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Resumen

El proceso de descentralizacion en México posee un impacto para el sistema financiero
de programas sociales, el cual va a repercutir en la creacion de una politica social —
territorial, bajo un enfoque de economia institucional participativa.

Actualmente, el sistema financiero mexicano es una dinamica de transferencias
financieras, en donde la federacién centraliza la designacion del presupuesto que cada
afo distribuye como ejercicio fiscal dependiendo del numero de poblacion de los estados
federados y municipios. El estado de Quintana Roo posee tres municipios indigenas,
ubicados en la zona maya caracterizada por ser una zona en pobreza multidimensional.
La presente investigacion esta centrada en conocer el dinamismo de la politica social-
financiera que acompanan los tres niveles de gobierno en el Programa Organizacion
Productiva para las Mujeres Indigenas de la Comisiéon de Desarrollo de los pueblos
Indigenas (CDI-POPMI) en Quintana Roo. Lo que permitira analizar las acciones publicas
que realiza México para combatir la pobreza de los municipios indigenas, los cuales
poseen carencias de bienestar social.

Por ultimo, determinaremos las acciones publicas configuradas dentro del aparato
institucional del Estado en materia de politica fiscal, politica monetaria, politica territorial
y politica social, para analizar el impacto de estas politicas publicas en los objetivos de
milenio, que tienen como finalidad posicionar a México en una economia institucional
participativa de género en combate a la pobreza, lo cual mejore el crecimiento econémico

nacional y el indice de desarrollo humano.

Palabras claves: proceso de descentralizacion, politica social, politica territorial

de género, economia institucional participativa y politica publica



INTRODUCCION

El proceso de globalizacion y de descentralizacién son dos fuerzas que se imponen ante
las politicas de desarrollo en los paises. México no ha sido ajeno a estos procesos e
incluso fue determinante para los procesos de descentralizacion del pais, por un lado, se
convirtio en una estrategia politica para el Partido de Estado que tenia monopolizado el
poder politico en los tres 6rdenes de gobierno (federal, estatal y municipal). La década
de los ochentas fue un cambio en la vida democratica del sistema politico mexicano y se
presento en elecciones mas competitivas para los estados y municipios.

Sin embargo, el proceso de descentralizacion fue mas alla del aspecto politico e
impacto en el fortalecimiento del federalismo mexicano, impulsé la vida municipal y
fomento el desarrollo regional. Es asi que el articulo 115° de la Constitucion Politica
Mexicana (CPM) se reforma para delimitar las responsabilidades del municipio, el
impuesto predial pas6 a ser parte de la responsabilidad del municipio y se involucro al
municipio en las decisiones de desarrollo regional, se establecieron los Convenios Unicos
de Desarrollo con el objetivo de involucrar a las autoridades locales en las decisiones
sobre inversion publica federal. Para finalizar con el impacto del proceso de
descentralizacion se cre6 el Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) que junté y ordend los diversos recursos etiquetados que el gobierno federal da a
los gobiernos estatales y municipales.

Desde la perspectiva de las Ciencias Sociales la presente investigacion pretende
explicar, a partir de un enfoque histérico los distintos procesos de descentralizacién en
Ameérica Latina y en México con una visidon multidisciplinaria; en la que se tome en cuenta
las variables en el aspecto de politica, econémico, social y juridica, y asi determinar un
analisis del impacto del proceso de descentralizacion en la participacion en todos sus
niveles de concepcidon. Para conocer la justicia distributiva de las acciones de politica
social en el combate a la pobreza en la poblacién mas vulnerable en México y cuales son
los niveles de estrategia de implementacion que se han considerado para involucrar a la
sociedad en el nuevo modelo de desarrollo (Estado, mercado y ciudadano).

En el 2010 México dentro de la OCDE era la octava economia del mundo, lo que

aparentemente significaba que el Estado mexicano ostentaba un potencial fiscal



significativo. Sin embargo, los indicadores de captacion fiscal, evidencia que, en el Estado
mexicano tanto a nivel federal como estatal, se encuentra muy por debajo del estandar
de los primeros lugares de los paises miembros de la OCDE; la captacion total impositiva
es menos de la mitad de la media de la OCDE y la captacion de los gobiernos
subnacionales en los estados ubican a México en los ultimos lugares dentro de la
organizacion. El Estado mexicano presenta desigualdad regional entre sus entidades
federativas con un nivel de desarrollo por arriba de la media en la OCDE y otras entidades
federativas con niveles similares a los paises de mas bajo desarrollo. México ocupa los
ultimos lugares en variables centrales para confirmar que posee un federalismo fiscal
exitoso.

La teoria del federalismo senala la importancia de la cercania de la poblacién con
los tres niveles de gobierno, sin embargo, el contexto para México es contrario a los
principios del federalismo. Si algo en lo que destaca México, es que una parte de su
poblacion ha manifestado inconformidad de no sentir cercano al gobierno y es la
poblacion indigena la mas carente de calidad de bienestar social en vivienda y servicios
de calidad de bienestar social. A pesar de ser minoria la poblacion indigena comparten
las mismas demandas que la poblacion mestiza, los cuales comparten el hecho de que
no ven reflejado sus intereses de calidad social en sus entidades federativas. Bajo esta
situacion pone en dilema la democracia en México, ya que para hablar de una democracia
consolidada en los paises debemos de considerar indicadores de bienestar social en la
poblacién y el detalle esta en que las entidades federativas mexicanas en donde reflejan
los indices mas altos de marginacion son en los estados de la Region Sur y la Region de
la Peninsula de Yucatan, los cuales poseen poblacion indigena y son las entidades con
el mas bajo indice de Desarrollo Humano (IDH) son exactamente los mismos que poseen
el menor ingreso per capita.

La importancia del tema de proceso de descentralizacion para fines del trabajo es
que conllevo a una transicion de las instituciones del Estado, ya que durante el desarrollo
de la politica indigenista en México se plante6 de manera erronea la accion publica
focalizada hacia la poblacion mexicana, la cual fue encaminada a combatir la pobreza sin
involucrar a la poblacion indigena en una participacion directa dentro de los programas

sociales con el fin de que pudiera tener impacto en su calidad de vida. Esta situacion



presento resultados poco favorables a los programas instrumentados para apoyar el
desarrollo de la poblacion indigena.

El reinventar las politicas publicas, fue menester en gran medida porque los
programas instrumentado desde arriba, habian sido abandonados por la poblacion
beneficiaria, ya que no combatian los problemas de su localidad y poco tenian que ver
con sus reales necesidades. Esto provocé que el Estado comenzara con la estrategia del
manejo de recursos financieros y poderes hacia los gobiernos subnacionales, pero
siempre prevaleciendo como eje rector el Estado. Con la nueva estrategia cambio el
modo de intervencion del Estado y la sociedad comienza a fortalecerse y con gradualidad
asume las funciones sociales que le son transferidas, este proceso es estructural y aun
esta en proceso de consolidacion.

La oleada descentralizadora tuvo importancia en el desarrollo politico y econémico
de los gobiernos estatales y municipales e incluso de 1993 a 2002 tuvo su impacto en
términos reales de 100% en el aumento del gasto estatal per capita. La decision de
politica publica de descentralizar en México fue bajo la idea que un gobierno
descentralizado presenta ganancias de eficiencia, ya que cada gobierno local conoce
mejor las necesidades y gastos de la poblacion, y puede adecuar los servicios y bienes
publicos a su gusto. La descentralizacion ayuda a generar una mejor rendicion de cuentas
al facilitar la evaluacion, por parte de los ciudadanos, de los gobernantes y funcionarios
publicos mediante la comparacion de los distintos gobiernos que existen en un gobierno
descentralizado. La diversidad de los gobiernos en un sistema descentralizado permite
que puedan evaluar en la practica diversos programas de politica publica a través de la
instrumentacion en uno de los gobiernos locales. De esta manera se puede conocer con
exactitud las bondades y defectos de un programa publico antes de ser aplicado a otros
estados o a todo el pais.

Asi como posee ventajas el proceso de descentralizacion, de igual forma posee
desventajas en paises en los que todavia prevalecen ciertas practicas de corrupcién gen
los servicios publicos institucionales. La ineficiencia ante externalidades, de agentes
econdémicos que afectan a la comunidad de una manera que no se refleja en las
transacciones de mercado. En caso de quedar la provision del servicio publico queda en

manos de la localidad que produce la externalidad y ésta no toma en cuenta los costos o



beneficios que genera en la otra comunidad ocasionando una mala asignacion de los
recursos. Para ello es conveniente que una autoridad de mayor nivel pueda
responsabilizarse en relacidon a las externalidades, ya que tiene como objetivo la
descentralizacion maximizar el bienestar de las distintas comunidades y no solo el de una
de ellas.

La segunda desventaja se presenta cuando encontramos economias de escala
que producen a un precio alto servicios o bienes publicos. En estos casos, la produccion
descentralizada genera pérdidas de eficiencia, ya que se produce el bien a costos muy
altos. Se presenta por ultimo la desventaja en relacion a la competencia
intragubernamental, es dificil que los gobiernos establezcan politicas publicas retributivas
de largo alcance. Politicas de redistribucidn puede atraer a grupos marginados de la
poblacion al mismo tiempo grupos poblacionales con mayores ingresos, lo cual hace
inviable financieramente estas politicas de redistribucion. Esta desventaja se visualiza
desde la perspectiva de movilidad de personas y que los gobiernos regionales o locales
financian su gasto principalmente con recursos propios. Cuando el gasto es financiado
basicamente por transferencias, a los gobiernos locales no les preocupa tanto
endeudarse o gastar mas, ya que suponen que el gobierno central los puede rescatar.

Para que el proceso de descentralizacion sea un éxito dependera mucho del
contexto histérico, social y politico de cada pais, la asignacion de responsabilidades y
distribucion adecuada dependera de cada pais y de cada region. Es decir, si existe en
los gobiernos subnacionales una capacidad inferior de recursos humanos y de
organizacion politica es muy probable presente actos de corrupcién. Es muy dificil evitar
las externalidades que se presentan en los servicios y bienes que ofrecen los gobiernos,
sobre todo establecer hasta que region o localidad genere externalidad o cual es punto
para establecer productividad a costos bajos cuando existen economias de escala. De la
misma manera es muy dificil establecer las capacidades técnicas e institucionales de
gobiernos estatales, locales con los gobiernos centrales.

Cada proceso de descentralizacion es unico, por ello el proceso debe tener un
acompanamiento de evaluacion de politicas descentralizadoras, ya que es la unica

manera de reconocer errores y éxitos de cada proceso, y de tener una mejor



funcionalidad en la provision de bienes y servicios publicos, que al final de cuentas, es lo
que se busca con la descentralizacion.

En México las evaluaciones en materia de politicas publicas son de reciente
analisis, en el caso de las evaluaciones en materia de politica social es hasta el 2005
bajo la Ley de Desarrollo social (LDS) que se crea el Consejo Nacional de Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) con ello se inicio la evaluacion de los
programas sociales en el pais. Para llevar a cabo dichas evaluaciones es necesario
utilizar datos cuantitativos sobre elementos que son necesarios para el éxito o fracaso de
politicas descentralizadoras, estos elementos se pueden dividir en factores
institucionales, factores de caracter financiero y en factores relacionados con las
transferencias intergubernamentales.

En relacion a los factores de caracter financiero nos referimos a que en México el
gobierno federal controla los principales impuestos como el Impuesto al valor agregado
(IVA) y el impuesto sobre la renta (ISR) dejando a los estados y municipios de base
impositiva muy reducida como el impuesto sobre ndminas o sobre espectaculares
publicos. Es decir, del 100% de los ingresos que recauda México, alrededor del 97% lo
recolecta el gobierno federal dejando el 3% restante a los estados y municipios. De
hecho, el gobierno federal en México recauda un porcentaje similar y hasta mayor que
en paises centralistas como Francia. El problema en estos acuerdos de descentralizacion
financiera es que los gobiernos subnacionales no logran dotarse de instrumentos para
que aumente sus ingresos propios, este tipo de recursos se presenta muy bajo, resulta
mas facil pedir recursos al gobierno federal. En México los gobiernos locales hacen un
mal uso de los recursos, los gobiernos no se comportan de igual manera ante ingresos
que provienen de transferencias que ante ingresos que provienen de recursos propios y
que de alguna manera existen casos de manejo de recursos para uso politico. En México
la asignacion de potestades de gasto y tributarias ha generado que en la practica algunos
gobiernos subnacionales no se preocupen por sus balances fiscales, ya que esperan ser
rescatados por el gobierno federal en caso de crisis financiera. Esta situacion provoca
que los gobiernos locales presenten problemas de deuda que pueden ocasionar

situaciones adversas en las finanzas publicas y en la economia del pais.



El sistema de transferencias mexicano posee entre los estados, municipios y
federacion un papel importante en el funcionamiento de la descentralizacion de politicas
publicas, pero en el sistema de transferencia mexicano presenta grandes deficiencias
que demuestran lo descrito anteriormente. El sistema de transferencias se basa
principalmente en los ramos 28 y 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF).
El Ramo 28 contiene transferencias no condicionadas y se compone principalmente del
Fondo general de Participaciones (FGP) que se conforma con el 20% de la Recaudacion
Federal Participable (RFP). Las transferencias que reciben las entidades federativas a
través del Ramo 33 son transferencias no condicionadas.

Las transferencias no condicionadas, son arreglos en los que reconoce que es
mejor por costos y eficiencia que el nivel central cobre ciertos impuestos, pero se acepta
que los recursos pertenezcan a los gobiernos subnacionales. Entonces si los recursos
pertenecen a los gobiernos subnacionales o locales, pues ellos deben de disponer de
es0s recursos como mejor les interese. Las transferencias condicionadas tienen el
objetivo de incentivar el gasto de cierto bien o servicio publico local o regional, o asegurar
una minima provision de este bien. Este tipo de transferencias tienen como objetivo que
existen ganancias en términos de eficiencia y rendicion de cuentas o innovacion, si cada
municipio se encarga directamente de estos bienes y servicios presentan externalidades
y economias de escala y que dada su importancia es justo que se redistribuya el ingreso
para que todo ciudadano sin importar su localidad o region reciba ciertos minimos de
estos servicios. Como consecuencia de lo anterior es que el gobierno federal otorga o
ayuda a los estados y municipios con recursos, pero deben comprender que los recursos
0 pertenecen al pais y no a la region o localidad.

En el caso de México lo anterior no aplica, los recursos del Fondo General de
Participaciones contienen un alto componente distributivo lo que genera una baja
recaudacion local, ya que los recursos recibidos no dependen de ningun esfuerzo por
parte de los estados, y un uso ineficiente de los recursos. Las transferencias
condicionadas no parecen seguir criterios redistributivos ni cuestiones de costos a
excepcion del caso del Fondo de Aportaciones a la Infraestructura Social (FAIS) del Ramo

33. Lo anterior en los fondos significa que no hubo una planeacién de la asignacion de



responsabilidades entre gobierno federal y los gobiernos subnacionales cuando se
disefaron e implementaron los distintos procesos de descentralizacion en el pais.

El dilema se presenta para las modificaciones en el sistema de transferencias, en
el sistema mexicano se presentan dificultades como los numerosos fondos que existen
lo que hace complejo su administracion, el criterio de cada fondo son diversos y poco
claros e incluso algunos fondos no condicionados acompanan a fondos condicionados lo
que resulta complejo su manejo para acompafnar programas sociales. Y por ultimo el
sistema de transferencias en México no considera la medicion de las necesidades de los
gastos, ni de capacidad fiscal de las entidades federativas.

El Ramo 33 esta conformado por seis fondos, pero para fines de la investigacion
vamos a delimitarlo al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Basica (FAIS), este
fondo tiene como objetivo apoyar la creacidon de infraestructura social en las entidades
federativas y municipios. ElI FAIS se divide en dos fondos, Fondo de Infraestructura Social
Estatal y Fondo de infraestructura Social Municipal. Los recursos financieros del FAIS
tanto para entidades federativas y municipales se distribuyen bajo en funcién de la
pobreza de los estados y municipios, lo cual se mide mediante indicadores de rezago
social como son: carencia en los hogares bajo cinco componentes de ingreso, nivel
educativo, vivienda, drenaje y electricidad. Este fondo es el unico que su distribucion se
basa en especificaciones explicitas y publicas con el objetivo de proporcionar a los
municipios mas pobres recursos para combatir la pobreza.

El combate a la pobreza es un tema que desde el 2001 se presenta a nivel federal
en los Planes de Desarrollo Nacional (PND) con el objetivo de apoyar a reducir la pobreza
en los estados y municipios con mayor rezago social y cuyo indicador se presenta en la
poblacion indigena. Para ello se ejecuta un Plan Nacional de Desarrollo de los Pueblos
Indigenas en el 2001, el cual se implementa en las Reglas de Operacion (RO) de los
programas sociales de la Comisién de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI).

Los programas sociales de la CDI se ejecutan con el ejercicio designado de
Proceso de Presupuesto de Egresos (PEP) del Ramo 6 de la Secretaria de Hacienda y
Crédito (SHCP). EI Ramo 6 participa en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
para que contribuyan a reducir la pobreza en todas sus formas y promueva el crecimiento

econdmico sostenido, inclusivo, el empleo pleno y productivo. En la presente



Investigacion nos basamos en la evaluacion de los programas sociales que impactan en
el desarrollo de los pueblos indigenas y el combate la pobreza en sus comunidades, para
ello focalizamos nuestro universo en el Programa Organizacion Productiva de Mujeres
Indigenas (POPMI).

El POPMI-CDI, es un programa social que se creo para contribuir en la mejora de
las condiciones de vida y de posicién social de las mujeres indigenas que habitan en
localidades de alta y muy alta marginacion, impulsando y fortaleciendo su organizacion,
asi como su participacion en la toma de decisiones, a través del desarrollo de un proyecto
productivo. El universo del POPMI esta focalizado en mujeres indigenas mayores de
edad que se encuentren casadas, también para menores de edad que su estado civil
sean casadas o madres solteras que adquieren una responsabilidad de manutencion del
hogar, para recibir el apoyo deben estar conformadas en un grupo de proyecto productivo.

En relacién a ello el POPMI-CDI posee en sus Reglas de operacion (RO) el
acompafamiento de los grupos beneficiados para ello se necesita de ejecutoras externas
generalmente prevalece como ejecutora el Municipio, aunque también puede darse entre
Asociaciones Civiles. Esta situacion podemos denominarla como una Relacion
Intergubernamental en el que interviene el sistema de transferencias financieras, ya que
el Ayuntamiento como ejecutora complementa el acompafamiento con un financiamiento
del 20% a través del Fondo Infraestructura Basica Municipal (FAIS) Ramo 33 y la CDI
mediante el Ramo 6 (SHCP) con un 80%.

El término de participacion ciudadana cobra mayor importancia en programas
como es el caso del POPMI-CDI, podriamos decir se encuentra en el contexto de la
reivindicacion de los valores de la democracia y del pluralismo, cuestionando al Estado
de Bienestar. En esa medida, la discusidn sobre la atencion del término de participacién
como instrumento de la gestidn publica exitosa se inscribe dentro de las posibilidades de
redisefiar la politica social. En este sentido, se han disefnado el POPMI-CDI como un
programa que incorpora la concepcién de la participacion como uno de sus componentes
fundamentales, tanto en el disefio como en su implementacion, puesto que, desde sus
bases programaticas, define la inclusion de los grupos productivos al programa POPMI,
a través de un esquema de participacién democratico, mediante un modelo organizativo

para su operacion.



La participacion de la poblacion en la definicion y ejecucion de sus proyectos en
los programas gubernamentales es parte esencial de la nueva forma de relacion entre la
sociedad y el gobierno, para asi precisar acciones que respondan a las necesidades de
aquella, y para garantizar la realizacion oportuna de lo programado.

La intencion de favorecer el interés de la participacidén de los beneficiarios en los
programas sociales es porque se hace necesario instrumentar programas sociales mas
efectivos en su combate a la pobreza y también para mejorar en la transparencia de
rendicion de cuentas en las instituciones que favorecen con sus programas. El analisis
de un programa de este tipo como es el POPMI-CDI, nos permitira conocer el verdadero
impacto que tiene un esquema participativo en el mejoramiento de las condiciones de
vida de los grupos participantes y en el nivel de administracion alcanzado entre
autoridades y grupos participantes.

El objetivo general para la investigacion es analizar la situacién de proceso de
implementaciéon del POPMI-CDI en Quintana Roo para proponer alternativas que
cooperen en la consolidacion del POPMI en el estado. Con base en el objetivo general
de la tesis, el desarrollo del trabajo estara compuesto por cuatro capitulos, los cuales se

basan en cuatro objetivos particulares:

1. Conocer la estrategia de justicia distributiva de un modelo de desarrollo
como accion publica de la tercera oleada democratica del federalismo “social”.

2. Analizar la coyuntura de la politica social en México como proceso de
descentralizacion de los municipios mexicanos en el marco del proceso de mejoramiento
de las condiciones socioecondmicas de los pueblos indigenas.

3. Caracterizar los mecanismos y habitos de participacion y representacion
politica de los mayas en el municipio de Felipe Carrillo Puerto.

4. Evaluar el proceso de ejecuciéon del POPMI-CDI en el municipio de Felipe
Carrillo Puerto para conocer el impacto de desarrollo humano que ha tenido en las
mujeres indigenas, lo cual conlleve en una mejora de su representacion para la toma de
decisiones de su comunidad.

Para responder a estos capitulos manejamos la siguiente hipotesis:

El Programa de Organizacion Productiva de Mujeres Indigenas (POPMI) de la
Comisién de Desarrollo de los pueblos Indigenas (CDI), POPMI-CDI contiene un modelo



institucional que propone la participacion de los grupos de mujeres beneficiarias; esto
provoca efectos diferenciados en el nivel de toma de decisiones de los grupos productivos
participantes y en el nivel de vida de las integrantes.

La investigacion esta basada en cuatro capitulos, que a continuacion se presentara
explicitamente cada uno de ellos.

El primer capitulo aborda los elementos tedricos para correlacionar los conceptos
de federalismo en los procesos de descentralizacion, bajo la accion institucional que
incorpore estrategias de politicas publicas en las dimensiones del concepto de
participacion ciudadana en programas sociales que se crean bajo las reglas del mercado
Estado- mercado y ciudadania, lo cual propicia un impacto de crecimiento econémico y
desarrollo social.

El segundo capitulo desarrolla un analisis sobre el impacto que se presenta a partir
de los procesos de descentralizacion en México, que conlleva a comprimir el poder central
del gobierno federal en aspectos claves de la calidad de vida en la ciudadania, para
otorgarle facultades a los gobiernos subnacionales y asi ser los protagonistas del
desarrollo regional y combatir los rezagos sociales en sus entidades federativas vy
localidades. La evolucion del federalismo mexicano llevé consigo una oleada democratica
para el aparato gubernamental y en la sociedad, presentandose la oportunidad para la
poblacion en general de integrarse en las decisiones centrales de la politica territorial,
con ello se representan actores sociales como los pueblos indigenas que redefinen la
politica territorial en las zonas rurales incorporando una estrategia de participacién social
interesados en el desarrollo local de sus comunidades. Aunado a la nueva estrategia de
politica territorial, que es un factor mas de los procesos de descentralizacion en México.
En Quintana Roo la zona maya es identificada como la mas carente para proporcionar
bienestar econémico a su poblacion, lo cual ha causado en la historia del estado flujos
migratorios a la zona del norte. Desde la década de los cuarentas la zona maya ha sido
parte de estrategias de politica territorial tratando de combatir su situacion deprimente en
el aspecto econdmico y social. Actualmente, el proceso de descentralizacion podria
tomarse como una ventaja de inclusién para la poblacién en politicas de desarrollo social

y que a la vez permitird una mayor relacién intergubernamental.
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El capitulo tercero realiza un analisis del desarrollo regional que impacta en el
aspecto socioeconomico del estado de Quintana Roo, cuya estrategia ha ido modificando
la calidad de las acciones gubernamentales en sus municipios, lo cual propicia la
participacion y creacion de programas sociales en el bienestar econémico. Sin embargo,
las condiciones socioecondémicas de la zona maya persisten con una situacion extrema
de rezago social, sobre todo en algunas localidades del municipio de Felipe Carrillo
Puerto. El capitulo maneja que la politica de desarrollo regional necesita de actores
gubernamentales y de la ciudadania en general para crear sinergias en el combate de la
pobreza. Para ello el capitulo presenta una descripcion de los planes de desarrollo
nacional, estatal y municipales del estado de Quintana Roo para analizar la perspectiva
de politica publica en materia de generd de desarrollo, para ello se analiza la participacion
de la mujer indigena en algun escafio politico de voto popular en México y en Quintana
Roo, ya que considerar a la mujer indigena participando en la politica del pais evidencia
que los programas sociales de anteafio han tenido un impacto de empoderamiento en la
mujer para la toma de decisiones en sus comunidades.

Por ultimo, el capitulo cuatro aborda la transicion del andamiaje institucional que
enfrentd el aparato administrativo federal en los distintos procesos de descentralizacion
basado en estrategias de una politica de descentralizacion hacendaria que impacto en el
aspecto de politica fiscal y monetaria, lo cual permitié configurar la descentralizacion en
los tres niveles de gobierno propiciando una mejor rendicion de cuentas y de
transparencia en los ejercicios designados por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP). EI capitulo expone el dinamismo de la reforma hacendaria
descentralizada, la cual prolifera un mejor acompanamiento de los programas federales
en el desarrollo social, por un lado, encontramos a los gobiernos subnacionales
ejecutores externas de los programas sociales en el cual las instancias federales como
es el CDI solo acompafian como ejecutoras internas en normatividad de acuerdo a las
reglas de operacion de sus programas en este caso el POPMI-CDI. Para ello analizamos
los distintos pasajes del federalismo fiscal que llevé al dinamismo del sistema de
transferencias financieras como una estrategia de crecimiento econémico y desarrollo
humano. La descentralizacién hacendaria tenia un objetivo de mejorar la autonomia

financiera de los gobiernos subnacionales, sin embargo, el capitulo presenta factores
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institucionales que perjudica el proceso de descentralizacion por ejemplo leyes limitadas
que especifiquen la responsabilidad de cada nivel de gobierno, dando a regulaciones
poco precias y dejando vacio legal en distintos puntos causando que el gobierno federal
continue haciéndose cargo de las principales decisiones del pais.

Por ultimo, en la conclusiéon presentamos las fortalezas o limitaciones en la
transparencia de los gobiernos subnacionales sobre los recursos que reciben de la
federacion, la falta de transparencia en reportar lo realizado con el Fondo de
Infraestructura Social (FAIS) ya que la falta de rendicion de cuentas es notoria en el
estado de Quintana Roo y municipios a partir del 2007 a 2012. Al parecer no existe
ejecucion del POPMI-CDI por parte del gobierno estatal y municipal en los municipios
calificados por la CONEVAL como Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP) como es el caso
de las localidades de Felipe Carrillo Puerto. No nos permite tener acceso a los costos
estatales y municipales del POPMI-CDI, esto limita la exploracion porque no es posible
llevar un balance cuantitativo del programa, es decir se desconoce la utilizacion de los
recursos del gobierno municipal en los gastos de la ejecucidon de los proyectos
productivos. Al no existir una distribucion reglamentaria de las responsabilidades de las
ejecutoras de manera interna y externa propicia que no exista un control de los ingresos
y egresos en cada actividad de los grupos en proyectos productivos del POPMI-CDI. Ello
nos lleva a investigar los beneficios econdmicos de las beneficiarias, por otro mecanismo
alterno constituido a través de un levantamiento de entrevistas a los grupos de
beneficiarias.

