region Terrestre Prio-
ritaria de la CONABIO, excepto dos, pero ellas son las inicas ubicadas en priori-
dad extrema de Vacios y Omisiones de Conservacion.

Los restantes 118 predios certificados tienen ponderaciones Medias, Bajas y Muy
Bajas, sin que por ello demerite su importancia, ya que es muy probable tengan
mds puntuaciéon que muchas regiones del pais. Por ejemplo, solo una de ellas
tiene una prioridad extrema de Vacios y Omisiones de Conservacion y se encuen-
tra en el municipio de San Juan Bautista Suchitepec de la region Mixteca. Mds de
la mitad de los predios presentan conectividad ecoldgica y estan contempladas en
poligonos de manejo integrado del paisaje, entre otros criterios analizados.

a)Socioeconémico

En ponderacion Muy Alta destacan 9 ADVC en municipios como el de San Pablo
Villa de Mitla en la region de Valles Centrales con dos predios, otros de la misma
region como el de Villa Diaz Ordaz, los de la region de la Costa (Santa Maria Hua-
tulco, San Miguel del Puerto y Santa Maria Tonameca), Santa Maria Chimalapas y
Santiago Lachiguiri en la region del Istmo y San Felipe Usila en La Chinantla. Nue-
vamente predomina la tenencia social de la tierra (Bienes Comunales) y con pre-
ponderancia de poblacién indigena, a excepcion de una que es una finca cafetalera
particular, casi todas con conectividad ecoldgica y politicas de proteccion del orde-
namiento estatal, asi como el 100% contempladas en el mapa de manejo integrado
del paisaje. La mayoria oscila en ponderaciones intermedias de poblacion total e
indigena, pero en niveles altos respecto a pobreza extrema. En cuanto a servicios
ecosistémicos presentan casi todos un potencial alto como el agua dulce, recreati-
vos, regulacion de inundaciones y prevencion de la erosion (figura 3).
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En una situacién de Alta ponderacion existen 37 ADVC de Oaxaca, sobresale la
Costa con 27 predios (todas las fincas cafetaleras del municipio de Pluma Hidalgo
y uno de San Pedro Huamelula), seguido del Istmo con cinco casos (municipios
de Santa Maria Chimalapa, Santa Maria Guienagati y Juchitan de Zaragoza) y La
Chinantla que también aporta cinco casos en San Felipe Usila y Santiago Jocote-
pec. Presentan una conectividad ecolégica media pero estan contempladas todas
en poligono de manejo integrado del paisaje de la CONANP. La mayoria oscila
en ponderaciones intermedias de poblacion total e indigena, pero en niveles altos
respecto a pobreza extrema. Llaman la atencion, por escapar a la generalidad
mencionada, las ubicadas en el municipio de Juchitan de Zaragoza ya que tienen
mayor ponderacion en poblacién e indigenas y poca pobreza extrema. En cuanto
a servicios ecosistémicos, presentan casi todas un potencial alto: nuevamente el
agua dulce, prevencion de la erosion y regulacion de inundaciones, la diferencia
con el nivel anterior radica en que la mayor importancia se encuentra en el apro-
visionamiento de alimentos y los de tipo educativo-histéricos.

Los restantes 104 predios certificados tienen ponderaciones Medias, Bajas y
Muy Bajas, sin que ello demerite su importancia en cuanto a servicios ecosisté-
micos donde presentan casi todos un potencial alto: nuevamente el agua dulce,
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prevencion de la erosion y regulacion de inundaciones, pero que encima de ellos
esta la regulacion del clima, como es mas destacado. La mayoria oscila en ponde-
raciones intermedias de poblacion total y pobreza extrema, pero en niveles altos
respecto a indigena. La mayoria presenta conectividad ecoldgica y politicas de pro-
teccion del ordenamiento estatal y contemplado en el mapa de manejo integrado
del paisaje.

a) Gestion

En ponderaciéon Muy Alta se ubican 11 ADVC, destaca la regién Mixteca con
cinco predios en municipios como el de San Marcos Arteaga, San Juan Bautista
Suchitepec, Tezoatlan de Segura y Luna e Ixpantepec Nieves, otros de la region
de Valles Centrales como el de San Pablo Villa de Mitla, San Pablo Etla y Villa
Diaz Ordaz, y uno de la region de la Costa (Santa Maria Tonameca). Nuevamente
predomina la tenencia social de la tierra (Bienes Comunales y Ejidos) con pre-
ponderancia de poblacién indigena. Casi todas con conectividad ecoldgica pero
escasamente representadas tanto en politicas de proteccion del ordenamiento
estatal como en el mapa de manejo integrado del paisaje; la mayoria presenta
estrategia de manejo y de vigilancia importante, asi como también en los demads
criterios como manejo del fuego, proyectos econémicos y estrategia de difusion.
Todas son parte de alguna RPC (figura 4).
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En una situacion de Alta ponderacién existen 18 ADVC de Oaxaca, sobresale
La Chinantla con 11 predios (municipios de San Felipe Usila, San Juan Bautista
Valle Nacional, Santa Maria Jacatepec, Santiago Jocotepec, San José Chiltepec y
San Miguel Soyaltepec), seguido del Istmo con tres casos (municipios de Santa
Maria Chimalapa y Santa Maria Guienagati), la Costa (Santa Maria Huatulco y San
Miguel del Puerto) y Valles Centrales (San Felipe Tejalapan e Ixtlan de Juarez) con
dos casos cada una. Presentan una conectividad ecologica media pero estan con-
templadas todas en poligonos de manejo integrado del paisaje de la CONANP y
en politicas de proteccion del ordenamiento estatal. La mayoria presenta estrate-
gia de manejo y de vigilancia importante asi como también en los demds criterios
como manejo del fuego y proyectos econdmicos. Todas son parte de alguna RPC.