El POPMI-CDI se cred en el 2001, pero es a partir de 2005 que en el estado de
Quintana Roo se presentan mayores casos de grupos de mujeres con proyectos
productivos. Este analisis atendera de 2005 a 2012 periodos en el que se presentd una
mayor concentracion de grupos de mujeres beneficiadas por el POPMI-CDI en el estado
de Quintana Roo. Las interrelaciones que presenta el contexto del POPMI-CDI de
participacion comunitaria de las integrantes de los grupos productivos y los actores que
se identifican como gestores publicos en el acompafamiento, nos lleva a considerar a las
beneficiarias del POPMI-CDI, los actores politicos que se encargan de la gestion publica
y de la ejecucién del POPMI-CDI en base a su normatividad. Se realizard una muestra,

con el fin de describir el programa POPMI a través de sus grupos de beneficiados, los
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casos han sido seleccionados con cooperacion de informantes claves en la ejecucion del
programa POPMI. La seleccion es en base a los proyectos productivos en actividades
agricolas, que han sido mayormente los grupos beneficiados en los tres apoyos que
proporciona el POPMI-CDI en el estado de Quintana Roo. Las entrevistas realizadas en
las localidades seran al azar para no sesgar los datos. El tamafno de la muestra fue
definido por las consideraciones de informacion que se han obtenido, aparte que la
informacion es adecuada para analizar los aspectos considerados relevantes en esta

investigacion describir y explicar nuestro objeto de estudio.
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Capitulo I. La politica social enmarcada por el paradigma del
federalismo social

En este capitulo, se presenta el modo en que los procesos participativos impactan, tanto
a las instituciones gubernamentales como a los actores sociales que se incorporan a los
programas de bienestar social del Estado como los beneficiarios directos; enmarcado a
través de los procesos del federalismo social, que ha implicado cambios y resistencias
que son reflejadas en las nuevas dinamicas administrativas, que se van gestando en las
instituciones publicas, donde se concibe la administracién publica entre grupos de
ciudadanos y servidores publicos bajo el objetivo de promover procesos de desarrollo.

De igual forma se presentaran las perspectivas tedricas que se consideran idoneas
para el analisis de la investigacion. Frecuentemente los conceptos y enfoques tedricos
no parten de la misma perspectiva de analisis; por el contrario, se muestran dificiles de
integrar y forzosamente se interrelacionan. La construccién de argumentos en este
capitulo sera el siguiente: se divide en tres etapas para tener una comprension analitica
total del Programa de Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI). En el
primer apartado, presento los elementos tedricos que permiten abordar el papel
desempefiado por la CDI-Quintana Roo, como la institucion gubernamental encargada
de la instrumentacion del programa POPMI, con tal motivo se realiza la nomenclatura de
los tres conceptos: en primer lugar, se hara referencia a los modelos de politica social,
para entender la configuracién tanto de los programas publicos como de los objetivos
perseguidos por las instituciones gubernamentales que los implementan; en segundo
lugar, el institucionalismo, nos permite comprender las dinamicas organizativas que
mantienen las instituciones gubernamentales; en tercer lugar, el aporte tedrico de
politicas publicas, dara luces para comprender los cambios en los procesos de
instrumentacion de los programas y proyectos, ademas sentara las bases para delimitar
el campo de accion de la actividad gubernamental.

El segundo apartado presenta la interrelacion entre la Delegacién CDI-Quintana
Roo y el Programa de Organizacion Productiva de Mujeres (CDI-POPMI), debido a que
cuando se instrumenta un programa se desarrollan nuevas formas de relacién entre los
agentes gubernamentales y las beneficiarias del POPMI, un elemento que nos permite

rescatar el proceso de vinculacion entre ambos actores es la nocion de participacion
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ciudadana, que conlleva a un debate bajo tres dimensiones: la democratizacién a través
de la nocion de gobernabilidad participativa; el desarrollo social, como un componente
del crecimiento econdmico y social; y finalmente como un elemento que contribuye en los

procesos de descentralizacion de la toma de decisiones.

1.1 La evolucion del término politica social en la concepcién del
federalismo social

¢ Las politicas sociales aun son viables en un modelo de Estado social que se encuentra
en crisis?, retomando esta pregunta, nos enfrentamos al analisis de lo que constituye una
politica social, y encontramos que dicho referente conceptual hace alusion a los
instrumentos que han sido utilizados por el Estado, en la busqueda de equidad en el
bienestar social, a través de la distribucion de programas y proyectos dirigidos a los
grupos excluidos del crecimiento. Se presenta como una estrategia que sustenta su
viabilidad en el impacto social que puede traer a los grupos, a los que es dirigida. El
Programa de Organizacion Productiva de Mujeres Indigenas (CDI-POPMI), representa
una de las estrategias que se vinculan para fomentar el bienestar de las mujeres
indigenas del pais, por lo que es imprescindible encontrar las nuevas tendencias e
interacciones que llevan a cambios tanto internos como externos en la aplicacion de
politicas de éste tipo. El objetivo del apartado, es encontrar elementos que permitan
caracterizar las acciones del programa CDI-POPMI dentro de los modelos que se han
utilizado para delimitar claramente sus alcances y limitaciones en la instrumentacion de
Sus acciones.

El término de politica social esta basado en la designacién de bienes y servicios, a
través de unidades ajenos a las reglas de mercado; se trata de una estrategia dirigida a
familias que no tienen los medios suficientes para sobrevivir dentro de los limites
econdmicos de su propia geografia. El Estado extrae recursos de estos limites y los
asigna de manera discrecional. La politica social es el conjunto de decisiones y acciones
economicas y asistenciales dirigidas a asegurar la igualdad de oportunidades y mitigar la

necesidad extrema. La funcion que se cumple es la de configurar a través de
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comportamientos econdmicos adecuados que contribuya a elevar el bienestar de la
poblacion.

El autor Canto (1994:121), determina que detras del término de politica social, se
pueden encontrar caracteristicas diferentes y con discrepancias: |) el caso de la
asistencia, que hace referencia a la accion de proporcionar los minimos medios y
recursos de subsistencia 2) la nocion de bienestar, apela a una relacion mas comprensiva
del conjunto de la sociedad, se trata del mejoramiento de las condiciones de vida del
conjunto de la sociedad; 3) la nocién de equidad, en donde se buscaria que en los
estratos o sectores de la sociedad las diferencias no rebasaran los limites que impongan
un bajo nivel de vida y que no es considerado como racional. Pero en conjunto, la politica
social tiene por objetivo generar el bienestar social a través de un conjunto de
instituciones y acciones. Esto conlleva a las diversas concepciones sobre como crear
condiciones de vida dignas y modos distintos de alcanzarlas. A fin de comprender los
principales rasgos de la politica social, conviene recordar que es posible distinguir
diferentes regimenes de politica social que representan soluciones histéricas diferentes
a la satisfaccion de las necesidades sociales, es decir, constituyen las diversas maneras
de entender el desarrollo social.

El modelo de Estado de Bienestar Social, también llamado social-demdcrata o
universalista, se basa en una trilogia que comprende: la regulacion economica,
procuraciéon del bienestar social y negociacidn politica corporativa. EI modelo se
encuentra centrado en la idea del paso de la igualdad formal, entendida como igualdad
de oportunidades a una igualdad real, en la que los individuos no soélo tienen los mismos
derechos formales, sino que deben tener los mismos derechos. Es el inicio del Estado de
Derecho al Estado formal de Derecho (Canto, 1994:123). Dicho modelo posiciona
fundamentalmente a las instituciones gubernamentales como las encargadas de llevar a
cabo los programas, y existe poco espacio para las iniciativas de las organizaciones
sociales o comunitarias.

La légica que guia la toma de decisiones es el burocratismo; este centralismo
conduce a la instrumentacion de programas homogéneos para todo el pais vy, por tanto,
existen pocas condiciones que permitan su ajuste a las realidades locales. Para que este

tipo de modelo pueda llevarse a la practica es necesario que exista una economia en
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permanente crecimiento, de no ser asi el modelo se encuentra condenado al fracaso,
porque los objetivos que persigue son muy grandes, ya que busca la socializacion del
bienestar, pretendiendo proporcionar a todas las condiciones basicas.

El modelo Neoliberal, asume que el papel del gobierno en el manejo de la
economia debe reducirse al minimo, porque se atribuye a este ultimo, la causa
fundamental de los males econdmicos reflejados en los desajustes de la produccion que
generan costos e ineficiencias en el bienestar de la sociedad (Canto, 1994:129). Frente
a esta situacion de dilemas, resulta necesario hacer un ajuste para lograr un
funcionamiento libre del mercado, es decir, se plantea la privatizacion como solucion que
implica la desregulacion de la produccion y la flexibilizacion de las relaciones laborales;
y como efecto de tales acciones, se llegaria a proveer mejores resultados que los gastos
asignados al desarrollo de politicas sociales. Su planteamiento basico es que el bienestar
social es una responsabilidad individual que pertenece al ambito privado; asi el modelo
dominante de las politicas sociales es el de la segmentacion y el referente universalista
es minimizado notablemente.

La objetivacion se realiza hacia los llamados grupos vulnerables o los que se
encuentran en una situacion de pobreza extrema, pero también se pretende desarrollar
el capital humano, esto es, dotar de capacidades basicas a la poblacion en condiciones
de pobreza para que pueda competir en el mercado. Se trata de apoyar la capacidad
productiva auto-organizada de aquella poblacién en condiciones de pobreza, cuya
capacidad debe ser viable econémicamente o que puede garantizar su subsistencia en
el mercado. Para comprobar tal subsistencia, los usuarios potenciales elaboran un
proyecto y compiten por recursos publicos; los gobiernos por su parte, planifican su gasto
utilizando como criterio fundamental de decisidn el costo-beneficio, es decir, cuanto
cuesta y a cuantos se beneficia. También se realizan procesos de concesion a los grupos
autoorganizados -como, por ejemplo, cooperativas de maestros que ahora se hacen
cargo de las escuelas- para desarrollar el capital humano (CAM, 1997:9-10).

El modelo Alternativo o Emergente, muestra la reorientacion de la politica social,
que llevo a la modificacion de la naturaleza institucional, con la adopcion de criterios
racionalizadores como lo es la focalizacién de las acciones gubernamentales. Se afirma

que las politicas tradicionales han fracasado en el intento de modificar el nivel de
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bienestar de la poblacion a través de mecanismo universalistas de distribucion de
recursos en miras del bienestar; el supuesto que se encuentra inmerso es que cuando se
cuenta con recursos limitados se atiende a quienes tienen menos necesidades, porque
su educacion les proporciona un acceso relativamente facil. Los grupos que realmente
necesitan de los programas de apoyo son aquellos individuos o grupos afectados por
barreras culturales, por vivir en lugares apartados.

Esto justifica la instrumentacion de las acciones a través de la focalizacion a los
sectores mas necesitados de la poblacion, dada la escasez de recursos. De tal manera
que realmente se pueda disminuir la pobreza al atender a los casos de mayor gravedad;
ademas, se obtiene un mayor impacto al evitar la dispersion de los recursos y
concentrarlos en el grupo que mas los necesita. No se trata de asistencia social de corte
caritativo, sino de una articulacion definida en las instituciones publicas que le confiere
un caracter de programas emergentes de compensacion o de desarrollo social. Es decir,
en el modelo de integrar a los beneficiarios al aparato institucional, los beneficiarios deben
constituirse en agentes participantes y actuar como un complemento de apoyo para los
agentes gubernamentales, a partir de acuerdos especificos (CAM, 1997:11-12).

El modelo Emergente reconoce que la situacion de pobreza extrema en la que se
encuentran importantes segmentos de la poblacion, que hacen necesaria la atencion
asistencial, pero ésta debe realizarse con la participacidn de los destinatarios, tendiendo
hacia la autonomizacion de sus decisiones. Plantea el establecimiento de politicas que
potencien la capacidad productiva de los sectores pobres, pero con su incorporacién al

conjunto de decisiones publicas que los afectan. Si bien, los programas se destinan hacia
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los grupos pobres, se seleccionan aquellos que tienen mayor capacidad para
organizarse. Estos modelos de politica social, se constituyen a partir de procesos sociales
en los que dificilmente encontramos modelos del Estado puro. Estos han sido soluciones
inventadas a lo largo de procesos histéricos de la sociedad y Estado; en el marco de
problematicas nacionales e internacionales, y de influencias ideologicas variadas.
Entonces, al analizar las politicas sociales debe evitarse caer en una reduccion
simplificadora que trate de ajustar toda politica a una u otra opcion.

Con todo, una politica social exitosa tendera a hacer posible la concepcion y
valoracion desde la libertad y no desde la necesidad, es decir, la mejor politica es la que
efectivamente ayuda a los individuos y grupos a adquirir capacidades basicas de
desarrollo social bajo el principio de igualdad. La efectividad de las politicas aumenta con
el papel especificamente activo que juegan los individuos y comunidades en su definicion,
generacion. Sin embargo, el sistema institucional tiene que ser un verdadero garante de
las acciones de la politica social y volverse creciente e inevitablemente complementaria,
por un lado; y por otro, consolidar el papel central de la participacion ciudadana con miras
al rompimiento de esquemas corporativos y clientelares.

Mas alla del simple interés por describir los modelos, aprovecharemos el debate
para dialogar la propuesta dominante de politica social del programa POPMI. Al tomar en
cuenta el texto oficial donde se inserta el programa POPMI, podriamos llegar a la
conclusion de que se aplica sin mas el modelo neoliberal de politica social, por los
objetivos que se persiguen y la focalizacion de la poblacion objetivo. Ciertamente, en los
ultimos anos, ésta es la concepcidén que ha ido dominando la escena gubernamental;
pero también surgieron reformas a las instituciones encargadas del bienestar social que
enmarcaron la apertura de un modelo "hibrido", pero realmente la politica social, ¢se
dirige hacia el modelo neoliberal. Se ha puesto de relieve lo que puede constituir un punto
de desviacion en la forma de hacer la politica social, el analisis del programa POPMI, nos
permitira dirigir el debate para enmarcar si dicho modelo tiene un rompimiento o si
continua la estrategia neoliberal de combate a la pobreza. Para tratar de encontrar
elementos que nos permitan responder ésta interrogante, tenemos que dar una vertiente

tedrica hacia el rol que guardan las instituciones. Con el objetivo de comprender el
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proceso de instrumentacion de los programas publicos en el interior del entramado

institucional.

1.2 La importancia del paradigma institucional en el analisis de accién
gubernamental del Estado

Las instituciones, son los elementos que guian y mantienen diversos procesos sociales
que aparecen en el Estado, en este contexto se delimita a las "reglas del juego" que
mantienen las instituciones gubernamentales cuando sostienen programas
participativos, que son enmarcados por la apertura de nuevos espacios de inclusion de
la ciudadania. El objetivo de éste apartado es mostrar como las instituciones se
mantienen y cambian a través de los procesos administrativos, en la gestion de sus
programas y proyectos sociales. Este tipo de acercamiento tedrico nos permite encontrar
las dinamicas internas y organizativas de las organizaciones gubernamentales que se
reflejan en los procesos de cambio y aprendizaje.

Para North (1995), las instituciones son la operatividad en una sociedad, es decir,
las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana y su
funcidén principal en la sociedad es reducir la incertidumbre social. Formalmente son las
obligaciones creadas por los seres humanos que le dan forma a la interaccion humana vy,
en consecuencia, estructuran el intercambio entre los individuos o los grupos. De igual
manera, para March y Olsen (1997), una institucién es un conjunto de reglas y valores
normativos que influyen sobre los miembros institucionales, como también el conjunto de
rutinas que se desarrollan para poner en ejecucién e imponer esos valores. También,
O'Donnell (1997:290), conceptualiza a las instituciones como pautas regularizadas que
son conocidas, practicadas y regularmente aceptadas por agentes sociales que
mantienen la expectativa de seguir interactuando conforme a las reglas y normas que
rigen esas pautas.

Es decir, que las instituciones, pueden entenderse como un conjunto de reglas que
limitan e influyen a los individuos, con la finalidad de realizar las acciones correctas para
mantener la estabilidad social, y por otro, a las organizaciones como grupos de individuos

enlazados. Las instituciones, son presentadas como figuras normativas de reglas que
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permiten el funcionamiento del sistema gubernamental, de los programas que son
socialmente construidos y reproducidos rutinariamente, funcionan como elementos
relativos de ambientes restrictivos y estan acompanados por estructuras de reglas donde
se incluye la potencialidad de las acciones y las restricciones contextuales (Jepperson,
1999:201).

Sin embargo, a pesar de que existen "reglas" establecidas sobre lo que es correcto
hacer, éstas no se establecen sobre un ambiente libre de contingencias, se presentan
ante un entorno cambiante y un conglomerado multifacético de actores, quienes desde
la actividad que desempenan al interior de las estructuras organizacionales, llegan a
definir lo que es correcto e incorrecto dado el contexto al que le hacen frente. Dada ésta
situacion, cuando las instituciones gubernamentales tienen que instrumentar un
programa, se enfrentan a los agentes gubernamentales que tienen modos predefinidos
de instrumentar dichas acciones; por este hecho, es fundamental adentrarnos al
entramado institucional para llegar a una comprensiéon mas acabada que nos permita
responder por queé ciertos programas no llegan a los objetivos que tenian planteados, o
por qué cumplieron los objetivos con base a otros medios que no se consideran en sus
reglas de operacién. Esta discusion teorica, se retomara en el siguiente apartado.

El nuevo institucionalismo, es una teoria que explica convincentemente los
procesos de estabilidad y cambio en diversos ambitos sociales, su interpretacion
descansa sobre dos vertientes: primero, las instituciones sélo cambian en forma
incremental, es decir, poco a poco sobre plazos de tiempo relativamente largo; segundo,
las normas y reglas institucionales influyen de manera determinante sobre el
comportamiento individual. Este caracter, puede entenderse a través de los cambios
revolucionarios que representan un movimiento violento al orden social, y que, sin
embargo, mantienen procesos de continuidad, pues las nuevas reglas del juego acaban
por incorporar muchas de las rutinas previamente existentes, es decir, muchas de las
viejas practicas organizativas permanecen fomentando inercias en la estructura
organizativa.

Esto nos lleva, a que la sinergia entre la institucion y la organizacién, causa el
ambiente de todo cambio institucional (March y Olsen; 1997:19-20). En consecuencia, no

es suficiente analizar la existencia de los cambios al interior de las organizaciones, es
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necesario también conocer el efecto de tales cambios, al analizar la interaccion de las
organizaciones con el contexto social (North; 1995:13) Por tanto, que las organizaciones
cobren vida y evolucionen, son hechos determinados tanto por el marco institucional
como por la influencia del contexto, la interaccion entre ambos determina la direccion del
cambio institucional.

Dicha interaccion se mantiene tanto por las limitaciones informales como por
limitaciones formales. Por lo tanto, el cambio institucional depende en buena medida de
la capacidad de negociacion e influencia que desarrollen los actores de manera interna -
con la organizacion- y externa -con el ambiente- De manera interna, la dinamica de este
proceso puede observarse en las conductas que desempefian los actores, pues cuando
ven que un resultado no les favorece y les acarrea costos, tenderan a construir nuevos
cursos de accién, que en muchos casos seran diferentes a los planteados
institucionalmente. De manera externa, se trata de impulsos del ambiente que tienen que
ver con la presencia de cambios tanto en los grupos sociales como modificaciones
especificas de gobierno.

Powell y DiMaggio (1999:109-113), identifican tres procesos por medio de los
cuales ocurre el cambio institucional: 1) coercitivo, cuando las presiones tanto formales
como informales de algunas organizaciones ejercen sobre otras de las que dependen y
realizan expectativas culturales en la sociedad. Estas presiones se pueden sentir como
una persuasion y en algunas circunstancias, el cambio es la respuesta directa de un
mandato del gobierno; 2) mimético (imitacién), es cuando hay problemas de causas
ambiguas o soluciones poco claras, se produce una fuerza poderosa que propicia la
imitacion, pues las organizaciones pueden construirse siguiendo el modelo de otras
organizaciones; 3) normativo, y esta basado en la profesionalizacion de las instituciones.

Asi, cuando se instrumentan programas publicos, éstos son impactados por la
estructura organizativa que los acerca a la ciudadania; pero también son modificados por
los grupos sociales para los que son dirigidos. Si, ademas, consideramos que se estan
entablando nuevos procesos de interaccion entre las organizaciones gubernamentales y
los ciudadanos, en la medida en que emerge un pluralismo orientador en las

deliberaciones de politica.
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1.3 La apertura de la administraciéon publica en el escenario de las
politicas publicas

La evolucion del capitalismo, se tradujo en la transformacion de las relaciones sociales y
de la accién del sistema politico-administrativo, que se va sometiendo totalmente a las
leyes de la racionalidad de la actividad gubernamental, que sufrié limitaciones por
cuestiones técnicas. Esto se explica en gran medida porque la decisién, sobre las
politicas a implementar, se presenta como institucionalmente perfecta, porque ha sido
adoptada legalmente por titulares técnicamente competentes y conforme a procesos
legalmente establecidos. De tal suerte, que se mantenia un énfasis en el estudio de la
decision, con una perspectiva técnico-racional en su disefio e implementacion.

Sin embargo, aunque las ponderaciones y decisiones racionales del gobierno, eran
respaldadas por los teoremas, modelos y tecnologias de los académicos; se encontro
que las acciones gubernamentales fracasaban, hecho que quedaba reflejado en los
resultados alcanzados, pues estaban muy alejados de los objetivos planteados en
diversos planes nacionales. Bajo este contexto de fracaso en los planes nacionales,
surgen nuevos enfoques para incorporar en las actividades del gobierno, integrando
elementos de complejidad en la estructura administrativa que fueron resentidos por los
agentes gubernamentales (Blanco, 2003:9-10). Se preparé el camino, para que la
concepcion de "politica" cediera su sitio a las "politicas publicas", y de ésta ultima, se
marco el énfasis en el analisis de los momentos de toma de decisibn, como un
mecanismo que permitiera resolver los problemas de gestion gubernamental de los
programas sociales, a través del dialogo con los ciudadanos. Trayendo consigo enfoques
centrados en la pluralidad, el dinamismo vy la incertidumbre que acompafia los procesos
de transformacion social. El propdsito de este apartado es incluir un analisis teérico dentro
del analisis de las organizaciones gubernamental no es, se debe a que puede
proporcionar elementos para entender muchas de las inercias y cambios que se tienen
dentro del programa (POPMI), de tal manera que pueden encontrar posibles tendencias

y mecanismos para coadyuvar a su consolidacion.
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1.3.1 La participacion ciudadana como un proceso de democratizacion
de la administracion publica

La participacion ciudadana y la administracién publica son dos conceptos que a simple
vista son ajenos, sin embargo en el proceso de democratizacion parecieran inherentes,
lo cual nos llevan a discutir el porqué de la posibilidad de democratizar la administracion,
para evitar la contradiccion existente entre los mecanismos participativos y el entorno
institucional en el que los politicos ostentan el monopolio del poder y donde no cuentan
con incentivos importantes para redistribuirlo, por lo que los procesos participativos
realizados terminan siendo afectados.

Los autores Brugué y Gallego (2001:40-52), consideran que los problemas sociales
que enfrenta la ciudadania en general tienen poco en comun con las estructuras de
decision y los mecanismos de administracion considerada para otros tiempos y, para otro
tipo de problemas. Asi, en ciertos ambitos técnicos, la solucién para un problema, puede
resultar de "sentido comun" y, sin embargo, enfrentarse a incomprensiones de todo tipo,
cuando es el momento de incorporar la estrategia de solucién al ambito social; por tanto,
no se debe confundir perspectiva técnica con factibilidad social, desde esta perspectiva,
la eficiencia y la participacion se presentan como complementarias y cada vez mas
inseparables. Hacer que la administracién publica se abra a la participacién ciudadana,
implica convertirla en una arena de explicitacion de problemas, de deliberacién y de
negociacion para la consecucion de acuerdos; su transformacién en una institucion
"habilitadora" que implica no sélo crear espacios para la participacion sino también para
la rendicion de cuentas.

Estos nuevos procesos administrativos no se encuentran libres de obstaculos, por
tanto, es importante identificar los retos que se enfrentan en el interior de las instituciones
gubernamentales para impulsar mecanismos de participacidén ciudadana. Para Ziccardi
(2004) es claro que legalizar, institucionalizar y abrir los medios para la participacién no
significa que logre tener funcionalidad. Como argumenta Subirats (2001) los funcionarios
son portadores de conocimientos y de un discurso técnico y suelen considerar que los
ciudadanos no tienen capacidad para participar en una decisién, que hacerlo aumenta

los costos de las decisiones. Las administraciones publicas, a partir de su inspiracion
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weberiana, se caracterizan por la especializacion y la division de funciones, y esto impide
el dialogo interorganizativo.

Ademas, si en la administraciéon se crea un espacio participativo y los agentes
gubernamentales no cambian de actitud, todo puede reducirse a un tratado de buenas
intenciones. Por lo tanto, al disefiarse un programa gubernamental con la participacion
de los beneficiarios, con el objetivo de propiciar su desarrollo; se debe dedicar especial
atencion al estudio de la cultura de las organizaciones involucradas, puesto que es ella
la que determinara los alcances y limites del programa de accion a implementarse. La
cultura de una organizacién burocratica, refleja su historia institucional, ideoldgica,
valores, simbolos, prejuicios profesionales y patrones de comportamiento cristalizados a
través de su existencia.

Para que la participacion de la ciudadania pueda incorporarse a los procesos
administrativos de toma de decisiones debe cumplir una serie de condiciones, como son:
1) el gobierno asume su responsabilidad para garantizar el acceso de informacién sobre
los diferentes problemas que afectan a la ciudadania. Ademas, establece los
mecanismos para determinar cuando, como y hasta dénde debe participar la ciudadania;
2) los agentes gubernamentales deben cambiar de actitud y pasar a convertirse en
"administradores ciudadanos " dentro de sus responsabilidades esta la de requerir y
escuchar la opinién y aportacion de los ciudadanos; 3) la ciudadania debe conocer el
nivel de participacion con el que se espera que contribuya, esto para fijar el producto
esperado de sus aportaciones;4) los procesos de participacion exigen una serie de
conocimientos técnicos y tedricos que obligan a especializar a los agentes
gubernamentales y; 5) identificar a los ciudadanos para dotar a la estrategia participativa
de mecanismos eficientes para su inclusién (Zazueta,2003:107-111). Al cumplirse tales
elementos existen grandes posibilidades para llevar la estrategia participativa a buen

término.
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1.3.2 Un acercamiento al concepto de politica publica

La nocidn de politica publica se encuentra inmersa dentro de una disputa por la fijacion
de sus contenidos, por tanto, para tener claridad en su significado, primero se debe
explicar en primera instancia el concepto de politica, que se puede entender como la
practica en la toma de decisiones que busca realizar un objetivo o resolver un problema,
sin lograrlo cabalmente (Aguilar, 1995:49); encontramos que se presentan bajo la forma
de un conjunto de practicas y de normas (formas de intervencion, reglamentacion,
provisiones de prestaciones, etc.) que emanan de uno o de varios actores publicos
(Meny,1992:89). Mientras que publico, es constituido por un espacio social, que permite
la argumentaciéon, de las garantias de la esfera privada o de la activa participacion
ciudadana; aparece como un lugar de gestacion de una comunidad basada en el
reconocimiento mutuo (CAM, 2000:9).

Lo publico, se constituye por los medios individuales o colectivos de opinion,
accion, comunicacion y debate, sobre asuntos de interés general (Aguilar, 1992).
Interrelacionando ambos conceptos (en esta investigacion), se entendera a las politicas
publicas, como el conjunto de acciones emprendidas por las autoridades
gubernamentales en co-gestidn con la intervencion de la ciudadania en las diversas fases
de los proyectos y/o programas sociales.

Una politica publica, es el resultado de la actividad de una autoridad investida de
poder publico y de legitimidad gubernamental; se presenta como un programa de accion
gubernamental en un sector de la sociedad o en un espacio geografico, se le atribuyen
las siguientes caracteristicas: 1) contenido, se movilizan recursos para generar
resultados, 2) un programa, el marco general donde se integran las actividades, se
articulan en torno a un eje especifico, 3) orientacion normativa, 4) un factor de coercion,
pues la autoridad gubernamental posee una legitimidad que le permite ejercer una
coercién que se apoya en el monopolio de la fuerza y, 5) una competencia social, es
decir, se identifica a los grupos o instituciones que componen el campo de accién
gubernamental. La delimitacién del programa de accion gubernamental permite encontrar
los ejes generales que se insertan en las acciones gubernamentales cuando disefian un

programa de accion para un area especifica de la sociedad, sin embargo, aun falta
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explicar que lleva a las autoridades gubernamentales a implementar una politica publica
(Meny, 1992:90).

Las politicas publicas han tomado un rumbo equivocado como sinénimo de
politicas estatales, para evitar este sesgo retomamos la vision desarrollada por Aguilar
Villanueva cuando las define como un nuevo enfoque de gobierno que implica gobernar
con y para la sociedad, en un contexto donde los problemas que se consideran como

publicos deben ser ahora consensados por la ciudadania (Boyzo,2001-109).

1.3.3 El surgimiento de las politicas publicas en las gestiones de las
autoridades gubernamentales

Las autoridades gubernamentales, inician determinadas gestiones cuando los problemas
sociales se incluyen en la agenda nacional, ésta se entiende como politizacion, es decir
el conjunto de problemas que son objeto de controversias publicas, que requieren
atencion y exigen la intervencion de las autoridades gubernamentales. Con todo, la
creacion de la politica publica, no se reduce a una casualidad, se basan en las
necesidades de los habitantes o los problemas que se presentan en diversos sectores.
Existen tres visiones que explican el proceso de su surgimiento: 1) el "asenso
democratico representativo”, donde a partir de demandas aisladas de diversos grupos
sociales, son a su vez reagrupadas por grupos de interés o por partidos politicos, que se
convierten en sus intérpretes, interpelando ante las autoridades gubernamentales; 2) la
"tirania de la oferta", cuando las autoridades gubernamentales, moldean las necesidades
sociales; y 3) la "ilusion natalista", una accion gubernamental puede aparecer porque una
politica ya existente, en el curso de su ejecucidn plantea dificultades que llevan a las
autoridades a intervenir nuevamente, es decir, no hay necesidad de que la politica se
genere de manera espontanea, la politica surge de si misma (Meny, 1992:110-113).
Esto nos lleva a la rearticulacion de los agentes gubernamentales con los diversos
actores sociales, que reintroduce el analisis de la "elaboracion decisoria de las politicas
",y encuentra que su eficacia depende de que en su elaboracién y decisién participen e
interactuen los ciudadanos interesados y los intereses organizados, mediante la

presentacion, refutacion y depuracion de sus analisis respectivos; es decir, la interaccion
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a través del dialogo y de la negociacion, permite cerrar la brecha entre el gobierno y el
publico, porque los ciudadanos encuentran un espacio abierto para intervenir en la
definicion del sentido, los alcances, los instrumentos y procesos de la politica publica.
Majone y Wildavsky (1997); realizan un analisis de politicas como arte y artesania,
a través del control de las restricciones y oposiciones, usando la argumentacion con el
fin de soslayar el analisis como un simple ejercicio de especulacion intelectual y darle
mayor peso a la interaccion social. Este cambio de paradigma se articula en los diferentes
"modelos" que explican el campo de accidn de las politicas publicas, los cuales se pueden

reunir en tres grupos principales:

> Enfoque social, privilegia al individuo y a la pluralidad de la sociedad, y sélo
concibe el Estado, desde una perspectiva funcionalista, es decir, como una ventanilla
encargada de atender las demandas sociales.

> Enfoque clientelar, atribuye al Estado la condicion de instrumento al servicio de
una clase o de grupos especificos; segun esta optica, el Estado dispone sélo de una
autonomia marginal.

> Enfoque pluralista, interpreta los equilibrios y desequilibrios que se establecen
entre el Estado y la sociedad, se mantiene entre el doble rechazo de un racionalismo
economicista y de una sociedad que depende de un Estado, a su vez, cautivo de una
minoria.

Queda claro que cuando la administracién se abre a un proceso participativo, ésta
se inserta dentro de un enfoque pluralista, donde se comienzan a desarrollar nuevos
vinculos entre los agentes gubernamentales y los ciudadanos. Sin embargo, dicho
modelo puede no encontrarse en estado perfecto o ideal, es decir, podemos concebir
combinaciones, o sea, un enfoque pluralista puede comenzar con un propésito de co-
gestion administrativa y terminar desarrollando practicas clientelares. Otro caso extremo
lo representa la posibilidad de que se busque la implementacién de un modelo pluralista
y que el proceso sea dominado por una minoria ciudadana que limite totalmente el papel
del Estado, como se presenta en el enfoque social.

Dentro de estos enfoques, encontramos que las politicas, modifican mediante

instrumentos, diversos campos de la sociedad, pues a través de sus acciones se delimita
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la relacion entre los individuos y el Estado. Por tanto, el impulso gubernamental se debe
al impacto que tienen las necesidades expresadas por los grupos sociales que pueden
llegar a determinar la agenda de gobierno, pero también, se explica por un impulso
externo que Emilio Duhau (1995), ha delimitado cuando habla de la existencia de tres
enfoques recientes en las politicas publicas orientadas a la atencion de los pobres:

> La liberal-individualista, que percibe las actividades informales del sector popular
como una potencial capacidad empresarial obstruida por el burocratismo, a lo que no
habria de aplicar mas que medidas desregulatorias que propicien la libre competencia;

> La tecnocratico-progresista, difundida por organismos internacionales como la
CEPAL, el BID y el PNUD, que recalca el impacto de la pobreza sobre los objetivos del
desarrollo, asi como la necesidad de redistribuir el ingreso y dar satisfaccion a las
necesidades basicas de la poblacién; y

> La democratico-autonomista, que se centra en los derechos ciudadanos y en la
participacion popular como recurso para la redistribucién del ingreso y el logro del
bienestar social, por lo que es sustentada principalmente por las Organizaciones no
Gubernamentales.

Esta delimitacién, nos permite encontrar y observar los cambios respecto a los que
han sido inducidos los programas tradicionales de politicas publicas en materia de
intervencion social y sobre todo para los que atienden a la poblacién en vulnerabilidad.
Anteriormente, las acciones politicas estaban focalizadas a contribuir a la solucién de
problemas en los sectores de condicién de pobreza; ahora la tendencia seria otorgar
prioridad a los procesos de "desarrollo" que se impulsan a partir de la comunidad,
favoreciendo la presencia del Estado en un papel "estimulador" que busca soluciones
creativas, producidas de abajo hacia arriba y puedan resultar, por tanto, mas congruentes
con las aspiraciones reales de las personas, a la vez que suponen una considerable
reduccion de costos para los programas de desarrollo social (Guerra,1996:79).

Sin embargo, independientemente del enfoque en el que se encuentre inmersa la
accion gubernamental; las politicas publicas, presentan impactos de costos y beneficios
que los grupos o individuos esperan u obtienen de una politica determinada, en: 1) politica
distributiva, es una arena que se caracteriza por la formacion de acuerdos particulares

entre los demandantes; 2) politica regulatoria, se trata de una arena turbulenta, de
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intereses exclusivos y contrapuestos del grupo, esto se debe a que existen afectados y
beneficiados cuando se implementa una solucién en un determinado campo de accion,
por lo regular son normas que afectan el comportamiento de grupos especificos; 3)
politica redistributiva, es la arena mas conflictiva, puesto que el desenlace de las
soluciones llevadas a cabo por los agentes gubernamentales, afectara irremediablemente
la existencia de numerosos sectores de la poblacion en puntos cruciales de su existencia
social al modificar el contexto econémico y social, se asignan por lo regular a clases de
sujetos determinados como poblacion objetivo; 4) politicas constituyentes, en esta arena
altamente conflictiva, se definen cuestiones relativas a modificaciones en el régimen
politico/administrativo . (Aguilar, 1995; Meny, 1992).

Esta delimitacion nos explica como el campo de accion de las autoridades
gubernamentales se delimita dependiendo de los objetivos y el problema que se pretende
solucionar con la inclusién gubernamental en las diversas arenas sociales. Con todo, la
articulacion de los términos de politicas publicas y la participacion de varios grupos,
apuntan hacia la comprensién, por un lado, de la gestidn publica del gobierno y, por otro,
a la actuacion de los actores sociales en la discusion y determinacion de los contenidos
de las acciones gubernamentales. Esto se enmarca por un proceso de apertura de
nuevos espacios que suponen una apuesta que busca la democratizacion de las
relaciones entre el Estado y la sociedad

Los programas de co-gestion administrativa con la ciudadania, conducen al
impacto de la estructura social, en diversos niveles; por eso, es fundamental tener en
claro ¢qué busca la administracion publica cuando comienza la apertura de espacios a
la ciudadania?, para considerar los objetivos planteados y comprender los mecanismos
de inclusion desarrollados. Con todo, no se debe dejar de lado, la existencia de los
efectos que tales programas permiten para el fortalecimiento o debilitamiento de las
acciones ciudadanas, es decir, squé resultados se esperan en el corto plazo de las
estrategias participativas?, ¢qué impactos se esperan en el largo plazo? Para articular
de manera coherente éste debate tedrico, es necesario remitirnos a la nocion de
participacion ciudadana para responder a las interrogantes antes referidas, considerando
las diversas posturas que defienden o limitan la inclusion ciudadana en las arenas

publicas.
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1.4 La practica sociopolitica de la participacion ciudadana

Desde una base teodrica la participacion es vista como el deber ser del individuo en
sociedad, con lo cual termina presentandose como un planteamiento de alguna manera
idealista, que puede distorsionar y desvirtuar el mismo concepto de participacion
ciudadana en el proceso de democratizacion. Frecuentemente la participacién aparece
siempre como una practica fundamental y positiva, pero siempre es vista de manera muy
genérica, sin que se examinen con detenimiento sus problemas o limitaciones en su
definicion.

Desde una posicion de cuestionamiento, hemos de considerar las siguientes
preguntas: ;qué es la participacion?, sen qué contexto sociopolitico se produce la
participacion ciudadana?, ¢a qué actores involucra cada caso de participacion
ciudadana? Con el propésito de que nos permita contrastar entre el deber ser de la
participacion (teoria), y abordar la cuestién crucial de como es en lo racional la
participacion ciudadana (practica). ElI debate tedrico de cémo es la participacion
ciudadana, nos proporcionara la posibilidad de encontrar las dinamicas internas y los
procesos organizativos de los actores inmersos en el Programa de Organizacion
Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), que al final es nuestro programa a evaluar.

El término de la participacion ciudadana se encuentra en un dilema al definirlo; no
obstante para tomar una definicion pertinente para el concepto de participacion
ciudadana podemos considerar a la participacion ciudadana como la forma de accion, la
cual no tiene garantia respecto de la consideracion ética, es decir, es una forma de accion
que lo mismo puede corresponder a un comité de pobladores que participa para fomentar
el desarrollo regional que a una organizacion de narcotrafico que gestiona acuerdos con
la ciudadania (Bafio,1998:37). Sin embargo, en el lenguaje comun se consideran la
participacion ciudadana como sindnimo, de participacion comunitaria, movimiento social
(Borja, 1996:69). En un intento de definir las diversas connotaciones de la participacion
ciudadana, es necesario explicar el significado de tal vocablo; por un lado, participar
consiste: 1) en tomar parte, convirtiéndose cada individuo en parte de una agrupacién u

organizacion que reune a mas de una persona; 2) los individuos se reunen con la finalidad
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de llegar a obtener beneficios mutuos, esto nos lleva a la existencia de vinculos entre los
individuos, es decir, se comparte algo en comun con los otros (Merino,1997:9).

Por otro lado, la palabra ciudadana hace referencia a la ciudadania, en su
concepcion moderna es una condicion juridico-politica que otorga al individuo una serie
de derechos y obligaciones frente a la colectividad. Sin embargo, la ciudadania no se
agota en el marco juridico; la ciudadania de una persona es la posibilidad que ésta tiene
de controlar su destino dentro de una comunidad. Es decir, que en la pobreza extrema,
la ciudadania no existe; el ejercicio de la ciudadania es posible sélo para los individuos
que disfrutan de algun tipo de seguridad material, por ejemplo el acceso a educacion e
informacion. En la precariedad social, la ciudadania se desbarata (Silva-Herzog, 1996:19-
20).

Cuando los individuos desarrollan una conciencia de pertenencia a una agrupacion
de la que se hacen corresponsables, esto en la practica se traduce en una ciudadania
participante, para que la ciudadania tenga posibilidades de participar es necesario que
desarrollen una cultura politica participativa, donde tienen conciencia del sistema politico
nacional y estan interesados en la forma como operan, y consideran que pueden
contribuir con el sistema y tienen capacidad para influir en la formulacion de las politicas
publicas. Sin embargo, las sociedades en muchos casos aun se encuentran sometidos
en imaginarios como es: a) una cultura politica parroquial, en la que los individuos estan
vagamente conscientes de la existencia del gobierno central y no se conciben como
capacitados para incidir en el desarrollo de la vida social; y b) la cultura politica de subdito,
en la que los ciudadanos estan conscientes del sistema politico nacional, pero se
consideran subordinados del gobierno (Peschard, 1997:21).

La participacién ciudadana es un proceso que comienza cuando los individuos se
organizan por medio de las instancias existentes, y se incorporan en agrupaciones,
organizaciones sociales, asambleas comunitarias, etc., adquieren conciencia de sus
necesidades y proponen alternativas de solucién, referidas a mecanismos que les
permitan llevar a cabo acciones que afecten su calidad de vida, por medio de
instrumentos legales y normativos, para intervenir en los procesos de toma de decisiones,

comprometiéndose con los acuerdos formulados. Es un "proceso voluntario, asumido por
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un grupo que adquiere un desarrollo sistematico en el tiempo y en el espacio con el fin de alcanzar
objetivos de interés colectivo, y cuya organizacion posee el objetivo.

La concepcidn de participacion ciudadana, puede entenderse desde un sentido
democratizador, como la extension del desenvolvimiento y afectacién de la accion social,
es decir, se compone por el grado de influencia formal que la poblacién tiene en las
decisiones y programas, por la capacidad de transmitir informacién, de decidir lo que se
debe hacer y de controlar que esas decisiones se implementen adecuadamente
(MEDEPLAN, 1996: 16). Es decir, que la participacion ciudadana (Cunill, 1991:56), es "la
intervencion de los individuos en actividades publicas en tanto portadores de intereses
sociales (Cunill, 1991:56). La participacion ciudadana corresponde a la administracion
publica, en el sentido de la apertura gubernamental hacia la ciudadania (Correa,
1998:36). En esta primera conceptualizacion, la variable basica es el tipo de relacién que
se establece entre los individuos y el Estado; el concebir a la participacion como
intervencion en una actividad publica, también permite en principio, deslindarla de los
fendmenos de la participacion social y comunitaria.

El concepto de participacion ciudadana ha sido articulado como eje fundamental
para consolidar la democracia, ya que brinda la oportunidad de hacer realidad derechos
hasta ahora formales en su vinculaciéon con las estrategias de desarrollo bajo la
tridimensionalidad de la democracia (social, politico y econémico). La participacion
ciudadana constituye un medio para lograr el reparto equitativo de los beneficios, y es el
elemento indispensable para una transformacion y modernizacion autosostenida de la
sociedad y también es la forma de alcanzar el poder, un medio de transformacion y
acercamiento entre quienes deciden y ejecutan, representa la posibilidad de incrementar
y redistribuir las oportunidades de formar parte del proceso de toma de decisiones,
proporcionandole la palabra a aquella masa, tradicionalmente guiada por los notables,
pero a la que ahora se le da la posibilidad de guiar su propio destino (Linares,1996:9).

La participacion comunitaria corresponde a todas aquellas acciones realizadas
colectivamente por los ciudadanos en la busqueda de soluciones a las necesidades de su vida
cotidiana, con o sin presencia del Estado, pero siempre encaminadas al mejoramiento
comunitario. La participacion social, es el proceso de agrupamiento de los individuos en
distintas organizaciones de la sociedad civil para la defensa y representacion de sus respectivos

intereses. La participacion politica, es la intervencion de los ciudadanos a través de ciertos
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instrumentos, para lograr la materializacion de los intereses de una comunidad politica. Es la
relacién entre el Estado y la sociedad civil y se inspira en intereses compartidos y no en intereses
individuales (Ramirez, 2001:18).

Ahora bien, para este trabajo en el cual se mantiene como base principal
determinar la participacion ciudadana sin hacer individualidades, sino mas bien realizar
una integracion colectiva de participacion ciudadana bajo el proceso de democratizacion,
es decir, que implique el ejercicio de nuevas formas de gestion, de mejoramiento de
espacios de negociacion y sobre todo de ciudadanizacion de las demandas y propuestas
(Ramirez, 2001:18). La participacion ciudadana, comprende tres aristas importantes y
son: la democratizacion, el desarrollo social y la toma de decisiones, que nos son de
utilidad, para comprender los verdaderos alcances de los programas participativos, es
decir, ¢,cual es su contribucion al fortalecimiento de la capacidad de gestion ciudadana?,
¢ hasta donde pueden impactar los programas sociales sobre las condiciones de vida de
los grupos sociales?, s Dentro de los programas sociales, existe procesos de integracion
en los programas participativos o solamente se trata de la construccién de nuevas
instancias corporativas o clientelares?. La discusién tedrica que se plantea a continuacion
intenta dar luces sobre los interrogantes antes referidos.

Desde una perspectiva democratica, la participacion ciudadana, se incorpora en la
medida en que los ciudadanos disputan y ejercen sus derechos, y son capaces de hacer
frente a una serie de responsabilidades para la satisfaccion de sus necesidades
colectivas (Ramirez, 2001:14). En concreto se encuentra referida a la sustitucion o
complementacién de la democracia representativa (Bafno, 1998:28). La gobemabilidad y
la participacion se presentan como partes constitutivas de los procesos de construccion
democratica de politicas publicas. Ambos conceptos forman el término de gobemabilidad
participativa, para entender tal concepto se debe iniciar con la nocion de gobemabilidad,
la cual se refiere a la designacién de una situacion en que las instituciones y
organizaciones estatales son capaces de implementar de manera exitosa, planes,
politicas y objetivos explicitos, y al mismo tiempo obtener el consentimiento de la
ciudadania, porque son capaces de integrar a sus programas las aspiraciones, deseos y

demandas de los ciudadanos.
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En la medida, en que las politicas publicas se encuentren inmersas en la
construccion de una gobernabilidad participativa, se supone necesariamente la activacion
de procedimientos institucionales de vinculacion entre los niveles de gestion
administrativa y aquellos de organizacion participativa. Emerge un rescate del sentido de
comunidad, no solo requerido para el ejercicio de la democracia politica, sino también
para la propia cooperacion voluntaria con fines publicos (March y Olsen, 1995:38-39), por
lo tanto, la gobernabilidad participativa requiere la construccion de entornos
institucionales apropiados, es decir la transformacion de las instituciones publicas y de
los mecanismos de gestion de las demandas sociales, que fomenten su articulacion con
diversos actores sociales.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) afirmé en 1998 que la participacion
puede ayudar a crear y mantener democracias estables y buen gobierno, asi como el
crecimiento econdmico. Cuando las personas pobres participan en los proyectos de
desarrollo adquieren habilidades y desarrollan actitudes que les permite a las
instituciones la capacidad de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia
actividad y de movilizar con coherencia las energias de sus integrantes para proseguir
esas metas previamente definidas. No se trata s6lo de producir gobernabilidad, sino de
aumentar la capacidad de gobierno (gobernanza) mediante la creacion de redes de
actores publicos y privados para el disefio y desarrollo de politicas publicas (Navarro,
2001:98). Y asi aumenta las posibilidades de que el gobierno realmente combata las
principales necesidades de los ciudadanos, pues al hacerlos co-participes en las
actividades del gobierno se puede tener un diagnoéstico mas fiable de la realidad social.

El federalismo social y la politica social no pueden separarse, son dos procesos
que se encuentran correlacionados. Por un lado, el federalismo social es una necesidad
en paises como México en los que se presentan casos de pobreza extrema en entidades
federativas con Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP). Nuestro pais constitucionalmente
estd reconocido administrativamente como un sistema federal, sin embargo, se ha
caracterizado por un alto grado de centralizacion en la toma de decisiones que ha llevado
a cuestionar las atribuciones y responsabilidades en los distintos niveles de gobierno. Sin
embargo, temas como la educacion, salud y desarrollo social son cuestiones que implican

procesos de descentralizacién para dar cauce a un federalismo social en México, por
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ejemplo para el caso del desarrollo social es fundamental manejar un federalismo social
responsable, donde exista disponibilidad institucional de mejorar el aparato de la
administracion publica.

Para ello, el federalismo social necesita plantearse una Politica Social que potencie
la capacidad productiva de los sectores pobres, pero con la incorporacion de decisiones
publicas que combatan los rezagos sociales. Actualmente los programas sociales dentro
de su operatividad establecen desde un principio la necesidad de participacion y
organizacion de los beneficiarios.

Durante el desarrollo del capitulo uno, encontramos que el nuevo modelo
neoliberal propone incluir a un actor social en las politicas sociales del Estado y nos
referimos a la ciudadania, con el fin de que puedan participar en la toma de decisiones
de los programas de desarrollo. Contribuyendo a que los Estados mejoren en su
economia y que exista un indice de desarrollo humano mas justo. Este modelo que
impera en la economia mundial, considera a las poblaciones en territorios rurales como
fundamentales en el desarrollo regional de las provincias, departamentos, municipios y
entidades federativas, a medida que exista una apertura de cartera de crédito para
acceder a programas sociales en beneficio de proyectos sustentables, ocasionara una
participacion comunitaria en la poblacion que se encuentra en Zonas de Atencion
Prioritaria (ZAP) y que necesitan tener acceso algun bienestar material. Las mujeres
indigenas son una parte de la poblacién en México de las mas vulnerables, debido a que
no pueden gozar con plenitud de sus derechos humanos por el rol que simbolizan dentro
de sus comunidades de patriarcado. Sin embargo, el modelo de mercado mundial prioriza
que las mujeres participen en el desarrollo econdémico de sus paises con el objetivo de
mejorar la calidad de vida de su poblacion en general. A continuacion en el capitulo dos
presentd como el proceso de descentralizacion en México impacto en los programas de
planificacion territorial en el estado de Quintana Roo, lo que conlleva a un proceso de
regionalizacion de sus tres zonas (centro, norte y sur), para ello conoceremos el contexto
nacional del municipio en México y su participacion de este nivel de gobierno en la politica
social focalizada en los pueblos indigenas a través de los programas sociales de la

Comision Nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI).
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Capitulo Il. El Escenario de la Politica Social en México

El proceso de descentralizaciéon en México genera consigo impactos profundos en las
relaciones sociales, debido al uso y manejo de los espacios con recursos naturales. Este
adelgazamiento del Estado mexicano, comprime su rol en la creacién de la inversion
publica en el ambito social, educativo, salud e infraestructura basica. La contraccion del
gasto publico en México ha tenido consecuencias notorias en el crecimiento de los indices
de pobreza de las diferentes regiones del pais. No obstante, con el proceso de
descentralizacion surgen espacios de construccion de democracias locales vy
fortalecimiento de gobernanza.

Esta nueva oleada democratica de relaciones entre el Estado-Nacion y la sociedad
lleva al surgimiento de nuevos actores sociales, como es el caso de los pueblos
indigenas, quienes han dado lugar a iniciativas de participacion ciudadana en sus
espacios locales para promover una democracia intercultural en busqueda del desarrollo
local. Los espacios locales, son reconocidos como los incentivos de participacion directa
para aquellos actores sociales interesados en el desarrollo local y ademas porque
reducen las instancias de intermediacion politica.

Actualmente, en México se han puesto en practica innovaciones de administracion
publica y gestidn local. Sin embargo, la inestabilidad mundial y el deterioro interno de la
politica mexicana incrementan los desequilibrios regionales en el pais, llevando asi al
deterioro ambiental y la presion de sus recursos naturales. Pareciera que la
descentralizacion mas que un proceso de eficiencia, es un proceso de mayor pobreza e
inequidad del contexto politico.

Sobre estas consideraciones, realizaremos un analisis acerca de los impactos de
los procesos de descentralizacion y la construccion de espacios locales indigenas en la
administracién de sus recursos naturales, para ello hemos considerado basarnos en la
corriente neoliberalista, la cual analiza la necesidad que existe de participacion local en
busqueda del desarrollo regional. Para ejemplificar estos casos de participacion
comunitaria, evaluaremos el caso del municipio de Felipe Carrillo Puerto perteneciente al
estado de Quintana Roo, en cuyo municipio indigena se realizan proyectos financiados

por la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), en el cual
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tenemos como objetivo analizar las propuestas operativas de la CDI. Para finalizar con
algunas reflexiones sobre los desafios que presentan las limitaciones del proceso de
descentralizacion en los programas federales en Quintana Roo, en el marco de la

participacion indigena en programas y actividades de la CDI.

2.1. Del dominio de la accién publica por los gobiernos
latinoamericanos hacia un proceso de una politica social pluralista e
integrativa

Las medidas tomadas por los gobiernos latinoamericanos en la década de los ochentas
para erradicar la pobreza que enfrentaban los grupos sociales, llevo consigo a instalar el
nuevo paradigma de politica social, el cual se trataba que la capacidad para enfrentar
problemas sociales pudiera hacerse integrando a todos los actores (Estado, actores
politicos, funcionarios publicos y sociedad civil). Aquella racionalidad universal, que en
su momento fue acogida por los gobiernos latinoamericanos se trataba de una accion
publica mono céntrica y jerarquica, en el cual los gobiernos eran los unicos sujetos a la
accién publica, identificaban y diagnosticaban problemas sociales de naturaleza
supuestamente objetiva, analizaban las diferentes alternativas existentes y sélo después
tomaban la decision mas adecuada para la solucidn al problema planteado. Es decir, que
las politicas desarrolladas se enmarcaron en el modelo del Estado de Bienestar (welfare
state), en donde la intervencién del Estado era directa en la redistribucion del gasto
publico, lo que implicd la creacion de complejas estructuras institucionales, que
fomentaban un crecimiento de la burocracia central en sus normas y procedimientos;
trayendo consigo la aparicion de mecanismos de representacion corporativa vy
clientelismos (Gortari, 1996:211).

Sin embargo, la capacidad de los gobiernos democraticos para mantener el control
sobre su entorno, asi como para imponer su voluntad sobre la sociedad, disminuyo de
forma significativa. El gobierno democratico tradicional se encontré con dificultades
crecientes (Blanco, 2003) para reaccionar de manera eficaz y eficiente ante un entorno
cada vez mas complejo, incierto y dinamico; y la legitimidad democratica de las

instituciones publicas se fue deteriorando ante una ciudadania cada vez mas reflexiva,
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critica y con nuevos valores que no pueden satisfacerse con la simple provision
tecnocratica de servicios publicos.

En la década de los ochentas se impulso el pluralismo integrativo, el aparato estatal
cede espacios de autoridad para dar cabida a la inclusion de nuevos sujetos en los
procesos de formacion de politicas. Sin embargo, el rasgo integrativo queda plasmado
en que, en general, los sujetos convocados no retienen su propia autonomia politica, sino
que trasladan su autoridad a las instancias de representacion politica ya constituidas,
deviniendo su participacion en ellas mas en colaboracion funcional que en representacion
de intereses para incrementar los espacios de su influencia. Los sujetos de participacion
son construidos desde el Estado, al igual que las modalidades de la participacion. La
modalidad favorecida es la concertacion social, y en un plano mas general, la consulta
(Cunill, 1991:78).

La nueva tendencia de politica social pluralista e integracionista condujo a la
percepcion en Latinoamérica de que la concepcién binomial de participacion-desarrollo,
supone una garantia de intervenciéon de los actores ya sea en forma individual o por
grupos, en las decisiones que les afectan directa o indirectamente, se permite eliminar
las barreras estructurales que les impiden su desarrollo integral (CEPAL: 1985:5-12).