Los restantes 121 predios certificados tienen ponderaciones Medias, Bajas y
Muy Bajas, Presentan una conectividad ecoldgica media, pero la mayoria estan
contempladas en poligonos de manejo integrado del paisaje de la CONANP y el
100% en politicas de proteccion del ordenamiento estatal. La mayoria presenta
estrategia de manejo y de vigilancia importante, asi como regular presencia de los
demas criterios como manejo del fuego y proyectos econdémicos. Casi todas son
parte de alguna RPC.

a) Total
En ponderacién Muy Alta destacan 11 ADVC, destaca el municipio de San Felipe
Usila en La Chinantla con sus cinco predios, otros como el de San Miguel Chi-
malapa, Santa Maria Guienagati y Santiago Lachiguiri en la region del Istmo, dos
del municipio de San Pablo Villa de Mitla en Valles Centrales y en la region de
la Costa el municipio de Santa Maria Huatulco. Destaca el hecho que la tenencia
de la tierra es de Bienes Comunales y con preponderancia de poblacion indigena;
todas con conectividad ecolodgica (a excepcidon de San Miguel Chimalapa, que es
la de mayor extension a nivel estatal) y contempladas en el mapa de manejo inte-
grado del paisaje de la CONANP y en politicas de proteccion del ordenamiento
estatal (figura 5).

En una situacion de Alta ponderacion existen 34 ADVC, sobresale la Costa con
24 predios (ubicados en municipios de Pluma Hidalgo, San Miguel del Puerto, San
Pedro Huamelula y Santa Maria Tonameca), seguido de La Chinantla con cua-
tro predios (en el municipios de San Juan Bautista Valle Nacional) y el Istmo con
tres predios (en municipios de Santa Maria Chimalapa y Santa Maria Guienagati),
Valles Centrales con dos predios (municipios de San Pablo Etla y Villa Diaz Ordaz).
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Por ultimo, Sierra Norte aporta un caso en Ixtlan de Judrez. Presentan una conec-
tividad ecoldgica media, pero estan contempladas todas en poligonos de manejo
integrado del paisaje de la CONANP y practicamente todas se relacionan con
politicas de proteccion del ordenamiento estatal.
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Los restantes 105 predios certificados tienen ponderaciones Medias, Bajas y
Muy Bajas. La mitad de ellos presentan conectividad ecolégica y la mayoria
estan contemplados en poligonos de manejo integrado del paisaje, entre otros
criterios analizados.

Conclusiones

Los presentes resultados van mds alla de mejorar la regulacion de los criterios
de niveles de importancia de las ADVC certificadas (los cuales pueden guiar el
potencial de apoyo financiero para accionar el manejo de los sitios), sino que
aportan elementos destacados para el desarrollo regional y municipal de Oaxaca,
con la finalidad de ser replicado en otros lugares del pais a través del manejo inte-
grado del paisaje de acuerdo con las condiciones particulares de cada territorio,
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debido a la importancia bioldgica de los sitios y a la conectividad ecoldgica que
favorecen a la preservacion de especies como el jaguar que es clave en los ecosis-
temas y emblematicas de comunidades indigenas oaxaquefias.

Los servicios ecosistémicos son de los aspectos socioeconémicos que presen-
tan un elevado potencial que aportan las ADVC al desarrollo de las comunidades
asentadas en varios municipios de Oaxaca, asi como a empresas e infraestructura
publica, entre otros elementos del territorio y a la ayuda en mitigar los efectos
nocivos del cambio climético. Lo anterior implica un fortalecimiento de la conser-
vacion, no solo al resguardo de la rica biodiversidad de México, sino que también
a la mejoria en las condiciones de vida de la poblacién local y zona de influencia
a partir de dichas areas certificadas desafortunadamente consideradas, por ejem-
plo en la Ley Agraria vigente, como ociosas.

Los criterios de gestion de las ADVC deben de empatar con las iniciativas legis-
lativas encaminadas a procurar financiamiento a los predios certificados como,
por ejemplo, marcas que pueden fomentar la plusvalia de los productos ahi gene-
rados, asi como de servicios como el ecoturismo que actualmente se encuentran
normativamente fuera de esta posibilidad de mercados verdes.
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Oaxaca se caracteriza, entre otras cosas por la complejidad orogréfica de su terri-
torio, donde se dispersan miles de pequefias comunidades, en las que un tercio de
la poblacién mayor de 3 afios es indigena, condicién vinculada estrechamente con
ser la entidad de mayor rezago social del pais. De sus 570 municipios, 417 eligen
autoridades por sistemas normativos internos (llamados también usos y costum-
bres) y la duracién de los Ayuntamientos oscila entre un afio, afio y medio, dos y
tres afos, elementos que indican complejidad politica. Sin embargo, también ahi
existen comunidades en donde se conserva un sélido tejido social, que, expresado
en diferentes formas de trabajo colectivo, permite realizar obras y atender proble-
mas, en los que el gobierno no pone atencion.

Todo esto convierte a Oaxaca en un excepcional lugar de estudio de las compleji-
dades de los gobiernos locales. Sin embargo, es reducido el grupo de investigadores
que indagan sobre los problemas que agobian a esta entidad, y menos atn, los que
realizan propuestas de politicas para resolverlos. Este libro, presenta una seleccién
de estudios que atienden a politicas sectoriales, ambientales, la comparacién regio-
nal o factores relevantes en la vida de las comunidades.
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