Comienza la reestructuraciéon de las politicas sociales tradicionales en el
continente. Entre los principales problemas se pueden sefalar: a) las politicas que han
generado un "acceso segmentado” a los servicios estatales, este tipo de sistemas se
fueron ampliando incorporando a algunos y dejando fuera a otros sectores de la sociedad,
probablemente mas necesitados; b) el "universalismo" no condujo a crear un modelo
generalizado de bienestar, se caracterizd por ser de tipo juridico formal, reconociendo
derechos a todos, pero no entregandolos en la practica; c¢) la inercia institucional, que se
manifiesta en la rutina repetitiva de los procesos y tareas, la que se refuerza cuando los
programas publicos reciben recursos y no existen mecanismos para conocer si su
aplicacién tiene sentido, es decir, si estan alcanzando sus objetivos; d) interrupcion de
los programas, la cual se produce con el cambio de gobierno, y por tanto, no se espera a
que los programas maduren, para que produzcan el impacto de bienestar social que
deberian provocar; €) la fragmentacion institucional, que conduce a la competencia entre

instituciones, que se manifiesta por la lucha por los recursos financieros escasos, lo cual
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conlleva a la descoordinacion institucional, donde cada institucion lleva a cabo sus
programas y proyectos, al margen del trabajo que realizan instituciones similares
(Franco,1992:2-I).

Y es asi como la tendencia fue priorizar que los procesos de desarrollo se
impulsaran a partir de la comunidad, favoreciendo la presencia de un Estado
"estimulador”, en la busqueda de soluciones creativas que emanen de abajo hacia arriba
y posean resultados, por lo tanto, mas congruentes con las aspiraciones reales de las
personas, a la vez que suponen una considerable reduccion de costos para los
programas de desarrollo social (Guerra, 1996:79). Lo que se propone es garantizar el
acceso de la poblacion a un nivel basico de servicios: educacion, salud, vivienda digna,
trabajo y seguridad publica. El acceso se obtiene por medio de la accién publica y con la
participacion ciudadana.

El Estado, se plantea la necesidad de elevar la capacidad productiva de los grupos
y organizaciones populares, trata de invertir en las capacidades organizativas, recursos
y conocimiento de la poblacidn. La politica social recupera su origen en la movilizacion
popular, otorgandole la iniciativa y el papel protagdnico, el caracter de sujeto y no de
objeto de la accidn institucional. El objetivo prioritario de estos cambios, es dotar a las
organizaciones de poder de gestidn, es decir de la capacidad de ser ejecutoras de sus
propios proyectos y elevar su calidad de vida.

Para Zicarrdi la década de los noventa se caracterizé por dos directrices. Por una
parte, se realizan un conjunto de reformas constitucionales que coloca el énfasis en los
instrumentos de la democracia directa y da oportunidad a la participacién ciudadana en
la administracion publica (Cunill y Zicarrdi, 2004). Y, por ultimo, existe una accién por el
gobierno federal de realizar la transferencia de los servicios sociales por parte del
gobierno central, dotando a las comunidades de un peso especial en su conduccion. La
autogestién social, que combina manejo descentralizado de los recursos y la creaciéon de
cuerpos colegiados para su administracion, se erige en el paradigma del nuevo arreglo
institucional que hace de la cooperaciéon social la via para la provision de los servicios
publicos.

La participacion contribuye a la aceptacién social de las decisiones administradas

y desburocratiza la interpretacion del interés general, dado que se la sigue haciendo
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descansar en ultimo término sobre la idea clasica de la legitimacion del poder a través de
las regulaciones juridicas provenientes de un Estado que articula las relaciones de los
grupos de poder por medio de una democracia representativa (Guerra, 1996:75).

El gobierno deja de ser un actor poseedor de una legitimidad indiscutible, y pasa a
depender de otros actores para formular diagnosticos a la realidad social, lo cual
contribuye a adquirir legitimidad las decisiones publicas para implementar las politicas
sociales (Blanco, 2003; Cunill, 1991). La argumentacién de que la participacion
ciudadana aumenta la eficiencia de la administracion de los programas sociales, implica
la posibilidad de rectificar decisiones, desarrollar acciones y elaborar politicas que
respondan a los intereses de los sujetos sociales implicados.

La creciente necesidad de incorporar a diversos agentes no gubernamentales en
las decisiones publicas para hacerlas aceptables y moldeables a las preferencias de los
ciudadanos, se tradujo en la necesidad de incorporar una nueva fisonomia en las
agencias gubernamentales que permitiera mayores niveles de confianza de la ciudadania
en lo gubernamental. Sin embargo, las restricciones de la participacion social, se
presentan cuando el Estado pretende hacer uso de la participacion ciudadana para
canalizar sus politicas y apela a una idea de la accién colectiva que restringe a un
determinado modelo de organizacion, que media la participacion, y que corresponde
perfectamente con la imagen de un Estado burocratico y jerarquico que solo se puede
relacionar con instancias que contengan su misma naturaleza jerarquica y burocratica
(Guerra, 1996:93-94).

En el ambito de las politicas sociales, la modernizacién fue traducida en la
aplicacion de un conjunto de principios, practicas y técnicas de gestion que permiten
incrementar el impacto exterior y la eficiencia interna de los programas y proyectos
sociales (CEPAL, 1998:13). Surge una nueva generacion de iniciativas de cambio
orientada a lograr transformaciones de fondo, en la gestién de la administracién publica.
Se plantea un conjunto de principios, que buscan hacer frente al modelo tradicional y
establecer los rasgos basicos que permitan la conformacion de un modelo post-
burocratico.

La regién Latinoamericano muestra que la participacion de la ciudadania, aun no

tiene grandes avances en la formulacion de politicas y decisiones publicas, y esto se
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debe en gran medida a que no hay condiciones, propicias en los gobiernos
latinoamericanos para generar este tipo de gestion.

Para este caso en especifico Cunill (1991) explica que en América Latina, es
complicado encontrar estrategias gubernamentales comprensivas de participacion
ciudadana, de hecho, las formas que ha adoptado la participaciéon ciudadana esta
asociada a procesos muy puntuales dentro de los programas sociales; y mientras sea
muy acotado la participacion de la poblacion focalizada y de las organizaciones civiles no
mejorara la eficacia de tales politicas sociales y la garantia de su cumplimiento.

De igual forma, Cohén manifiesta que el impacto en cuanto a estrategias de
descentralizacion, seria rescindir en los mismos actos de corrupcién que han dafiado el
sistema politico sino se comprende el impacto nacional que conlleva un proceso de
descentralizacion en el ambito de la politica, econdmica y social del pais, Cohén
manifiesta este hecho en una hipdtesis, en el cual afirma que, en América Latina la
politica de descentralizacion aun esta permeada por todos los vicios pre burocraticos y
por la nula existencia de condiciones que permitan recrear y reqular los escenarios para
el buen funcionamiento de los programas publicos" (Cohen, 2001:16).

Esto puede explicarse, para el caso de América Latina, por el tipo de acceso a los
beneficios de la politica social, el cual ha sido mediado politicamente en gran medida por
las instancias corporativistas de representacidn social, debido a que los regimenes
politicos de estos paises no son plenamente democraticos, ademas la transicion de
sociedades tradicionales a modernas, impidié la sedimentacion y dio por resultado una
desarticulacion social que favorecio la centralidad del Estado; mientras que en paises
europeos la intervencion del Estado quedo limitada bajo un minimo margen en la toma
de decisiones, dejado la oportunidad de participacion de intereses nacionales a los
diferentes actores del sistema politico, lo que permite la construccion de mecanismos
institucionales representativos de las mismas (Ruiz, 2000:36). De tal manera, que la
practica latinoamericana de politicas sociales a través de la participacion de la ciudadania
en los programas publicos representan pocos avances que se explican por la falta de

condiciones reales para instrumentar tales procesos.
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2.2 El escenario del debate de la politica indigenista en México como
iniciativa de accién publica para la participacién social

En México la movilizacién de los pueblos indigenas para organizarse, podria decirse que
se fortalece en la década de los setentas. Esta década tiene un simbolismo para el
movimiento indigenista, ya que las agrupaciones indigenas asumen un progreso debido
a que se encontraban en estrecha vinculacion con el movimiento campesino. Este hecho,
explica, que en algunas regiones con fuerte conformacién indigena, al no contar con una
estructura organizativa, tienen que incorporarse a las agrupaciones campesinas, con la
posibilidad, aun limitada, de incorporar demandas de tipo étnico, aunque no constituyan
sus principales plataformas de lucha. Este nuevo impulso organizativo se debe en gran
medida al alejamiento del fomento agropecuario del Estado, que trae como consecuencia
la ruptura de las fronteras locales de los movimientos para aliarse a otras comunidades
en su lucha, ya sea como solicitantes de tierra, jornaleros agricolas y productores en el
menor de los casos.

Para los afos setenta, en la medida en que las organizaciones indigenas
comienzan a consolidar procesos y a destacar su identidad étnica, definen sus objetivos.
Con esto, se comienza a notar las diferencias con las agrupaciones campesinas, porque
al principio como parte del movimiento agrario luchaban por la tierra y exigian el respeto
a los recursos naturales. Sin embargo, con el tiempo esta demanda adquiere una nueva
dimension y se traduce en la lucha por el territorio que seria lo que actualmente demanda
la autonomia, aunque al inicio su contenido era muy vago y se limitaba al derecho de
decidir por si mismos.

El surgimiento de las movilizaciones indigenas y campesinas llevo consigo al
Estado a impulsar en 1975, el Consejo Nacional de Pueblos Indigenas (CNPI), y como
resultado se formulé una declaracion que se conoce como "Carta de Patzcuaro", donde
se presenta un panorama de la situacion politica de los indigenas y se reconocian los
grupos étnicos como compaferos de lucha al lado de obreros y campesinos. Las
organizaciones de indigenas demandaban integrarse a la llamada sociedad nacional,
criticaban ciertos aspectos de la estructura social, pero no mencionaban al gobierno como
parte central de las mismas estructuras; por el contrario, pedian acceso a los diferentes
niveles de poder politico. La Carta tiene principios contradictorios que reflejan la posicion
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asumida por un grupo de lideres indigenas, representada por la Confederacion Nacional
Campesina (Pineda, 1993:122-123).

El Estado mexicano, toma la iniciativa de la instrumentacién de una nueva politica
indigenista, que se refleje en el incremento de programas de desarrollo social focalizados
a las comunidades indigenas. Sin embargo, el impulso estatal surge con una finalidad de
prevenir el conflicto social, como mecanismo de control utilizaron esta base organizativa
para mantener el orden de los grupos étnicos (Baez, 985:11-28).

A partir de la década de los setentas, existio una serie de reuniones del CNPI junto
con el INI, en los que se expresaban las demandas de las organizaciones. No obstante,
en la tercera reunion nacional las organizaciones indigenas plantearon que el manejo del
INI deberia estar en manos de personas de origen indigena, puesto que es una instituciéon
que se encuentra a su servicio; esto obligd al Estado a transformar su discurso y algunos
aspectos de su practica politica, las instituciones oficiales no volvieron a convocar a los
dirigentes indios a reuniones de caracter nacional (Oehmichen, 1999:83).

En los afos ochenta, en casi todo el pais surgen organizaciones indigenas, las
cuales expresan dentro de sus demandas una posicion definida étnicamente, ademas de
un amplio abanico de demandas que se vinculan directamente por la agudizacién de la
crisis del sector agropecuario derivada del recorte presupuestal dirigido a dicho sector,
un conjunto de organizaciones campesinas e indigenas, se constituyeron en un esfuerzo
organizativo, para luchar por la apropiacion del proceso productivo, creandose un campo
propicio para la reivindicacion de las demandas étnicas. Este proceso que marcaba el
énfasis en la autogestion, en 1982, se cred una red de organizaciones regionales, la cual
llegaria a nombrarse como la Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas
Autonomas (UNORCA). A través de la UNORCA, le dieron un contenido diferente al
concepto de autonomia, es decir, se delimito a la capacidad del campesino para controlar
el proceso productivo y para retener el mayor excedente econémico producido por él; es
también garantia de que las organizaciones puedan decidir por ellas mismas. En esta
década se desarrollaron organizaciones que encontraron rigidas medidas de represion
por parte del Estado para frenar la lucha por la tierra, lo que les llevo a cambiar el terreno

de lucha, hacia la apropiacioén por el ciclo productivo (Oehmichen, 1999:101).
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Durante este periodo, el CNPI se caracteriza por su enfrentamiento al Estado,
debido a la dura critica al INI y se recomienda su reestructuracién de forma que las
personas con origenes indigenas tengan acceso a la elaboracion y ejecucion de los
programas (Mejia y Sarmiento, 1987: 50,164).

Durante el sexenio del Presidente Miguel de la Madrid, se comenzd un proceso de
reestructuracion como parte de un programa de austeridad impuesto por la comunidad
internacional bancaria, a cambi6 de ayudar al pais a salir del desastre financiero para
hacer frente a la crisis de la deuda. El programa de austeridad termind con los subsidios
a campesinos para la compra de fertilizantes y otros insumos quimicos, y desintegro los
precios de garantia de los cultivos (Collier: 1998, 108)). La década de los ochenta, fue el
inicio de la construccion de diversas experiencias de desarrollo comunitario autogestivo,
como las realizadas por los nahuas y totonacos de la Sierra Norte de Puebla, organizados
en la cooperativa agropecuaria regional Tosepan Titataniske, entre varias organizaciones
mas que buscaban incidir en el proceso productivo de México (Oehmichen: 199,102).

A pesar de los grandes esfuerzos organizativos de los productores rurales por
hacer valer sus demandas, en las organizaciones indigenas prevalecia una gran
dispersion y falta de coordinacion que dificultaba la consolidacion organizativa indigena
en México. Fue en 1994 que los hechos acontecidos por el Movimiento del Ejercito
Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) impactaron a las organizaciones indigenas para
que lograran un nivel nacional de organizacion donde se agruparon a pesar de la
diversidad de las demandas de los pueblos indigenas (Leyva, 1999:7). Sin embargo, la
vinculacion del EZLN con el movimiento indigena no fue inmediata, pues "el EZLN pese
a ser un ejército indigena, no considero al movimiento zapatista, como interlocutor
privilegiado de los rebeldes, sino como uno mas entre los varios movimientos,
organizaciones civiles y ciudadanas que se convirtieron en sus interlocutoras. Fue hasta
1995 que el movimiento indigena comenzo6 a tener presencia en la agenda zapatista
(Hernandez Ruiz, 1999:27).

2.3- El marco contextual de la politica de descentralizacion en México

Las 32 entidades federativas en que se divide la Republica Mexicana albergan a 2,350

municipios, tanto urbanos como rurales. Gran parte de los municipios rurales se
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distinguen porque, en su mayoria, reside poblacion de origen indigena dedicada a las
actividades primarias; a esos municipios se les denomina municipios indigenas. Las
entidades federativas con municipios indigenas son en gran parte estados de la region
sur del pais y de la peninsula de Yucatan. Es un hecho que no soélo esas regiones
comprenden espacios donde se ubica poblacién indigena, sin embargo, para los
propésitos de nuestra investigacion es pertinente enfocar nuestra atencion en la region
de la peninsula de Yucatan, debido a que el espacio social estudiado se ubica en una
entidad federativa que le corresponde a la octava regién de México y que es Quintana
Roo.

El municipio en México, como institucidn, constituye el nucleo mas pequefio de la
estructura politico administrativa del pais. Es, al mismo tiempo, la institucion
gubernamental mas cercana a la poblacion. Por ello posee un papel fundamental en la
consolidacion y en los procesos de democratizacion, transparencia e innovacion del
Estado-nacion. Como figura juridica, funge como correa de transmisién del territorio local
hacia los asuntos publicos para conformar el marco federal en México, lo que permite la
integracion del municipio en las relaciones intergubernamentales, llevando consigo la
centralizacion del poder nacional en la federacion (Merino, 1995:17).

Desde la independencia en México se busco crear un federalismo semejante al de
los Estados Unidos (incluso por idedlogos espafoles escépticos con la hegemonia
realista). Las tentativas de hacer valer las nuevas representaciones regionales llevaron a
Espafia y a sus territorios americanos a aprobar la Constitucién de Cadiz en 1812. Debido
al papel naciente de las formas de representacién politica, esta Constitucion innovadora
(aun reconociendo a la Corona espafiola), estuvo vigente muy poco tiempo. (Van Young,
1992: 417-425).

En las siguientes décadas el antiguo territorio de la Nueva Espana registré una
disputa entre los modelos centralista y federalista (con sus respectivos idedlogos),
mismos que proponian un esquema basado en “departamentos” y en “estados federales”,
respectivamente. (Costeloe, 1996: 35-41). A mediados del siglo XIX, la pugna por el
control politico de un enorme territorio con representaciones politicas desarticuladas se

agudizo. La lucha por el modelo de organizacion politico administrativa la protagonizaron
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las tendencias conservadoras y liberales, en las cuales la lucha por cambiar o defender
el orden y las instituciones tradicionales, ocupo el esfuerzo de los actores politicos.

Conservadores y liberales se enfrascaron en una pugna por décadas, hasta que
los principios de soberania del pueblo y la eliminacion de los privilegios eclesiasticos y
de las corporaciones que limitaban la colonizacion y la liberalizacion del territorio (registro
civil, educacién, desamortizacion de terrenos del clero, supresion de privilegios a las
corporaciones, etcétera) se consumaron en la Constitucion de 1857, cuando se logro
consolidar el federalismo. (Beyhaut, 2000: 69), quedando establecida la figura de
republica democratica, representativa y federal, compuesta por estados libres vy
soberanos. Cabe sefalar que este mismo texto fue ratificado en 1917 por lo que todavia
en la actualidad impera este tipo de régimen para el Estado mexicano.

Con la Constitucion liberal de 1857 y el impulso de una interpretacién liberal
extrema, no solo las corporaciones indigenas (nucleos o comunidades antes
reconocidas, habilitados para la propiedad) fueron desapareciendo, en beneficio —
paradodjicamente- de la centralizacién del poder federal. El prolongado régimen de Porfirio
Diaz (vigente por 35 afos), fundé el control politico de las regiones en una instancia
regional que, de hecho, neutralizé las funciones municipales: las jefaturas o prefecturas
politicas, las cuales fueron entidades intermedias entre la entidad federal y el municipio.
Recuérdese que una de las reivindicaciones que adoptd en sus inicios el régimen
maderista fue la supresién de los jefes politicos profirianos. (Knight, 1996: 397-401).

En 1917 el municipio vuelve a reactivar su funcion como figura gubernamental en
la estructura del Estado mexicano. La Constitucion mexicana de 1917 recupera la
organizacion politico-administrativa federal, con base en los tres niveles de gobierno: los
tres poderes federales, las entidades federativas y el municipio. No obstante, al concluir
la Revolucion mexicana el presidencialismo resultante sacrifico la representacion fiel
federal. El presidencialismo basé su predominio en el control central del ambito politico,
econdmico y financiero, asi como en el sometimiento del Congreso. El presidente de la
republica tuvo bajo sus decisiones a los gobernadores y —por extension- a los presidentes
municipales. (Guillén y Ziccardi, 2004, 24-27).

Durante el siglo XX, la configuracién del sistema politico y la necesidad de

modernizar la vida econdmica y social del pais acentuaron el dominio del gobierno federal

47



sobre los otros niveles de gobierno, teniendo como caracteristica dominante la
administracion politica, econdmica y social de las entidades federativas y los municipios,
lo que trajo como resultado que el gobierno federal se ubicara por encima de la soberania
de los Estados y la autonomia de los municipios.

Desde sus origenes, el federalismo en México aparecid como una estrategia
idealista de unificacion de la nacion, de acuerdo a la diversidad y la heterogeneidad
regional. Dicha expresion se cumplié en su maxima expresion legal, la cual hasta la fecha
pretende establecer las relaciones intergubernamentales entre la federacién, estados y
municipios, buscando redistribuir funciones, y definir mecanismos de colaboracion y
coordinaciéon entre los niveles de gobierno internacional teniendo efectos en lo local, lo
cual involucra la participacion del municipio en la toma de decisiones que no solo
incumben al gobierno federal, sino también a los otros dos niveles de gobierno.

Durante el porfiriato, a medida que en México fue prevaleciendo el modelo liberal
(el de la Constitucién de 1857), fue imperando un interés por abrir a la produccion
espacios no ocupados, ni habitados (colonizacién). Asi se autorizaron concesiones a
companias responsables de la colonizacion (deslinde y venta de terrenos no habitados)
en diversas entidades federativas en la segunda mitad del siglo XIX. (Macias, 1997, 102-
110). Estos procesos tuvieron una expresion notable en Quintana Roo. Ante la falta de
poblacion y el alzamiento maya, la costa oriental de Yucatan apenas pudo constituirse en
territorio (Quintana Roo) en 1902, una vez que Porfirio Diaz logré imponer al ejército ante
la rebelidén de los mayas. Desde antes de que fuera reconocido como estado soberano.
(Macias, 1998, 116-119).

En la costa oriental de Yucatan, donde en 1902 se crearia el territorio de Quintana
Roo como una forma de imposicion porfiriana para el mejor control militar de los mayas
recién sometidos. Podria argumentarse que la costa oriental de Yucatan desde antes de
la llegada de los espafoles era empleada como ruta comercial para la poblacién maya
hacia el sur; y recuperé importancia con la Guerra de Castas durante el siglo XIX, siendo
el territorio su refugio de los Cruzoob, es decir que los mayas alzados en la costa oriental
de Yucatan. (Macias, 1998, 64-67).

El estado de Quintana Roo, es una entidad federativa que de una carcel tropical

paso a ser un paraiso turistico, luego de 80 afios de su creacion. Sin embargo, aunque
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la poblacion maya es la originaria de la region, no participa como protagonista de los
procesos productivos mas importantes del estado en la actualidad. Los mayas
actualmente constituyen un tercio de la poblacion del estado de Quintana Roo. Durante
los sucesivos planes y programas de politica publica, los mayas continian con su
identidad cultural y formas de vida agricola.

Hemos establecido que Quintana Roo posee una poblacion indigena superior a los
220, 000 habitantes, ubicada en 600 localidades. Es el onceavo pais con el mayor rubro
de poblacion indigena junto con la de Chiapas, Oaxaca, Veracruz, Yucatan, Puebla,
Hidalgo, San Luis Potosi y Guerrero, constituye el 50% del total nacional. La poblacion
maya se localiza en todos los municipios del estado de Quintana Roo, pero se concentra
en cinco: Solidaridad, Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos, Lazaro Cardenas la

parte norte de Othén P. Blanco.

Tabla 1. La poblacién indigena en las ciudades de México
(Mayores Zonas Metropolitanas del Pais).

Zona metropolitana Pigdb:gziné; Porcentaje
Cd. de México y Z.M. 685,927 40.0
Mérida 266,908 15.0
Cancun 154,346 9.0
Resto de las ciudades (9) 621,851 36.0
Total 1,729,032 100.0

Fuente: CDI-PNUD, Indicadores socio demograficos de la p.i., 2000-2005, México, 2006.

Los municipios que se consideran indigenas son tres (Felipe Carrillo Puerto, José
Maria Morelos y Lazaro Cardenas), los cuales se caracterizan asi con datos estadisticos
proporcionados por la actual Comision Nacional de Desarrollo de los Pueblos indigenas
(CDI). En estos tres municipios, nueve de cada diez personas son indigenas. En esta
zona se mantiene la poblacion maya en vigor y se debe a tres factores asociados: el uso
cotidiano de la lengua maya, la permanencia de costumbres y rituales religiosos a medida
estructurada en torno a la milpa, y la organizacién de caracter autbnomo de las
comunidades, que mantienen su propia jerarquia politico — religiosa. Este ultimo factor,

exhibe en la actualidad la desconfianza de muchos mayas a una institucion como el
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Estado que consideran cooptada por las instituciones gubernamentales y proclives a la
corrupcion con tal de obtener prebendas personales por algunos de sus integrantes.

El hecho de que en la zona maya o zona centro exista un mayor arraigo de la
identidad cultural se debe a caracteristicas geograficas y culturales. En lo geografico,
entra el hecho que en esta zona se refugiaron los mayas rebeldes de la Guerra de Castas,
quienes mantienen hasta la actualidad barreras culturales a injerencia de instituciones
publicas y de la poblacion no indigena. En esta zona, la identidad de la poblacion es
fuerte y su corte tradicional opone barreras al proceso de aculturacién. En el aspecto
cultural, se debe al monolinguismo de la poblacion maya (se habla la lengua materna)
aun con todo el modelo occidental y la modernizacion de la zona norte del estado de
Quintana Roo, prevalece la lengua maya en sus habitantes. El pueblo maya ha podido
integrarse a los diferentes procesos de la dominacién politica, econémica y cultural de la
conquista, la colonia y la modernidad. Los mayas han colaborado con los proyectos
occidentales e incluso han participado como administradores y habiles caciques locales
que, como intermediarios de dos culturas, hasta hoy en dia negocian acuerdos para sus

comunidades consiguiendo relativamente ventajas para la comunidad.
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Tabla 2. Quintana Roo, Poblacién por municipio, 2000 — 2005.

Quintana Roo
Poblacion por municipio, 2000-2005
. Censo 2000 Conteo 2005
Municipio
Poblacién Porcentaje Poblaciéon | Porcentaje
Benito Juarez 419,815 48.0% 572,973 50.5%
Othoén P. Blanco 208,164 23.8% 219,763 19.3%
Solidaridad 63,752 7.3% 135,589 11.9%
Cozumel 60,091 6.9% 73,193 6.4%
F. Carrillo Puerto 60,365 6.9% 65,373 5.8%
J. M. Morelos 31,052 3.6% 32,746 2.9%
L. Cardenas 20,411 2.3% 22,357 2.0%
Isla Mujeres 11,313 1.3% 13,315 1.2%
Total estatal 874,963 100% 1 135,309 100%

Fuente: XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 200, México, INEGI, 2001, y Il Conteo de Poblacion
2005, Quintana Roo, INEGI, México 2006.

En la década de 1970, Quintana Roo tuvo un despegue econémico, y se debid a
un proyecto externo, el cual era una estrategia de politica turistica para Cancun
aprovechando sus recursos naturales. El proyecto integralmente planeado de Cancun fue
un proyecto externo a Quintana Roo, con disenadores y constructores externos, quienes
promovieron su despegue en la modernidad turistica. (Romero Mayo, 2009, 30-37).
Incluso los factores externos fueron muy propicios para que el presidente Luis Echeverria
favoreciera el acenso de la categoria de territorio al estado federal, y pudiera coordinar
como nivel de gobierno el proyecto turistico, ya que el proyecto provocaria cambios
drasticos y demandas complejas que no podrian satisfacerse con la estructura politico—
administrativo de un territorio federal. Debido a que la estructura politica de un estado
seria mas apropiada para atender estos cambios y satisfacer estas demandas, era
fundamental crear una nueva entidad federativa que se encargara de la administracion
local del desarrollo turistico.

Conforme a lo anterior, volvemos a referirnos a nuestro espacio de estudio en

Quintana Roo que es la zona maya. Pese al crecimiento y consolidacién del proyecto
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turistico, la poblacidn de esa zona continué con sus mismas formas de cultura y de formas
agricolas de vida. Sin embargo, a finales de la década de 1980 empezé la famosa
regionalizacion de los municipios, a través de la reforma de descentralizacién municipal
que el gobierno de Miguel de la Madrid llevd a cabo en 1988, y en el caso de Quintana
Roo aquellos proyectos histéricos de productos forestales (maderas preciosas y chicle)

iniciaron a ser paulatinamente una labor de proletarizacion de los mayas.

GRAFICA 1. LOS 10 ESTADOS CON MAYOR PORCENTAJE INTERNO DE POBLACION INDIGENA

(Poblacion indigena sobre la no indigena, en el marco estatal).
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Fuente: CDI-PNUD, Sistema de indicadores sobre la poblacion indigena de México,
con base en: INEGI. II Conteo de Poblacion y Vivienda, México, 2005.

Con el proceso de descentralizacion del municipio en México y la necesidad de
que los entonces 2385 municipios tuvieran la facultad de gobernar y promover el
desarrollo regional, era menester que la institucidn municipal iniciara un proceso de
distribucién y descentralizacion de funciones y de recursos del gobierno federal y del
gobierno estatal hacia el gobierno municipal. Los poderes que se les otorgaba al
municipio era en lo politico, administrativo, el poder planear y decidir lo que ha de hacerse
con él fin de aprovechar plena y racionalmente sus potencialidades naturales y
convertirlas en riqueza y bienes sociales.
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De acuerdo a los proyectos histéricos productivos en Quintana Roo (explotacion
forestal y chicle) y el proyecto modernizador de la década de 1970 en la zona norte,
Quintana Roo entraba relativamente al proceso modernizador. La poblacién maya inicia
asi su especializacion en los servicios requeridos por la industria turistica. De las tres
zonas que se compone Quintana Roo, la zona maya es la mas deprimida, caracterizada
por una economia de subsistencia, una escasa diversificacion econémica, malas vias de
comunicacion y desarticulacidon entre sus sub zonas.

Esta zona maya ha quedado marginada por el desarrollo turistico en el norte del
estado de Quintana Roo. Su poblacion indigena es desplazada de los beneficios
econdmicos que generan la industria turistica y los sitios arqueoldgicos. En vista de la
polarizacion de la zona maya, su poblacion ha tenido como actividades econdmicas
principales la explotacion forestal y la agricultura tradicional, con las consecuentes
repercusiones en la conservacion de los recursos naturales, han tenido que llevar acabo
economia de traspatio en el solar doméstico, la cual consiste en la cria de porcinos y
aves de corral, junto con el cultivo de diversas hortalizas y frutales. La ganaderia se da
en pequefa escala y algunas actividades artesanales destinadas a la industria turistica
en la zona norte.

En 1990, la poblacion econémicamente activa (PEA) en los municipios indigenas
era del 44. 62% y el 54.15%, este ultimo indice corresponde a la migracién laboral de
hombres de las localidades de menor tamafio, situadas en municipios indigenas hacia
los centros turisticos lo cual demostrara que en el municipio de José Maria Morelos y
Felipe Carrillo Puerto muestra una tasa de crecimiento negativa a la PEA rural. En 1995
el estado de Quintana Roo contaba con un total de 267 ejidos y comunidades agrarias,
que cubrian 29, 796 ejidatarios, de los cuales 21,768 tenian parcela individual (Ruz,
2002:44).

A diferencia de otras regiones en conflicto por la tenencia de la tierra, en los
municipios indigenas de Quintana Roo no se peleaba por la tenencia de la tierra, sin
embargo, los campesinos mayas escogieron la via ejidal y no por la comunal con el objeto
de romper con los sistemas tradicionales de organizacién rural maya. En la zona maya
existen 11,508 ejidatarios, esta regida por un sistema ejidal, pero, a raiz de la reforma del

articulo 27 constitucional cambia el programa de titulacion individual, para que los
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ejidatarios posean derecho a buscar la manera de producir sus tierras, pues ellos son
ahora los campesinos son los que son unicos duefos de sus tierras y pueden buscar

realizar convenios con medios para que apoyen en la productividad de la tierra.

Tabla 3. Avance del Programa Procede (1993-2006)
Nucleos certificados vy titulados: 92.16% del total nacional.

Superficie (hectareas)
Entidad Num.de  Num.de Certificada Titulada  Total
nucleos Beneficiarios Parcelada Uso comin

Campeche 366 52,750 682,404 1,947,438 6,429 2,636,271
Quintana Roo 273 51,714 49,922 2,610,692 9,867 2,670,481
Yucatan 702 113,706 548,065 1,530,245 8,064 2,086,374
En el pais 28,757 4,445,213 25,851,329 62,400,843 332,484 88,584,657

Fuente: RAN, Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares (Procede), “Avance historico
al 31 de diciembre del 2006, México, 2007.

Los mayas han seguido con la propiedad ejidal, para seguir funcionando como
ejidos colectivos, sin embargo, los factores econémicos y ambientales han perjudicado el
nivel de vida de los ejidatarios enfrentado problemas en la condicion de vida de los
miembros de sus respectivas familias, quedando la Unica alternativa de migrar al polo de
desarrollo turistico. A diferencia de la zona sur y norte, en la poblacion de la zona maya
existe un interés de preservar el ejido como una identidad colectiva en busqueda del
desarrollo sustentable con el fin de mejorar la calidad de vida de cada familia maya, el
hecho de que no existan servicios basicos en las comunidades y poca coordinacién
intergubernamental,

El hecho es que en esta zona existen factores que han marginado en servicios
basicos de poblacion maya y que ha causado graves consecuencia en los estandares de
vida de las familias, aun y con los proyectos de desarrollo sustentable que se han
promovido en la zona maya. Existen factores econdmicos, sociopoliticos y ecolégicos que
perjudica las condiciones de la poblacién teniendo que abandonar sus lugares para tener
que ir a prestar servicios a la zona turistica, pero lo fundamental de nuestro espacio
estudiado es conocer la coordinacion gubernamental que existe en México con la

implementacion de politicas publicas y la participacién ciudadana.
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El pueblo maya ha experimentado una creciente conflictividad sociopolitica y
econdmica, producto de una gran diversidad de factores: la exclusion de instancias
gubernamentales, los mecanismos de representacion y participacion politica, la disputa
por la tierra y la ausencia de garantias de justicia. La colectividad maya conservo su vida
social y productiva, ademas de preservar su cultura en espacios de poder local que se
redujo en municipios rurales con una enorme marginacion economica y politica respecto
a la vida municipal y estatal. Su capacidad como colectividad le ha permitido conservar
sus usos y costumbres, pero sin alcanzar las condiciones minimas de bienestar y
medidas que desde las instancias formales del poder publico se adoptan, afectando su
vida cotidiana.

El estado de Quintana Roo posee su propia legislacion indigena, sin embargo, esta
muy lejos de reivindicar la participacion politica de sus pueblos originarios para que
disefien sus estrategias de desarrollo y sus formas de convivencia colectiva. Bajo esta
misma consideracion, el proceso de descentralizacion y la nueva gestion publica a nivel
nacional se convierte en uno de los elementos sustantivos para el desarrollo de los

municipios indigenas en Quintana Roo.

2.4 La politica territorial aplicada en los municipios indigenas del
estado de Quintana Roo: hacia una nueva gestién publica de
participacién ciudadana

El modelo de Estado de Bienestar Social, también llamado social-demdcrata o
universalista, se basa en una trilogia que comprende: la regulacion econdmica,
procuraciéon del bienestar social y negociacion politica corporativa. EI modelo se
encuentra centrado en la idea del paso de la igualdad formal, entendida como igualdad
de oportunidades a una igualdad real, en la que los individuos no soélo tienen los mismos
derechos formales, sino que deben tener los mismos derechos. Es el paso del Estado de
Derecho al Estado formal de Derecho (Canto, 1994:124). Este modelo ubica
fundamentalmente a las instituciones gubernamentales como las encargadas de llevar a
cabo los programas, y hay poco espacio para las iniciativas de las organizaciones

sociales o comunitarias.
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La logica que guia la toma de decisiones es el burocratismo; este centralismo
conduce a la instrumentacion de programas homogéneos para todo el pais y, por tanto,
existen pocas condiciones que permitan su ajuste a las realidades locales. Para que este
tipo de modelo pueda llevarse a la practica es necesario que exista una economia en
permanente crecimiento, de no ser asi el modelo se encuentra condenado al fracaso,
porque los objetivos que persigue son muy grandes, ya que busca la socializacion del
bienestar, pretendiendo proporcionar a todas las condiciones basicas.

El modelo neoliberal, asume que el papel del gobierno en el manejo de la economia
debe reducirse al minimo, porque se atribuye a este ultimo, la causa fundamental de los
males economicos reflejados en los desajustes de la produccion que generan costos e
ineficiencias en el bienestar de la sociedad (Canto, 1994:129). El Estado neoliberal, se
basa en el libre mercado, es decir, se plantea la privatizacion como solucion que implica
la desregulacién de la produccién y la flexibilizacién de las relaciones laborales; y como
efecto de tales acciones, se llegaria a proveer mejores resultados que los gastos
asignados al desarrollo de politicas sociales. Su planteamiento basico es que el bienestar
social es una responsabilidad individual que pertenece al ambito privado; asi el modelo
dominante de las politicas sociales es el de la segmentacion y el referente universalista
es minimizado notablemente.

Frente a esta situacion de dilemas de no saber qué modelo es el mas idéneo para
integrar a una sociedad diversa con los mismos derechos de bienestar, se realiza un
ajuste en el Estado para lograr un funcionamiento, es asi como el modelo de Estado de
bienestar clasico, pasa a un modelo de gestién de politica social, la cual se caracteriza
por mostrar una apertura a la participacion social, manifestando un mayor énfasis en el
monitoreo y la evaluacion, ser una politica social descentralizada, y por ultimo, tener una
fuerte focalizacion hacia los sectores mas pobres de la poblacion.

El propdsito de este nuevo modelo de gestion de politica social, es consolidar el
federalismo social o federalismo de segunda generacién, es decir el federalismo social
realiza la descentralizacion politica mediante el reparto de competencias entre
autoridades centrales y locales, en una divisién de esferas que se limitan reciprocamente
(Pardo, 1986; citado en Cabrero, 2003); para cumplir con este propdsito se crearon leyes

en materia de planeacion y administracién publica. Por otra parte, se generaron
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instrumentos de coordinacion conocidos en un inicio como convenios unicos de
desarrollo, los cuales delimitaban las atribuciones y responsabilidades de los distintos
ordenes de gobierno participantes. Esta nueva gestion de politica social, implico la
descentralizacion y la nueva participacidon de los gobiernos municipales en espacios
donde tradicionalmente no eran requeridos; entre ellos, la politica social.

La focalizacion de la politica social, se realiza hacia los llamados grupos
vulnerables o los que se encuentran en una situacion de pobreza extrema, pero también
se pretende desarrollar el capital humano, esto es, dotar de capacidades basicas a la
poblacién pobre para que pueda competir en el mercado. Se trata de apoyar la capacidad
productiva auto-organizada de aquella poblacion en condiciones de pobreza, cuya
capacidad debe ser viable econdmicamente o0 que puede garantizar su subsistencia en
el mercado. Para comprobar tal subsistencia, los usuarios potenciales elaboran un
proyecto y compiten por recursos publicos; los gobiernos por su parte, planifican su gasto
utilizando como criterio fundamental de decision el costo-beneficio, es decir, cuanto
cuesta y a cuantos se beneficia.

En México en 1983 la politica de descentralizacion se llevé a cabo bajo la estrategia
de que las entidades federativas y municipios tomaran en cuenta la conviccion de
constituir entre los tres niveles de gobierno una mejor forma de llevar acabo el desarrollo
regional, estatal y municipal. En los acuerdos que se realizaron en la convencion de
planeacién entre el gobierno federal y estatal se acordd que se adoptara un sistema de
planeacién nacional entre federacion y entidades federativas y la instancia que
interviniera seria el Comité de Planeacién de Desarrollo (COPLADE). De igual manera
se le otorga al municipio en México la capacidad para ampliar su capacidad en lo
economico, politico y social, asi como su participacion interna en la planeacién a través
del Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal (COPLADEMUN).

Pese a la politica de descentralizacion que hubo se presentd en los tres niveles de
gobierno y cuyo proceso implicé responsabilidades para los tres niveles en cuestién de
cooperacion para el desarrollo regional, Estatal y municipal. En algunas entidades
federativas de México continuan adoleciendo de un COPLADEMUN de manera formal,
por ejemplo en el Estado de Quintana Roo a penas en junio de 2011 en el municipio de

Felipe Carrillo Puerto se llevo oficializo la creacion de las oficinas de COPLADEMUN,
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este municipio se caracteriza por poseer una poblacion en su mayoria indigena, lo que
de alguna manera imposibilitd por muchos afos la capacidad del Ayuntamiento de Carrillo
Puerto en participar a nivel estatal en la planeacién de desarrollo.

De acuerdo al principio de este tema se explicaba que el proceso de
descentralizacion implicaba un adelgazamiento del Estado en sus facultades para
proveer el bienestar del ciudadano y para ello la politica de descentralizacién implico
mayores oportunidades de participaciéon de las entidades federativas y municipales para
crear el desarrollo de acuerdo a sus capacidades. Nos parece fundamental considerar la
concepcion de desarrollo en este trabajo debido a que de alguna manera implica hablar
de un desarrollo bajo una gestion de gobierno entre el régimen de instituciones y de
ciudadanos que se encuentran en el territorio y en su espacio local. Por lo tanto, el
desarrollo es el medio que promueve y persigue como objetivo llegar al bienestar social,
econdmico, politico y ambiental de la poblaciéon que interactua en un espacio. Esto, a
través de la creacion sostenida y sustentable de la riqueza, asi como de su distribucién
equitativa.

Dicho espacio es dimension y condicion primaria de la existencia de los objetos y
relaciones del mundo material y no debe confundirse, por lo tanto, con el territorio
(Palacios Lara, 1983). Montafiez Gémez y Delgado Mahecha (1998) establecen los
conceptos de territorio y region como expresiones de la especializacién del poder y de
las relaciones de cooperacion o de conflicto que de ella se derivan; asi como la esencia
de la espacialidad de la vida social. El territorio constituye asi el todo mayor donde se
encuentran las regiones, consideradas como unidades espaciales continuas y contiguas.

Para este trabajo, se considera al municipio de Felipe Carrillo Puerto perteneciente
al estado de Quintana Roo como la microrregion, en la cual se desenvuelven las
actividades de los agentes locales conformados por el sector publico, el sector privado y
la sociedad civil. Para una iniciativa de desarrollo se requiere una concertaciéon
institucionalizada de los actores politicos y sociales (ejecutivo estatal, municipal, el
aparato burocratico y los agentes locales) bajo una misma estrategia de desarrollo
(Albuquerque, 2004).

Considerando algunos aspectos que son caracteristicos de los procesos de

desarrollo local y que se mantienen como referentes para discutir las acciones que
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podrian dar forma a una estrategia de desarrollo local, segun Silva Lira (2003), debemos
de considerar un determinante para el tipo de politica territorial en municipios rurales,
como es el caso de Felipe Carrillo Puerto y se presenta en la solidaridad con el territorio,
mediante la afirmacion de la identidad cultural como medio para lograr una marca
diferenciada y atractiva que signifique la reactivacion de un proceso de desarrollo.

Al inicio del trabajo se explicaba que el caso de Quintana Roo ha sido
documentando en diferentes estudios de las Ciencias Sociales, sin embargo, la
documentacion se ha dado en uno de sus municipios en el cual se encuentra el polo de
desarrollo y nos referimos al municipio de Benito Juarez. No obstante, el estado mantiene
una condicion de alta desigualdad y heterogeneidad en sus municipios, tanto respecto a
sus factores econdmicos, sociales y culturales. Este es el caso del municipio de Felipe
Carrillo Puerto en donde existe en su mayoria una poblacion analfabeta, con poca
participacion en el Producto Interno Bruto (PIB) del estado de Quintana Roo.

A continuacion, el analisis con coeficientes de localizacion de la especializacion
productiva con datos de la poblacion ocupada, revela las siguientes ramas de actividad
clave en sus municipios mostradas en la ilustracion 1. En el trabajo de coeficientes de
localizacion elaborado por Ken Rodriguez y Acevedo Valerio, muestra que los municipios
indigenas de Quintana Roo se encuentran con el menor numero de actividades
productivas y del sector basico. Es el caso de Felipe Carrillo Puerto sus actividades no
son dinamicas ni competitivas, dado que pocas se clasifican en el sector basico y

presentan una productividad municipal menor a la estatal.
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Figura 1. Mapa de especializacion productiva municipal segun coeficientes de localizacién de poblacion

econdmicamente activa ocupada por ramas de actividad econémica.

Fuente: Coeficientes de Localizacion en el estado de Quintana Roo, Ken y Acevedo, s/f

Analizar en materia de educacién al estado de Quintana Roo en base al trabajo de
Ken y Acevedo, resulta que el estado en grado de promedio de escolaridad estatal es de
9.1, el cual se encuentra por arriba de la media nacional (8.6). No obstante, las
condiciones intrarregionales respecto a educacidn son dispares. Existe una baja
participacion de los municipios indigenas de Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos,
Lazaro Cardenas respecto a la poblacion que sabe leer y escribir (ilustracion 2). Estos
municipios también presentan alta proporcion de poblacion analfabeta en los grupos de

mayor edad (ilustracion 3).
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Grafica 2. Coeficientes de localizacion de la poblacién que sabe leer y escribir
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Fuente: Coeficientes de Localizacion en el estado de Quintana Roo, Ken y Acevedo, s/f

Grafica 3. Coeficientes de localizacién de poblacion que no sabe leer y escribir, por grupos de
edad.
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Grafica 4. Grado promedio de escolaridad en la poblacion de 15 afios y mas.
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De acuerdo a estos datos presentados, encontramos que el enfoque de politica
territorial para impulsar el desarrollo rural en municipios indigenas en el estado de
Quintana Roo se encuentra fuera de la racionalidad de la politica territorial de una nueva
gestion publica, en la cual se busca generar el desarrollo de las microrregiones no de
acuerdo a erradicar la pobreza en sus habitantes sino que a través de las potencialidades
en sus recursos naturales de cada region, en donde la misma poblacién pueda participar
en su propio bienestar realizando proyectos de desarrollo social. Por ejemplo, en la
siguiente ilustracion (4) encontramos que el municipio de Felipe Carrillo Puerto existe una
poblacién con ingreso inferior a linea de bienestar minimo y en la ilustracion 5
encontramos de nuevo al municipio de Felipe Carrillo Puerto con una poblacion en

pobreza extrema.
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Grafica 5. Poblacion con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo.
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Grafica 6. Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza.
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Conforme hemos observado el analisis de los coeficientes de localizacion del
estado de Quintana Roo encontramos un desequilibrio regional entre el polo de desarrollo
y en los municipios indigenas pertenecientes a la zona maya. En el caso de Felipe Carrillo
Puerto, observamos que su actividad productiva es poco competitiva en la mayoria de
los municipios, especialmente en el sector primario. Existe un encadenamiento productivo
poco desarrollado, tanto intrarregional como interregional. Principalmente puede
observarse por una amplia brecha de la participacion de los sectores productivos en el
PIB estatal. Felipe Carrillo Puerto tiene una especializacion productiva en los sectores
primario y secundario; comparten la mayor proporcion de poblacion analfabeta, de menor
nivel de estudios, con menor infraestructura educativa, personal docente y mas altos
indices de pobreza.

Encontramos que existe en Quintana Roo una necesidad de los municipios
turisticos por infraestructura, las cuales se mantiene como prioridad debido a la derrama
econdmica que implica. Una baja participacion de la sociedad civil en el proceso de
planeacién, seguimiento y rendicion de cuentas de la gestion publica local. Canales de
comunicacion entre los agentes locales limitados. Las instituciones publicas educativas y
el sector publico no mantienen una coordinacion constante, de acuerdo a las necesidades
locales. Desplazamiento de poblacion con estudios superiores a polos de desarrollo. Lo
que demuestra que las politicas territoriales para el desarrollo rural se han quedado en

politicas inmediatas a una politica de participacion ciudadana entre las instituciones.

2.5 La economia institucional de género bajo la politica territorial en la
zona rural: El municipio de Felipe Carrillo Puerto

La economia de mercado institucional con enfoque de participacion propone como objeto
y sujeto de desarrollo al ser humano. A medida que en México el proceso de
descentralizacion con sus dimensiones vaya generando la necesidad de una Reforma de
Estado podremos considerar a la ciudadania como un eje rector en la economia del pais.
Un reencuentro entre mercado y Estado revitalizado y reformado, conlleva a una
sociedad civil mas demandante de mayor participacién en la democracia del pais. El
proceso de ordenamiento territorial conlleva como un patrén inherente la equidad de

genero, en el cual exista un desarrollo mas equilibrado en el aspecto social y de género,
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considerar un territorio sostenible, a la descentralizacidn y a la distribucion equitativa de
los servicios en el territorio facilitara las condiciones de vida de las mujeres y aporta un
modelo de territorio multidimensional que beneficia a todos.

A partir del desarrollo del trabajo hemos comprendido que para evitar
desequilibrios regionales y tener una exitosa economia de mercado con un plan
estratégico de desarrollo territorial es necesario incorporar lo rural en el ordenamiento
territorial y para ello necesitamos comprender que el enfoque de género no solo abarca
principios de igualdad, sino que implica comprender lo diverso que compone a la
ciudadania segun su insercidon social, capacidades fisicas, edades, diversidad sexual,
etnias, personas en condiciones de pobreza, y que tienen patrones de movilidad diversa
y distintas demandas de accesibilidad en el territorio. El desarrollo econdmico desde una
perspectiva territorial, parte por reconocer la existencia de relaciones dinamicas y
complejas entre factores econdmicos, sociales, culturales, ambientales y politico-
institucionales y tiene como objetivo potenciar la sociedad rural y su contribucion
estratégica al desarrollo regional.

Dicho desarrollo se consolida mediante dos propdésitos que se enmarcan en el
concepto de la nueva ruralidad: a) la cohesidén social como expresion de sociedades
locales y regionales en donde debe de prevalecer la equidad, el respeto a la diversidad,
la solidaridad, la justicia social, la pertinencia, principalmente; y b) la cohesion territorial,
como expresion de espacios, recursos e instituciones. Para este nuevo enfoque territorial
es necesario que los programas de desarrollo social con impacto en el desarrollo y
crecimiento econdomico de las localidades pongan de manifiesto que la politica social
debe estar consciente del caracter multidimensional de los territorios rurales, es decir de
aquellas regiones transculturales donde prevalece la convivencia de poblacion mestiza e
indigena, como es el caso del municipio de Felipe Carrillo Puerto. Es necesario superar
las inversiones sesgadas hacia lo econémico, es decir una politica macroeconémica que
consolide el crecimiento econémico con pleno empleo, para ello necesitamos una politica
fiscal, politica monetaria, politica salarial y una politica cambiaria, que genere una nueva
banca de desarrollo y una nueva banca de inversion privada, la cual permita captar
mayores tasas de ahorro y canalizarlos competitivamente a la inversion productiva de

microempresas productivas en el desarrollo rural.
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Un sistema financiero que permita captar el ahorro publico y asi exista una politica
fiscal sana y eficaz de ingreso-gasto de equilibrio macroecondémico con atencion a areas
prioritarias como es el combate a la pobreza en zonas rurales. Para ello, el enfoque de
desarrollo territorial coincide con el enfoque de la economia institucional y participativa,
ambos proponen la urgencia de establecer mecanismos institucionales locales que
promuevan un sistema participativo y abierto a formular propuestas desde la base y en
un sentido complementario con otros espacios territoriales. Es fundamental la
participacion ciudadana organizada y proactiva que acomparie la mano invisible del libre
mercado en una distribucion mas equitativa de la riqueza y para ello necesitan de la mano
del Estado como promotor del crecimiento sostenido, sustentable y con pleno empleo.

En efecto y desde el punto de vista de la gestion de proyectos de desarrollo, el
gran desafio que nos plantea dicho enfoque es cdémo mecanizar los factores
multidimensionales del territorio rural en continua transformacién y en un grado de
incertidumbre. Este enfoque plantea la necesidad de analizar el comportamiento de los
diversos agentes publicos y privados (locales, regionales, nacionales e internacionales)
como base para la gestion de propuestas e iniciativas. Estos planteamientos ponen de
manifiesto los actuales procesos de diferenciacion espacial donde cada territorio adquiere
un papel econdmico-productivo y socio-politico sin sentido de complementariedad, los
cuales vienen acentuando las brechas de la exclusién econdémica y social de los grupos
sociales, sobre todo de los menos favorecidos como son las familias campesinas, las
mujeres, los jovenes, entre otros, en los ambitos locales o regionales.

El enfoque territorial propone la necesidad de comprender la relacién urbano-rural
en funcién de las dinamicas econémicas y de relaciones entre sus instituciones. Se trata
de redimensionar la existencia de un continuo urbano-rural, reconociendo la existencia
de centros y redes urbanas que cumplan funciones de provision de servicios a las
actividades rurales, asi como la funcion proveedora de los ambitos rurales hacia los
centros urbanos. En ese sentido y tomando en cuenta la capacidad de integracién de las
dinamicas locales y regionales, la distincion de lo urbano y rural es irrelevante, mas bien
es reconocer las externalidades econdmicas necesitan ser combatidas en cooperacion

con las zonas urbanas-regionales.
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La perspectiva territorial de desarrollo rural propone la participacion de la poblacion
que interactuan en dicho espacio territorial de sistemas socioculturales y sistemas
ambientales, y que contempla la integracion productiva y el aprovechamiento competitivo
de los recursos productivos que favorezcan la cooperacion y corresponsabilidad entre los
actores sociales —territoriales. El enfoque territorial visualiza al territorio como el espacio
estratégico para el desarrollo, trascendiendo a la endogeneizacion de los mecanismos
de desarrollo en los cuales se asientan los recursos naturales y que se manifiestan
en formas de produccion, consumo e intercambio, que a su vez son administrados y
gestionados por instituciones y organizaciones existentes en el espacio local.

La economia institucional participativa comprende que el espacio territorial rural no
es solo un espacio agrario, sino que es un espacio geografico donde se interrelacionan
factores econdmicos, sociales, politicos e institucionales. Es el lugar donde las personas
realizan diferentes funciones productivas, comerciales, organizativas, vinculadas al
desarrollo agricola, agroindustrial, artesanal, a las actividades ambientales, a los
servicios del turismo y donde lo cultural (costumbres, valores, etc.) es parte del sentido
de pertenencia entre los grupos sociales, los cuales conceptuan acciones de cohesion
social buscando el bienestar.

Comprendemos que el espacio rural es muy diverso y oferta los recursos naturales
y productivos que demanda el sistema urbano, y éste ofrece servicios e infraestructura
complementarias a las actividades rurales (agricolas, agroindustrial, artesanal, de
servicios turisticos). Esta forma de relacion intrinseca demanda de actuaciones que
aporten a la integracién y organizacion de los territorios rurales para hacerlos mas
competitivos en el mercado local, regional y nacional. Esto significa que debe
reconocerse la importancia creciente de las actividades no agricolas en el ambito rural y
su relacion con centros urbanos en territorios predominantemente rurales. Las nuevas
estrategias de desarrollo rural reconocen esta configuracibn como alternativa
complementaria que aportan a las metas del desarrollo.

La planificacion fisica del territorio es una de las areas relevantes de decisién de
los gobiernos locales, y convoca aspectos sustanciales de las politicas
publicas. Garantizar el derecho al territorio para toda la poblacion que en ella habita

significa entender que se trata de un derecho universal, y por lo tanto efectivizarlo es una
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atribucidn de los gobiernos locales, que lo posibilitan a través de politicas publicas y
urbanas que orientan la organizacion del territorio.

En la perspectiva de derechos de igualdad entre mujeres y hombres es necesario
que exista una politica publica de desarrollo regional en el cual se considere la division
sexual del trabajo entre varones y mujeres y avanzar en la busqueda de un nuevo
contrato social. El estado, los gobiernos locales, tienen una responsabilidad para
promover dichos cambios y la planificacion del territorio es uno de los aspectos que
pueden contribuir a efectivizar los mismos.

El POPMI incorpora una politica publica bajo una perspectiva de economia
institucional incorporando a la mujer indigena en la participacion del uso de sus recursos
que le proporciona su territorio para organizarse en proyectos productivos bajo una
perspectiva de género en la cual se considera al mujer indigena como sector de la
sociedad que puede atender los compromisos como responsables del ambito doméstico,
pero que en un tiempo libre puede organizarse con sus compaferas para ejecutar el
proyecto dentro de su comunidad sin tener que emigrar hacia los polos de desarrollo
regional y que de alguna manera las involucra en la economia local de su comunidad, lo
cual no condiciona sus oportunidades de trabajo en el mercado laboral.

EI POPMI-CDI es consciente de la incorporacién de las mujeres al mercado laboral,
el cual exige una organizacion del tiempo diferente, porque implica compatibilizar la vida
familiar con la vida laboral o con las actividades de generacion de ingresos, dentro o fuera
de la casa. La relacion trabajo y vivienda, las distancias a los lugares de trabajo, los
horarios y los medios de movilidad, condicionan las decisiones personales. El programa
POPMI-CDI dentro de sus reglas de operacion determina que existe un aumento entre
las mujeres indigenas que se quedan a cargo de hijos o de personas dependientes y que
necesitan tener acceso a una vivienda y que la falta de oportunidades a bienestar social
hace que el salario sea reducido por sus servicios lo que limita a llevar a cabo una vida

mas digna para los miembros de su familia.
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Capitulo lll. La Politica Publica en Perspectiva de Género en el
estado de Quintana Roo

En el presente capitulo, se retoma como antecedente el proceso de regionalizacién del
estado con la finalidad de conocer la dinamica de la politica territorial y como impacta
ciertas estrategias del pasado en materia de politica de desarrollo regional en la
actualidad socioecondmica de las tres zonas que posee el estado. Sin embargo, por
cuestiones de investigacion haremos un énfasis en nuestra zona de estudio, la cual es la
zona maya para conocer sus localidades que poseen una poblacion en su mayoria
hablantes de lengua indigena, conocer la interaccion en sus condiciones
socioecondémicas con un muy alto o alto grado de rezago social y pobreza
multidimensional, y asi comprender la distribucién demografica en la zona caracterizada
por la polarizacion regional del estado, lo que genera un fuerte flujo migratorio, tanto
definitivo como temporal. De esta manera se dara un acotamiento del area de estudio,
dando cauce a determinar la incorporacion del POPMI, para identificar las lineas de
accion o politica publica que ha determinado el estado de Quintana Roo en su Plan
Estatal de Desarrollo y a la vez en los Planes Municipales de Desarrollo para que existan
acciones que puedan impactar en el empoderamiento productivo de las mujeres
indigenas y asi surjan programas estatales que acomparien los proyectos productivos

que beneficia el POPMI en el estado.

3.1 Condicion socioecondmica del estado de Quintana Roo: el caso del
municipio de Felipe Carrillo Puerto

Actualmente los municipios de Quintana Roo evidencian un reflejo deficiente en el disefio
de planeacion en desarrollo regional. Del proceso de regionalizacidon en la década de los
setentas podemos afirmar que solo la parte del proyecto turistico en la zona norte fue
exitoso los demas zonas quedaron rezagadas por las reglas del mercado mundial.
Anteriormente se describio la historia de politica territorial en los municipios de Quintana
Roo, por lo cual unicamente retomare unos pasajes de ello para adentrarnos a la época
contemporanea del contexto socioecondmico de Quintana Roo y en especifico del

municipio de Felipe Carrillo Puerto.
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A partir de 1974 con la creacion del estado de Quintana Roo se ponen en marcha
proyectos previstos en las zonas del estado. La zona sur asume la funcion como ciudad
puerto, como pequefio centro industrial y como zona libre (la zona sur en especifico
recibié en gran escala proyectos agricolas). La zona norte fue convertida en un paraiso
turistico, explotacion minera y actividad pesquera. La zona maya quedo aislada de este
desarrollo regional. En el sur del estado se distribuy6é una gran dinamica de distribucion
de financiamiento y de repoblamiento, porque es una parte del estado con tierras
fructiferas y el suelo mas laborable para tener pastizales (Baas y Van Gendt, 1978:16).

Segun Dachary y Arnaiz Quintana Roo vivié entre 1971 a 1976 un crecimiento
espectacular nacional (Dachary y Arnaiz, 1998:427). Pero a partir de la crisis econdmica
de la década de 1980, el desequilibrio se acentudé y las consecuencias aun las
apreciamos, por ejemplo, una concentracion socio-demografica y econdmica
principalmente en el complejo turistico de los municipios de Benito Juarez, Cozumel e
Isla Mujeres, continuo creciendo a raiz del desarrollo del proyecto corredor turistico
“‘Rivera Maya”; mientras tanto, para la zona sur que se reservo el desarrollo agroindustrial,
forestal y ganadero, a partir de la construccion del Ingenio Azucarero en los margenes
del Rio Hondo en 1971 se dirige una nueva colonizacion masiva alrededor de los ejidos
de Pucté y de Alvaro Obregén.

Durante el periodo de nacimiento del estado, se pretende que se vayan gestando
nuevas relaciones entre las metropolis y sus satélites, se busca que los polos en
crecimiento desplacen a las antiguas metropolis, Cancun desplace a Mérida y Valladolid
como metropolis de la region Norte, Felipe Carrillo Puerto como metropoli del Centro
desplace a Peto, y que Chetumal continie configurandose como metrépoli de la region
Sur (Bartolomé y Barabas, 1977). En el panorama histérico y actual se aprecia la manera
en que la poblacion satélite, en especial de la zona maya, generé nuevas formas de
relaciones de produccion con las nuevas metrdpolis, antes acostumbrada a actividades
agricolas de subsistencia con una incipiente insercién de moneda corriente a través del
aprovechamiento forestal y ahora como principal expulsora de mano de obra fuertemente
dependiente del capital turistico, lo que implica también una transformacion en las

relaciones interculturales que se venian gestando antes.
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En 1994 con la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte desplazé
a la Zona Libre comercial de la ciudad de Chetumal al pais de Belice. Como refiere César
Dachary (1998), lo que antes era un area geografica amplia, minimamente poblada,
aislada entre si, sin diversificacion, altamente dependiente de un mercado exterior, pero
muy poco polarizada como sociedad civil, aunque manteniendo a la zona maya como un
area separada y mas atrasada, se convierte en un area altamente polarizada y desigual,
pues a diferencia de la situacién anterior, este nuevo modelo “articula a las zonas internas
del Estado en situacion desigual, ya que la zona maya periférica a la turistica se
transforma en el abastecedor de fuerza de trabajo y de algunos minimos productos de
abastecimiento” (Dachary, 1998: 428-430).

El proceso de regionalizacion en el estado fue una transformacion econémica bajo
la concepcidén de una especializacidon de economia maicera, forestal, turistica (norte y
sur), ganadero (centro) y piscicola (costas), complementado por la agricultura tecnificada
de hortalizas y frutales (centro). Ahora bien la especializacién del modelo econémico para
la zona maya tuvo un impacto negativo, por aios la zona se caracterizd por ser su
actividad productiva la misma en esta ocasion no tuvo oportunidad la zona de asegurar
la subsistencia debido a la economia de mercado (Baas y Van Gendt, 1978:6).

En la década de los setentas la situacibn demografica del estado tiene un
significativo crecimiento, sin que esto perjudique el desarrollo socioeconémico de las
zonas. Sin embargo, a medida que pasan los afos se evidencia el crecimiento rural en
las zonas urbanas de la zona norte y sur producto de las colonizaciones que encauzaron
sobre ellas. La zona centro (maya) queda rezagada a un grado que se evidencia en gran
extension de territorio con abundancia en reservas de arbol de chicozapote (Bartolomé y
Barabas, 1977:85). En el 2010 el censo poblacional evidencia la polarizacion que existe
en el estado de Quintana Roo, el 70% de la poblacion en el estado se encuentra
concentrada en la zona norte, en los municipios de menor extension demografica creando
una polarizacion asimétrica. La region sur, que en 1970 era la mas poblada de las zonas
(41%) no escapa totalmente del proceso de polarizacion regional actual si tomamos en
cuenta que hoy sélo contiene al 19% de la poblacién total del estado frente al 70% de la
concentracion en la zona norte o costera. Sin embargo, el polo de concentracién

poblacional que ha ejercido Chetumal como capital del estado, y en menor medida el
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desarrollo de la industria de extraccion de cafa en la region fronteriza, indican que se
puede hablar de otro polo de metropolizacién en el estado, mucho menor en términos
econdmicos y demograficos que el polo de desarrollo del norte, pero no por ello menos
atractivo sobre todo para la poblacion ubicada mas al sur del estado.

Desde un principio se preveia que la dinamica institucional se focalizaba en la
creacion de dos polos de desarrollo principales: en el norte un desarrollo turistico como
es Cancun y en el sur un desarrollo agropecuario como es Chetumal, ambos impactando
hacia el centro, pero la zona maya no llegé a consolidarse segun los planes de desarrollo
regional, la cual gener6 desplazamientos temporales y definitivos de la poblacion hacia
la zona norte (Bartolomé y Barabas, 1977:88). Por su parte la zona sur, no ofreci6 mas
resistencia ante el fenomeno de globalizacién y en 1983 con la crisis econdmica que
afecta a nivel nacional al pais, sobre todo a las entidades federativas fronterizas que a
partir de la apertura comercial en el pais, polarizé al estado por un lado una zona norte
continuo con la inversion oficial y privada y en la zona sur comenzé una crisis que hasta
la época actual no concluye y que se va acentuando a medida que pasa el tiempo las
diferencias socioecondmicas de las tres zonas del estado de Quintana Roo (Dachary y
Arnaiz,1998:42).

Actualmente el municipio de Felipe Carrillo Puerto posee 216 localidades con una
poblacién mayor a 2,500 habitantes. La mayor concentracién poblacional se identifica en
el centro urbano de la localidad de Felipe Carrillo Puerto en el que se concentra el 34%
de la poblacién del municipio. Tihosuco, Chunhuhub, Sefior y Tepich son también
poblaciones centrales que sin llegar a conformar una regionalizacién socio-econémica de
importancia registran un crecimiento relativamente mayor porque son poblaciones
centenarias, que se ubican en las carreteras principales y concentran servicios publicos
y comerciales. Para el total del municipio durante el periodo entre 2003 y 2008 el sector
mas dinamico fue el del comercio, seguido del transporte, los medios masivos y las
actividades de gobierno, los cuales tuvieron un crecimiento mayor al del estado (Lozano
y Cabrera, 2011: 159-161). La poblacién esparcida en 211 localidades menores a 2,500
habitantes representa un 45% de la poblacion municipal; por lo general se trata de

unidades domésticas que se dedican a la agricultura de subsistencia y reciben el apoyo
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monetario de familiares que residen y/o trabajan en las ciudades turisticas y en menor
medida en Felipe Carrillo Puerto.

La situacion socioecondmica actual de Felipe Carrillo Puerto es expuesta por el
informe de la CONEVAL de 2010 — 2012 Sobre la Situacion Socioeconomica de los
Municipios en Quintana Roo, la cual proporciona bajo datos estadisticos que el municipio
de Felipe Carrillo Puerto se encuentra entre los tres municipios de once municipios con
una mayor concentracion de poblacién en situacion de pobreza. Felipe Carrillo Puerto
posee 71.6% de poblacién en pobreza. El municipio de Felipe Carrillo Puerto junto a otros
cuatro municipios representa a la poblacion con mayor pobreza de la entidad y no es de
extrafiarse que dos municipios mas pertenecen a la zona maya (José Maria Morelos y
Lazaro Cardenas). Los cinco municipios incluyendo a Felipe Carrillo Puerto poseen el
45% de la poblacion en pobreza lo que representd 20.9% del total de la poblacion en
pobreza en la entidad. Felipe Carrillo Puerto concentré un numero de personas en
pobreza de 43,060 (71.6%). Ahora bien, once municipios en el estado presentaron
poblacién en pobreza lo cual en términos estadistico representa el 88.3% del total de la
poblacion en pobreza en el estado.

En el 2010 el gobierno federal realizo la declaratoria de las Zonas de Atencién
Prioritaria (ZAP)'. El estado de Quintana Roo posee cinco municipios en pobreza
extremaZ. Felipe Carrillo Puerto con los otros dos municipios de la zona maya (José Maria
Morelos y Lazaro Cardenas) representa a una poblacion en pobreza extrema de 464,305
personas lo que representa un porcentaje de 17.2 del total de personas en pobreza

extrema.

! De acuerdo a la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) es considerado Zona de Atencion Prioritaria (ZAP) a las regiones o areas que son de
caracter predominantemente rural o urbano, cuya poblacion registre indices de pobreza y marginacion caracterizados de la existencia marcada de
insuficiencia y rezago en el ejercicio de los derechos de desarrollo social establecidos en la Ley General de Desarrollo Social (LGDS).

2 Una persona se encuentra en situacion de pobreza extrema cuando tiene tres o més carencias, de seis posibles, dentro del Indice de Privacion Social
y que, ademas, se encuentra por debajo de la linea de bienestar minimo. Quien se encuentra en esta situacion dispone de un ingreso tan bajo que,
aun si lo dedicara por completo a la adquisicion de alimentos, no podria adquirir los nutrientes necesarios para tener una vida sana.
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Figura 2. Municipios con mayor Porcentaje de Poblacion en Situacién de Pobreza en Quintana
Roo, 2010.

Fuente: estimaciones del CONEVAL, con base en la muestra del Censo de Poblacion y Vivienda 2010 y
en el MCS-ENIGH 2010

En agosto de 2010 momento en el que la CONEVAL realizo el estudio la linea de
bienestar nacional era para la zona rural de $684 pesos y para la zona urbana de 978
para zonas urbanas. Felipe Carrillo Puerto ocupé el segundo lugar con poblacién en
pobreza extrema con 24.9% que en numero de personas significa 14,944 personas. El
municipio de Felipe Carrillo Puerto fue uno de los municipios que mostré un mayor
crecimiento de personas en pobreza y también en pobreza extrema. En el 2010 las
localidades con mayor rezago social® en el estado de Quintana Roo pertenecen a los
municipios de la zona maya José Maria Morelos, Lazaro Cardenas y Felipe Carrillo
Puerto. Estas localidades de los municipios de la zona del centro identificaron 1000 mil

3 El indice de Rezago Social se refiere a indicadores de educacion, acceso a los servicios de salud, acceso a los
servicios basicos, calidad y espacio en la vivienda y activos en el hogar.
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habitantes o0 mas con un alto grado de rezago social. En el siguiente cuadro 4 se exponen

las diez localidades que presentan caracteristicas de rezago social:

Tabla 4. Localidades de 1000 habitantes o mas con mayor grado de rezago social en Quintana
Roo, 2010 (porcentaje).

Localidades de 1000 habitantes o0 mas con mayor grado de rezago social en Quintana Roo, 2010 (porcentaje)

Municipio
José Maria  José Maria é:llli_ﬂru {I:::llinm José Maria Othdn P José Maria Othdn P CF:Illi_ﬂfu CF:|-I|i-|F|ﬁ:
Maorelos Morelos Puerto Puerto Maorelos Blaneo Morelos Blanco Puerto Pusrto
Indicador Localidad

X-Cabil Huay Max Tepich 5;::;“?.::3 Sacalaca Kuchumatan Saban Maya Balam Sefior Dzula
Poblacién total 1,087 1,399 2,753 1,068 1,010 1,019 2,167 2,018 3,095 1,223
Poblacion de 15
afios o mas 138 13.2 23.2 211 253 26.6 13.1 23.9 19.7 10.6
analfabeta
Poblacion de 6 a 14
afios que no asiste 0.8 2.2 39 2.4 56 6.2 1.0 7.2 4.1 5.0
ala escuela
Poblacion de 15
afios y mas con
s 678 575 684 591 641 700 549 674 579 571
incompleta
Poblacion sin
derechohabiencia a 148 17.2 244 137 9.8 14.8 224 57 226 249
servicios de salud
Viviendas con piso
de tierra 232 247 141 54 135 13.2 20.3 16.9 102 92
Viviendas que no
disponen de
s 772 674 348 610 207 28 397 49 365 505
sanitario
Viviendas que no
digponen de agua
b e mrey 43 16.0 19.8 5.8 9.3 0.0 14.7 46 8.8 1.7
publica
Viviendas que no
disponen de 78.3 T6.7 71.5 60.6 283 12.3 58.8 249 456 528
drenaje
Viviendas que no
dispenen de 6.3 5.9 9.9 4.1 5.9 127 5.8 8.8 3.8 5.6
energia electrica
Viviendas que no
disponen de 69.7 B66.3 65.8 51.0 65.8 82.5 59.8 721 527 442
lavadora
Viviendas que no
disponen de B67.7 740 65.9 573 73.0 67.9 62.2 60.4 LY 574
refrigerador
Grago derezago Medic  Medic ~ Medic  Medio  Medio  Medio  Medio  Medio Bajo Bajo

Lugar que ocupa en
Lgardusocupeel 38,452 40926 42,393 53,198 53485 53500 53,831 57,038 60,740 60,750

Mota: los indicadores de rezago social se encuentran expresados en porcentaje.

Mota: para los indicadores de rezago social se consideran Onicamente las viviendas particulares habitadas.

Nota: el calculo de los indicadores, indice y grado de rezago social se realiza con la base de datos "Principales resultados por
localidad (ITER)".

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

El proceso de metropolizacion por subregiones o regiones internas se vio
interrumpido por el acelerado proceso de desarrollo de la zona norte y el relativo descuido
al resto de las zonas, a pesar de los esfuerzos, de lo que se constituyd por los mismos

motivos previstos de rezago social como la zona maya, que como vimos integra las
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caracteristicas socio-econdmicas de toda la regidén central y de la parte occidental de la
region norte. Durante decenios se ha podido mantener un equilibrio precario entre el
poder adquisitivo reducido del medio y el modo de produccién; ahora se tiene que llegar
a la produccién de un surplus para poder tener los medios suficientes, dentro del mismo
equilibrio, quedando ambas variables constantes (Baas y van Gendt, 1978: 6). Es por ello
que la estrategia adoptada por los habitantes de esta zona haya sido la de escindir a la
unidad doméstica para diversificar las actividades productivas que en la mayoria de los
casos siguen siendo estacionales (construccion, servicios turisticos, milpa, extracciéon
forestal, pesca) con las transformaciones en las practicas y en la percepcion del mundo
que ello implica en los individuos y en la unidad en su conjunto. Por ende, hoy en dia es
mas preciso hablar de una regionalizacion polarizada socio-econdémicamente entre la
zona costera y la zona maya.

Los problemas de regiones polarizadas han afectado el desarrollo econémico y
crecimiento econémico del pais, sobre todo porque la poblacidn que menos bienestar
social posee en México es la poblacion indigena, hemos observado el estudio de
CONEVAL (2012) en los municipios de la zona maya, los cuales se caracterizan por
carecer de bienestar econdmico. Los estudios de evaluacién de los programas en México
son de reciente historia, pero a partir de los cambios constitucionales el Plan Nacional de
Desarrollo involucra como prioridad el desarrollo de los pueblos indigenas. El fundamento
legal en la Constitucion Politica Mexicana, en su Articulo 2 apartado B, sefala: “La
federacion, los estados y los municipios, estableceran las instituciones y determinaran
las politicas necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el
desarrollo integral de sus pueblos y comunidades (CPM, 2001), las cuales deberan ser
disefadas y operadas conjuntamente con ellos”. Asimismo, el Programa para el
Desarrollo de los pueblos Indigenas 2009 — 2012 sefiala que se habra de promover entre
las dependencias federales, gobiernos estatales, municipios y actores locales, acciones
de planeacion territorial para el desarrollo sustentable y con identidad en las regiones
indigenas”. El impacto normativo tiene una estrategia que se implemente cambios en la
manera de hacer politica social y que exista inclusion para la poblacion indigena.

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) establece en su articulo 36 que se

debe identificar los indicadores con los cuales podemos medir y definir a la pobreza son:
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rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad
y espacios de vivienda y acceso a la alimentacion y grado de cohesidn social. A partir de
ello, la CONEVAL desarrollo la metodologia para la medicion oficial de la pobreza en México. En
ella se consideran dos enfoques, el relativo a los derechos sociales medido mediante los
indicadores de carencia social que representan los derechos fundamentales de las personas en
materia de desarrollo social, y el enfoque del bienestar econdmico medido a través de
satisfactores adquiridos a partir de los recursos monetarios de la poblacién y representados por
las lineas de bienestar. Los derechos sociales se miden mediante los siguientes
indicadores de carencia social: rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso
a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios basicos en
la vivienda y acceso a la alimentacion

Durante el afio de 2007 el estado de Quintana Roo promulgé la ley de Desarrollo
Social (LDS), que actualmente se encuentra vigente y establece que se deben destinar
recursos al desarrollo social. Asimismo, sefiala que la poblacion en vulnerabilidad podra
beneficiarse de los planes, programas y acciones de desarrollo social (CONEVAL, 2012).
La normativa dispone criterios para justificar la creaciéon de programas nuevos como la
elaboracién de un diagnéstico focalizado sobre las zonas de atencion prioritaria y el
establecimiento de lineamientos para su seguimiento y evaluacién; no se solicitan
aspectos relacionados con el disefio del programa como la poblacién objetivo al que va
dirigido, el tipo de apoyo y el resultado que persigue. Cabe sefalar que no se detecto el
actor responsable de realizar la tarea.

En 2011 la CONEVAL, realiz6 un estudio sobre el desarrollo social de los
programas en Quintana Roo para conocer el avance, monitoreo y evaluacion del estado
con base a la informacion disponible, el estudio se basé en materia normativa como en
la practica en desarrollo social, disefio y operacion de los programas estales,
transparencia de los programas estatales, evaluaciones a programas estatales y estudios
sociales, indicadores de resultados y de gestion.

La siguiente grafica muestra el resultado obtenido por el estado respecto de las 32
entidades federativas; de un 100 por ciento posible, el estado obtuvo un 45.4 por ciento
de avance, lo que significa que Quintana Roo tiene un avance por arriba del promedio

nacional (44.4 por ciento). El estado se encuentra en el lugar décimo tercero dentro de
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las entidades federativas que poseen avances en el monitoreo de la normatividad de los

programas sociales y transparencia en los programas estatales.

Grafica 7. Avance en Monitoreo y Evaluacion por Entidad Federativa, 2011 (Porcentaje).

Fuente: CONEVAL, 2011.

Sobre el estudio de normativa de desarrollo social, en monitoreo y evaluacion en
el estado de Quintana Roo se encontré que continua vigente la Ley de Desarrollo Social
(LDS), lo cual tiene como fin destinar recursos al desarrollo social y sobre todo darle
prioridad a las zonas detectadas como vulnerables. En relacién al disefio y programacion
de los programas, el estado con su Ley de Desarrollo Social justifica la creacion de
programas como la elaboracion de un diagndstico focalizado sobre las zonas de atencion
prioritaria y el establecimiento de lineamientos para su seguimiento y evaluacién; sin
embargo, no se solicitan aspectos relacionados con el disefio del programa como la
poblacion objetivo al que va dirigido, el tipo de apoyo y el resultado que persigue. Y aparte
no se detectd el actor institucional responsable de realizar la tarea el que debe construir
un programa con una poblacion obijetivo.

La normativa de la LDS de Quintana Roo establece la integracion de un padron
unico de beneficiarios a cargo de la Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional
(SEPLADER) y de los municipios segun corresponda, lo cual puede facilitar la deteccion
de duplicidades y complementariedades entre programas. Asimismo, se sefiala que se
publicaran los lineamientos para su integracion y actualizacion, pero la CONEVAL no

encontrd evidencia de su emision por lo que no fue posible identificar la informacion que
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deben contener los padrones. En la practica, el estado tiene publicados algunos padrones
de beneficiarios de programas de la Secretaria de Educacion, la Secretaria de Desarrollo
Agropecuario, Rural e Indigena y la Secretaria de Desarrollo Econdmico, en los cuales
es posible referir el responsable de actualizarlos, el nombre del beneficiario y el programa
del cual recibe apoyo, aunque no siempre se describe el tipo de apoyo entregado, la
ubicacion geografica del beneficiario y otras de sus caracteristicas. La vigencia de cada
padron varia en el periodo de 2009 a 2011.

En la normativa de la LDS no se identificé el mandato de elaborar Reglas de
Operacion (ROP) de los programas de desarrollo social, solamente se hace referencia a
su existencia, ademas de que se determina que seran validadas y difundidas por la
SEPLADER. Estas son importantes porque buscan regular la operacién y otorgar
transparencia en el acceso a los programas, por lo que se convierten en el marco de
referencia para el seguimiento y evaluacion. Unicamente para el Programa Actividades
Productivas, se acuerda como contenido minimo de las ROP, el objetivo, la poblacion
objetivo, el tipo de apoyo, los criterios de elegibilidad de los beneficiarios y los criterios
de seguimiento y evaluacién. En la practica no se encontraron ROP o lineamientos de
operacion disponibles para sus programas estatales.

En cuanto a la transparencia de los programas estatales, la normativa dispone la
publicacién de las ROP, los padrones municipales y estatales, asi como del padrén unico
de benéeficiarios. No se especifica la divulgacion de los indicadores de resultados y de
gestion. Al respecto, el estado publica informacion de programas a cargo del Sistema
para el Desarrollo Integral de la Familia (DIF), la Comisién para la Juventud y el Deporte
(CONJUDEQ) y la Secretaria de Desarrollo Econémico (SEDE). La informacién que
difunde de los programas son su objetivo, poblacién objetivo y la instituciéon responsable
de su operacion. Difiere aquella sobre los criterios de elegibilidad de los beneficiarios y el
tipo de apoyo otorgado por el programa. En su Presupuesto de Egresos para los anos
2009 a 2011 no se identificod el presupuesto que es considerado como de desarrollo
social, aunque si los recursos asignados a la SEPLADER.

Asimismo, para el estado no se identificé el presupuesto por programa, aunque si
el que corresponde por dependencia y por programa presupuestario, la ultima

informacion disponible de parte del gobierno del estado fue en la designacion del
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presupuesto para programas del afio 2011. El presupuesto por programa es un factor que
permite avanzar en la construcciéon de uno orientado a resultados, pero al no encontrarse
documentacion no es posible hacerlo.

La LDS de Quintana Roo expresa que los programas y las acciones de desarrollo
social deberan incluir en su evaluacion los indicadores de resultados, gestion y servicios.
Aquellos resultados que se fijen, deberan reflejar el cumplimiento de los objetivos sociales
de los programas en la materia de la politica de desarrollo social, y los de gestion y
servicios. No se detecto la informacidén que debera reportarse como nombre del indicador,
descripcion de lo que busca medir, férmula de calculo, unidad de medida, frecuencia de
medicion, linea base y metas, caracteristicas que permitirian su réplica. En la practica, se
reporta la existencia de indicadores de resultados sistematizados en el Sistema
Interactivo de Consulta Educativa del estado, el cual reporta indicadores por municipio
para nivel primaria, basico y medio superior; la ultima medicion disponible corresponde
al ciclo escolar 2008-2009. Los datos que se presentan son el nombre y descripcién de
lo que miden, mas no su férmula de calculo, frecuencia de medicion, linea base, y metas,
caracteristicas que permitirian la réplica.

Fueron identificados indicadores de gestion por dependencia vinculados a
estrategias y objetivos del Plan Estatal de Desarrollo 2005-2011, para los cuales se
especifica su nombre, descripcion, frecuencia de medicion y meta, pero no se detectd
informacion de su medicion. Es importante sefalar que en ambos casos no es posible
conocer el avance por programa de desarrollo social.

La Ley de Desarrollo Social crea la Comisién Estatal de Evaluacion del Desarrollo
Social como el organismo encargado de normar y coordinar la evaluacion de la politica y
programas de desarrollo social. Su ambito de accién es a nivel estatal y municipal. La
Comisién es un organismo ajeno a la operacién de la politica de desarrollo social del
estado y esta conformado por ocho integrantes, donde uno representa al ejecutivo estatal
(el titular de la SEPLADER), un Secretario Ejecutivo designado por el titular de la
SEPLADER vy seis investigadores de reconocido prestigio. El organismo esta a cargo de
normar y coordinar la evaluacion de la politica y programas de desarrollo social que
ejecuten las dependencias y entidades del Poder Ejecutivo Estatal y de los municipios.

Asimismo, esta facultado para emitir recomendaciones derivado de los resultados de las
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evaluaciones, aprobar los indicadores de resultados y de gestidn, y llevar a cabo estudios
de desarrollo social.

No obstante, no se encontré evidencia del funcionamiento de la Comisién ni de
elementos en materia de evaluacion implementados por el Instituto de Evaluacion del
Desemperio (IED) subordinado a la Secretaria de Hacienda, que tiene como facultad
evaluar antes, durante y después del ejercicio fiscal, el desempefo, resultados e
impactos de los programas y politicas publicas, los servicios e inversiones
gubernamentales. Tampoco se detectd alguna evaluacion del Comité de Planeacion para
el Desarrollo del Estado (COPLADE), el cual tiene entre sus funciones evaluar
anualmente la relacion que guarden los programas y presupuestos de las diversas
dependencias y entidades de la Administracion Publica Estatal, asi como de los
resultados de la ejecucion con los objetivos y prioridades del Plan Estatal y los Programas
Regionales y Estatales.

La anterior evaluacion es conocer la intervencion del estado de Quintana Roo en
los programas de desarrollo social, y asi pueda contribuir su informacién en la toma de
decisiones que aporten mejoras en la politica publica. La CONEVAL retoma los
programas y las acciones de desarrollo social del estado que operaron mediante
dependencias o entidades locales, con presupuesto estatal, durante el ejercicio fiscal
2010. Los 54 programas y acciones de desarrollo social de las secretarias de Quintana
Roo, estan organizados con base en los derechos sociales y la dimensidon de bienestar

econdmico, establecidos en la LGDS y pertenecen a las siguientes dependencias:
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Tabla 5. Programas y Acciones estatales para el Estado de Quintana Roo.

Dependencia o entidad MNo. de programas y acciones
Secretaria de Cultura 1
Secretaria de Desarrollo Agropecuario, Rural e Indigena 12
Secretaria de Desarrollo Econéomico 3
Secretaria de Desarrollo Social 8
Secretaria de Educacion 5
Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional 2
Secretaria del Trabajo y Prevision Social 1
Servicios Educativos y Culturales 1
Mo disponible 21
Total 54

Fuente: Inventario CONEVAL de programas y acciones estatales de desarrollo social 2010. CCONEVAL,
2012.

En la siguiente grafica se muestra el derecho social o a la dimensién del bienestar

economico al cual se alinean los programas y acciones de Quintana Roo para 2010.

Grafica 8. Derecho Social o Dimension de Bienestar Econdmico al cual se Alienan los

Programas y Acciones de Desarrollo Social del estado de Quintana Roo, 2010.

Fuente: CONEVAL, 2012

La mayoria de los programas y acciones de desarrollo social estan alineados a la
dimensién del bienestar econdmico y al derecho social de educacion. Un menor numero
estan alineados a los derechos sociales de no discriminacion, trabajo, vivienda y
seguridad social. Sin embargo, un programa o accién social no solo debe poner prioridad
a un derecho social como es el caso del estado de Quintana Roo sino que para alcanzar

que en su mayoria la poblacion posea un bienestar econdmico debe priorizar los demas
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indicadores de los derechos sociales, los cuales son: acceso a los servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios
basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion. Es fundamental que dentro de las
instituciones del estado haya conocimiento sobre lo que se consideran las lineas de
bienestar, sobre todo que el estado de Quintana Roo se encuentra por debajo del rango
de lalinea de bienestar a nivel nacional. Para ello debe considerarse las siguientes lineas:
a) Linea de bienestar. Es la suma de los costos de la canasta alimentaria y no alimentaria,
permite identificar a la poblacién que no cuenta con los recursos suficientes para adquirir
los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades basicas, aun si hiciera
uso de todo su ingreso. b) Linea de bienestar minimo. Equivale al costo de la canasta
alimentaria, permite identificar a la poblacién que, aun al hacer uso de todo su ingreso en
la compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para tener una nutricion
adecuada.

La intencion de conocer los indicadores para medir los derechos sociales y de
bienestar econdmico es porque nos permiten determinar a la poblacién en pobreza. Una
persona se encuentra en situacion de pobreza cuando presenta al menos una carencia
social y no tiene un ingreso suficiente para satisfacer sus necesidades (su ingreso es
inferior al valor de la linea de bienestar). Una persona se encuentra en situacion de
pobreza extrema cuando presenta 3 0 mas carencias sociales y no tiene un ingreso
suficiente para adquirir una canasta alimentaria (su ingreso es inferior al valor de la linea
de bienestar minimo). Una persona no es pobre y no vulnerable si su ingreso es superior
a la linea de bienestar y no tiene carencias sociales.

En lo que respecta a la pobreza en Quintana Roo de 2008 a 2010 la pobreza
aumento, paséd de 34.0% a 34.5% lo que representd un aumento de la poblacién en
pobreza de 420,279 a 463,179 personas, es decir, de 2008 a 2010 el numero de personas
en pobreza aumenté en 42,900. Para el mismo periodo, el porcentaje de poblacion en
pobreza extrema disminuy6 de 6.9 a 4.7, lo que significé una disminucién de 85,398 a
63,518 personas, es decir, de 2008 a 2010 el numero de personas en pobreza extrema
disminuyé en 21,800 (CONEVAL, 2012).
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Grafica 9. Pobreza en Quintana Roo 2008 — 2010.

Fuente: estimaciones del CONEVAL, con base en el MCS ENIGH 2008 y 2010

A nivel nacional, el estado de Quintana Roo se encontré dentro de las ocho
entidades federativas que del primer semestre de 2005 y hasta el segundo trimestre de
2012 tuvieron un mayor incremento en el valor del indice de Tendencia Laboral de la
Pobreza (ITLP), es decir la proporcion de personas en el estado que no pueden adquirir
la canasta alimentaria con el ingreso de su trabajo aumentd. Esta tendencia contrasta
con la nacional, que permanecio practicamente constante en este periodo. Obsérvese la
siguiente grafica. De la informacién proporcionada por la CONEVAL, se observa que en
el afo 2012 las entidades federativas que tuvieron un mayor incremento del valor ITLP
son: Ademas de Quintana Roo, Nuevo Ledn, Baja California, Distrito Federal, Tlaxcala,

Guanajuato, Sonora y Tamaulipas.
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Grafica 10. Evolucion del indice de Tendencia Laboral de la Pobreza en Quintana Roo.

Fuente: Estimaciones del CONEVAL, con base en la Encuesta nacional de Ocupacion y Empleo 2005
— 2012, 1. Base primer trimestre de 2005.

Es importante sefialar que la condiciéon de pobreza es mas evidente en los tres
municipios indigenas del estado Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos y Lazaro
Cardenas. A pesar que la condicién de bienestar en el estado mejoré en sus nueve
municipios evaluados por la CONEVAL, obsérvese que persiste el rezago social en los
municipios de la zona maya. A nivel estatal se identifica con un rezago social a 66
localidades y en muy alto rezago social son 13 localidades. En las que residen 16, 779
habitantes con mayor grado de rezago social, los indicadores en los que se concentro el
mayor porcentaje de poblacién son los que se refieren a viviendas que no disponen de
drenaje, lavadora y refrigerador. Es importante sefalar que la poblaciéon en pobreza se
aprecia en los municipios con mayoria de poblacion indigena. En el caso del municipio
de Felipe Carrillo Puerto se encontré cuatro localidades con mayor rezago social a:
Tepich con 2, 753 habitantes, Santa Rosa Segundo con 1,068 habitantes, Dzula con
1,223 habitantes y Sefior con 3,095 habitantes, que en su totalidad suman 8,139
habitantes que se encuentran con alguna carencia de indicadores de bienestar social que
los incorpora al indice de rezago social. Pese a que a nivel nacional Quintana Roo en el

2010 disminuyo los indicadores de rezago social en sus municipios persiste la situacion
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de mayor pobreza en el estado en los tres municipios de la zona maya. Ello muestra que
una de las zonas de atencion prioritaria por el gobierno estatal se encuentra en los
municipios de Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos y Lazaro Cardenas.

El estado de Quintana Roo mejor6 en sus condiciones sociales en el 2010, debido
a que disminuyo en su poblacidn en general los indicadores de rezago social. Pero, para
que el impacto no solo sea en crecimiento econdmico a nivel estatal, sino que también
impacte en la politica publica de desarrollo humano, se necesita mejorar en la
capacitacion de sus servidores publicos estatales en materia de disefio de programas
sociales que se focalicen en las localidades de zona de atencion prioritaria. Los
municipios de Quintana Roo deben ampliar su capacidad institucional en temas de
monitoreo y evaluacion. Los servidores publicos deben conocer como se mide la pobreza
en México, con la finalidad de mejorar la comprension de la informacion de pobreza
CONEVAL y promover el uso de la informacion en la administracion estatal. Y por ultimo
€S muy necesario conocer los programas sociales implementados en el estado con los
indicadores, los cuales deben integrase en Plan Estatal de Desarrollo.

En México la pobreza es un tema que ha sido estudiado en extenso, sin embargo,
el enfoque de la pobreza multidimensional, es relativamente nuevo. En México, la
responsabilidad para la determinacion del criterio metodoldgico para la medicion de la
pobreza multidimensional recae, por mandato constitucional en la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) apoyada por el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) quienes definen a la pobreza multidimensional
de la siguiente manera “Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando tiene
al menos una carencia social (en los seis indicadores de 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 alimentacién) y su ingreso es insuficiente
para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades
alimentarias y no alimentarias?®.”

Como una estrategia institucional, que busca reducir la vulnerabilidad y el
incremento de las propias capacidades de los sectores pobres y marginados, con el fin

de promover un desarrollo humano y sostenible, de conformidad con el Plan Nacional de

4 Véase. CONEVAL. http://www.coneval.org.mx/Medicion/Paginas/Glosario.aspx
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Desarrollo 2001 — 2006 (PND), a partir de la estrategia de que buscaba propiciar una
participacion activa de los pueblos indigenas en el desarrollo nacional, con el fin de
combatir rezagos y marginacion respetando a sus usos y costumbres. En la siguiente
ilustracion, se presenta la evolucién del enfoque de la pobreza multidimensional y el
empoderamiento de la mujer indigena en México.

Figura 3. Evolucion del enfoque de pobreza multidimensional y
Empoderamiento de la mujer indigena en México. 2004 — 2016.

Fuente: Medel Ramirez & Medel Lopez, 2012.

El POPMI surge en el aino 2004, quedando a cargo de la Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), el objetivo principal es impulsar y financiar
la ejecucion de proyectos productivos para mujeres indigenas, mediante la promocién de
procesos organizativos, que ademas de brindarles alternativas de ocupacién e ingresos
impacten en sus condiciones de vida y posicién social, en consecuencia, lograr el
empoderamiento. Friedman (1992:12) sefala que el empoderamiento “es un proceso
relacionado con el acceso y control de tres tipos de poderes: a) el social, entendido como
el acceso a la base de riqueza productiva; b) el politico, o acceso de los individuos al
proceso de toma de decisiones, sobre todo aquellas que afectan a su propio futuro; y c)
el psicologico, entendido en el sentido de potencialidad y capacidad individual.”

En los ultimos afos la prioridad del Estado Mexicano y uno de sus objetivos
centrales en la politica social es el combate a la pobreza. De esta forma una de las
estrategias busca lograr el empoderamiento de la poblacion en condicion de pobreza, y

particularmente, en las mujeres indigenas. En este sentido el combate a la pobreza se
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ha vuelto un mandato constitucional que impacta las localidades en situacién de pobreza
multidimensional, y en forma particular el mismo mandato particular se vuelve una linea
de accidén para las localidades del estado de Quintana Roo con poblacion indigena que

registran una de pobreza.

3.2 El estado sociopolitico de la mujer en México: El Plan Estatal de
Desarrollo en Quintana Roo y en el municipio de Felipe Carrillo Puerto

Este apartado posee una relevancia para el tema de investigacion por los temas
que debemos considerar para reforzar una politica publica focalizada en la participacién
de la mujer y sobre todo de las mujeres indigenas en México. El municipio forma un
espacio de analisis a considerar, ya que la participacion de las mujeres indigenas se
mide en sus localidades desde su inclusion en la politica y su impacto en sus
condiciones economicas por su posible organizacion en proyectos productivos. El
municipio es una estructura de gobierno y de decisiones politicas muy importante para
la participacion de las mujeres, ya que posee la condicion del acceso geografico y de
las agendas locales para la atencion de aspectos de la vida colectiva que las mujeres
conocen y en las que, inicialmente, despliegan sus actividades de participacion y
liderazgo (PNUD-INMUJERES, 2008).

Pese a que el municipio es un nivel de gobierno que pueden institucionalizar las
demandas de sus habitantes, también considero que es necesario que exista una
relacion horizontal de los otros dos érdenes de gobierno federal y estatal. Los Planes
de Desarrollo Nacional (PND) normalmente contemplan los derechos sociales, politicos
y econdmicos de la ciudadania. Los PND integran politicas publicas que trazan las
estrategias, lineas de accion y en algunos casos programas a desarrollar (lineamientos
en ejecucion). Las politicas publicas son acciones del Estado o los gobiernos con el
objetivo de resolver problemas sociales que pueden convertirse en desorden social. Es
decir, que una politica publica es un lineamiento general establecido por los gobiernos

y traducido en acciones para dar respuesta a las diversas demandas de la sociedad.

En un estado de derecho, las politicas publicas pueden plasmarse en leyes de

una determinado rubro -educacién, desarrollo social, salud, seguridad publica,
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infraestructura, comunicaciones, energia, agricultura, etc.-, que contribuyan a alcanzar
los objetivos planteados en los documentos de politica publica o planes de desarrollo
véase la figura 4.

Figura 4. La Dinamica de Elaboracion de los Planes Estatales de Desarrollo (PED) y su
Ejecucion Institucional como Politicas Publicas.
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Fuente: PNUND-INMUJERES, 2008.

La construccion de la agenda publica de las mujeres indigenas es un ejercicio
ciudadano de construcciéon de participacion en las esferas de la politica es un tema en
los que debe interactuar desde lo micro (comunitario) hasta lo federal, estatal y municipal.
La construccién de temas de Genero en Desarrollo (GED) como es la salud, educacion,
violencia, participacion politica son temas que deben incorporarse en los Planes Estatales
y Municipales sin dejar vacios juridicos en los cuales no se logre responsabilizar a las
instituciones de su trabajo.

Dentro de los planes estatales de desarrollo existen temas que se reivindica de la
ciencia politica uno de ellos es el término de ciudadania participativa necesario para
lograr el desarrollo social por entidad federativa. En este sentido encontramos un término
mas y es el de democracia, pero con adjetivo -Democracia Participativa- en la que se

destaca la intervencién de la sociedad en las acciones de gobierno. De igual manera se
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considera la categoria de “ciudadania” como un medio de participacion publica para
incidir en las condiciones materiales y de capital humano de sus habitantes. Por ejemplo,
en el caso de Quintana Roo se traté de involucrar a la sociedad en el PED, no obstante,
no consider6é las particularidades de una sociedad heterogénea, mas adelante
abordaremos con mas detalle este tema.

Por otra parte, es menester aclarar, el tema de género no es una cuestidon que
involucre nada mas la corriente feminista, sino que el tema de Genero involucra a todas
las bases sociales que son una parte fundamental en el desarrollo nacional, va mas alla
de las preocupaciones de igualdad y justicia social, sino que también es a considerar la
eficiencia econdmica y de sostenibilidad. Después de la cumbre de Pekin en 1970 se
propuso un enfoque que involucrara el tema de Género y se le denominé Mujer en
Desarrollo (MED), el cual tuvo su objetivo integrar a las mujeres a la estrategia de
desarrollo, se puso énfasis en el papel productivo de las mujeres comprendiendo que por
afios habian sido excluidas del mercado laboral.

Sin embargo, con el paso del tiempo el enfoque MED fue insuficiente debido a que
integraba a la mujer al desarrollo, pero solo combatiendo los problemas de manera parcial
y sefialando sus necesidades en intervenciones en especificas con un componente de
“‘mujer” y no considerar a la otra parte de la poblacion femenina -mujer indigena-. Asi,
que las acciones emprendidas por este enfoque quedaron a deber en muy poco tiempo,
ya que solo se quedaba en demandas de las reglas del mercado capital, sin cuestionar
la division social de trabajo de las mujeres. El MED es un enfoque que cubre las
necesidades practicas de las mujeres esas condiciones de vida de corto plazo como
alimentacién, vivienda, salud y trabajo (Izquierdo-Lugo et. al., 2012).

La Mujer en Desarrollo (MED) fue un enfoque que tuvo su importancia en su
momento, ya que fue el inicio de integrar a las mujeres dentro de la agenda publica de
los Estados. Sin embargo, aun haya en los Estados un avance en el tema de géneroy
en democracia participativa, aun no se puede determinar que le tema de género es pleno
para el universo femenil. En gran parte de las naciones su poblacion femenil no es
homogénea, en el caso de México posee una poblacién femenil heterogénea, a diferencia
de una mujer profesional la mujer indigena posee un rol distinto de trabajo. Por ello es

necesario se considere dentro del universo de la democracia una nueva categoria la -
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Democracia de Género-. La democracia participativa, se basa en que los ciudadanos y
ciudadanas dentro de una federacion, entidad federativa y municipio comparten las
mismas condiciones y oportunidades de desarrollo iguales, de manera que no se
consideran estrategias particulares de las mujeres y los hombres para que sean
integradas en las politicas y acciones gubernamentales (Izquierdo-Lugo et. al.,2012).

En el debate contemporaneo se reconoce que para hacer efectiva la realizacion
del régimen democratico es necesario la actuacion de un Estado que garantice la
participacion ciudadana de mujeres y hombres, ya que, si alguno de estos sectores de la
poblacion queda excluido, no se puede hablar sino de una “democracia a medias”.

Uno de los objetivos de construir el Estado-nacidn fue garantizar el desarrollo pleno
del termino de ciudadania para sus habitantes, debido a que ello es el inicio del principio
de existencia de igualdad que esta asociado al concepto de pertenencia a una comunidad
politica, que difiere con las desigualdades econdmicas, culturales, étnicas, de edad o de
sexo. Basandose en el principio de que todos los ciudadanos en un Estado pueden
ejercer plenamente el derecho de su ciudadania en sus tres dimensiones —civil, politica
y social- podemos retomarlos como indicadores para mostrar la existencia o no de la
equidad de desarrollo de un pais, los diagnésticos de las politicas publicas toman como
referente los indicadores de los principios de la igualdad de los ciudadanos en un Estado.
El principio de igualdad en un Estado democratico es fundamental para diagnosticar y
complementar demandas de los nuevos actores sociales que han emergido como una

ola democratica de participacion ciudadana.
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Figura 5. Principios de derechos en los que descansa la ciudadania y la formulacién de Planes
de Desarrollo Nacional.

Fuente: Izquierdo-Lugo et.al., 2012

El presente esquema nos permite comprender que los principios en los que
descansa la ciudadania son elementos claves en la formulacion de los Planes Estatales
de Desarrollo (PED), cuyos principios nos ayuda a analizar si en verdad estan siendo
prestadas las condiciones materiales y econdémicas equitativas entre hombres y mujeres,
también nos permite comprender las oportunidades que genera para los grupos sociales
que puedan participar en la vida publica y politica.

De acuerdo a lo anterior vamos a ser mas precisos en explicar por qué los derechos
de la ciudadania son una forma de medir la democracia en los Estados. Los derechos de
la ciudadania se convierten en indicadores de evaluacién para identificar el nivel de
democracia que posee los Estados. En el caso del analisis de los derechos sociales
abarca aspectos que son desde un minimo de bienestar econdmico, a tener acceso a los
servicios de salud, hasta el derecho a la educacion, la recreacién y la cultura; el analisis
de los derechos civiles evidenciara si existe los medios necesarios para el desarrollo a
la libertad individual como el de expresion, pensamiento y religion, ademas de dos
derechos fundamentales: el derecho a la propiedad y a la justicia; y finalmente

encontramos el analisis de la dimensién politica, la cual permitira hacer un balance de la
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participacion diferenciada de las mujeres y los hombres en el ambito del poder politico,
es decir, en la toma de decisiones y el derecho a ser representante de la sociedad.

Lo que hemos explicado permite diagnosticar tanto las politicas que buscan
resolver las necesidades practicas, como aquellas que se enfoquen en la persecucion de
los intereses estratégicos de las mujeres, sin excluir, por otra parte, a la poblacion
masculina en el empeno por generar y arraigar la equidad social.

Ahora bien, en México se tiene un nulo conocimiento sobre la participacion de las
mujeres indigenas en los espacios institucionalizados del sistema democratico, cuyo
régimen de gobierno es el que posee México. Ello demuestra la falta de atencion por
incorporar la participaciéon de las mujeres indigenas en las estructuras politicas del
Estado, que al final son las que toman las decisiones en materia publica. Por ejemplo, el
Instituto Federal Electoral (IFE) no ha integrado en su base de datos sobre presidentes
municipales, sindicos y regidores las variables de sexo, habla indigena ni autoadscripcion
a alguna etnia. Sin embargo, existe constatacién las mujeres indigenas han ido
incursionando en los gobiernos municipales como presidentas municipales en los estados
de Oaxaca, Yucatan Y Tlaxcala, de manera minoritaria como sindicas, existen mas
mujeres indigenas como regidoras de municipios como en Guerrero, Veracruz, Tlaxcala,
Guanajuato, Yucatan, Oaxaca y Puebla (PNUD-INMUJERES, 2008).

La participacion politica de las mujeres indigenas en decisiones colectivas y en el
ejercicio del derecho a las opciones y opiniones individuales, se basan en los principios
del régimen democratico occidental parte de la posibilidad es decir solo ella puede decidir
su destino en el ambito mas intimo de las relaciones sociales; pareja y familia. Para ello,
me parece fundamental recordar el enfoque de Mujer en Desarrollo (MED) del cual se
consideré a la mujer solo en el aspecto de que pudiera contribuir en el desarrollo
economico de sus paises. En la época mas actual hemos comprendido que hombre y
mujer son fundamentales en la participacion del desarrollo de sus respectivas
comunidades sin que la balanza se incline a favor de un género. Por ello surgié el enfoque
de Género en Desarrollo (GED) se pens6 en dejar de crear polarizacion entre los géneros
para proponer una nueva forma de realizar politicas de desarrollo nacional, es decir se
pensoé en dejar de crear desigualdades que ocasionaban poca productividad y por ende

un minimo crecimiento econdémico, para erradicarlo se propuso empoderar a la mujer
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para la toma de decisiones compartidas con los hombres. Se basa en estrategias que
permitan mejorar la capacidad de las mujeres e incrementar su autoconfianza de forma
que puedan influir en la toma de decisiones, no se puede integrar a la mujer al mundo de
los hombres sin cambiar las relaciones de poder. Desde esta perspectiva se deben
producir cambios en los factores que explican la subordinacion de las mujeres: cambios
juridicos, sistemas de propiedad, acceso y uso de recursos.

El GED en las mujeres indigenas ha sido un proceso de rompimientos de usos y
costumbres en su comunidad que les va permitiendo la construccion de su derecho de
participacion en agendas publicas. Esta dimension micro del ejercicio ciudadano de la
poblacién indigena femenina se proyecta también al ejercicio de poder en los que
interactuan los pueblos indigenas, y contra los que hay que contrastar la presencia e
incidencia de las mujeres indigenas. En ese orden de ideas, cabe reconocer cuatro
grados de la participacion politica “formal” de las indigenas: el comunitario, el municipal,
el estatal y el federal (PNUD-INMUJERES, 2008).

En el ambito comunitario la participacion politica se da en un determinado territorio
definido, en el cual existe una red de relaciones complejas y a veces conflictivas, con una
estructura de autoridad y con una figura agraria. El ambito local del gobierno y comunitario
ha quedado identificado, como uno de los espacios mas propicios para impulsar la
participacion de las mujeres en las decisiones colectivas y el ejercicio del poder. En lo
referente a las mujeres indigenas, la comunidad es al mismo tiempo el espacio mas
accesible y el mas vedado para su participacion politica (Ibidem).

En cualquiera de estas dimensiones, las condiciones de intervencion publica de
las mujeres estan determinadas por la estructura de las relaciones de género, clase y
etnia en las que las mujeres indigenas estan insertas. Por ello, se requiere utilizar con
precaucion el término comunidad cuando se revisa la participacion politica de las mujeres
indigenas en distintos contextos del nivel de gobierno.

La organizacion tradicional de las comunidades indigenas rurales (cuyo territorio
puede o no coincidir con la demarcacion del municipio) se basa en una jerarquia civico-
religiosa o sistema de cargos, dentro del cual se ejercen las decisiones, los derechos
ciudadanos, se resuelven los conflictos y se dictan las normas de convivencia. En ese

sentido, el sistema de cargos puede entenderse como el sistema normativo indigena, mal
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llamado también de “usos y costumbres”, integrado por un conjunto de normas
comunitarias indigenas aplicado y readaptado a lo largo de los siglos.

Como se mencionara al inicio del apartado, dentro de la estructura politica formal
en Mexico, la participacion de las mujeres indigenas como electorado y como
representantes en las estructuras politicas y los cargos de eleccidn popular es un dato
desconocido. Tampoco existen registros desagregados por sexo ni en la informacion que
generan los diferentes partidos, ni dentro del padron de electores que permitan
determinar cuantas mujeres indigenas votan, cuantas han sido nominadas a candidaturas
y cuantas, finalmente, ganan las elecciones y ocupan u ocuparon cargos de
representacion popular, —ello abarcé un rango de trece afnos aproximadamente, entre
1994 y 2007—, para los fines de este diagndstico se desarrollé una aproximacion definida
por base politico- territorial que permita recuperar, en principio, la informacion disponible
sobre la participacion electoral de las mujeres en municipios con 40% y mas de poblacién
indigena (PNUD-INMUJERES,2008) .

Al referirmos a los limites geopoliticos de los territorios oficiales y las
demarcaciones indigenas como limites territoriales en los cuales existen dinamicas
sociales que conforman caracteristicas de los municipios indigenas, es porque resultan
de gran importancia para comprender la dinamica que asumen la participacion politica y
los liderazgos femeninos indigenas.

Los asentamientos actuales indigenas son el resultado del reacomodo geografico
que se dio para los pueblos originarios durante y después de la conquista espafiola. Ello
llevé a regiones indigenas que hoy abarcan el territorio de varios municipios y que
incluyen municipios localizados en distintas entidades federativas. Es el caso de Quintana
Roo, que durante el colonialismo espafiol los mayas rebeldes de Mérida, Yucatan se
refugiaron en la selva de lo que actualmente es Quintana Roo y después del fin del
colonialismo de Espafia una poblacién de macehuales se refugié en Quintana Roo en lo
que ahora denominamos la zona maya, la cual posee tres municipios indigenas José
Maria Morelos, Felipe Carrillo Puerto y Lazaro Cardenas (Baas y Van, 1978).

Ahora bien, la historia demuestra que los asentamientos con poblacion indigena

son zonas rurales apartadas de los centros urbanos estatales, lo cual constituye los
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municipios indigenas como los que concentran los mayores niveles de pobreza en México
y que se expresa en la ausencia de los principios de derechos sociales, civiles y politicos.

Una de las dificultades para medir la participacién politica de las mujeres indigenas
en los niveles de poder ha sido la no existencia de la cuantificacion de la poblacién
indigena, esto constituye un problema medular para dimensionar los procesos, impactos
e incidencia de la participacion politica de las mujeres indigenas. Contar con cifras
confiables, con indicadores adecuados y con la informacion actualizada y desagregada
es uno de los pasos indispensables para visualizar y tomar en cuenta las distintas
condiciones en que se produce la participacién politica femenina entre los pueblos
indigenas, asi como los obstaculos especificos que enfrentan las mujeres para ejercer
este derecho.

La cuantificacion de poblacién indigena se dificulta por el hecho de que el criterio
para realizar el dato estadistico es considerar la lengua indigena y vivir dentro de un
territorio indigena, pero ello se dificulta por los procesos de migracién. Sin embargo, se
considerd una manera de mejores indicadores de medicién de poblacion indigena y ello
es reconocer que en cada etnia existen particularidades especificas y con
particularidades locales. Como ejemplo pueden sefalarse las variantes linguisticas que
cada localidad o comunidad imprime a una misma lengua indigena y lo mismo sucede en
los espacios que integran la reproduccién de la vida comunitaria. Es por ello que
hablamos de una poblacién culturalmente diferente, especifica y con particularidades
locales.

De acuerdo con ese criterio, el Xll Censo General de Poblacién y Vivienda
realizado en 2000 por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica registro
que México cuenta con una poblacién total de 97 483 412 habitantes, 47.6 millones son
hombres y 49.9 millones son mujeres. A su vez, de esta poblacion nacional, 6 044 547
mayores de cinco afios son hablantes de alguna lengua indigena, entre los que 2 985

872 son hombres y 3 058 675 son mujeres.
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Tabla 6. Poblacion Indigena de México (mayores de cinco afios hablantes de lenguas
indigena), 2003.

Hombres % Mujeres % Total
Poblacién 47 600 000 49.8 | 49900000 50.2 97 483 412
Nacional
Poblacién mayor | 2 985 872 49.4 | 3058675 50.6 6 044 547

de cinco afos
hablante de una
lengua indigena
Fuente: XIl Censo General de Poblacion y Vivienda. INEGI, 2001. INMUJERES, Mujeres y hombres en
México, 2003.

Bajo estos parametros, se observa que la poblacion indigena aumentd casi 100%
con respecto a la cifra que arrojaba el conteo de la poblacion hablante de una lengua
indigena. La poblacién total indigena actualmente esta conformada por la presencia de
62 grupos étnicos en el territorio nacional que se distinguen en tamafo, lengua, vestido,
formas de aprovechamiento del entorno, formas de organizacién social y problematicas
internas, de modo que dentro de cada uno la posicién de las mujeres varia, asi como las
condiciones para ejercer su derecho a la participacion politica y al desarrollo de sus
liderazgos (PNUD-INMUJERES, 2008).

Al igual que lo que sucede en las tendencias de la poblacion nacional promedio, la
composicién y distribuciéon por edad de la poblacién indigena refleja la misma propension
y se dispone de cifras generales que indican que las mujeres son un poco mas numerosas
que los varones, y que tienen una expectativa de vida ligeramente mas alta que la de
ellos. A pesar que la poblacion nacional de mujeres indigenas muestra que son mas
numerosas en México, en el estado de Quintana Roo los hombres indigenas son mayoria

a diferencia de las mujeres.

97



Tabla 7. Poblacién de Cinco afios y mas hablante de lengua indigena, por entidad federativa y

segun sexo, 2000.

Entidad Federativa | Hombres Mujeres Total
Nayarit 18 784 18422 37 206
Nuevo Ledn 6 962 8484 15 446
Oaxaca 538 255 582 057 1120312
Puebla 273 228 292281 565 509
Querétaro 12 317 12 952 25269
Quintana Roo 92991 80601 173 592
San Luis Potosi 120 202 115051 235253
Sinaloa 27 216 22528 49 744
Sonora 30 637 25 057 55 694
Tabasco 32629 29398 62 027
Tamaulipas 8744 8374 17118
Tlaxcala 13 379 13 283 26 662
Veracruz 313553 319819 633 372
Yucatan 277 317 272 215 549 532
Zacatecas 1079 758 1837

Fuente: XII Censo General de Poblacion y Vivienda, INEGI, 2001. INMUJERES, Mujeres y Hombres
en México, 2003.

Por otro lado, se han realizado esfuerzos institucionales conjuntos para integrar
criterios que permitan considerar cierto tipo de municipios como indigenas, basicamente
a partir del porcentaje que conforma la poblacion en general. En este sentido y de acuerdo
con datos publicados por la Comision Nacional de Desarrollo para los Pueblos Indigenas,
se establecieron cuatro grandes categorias de clasificacion municipal en regiones con
alta densidad de poblacién indigena: la de 70% o mas; de 40 a 69%; de menos de 40%
y de mas de 5 000 hablantes indigenas. De 2 443 municipios en el pais, existen 871

municipios indigenas.
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Tabla 8. Municipios Indigenas,

2002.

Total de Municipios

2443

100%

Municipios Indigenas

871

35.7%

Municipios con 70% o mas de
poblacién indigena

481

19.7%

Municipios con 40 0 69% de
poblacién indigena

174

7.1%

Municipios con menos de 40%

190

7.8%

de poblacidén indigenas y mas
de 5 000 indigenas
Municipios con menos de 40%
de poblacidn indigenay
menos de 5 000 indigenas
(con presencia de menos de
5 000 hablantes de lenguas
minoritarias)
Fuente: Indicadores socioeconomicos de los Pueblos Indigenas de México 2002, [www.cdi.gob.mx]

26 1.1%

En este mismo sentido y entrecruzando los indicadores sefalados, pueden
identificarse 53031 localidades con presencia de poblacién indigena, en cifras que varian
entre 1 y 39%. La densidad de poblacién indigena en una determinada localidad es un
factor fundamental para dimensionar las caracteristicas de la participacién politica

indigena y en especial la de las mujeres.
Tabla 9. Localidades indigenas, 2002.

Total de localidades en 199 369 100%
México
Localidades con 70% o mds de 17 436 8.7%
poblacién indigena
Localidades con 40 a 69% de 3971 2.0%
poblacién indigena
Localidades con 1 a 39% de 31624 15.9%
poblacién indigena

Fuente: Indicadores socioeconomicos de los pueblos indigenas de México, 2002, [www,cdi.gob.mx]

Las condiciones de pobreza y marginacion son una constante en los municipios y
las localidades indigenas, como consecuencia de la discriminacion histérica de que han
sido objeto los pueblos indios por parte del Estado y la sociedad nacionales. Esta realidad
tiene repercusiones fundamentales para el desarrollo de los pueblos indigenas y se
refleja en los altos indices de analfabetismo y monolinglismo, en los bajos niveles de
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escolaridad y los bajos indices de desarrollo humano que se registran entre los indigenas
y especialmente entre las mujeres, quienes no alcanzan condiciones de vida saludable y
enfrentan una situacién de falta de igualdad de oportunidades en educacion, trabajo y
recursos, asi como falta de servicios basicos como luz, agua potable, vias de

comunicacion, etcétera.

Tabla 10. Municipios Indigenas por Grado de Marginacién, 2002.

Municipios Indigenas o con presencia de poblacién | 295 33.9%
indigena con grado de marginacién “ muy alto”

Municipios indigenas o con presencia de poblacién | 363 46.5%
indigena con grado de marginacién “alto”

Municipios indigenas o con presencia de poblaciéon | 87 10%
indigena con grado de marginacién “medio”

Municipios indigenas o con presencia de poblaciéon | 45 5.2%
indigena con grado de marginacién “bajo”

Municipios indigenas o con presencia de poblaciéon | 81 9.3
indigena con grado de marginacién “muy bajo”

Fuente: Indicadores socioeconomicos de los pueblos indigenas de México 2001, [www.cdi.gob.mx]|

La mayoria de los municipios indigenas (658) presenta un grado de marginacién
muy alto y alto (80.4%), lo que es muestra de las dificiles condiciones de vida de hombres
y mujeres indigenas, quienes enfrentan la marginacion de manera diferenciada bajo una
constante en la que las mujeres indigenas son objeto de mayor discriminacion, aun dentro
de sus familias y comunidades. En este sentido, las brechas de género conforman otro
de los retos a superar, especialmente por parte de la poblacién femenina indigena, con
el fin de lograr un desarrollo como pueblos indigenas fundado en la equidad y la inclusién
de las mujeres

Si a los datos desagregados establecidos a partir de los indicadores combinados
mencionados se agrega una lectura por base territorial y politico-administrativa del
municipio, se pueden obtener algunas estimaciones sobre los escenarios de la
participacion politica de las mujeres indigenas, tanto a titulo individual como en el ejercicio
general de su ciudadania. Los 481 municipios con poblacion indigena mayor de 70%
(Cuadro VI) presentan una compleja interrelaciéon de problematicas, necesidades vy

carencias que algunas veces hace que se pierdan de vista las necesidades especificas
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de las mujeres, subsumiéndolas a los intereses y perspectiva general de la comunidad o
de algun colectivo mas amplio, lo cual contribuye, nuevamente, a su invisibilidad.

Lo anterior implica que la problematica socioeconémica que enfrentan los
municipios indigenas son necesidades que deben atenderse de manera inmediata, lo que
deja de lado las necesidades especificas de las mujeres indigenas como un panorama
de marginacion, discriminacion y exclusion que enfrentan las mujeres indigenas, el cual
se agudiza y reduce los indices de acceso a una vida digna; tal es el caso del indice de
Desarrollo relativo al Género (IDG), que indica que los estados de Campeche, Quintana
Roo, San Luis Potosi y Yucatan mantienen estos indicadores por encima de la media en
un rango de dos puntos (PNUD-INMUJERES,2008). Lo anterior implica que, si bien los
indicadores senalan entidades con mejores condiciones de desarrollo para las mujeres,
estos indices de mejoria apenas sobrepasan la media establecida para el contexto
nacional.

El indice de Desarrollo relativo al Género (IDG), nos permite observar las posibles
brechas existentes en el pais entre mujeres-hombres respecto al desarrollo humano, para
ello evalua dimensiones como educacién-conocimiento (tasa de alfabetizacion de adultos
combinada con los tres niveles de educacién), longevidad (la esperanza de vida al nacer)
y nivel de vida (diferencias de ingreso per capita entre hombres y mujeres).

En las mujeres indigenas en México se dificulta debido a sus problemas para
delimitar el trabajo, la ayuda y el trabajo no renumerado; aun cuando las actividades
realizadas sean diferentes a las labores domeésticas. En la poblacion de las mujeres
rurales e indigenas consideran la ayuda en las labores del campo y en consecuencia no
declaran estas actividades como trabajo. El censo del INEGI del 2000 reporta una
participacion de 25.6 por ciento y de 70.8 por ciento entre los hombres.

La participacion laboral indigena captada en los municipios con presencia indigena
es mayor que la de los municipios indigenas: 32,1 y 26.3 por ciento, respectivamente.
Esta situacion refleja en las entidades federativas donde la insercion en la actividad
econOdmica es de empleados, jornaleros y peones o comerciantes. Asi, las tasas
femeninas mas elevadas de participacion indigena se reportan en Nuevo Leén, Sinaloa,
Distrito Federal, Aguas Calientes, Baja California y Jalisco, entidades que se

identificacion alta participacion masculina.
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Grafica 11. Tasa de poblacion econdémica por poblacion indigena.

Fuente: Indicadores con Perspectiva de Género para los Pueblos Indigenas, INMUJERES-CDI, 2006
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Grafica 12. Tasa de participacién en la actividad econdmica de la poblacién indigena por sexo y

entidad federativa.

90
wifm_ m
] - L L | ] n
i JLILILL LI L ™ [ I
] [ ] [ ] ... ..
& ] - e
£ Je
S [
& =0
EL ] ] )
. Y n ® Mujeres
3 93 i
2 ] L3P M Hombres
] 'y
30 ] L
] XY
] LY TYPY P
0
N [ ]
] ol
'.J_
S A A A A A A A A
SRR FEN S ELE RS EE SRS E E R
15 F

Fuente: Indicadores con Perspectiva de Género para los Pueblos Indigenas, INMUJERES-CDI, 2006

Tabla 11. Poblacion indigena femenina 12 afnos segun, condicién de vida y sector de actividad
economica de poblacién ocupada por entidad federativa y tipo de municipio.

Entidad Mujeres en Hogares Indigenas
Federativ Tasa Femenina de Porcentajes de Mujeres Ocupadas por Sector
3 y Tipo Activas No
€ |Tota Inactiva | o
Municipio | | s specificad — — ” . — ; —
Ocupada | Desocupad o Activida | Inactivida | Ocupacié | Desocupaci | Primari | Secundari | Terciari
s as d d n on o o o
360 2673
Nacional | 8 915187 | 5490 14 340 25.6 74.4 25.5 0.2 22 19.9 58.2
372
389
206 1609
Indigena |3 443 848 | 1757 8 581 21.7 78.3 21.6 0.1 34.9 22.3 42.8
353
539
Con
Presenci ! 820
a 212 1384891 | 3212 195 4409 321 67.9 31.9 0.3 8.8 16.9 74.3
. 707
Indigena
Poblacio
n 332 243
Indigena | 143 86 448 521 824 1350 26.3 73.7 26.1 0.2 141 20.6 65.3
Dispersa
Quintana | 114 1 54 409 | 101 82752 | 357 27.6 72.4 27.5 0.2 2.6 7.2 90.1
Roo 709 . . . . . . .
Indigena ‘1‘25 10 827 48 38083 | 147 22.2 77.8 221 0.1 5.4 8.5 86.1
Con
:resenc' 332 64292 | 140 43850 | 202 316 68.4 314 0.2 1.1 6.6 92.3
Indigena
Poblacio
n 1
Indigena | 312 1312 3 819 8 37.2 62.8 37 0.2 5.5 7 87.6
Dispersa

Fuente: Indicadores con Perspectiva de Género para los Pueblos Indigenas, INMUJERES-CDI, 2006
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Tabla 12. Poblacién indigena masculina 12 afios segun, condicion de vida y sector de actividad
econdmica de poblacion ocupada por entidad federativa y tipo de municipio.

Entidad Hombres en Hogares Indigenas
Federati Tasa Femenina de Porcentajes de Mujeres Ocupadas por Sector
vay Tipo Activos
de ) No
Total Inactivos . - Desoc .

Municipi Ocupados Desocupa Especificado Actividad Inactivida OCHpaC upacié | Primario SeCL'mdar Terciari
o dos d ion R io o

. 3420
Nacional 479 2383155 | 25257 995 314 16 753 70.8 29.2 70 0.7 515 225 26

. 1954
Indigena 497 1352927 10942 580992 9636 70.1 29.9 69.6 0.6 67.5 16.8 15.6
Con
:resenc' 1419425 808091 | 11801 | 320133 5467 71.9 281 | 709 | 1 26 313 | 427
Indigena
Poblacié
rndl'gena 320490 222137 2514 94 189 1650 70.5 29.5 69.7 0.8 45.4 25.4 29.3
Dispersa
;}::‘:an 125 457 96 377 887 27 676 517 77.8 22.2 77.1 0.7 24.9 22.2 52.9
Indigena | 54 209 41 409 263 12 306 231 77.2 22.8 76.7 0.5 42.6 18 394
Con
:resenc' 69646 | 53654 618 15094 280 78.2 218 | 773 | 09 | 115 256 | 629
Indigena
Poblacié
" . 1602 1314 6 276 6 82.7 17.3 82.3 0.4 16.1 14.7 69.1
Indigena
Dispersa

Fuente: Indicadores con Perspectiva de Género para los Pueblos Indigenas, INMUJERES-CDI, 2006

En busca de disminuir las brechas de desigualdad econdmica entre los géneros y
que sobre todo sea un beneficio en la contribucion del desarrollo econémico del pais es
necesario considerar las problematicas y necesidades de las mujeres en el
establecimiento y planteamiento de un escenario determinado, frente a la exclusién que
enfrentan las mujeres indigenas, el cual se agudiza y reduce los indices de acceso a una
vida digna; el indice de Desarrollo relativo al Género (IDG) con sus indicadores evidencia
las condiciones de desarrollo de las mujeres. Existen entidades federativas como el caso
de Quintana Roo entre otros, que mantiene indicadores por encima de la media en un
rango apenas entre uno o dos puntos. A pesar de lo que sefala los indicadores en la
entidad federativa con mejoras de condiciones de desarrollo para las mujeres
quintanarroenses estos indices de mejoria apenas sobrepasan la media establecida para

el contexto nacional.
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Estas diferencias muestran que la desigualdad entre hombres y mujeres es mas
aguda en la gran mayoria de los criterios abordados. Para las mujeres indigenas en
especifico, las restricciones e incluso los margenes de exclusion de la toma de decisiones
conforman una problematica constante que no se ha logrado vencer, si bien se registran
ya importantes avances y esfuerzos, especialmente entre mujeres organizadas en sus
comunidades, regiones y estados. Pese a estos adelantos, la participacidn politica sigue
siendo un ambito con pocas condiciones de inclusién para las mujeres.

La manera de estudiar por género las condiciones socioecondmicas es porque nos
brinda un conocimiento de cdmo se materializa la construccion social en México. Las
relaciones de género aun se encuentran arraigadas en la sociedad y es necesario existan
programas Yy politicas publicas que incidan en el empoderamiento de las mujeres
indigenas y permita una participacion en el poder politico. Los roles de género aun
evidencian una brecha social entre hombre y mujer, existen 636 720 mujeres
monolingles, frente a 371 083 hombres en esta situacion y su rezago educativo se
incrementa conforme avanza el nivel de escolaridad: mientras el porcentaje de nifias que
concluy¢ el ciclo de educacion primaria es de 64.3 por ciento, el de los nifios es de 68.1
por ciento; en la secundaria soélo el 31.7 de las jévenes concluyo sus estudios frente al
35.9 por ciento de los varones. Ambos fendmenos estan intimamente relacionados con
desercion escolar de las nifias, a quienes se les niega la oportunidad de continuar sus
estudios, ya que deben ayudar en las labores domésticas. Sobre todo, cuando esto
sucede en la etapa de primaria, se acentua la tendencia al analfabetismo y al
monolinglismo. Pero, sin el benéfico de una segunda lengua y sin instruccion escolar,
las mujeres indigenas no so6lo quedan al margen de mejores oportunidades de empleo,
sino que ademas se encuentran en una mayor desventaja al carecer de conocimiento y
educacién. Finalmente, estas desventajas se convierten en mas pobreza y en mayores

desventajas respecto de los hombres de sus comunidades.
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Tabla 13

. Poblacion indigena femenina de 15 a 59 afos segun el nivel de escolaridad por

entidad federativa y tipo de municipio.

Mujeres en Hogares Indigenas
Emidad FederAatAiv.a . Primaria Secundaria Medig No
y tipo de Municipio Sin o Superi o .
Total instruccion % Incomplet Compl Incomp Complet or % especifi
% % % % Y cado
o eto leto 0 mas
Nacional 2801 415 720059 259 734245 26.5 554912 | 20 114256 4.1 325457 11.7 | 326891 11.8 25595
Indigena 1579 673 501797 32.1 453135 29 303295 | 19.4 | 59357 3.8 138289 8.8 | 108714 6.9 15086
C"l“ngzz‘;“a 969481 167370 | 17.4 | 219749 | 22.9 | 199820 | 20.8 | 43842 | 4.6 | 151362 | 15.7 [ 179199 | 18.6 | 8139
P"blagifselr’:glgena 752261 50892 | 204 | 61361 | 246 | 51297 [ 207 | 11057 | 44 | 25806 | 143 | 39979 | 156 | 3370
Quintana Roo 95400 12566 13.3 239994 25.4 20254 | 214 5216 5.5 17755 18.8 | 14697 15.6 918
Indigena 40141 6421 16.2 10669 26.9 8907 | 22.4 2168 5.5 6637 16.7 4896 12.3 443
Con presencia
Indigena 54144 6044 11.3 13027 24.3 11084 | 20.6 2975 5.5 10908 20.3 9642 18 464
Poblacion Indigena
dispersa 1115 101 9.1 298 27 263 23.8 73 6.6 210 19 159 14.4 11

Fuente: Indicadores con Perspectiva de Género para los Pueblos Indigenas, INMUJERES-CDI, 2006

Tabla 14. Poblacién indigena masculina de 15 a 59 ainos segun el nivel de escolaridad por

entidad federativa y tipo de municipio.

Mujeres en Hogares Indigenas
Entidad Federativa
y tipo de Sin Primaria Secundaria Media No
Municipio Total instruccio % Superior % | especifi
n Incompl % Compl % Incom % | Completo | % y mas cado
eto eto pleto
Nacional 2615647 | 385210 | 14.8 | 705.663 | 27.2 | 553009 | 21.3 | 157551 | 6.1 | 412423 | 15.9 | 380948 | 14.7 | 20843
Indigena 146690168 | 263482 | 18.1 | 454908 | 31.3 |319869 | 22 | 85427 | 59 | 190109 | 13.1 | 140924 | 9.7 | 12182
CO&SZZ?;“*‘ 908 914 90 473 10 | 192033 | 21.3 | 183118 | 203 | 58115 | 6.4 | 181638 | 20.1 | 196853 | 21.8 | 6684
PObla;;S;e:g‘ge“a 239832 31255 13.1 | 58722 | 247 | 50022 | 21 | 14009 | 5.9 | 40676 | 17.1 | 43171 | 182 | 1977
Quintana Roo 103 559 8638 84 | 21774 | 212 | 20245 | 19.7 | 7244 | 7.1 | 24513 | 239 | 20147 | 196 | 998
Indigena 43 649 4452 103 | 10259 | 237 | 9002 | 208 | 3025 | 7 9586 | 222 | 6901 16 424
Con presencia
Indigena 58 574 4097 71 | 11228 | 194 | 10977 | 18.9 | 4098 | 7.1 | 14595 | 252 | 13022 | 224 | 557
Poblacion Indigena
dispersa 1336 89 6.7 287 218 | 266 [202] 121 | 92 332|252 224 17 17

Fuente: Indicadores con Perspectiva de Género para los Pueblos Indigenas, INMUJERES-CDI, 2006

Por el momento hemos observado que los principios de los derechos de

ciudadania de las mujeres indigenas aun no han sido plasmados completamente en

acciones de politicas, por lo cual seguimos viendo una brecha de los roles entre hombres

y mujeres en las entidades federativas acentuando la pobreza de las mujeres indigenas

y su baja participacion laboral en los tres sectores econdmicos del pais. Pese a que existe

un avance en la inclusion de las mujeres en sus derechos de ciudadania, el rezago se
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evidencia mucho mas con el indice de Potenciacion de Género (IPG), ya que los
municipios con IDH de medio a alto aparecen con un IPG mucho menor.

El IPG evalua dimensiones de participacion y poder social entre hombres y mujeres
la participacién politica y el poder para tomar decisiones, en primera instancia por medio
del porcentaje de hombres y mujeres que ocupan escafos parlamentarios v,
posteriormente, segun el porcentaje en cargos de legisladores, altos funcionarios y
directivos; mientras, el poder sobre recursos econdmicos se estima por medio del ingreso
proveniente del trabajo, tanto femenino como masculino. El IPG traslada la atencion de
las desigualdades de género plasmadas en el IDG hacia las disparidades en
oportunidades y elecciones, en dimensiones de poder y participaciéon social (PNUD-
INMUJERES, 2008).

El estado de Quintana Roo se encuentra por encima de la media del rango del IPG.
A partir de esta lectura de los indices se muestra los estrechos margenes disponibles
para la participacion politica y el ejercicio de los liderazgos de las mujeres indigenas, toda
vez que son muy frecuentes los casos en que representacion politica de las mujeres es

nula mientras que la de los varones es de 100 por ciento.
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Tabla 15. Congresos estatales y composicién por etnia, 2008.
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Las ventajas de estar bajo un régimen de democracia representativa en el sistema
politico mexicano, podria permitirle a la poblacién femenina indigena la participacion
desde el nombramiento de autoridades tradicionales y del gobierno municipal, pasando
por su inscripcion en el padron electoral y su posibilidad de ejercer su voto en caso de
gobernadores, diputados, senadores y presidentes, la posibilidad de ser nombradas y
votadas como candidatas a cargos del gobierno municipal o nhombradas presidentas
municipales, sindicas y regidoras; hasta la posibilidad de ocupar cargos como diputadas
locales y federales y como senadoras.

No obstante, la participacion, el ejercicio de liderazgos y la asuncién de cargos
politicos resultan ambitos de muy dificil acceso para la poblacion indigena femenina, aun
cuando se estén abriendo cada vez mas espacios como las regidurias y, en algunos
casos incluso, cargos dentro de la organizacion civico-religiosa tradicional en las
comunidades indigenas. Esta situacion esta matizada por la manipulacién continua de
sus necesidades por parte de los partidos politicos, por el enfrentamiento a los cacicazgos
locales y regionales y por las diversas estrategias que se han seguido para combatir la
relacion autoritaria, asistencialista y de no reconocimiento a sus derechos como pueblos
por parte del Estado y la sociedad nacionales. Incluso los indigenas que participan en los
procesos electorales como votantes siguen siendo mayoritariamente seguidores del
Partido Revolucionario Institucional (PRI), incluso cuando migran a las zonas conurbanas
siguen siendo mayoritariamente priistas, basicamente porque proviene en muchos casos
de zonas donde el caciquismo priista tiene todavia gran influencia.

El acceso de hombres y mujeres indigenas a las diputaciones en congresos
locales, lo primero con lo que se encuentra es la falta de datos consistentes, disgregados
por género y etnia, que permitan medir la situaciéon y los avances en un periodo
determinado. Al respecto, es confirmado que los resultados son insuficientes y que el
tema de la participacion politica de las mujeres indigenas se convierte en un foco rojo
para el Instituto Nacional Electoral (INE) y de los propios partidos politicos.

En el Congreso de la Unién en la legislatura LVII (1997 — 2000) aparecié de manera
minoritaria la presencia de las mujeres indigenas una senadora y dos diputadas, que
compartian las comisiones de Asuntos Indigenas, Género y Equidad, y Desarrollo

Sustentable, entre otras. Ellas eran Cirila Hernandez (senadora por el PRI), Aurora Bazan
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(diputada por el PVE) y Soledad Baltasar (diputada por el PAN); las tres procedentes de
organizaciones regionales (PNUD-INMUJERES, 2008).

Ahora bien, aun cuando el porcentaje de mujeres indigenas que han tenido acceso
a un curul en los congresos locales es sumamente bajo (2%), vale la pena mostrar qué

partidos apoyaron esas candidaturas.

Tabla 16. Congresos estatales, composicién por etnia y partido politico, 2008.

PRI 3 75%

PAN - -

PRD 1 25%
TOTAL 4 100%

Fuente: PNUN-INMUJERES, 2008, con base a datos de la Camara de Diputados.

La participacién indigena real dentro del Congreso de la Union es de 2%, mientras
que su voto se disputa de manera cada vez mas encarnizada por los partidos, cuyos
candidatos olvidan después, muy rapidamente, tanto las demandas recogidas como las
promesas y los compromisos asumidos, sin importar los colores de su partido.

Resulta significativo que un pais como México, con una de las poblaciones
indigenas mas numerosas de América Latina, tenga las cifras mas bajas de
representantes indigenas dentro de sus congresos federales y estatales, para ello véase
los siguientes cuadros presentan la nula participacion de o las mujeres indigenas en el

Congreso de la Unién.

Tabla 17. Camara de Diputados, composicion por sexo, LX legislatura, 2008.

Mujeres % Hombres % Total
116 23 384 77 500
Fuente: PNUD-INMUJERES, 2008, con base en los datos de la Camara de Diputados
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Tabla 18. Camara de Diputados, Composicién por etnia, LX Legislatura, 2008.

Mujeres

%

Mujeres
Indigenas

%

Total

116

100

116

Fuente: PNUD-INMUJERES, 2008, con base en los datos de la Camara de Diputados

Tabla 19. Camara de Senadores, composicion por sexo, LX Legislatura, 2008.

Mujeres

%

Hombres

%

Total

23

18

82

128

Fuente: PNUD — INMUJERES, 2008, con base en los datos de la Camara de Diputados

En 2008, 23 mujeres representaban 18% de los 128 senadores que integran la
Camara Alta y ninguna de ellas era indigena, lo cual prueba la exclusién de este sector

ante este espacio de decision en la Legislatura.

Tabla 20. Camara de Senadores, composicidon por etnia, LX Legislatura, 2008.

Mujeres % Mujeres % Total
Indigenas
23 100 - - 23
Fuente: PNUD — INMUJERES, 2008, con base a datos de la Camara de Senadores

Los anteriores cuadros significan una falta de atencion en politica de inclusién de
los partidos politicos en México para formular listas de candidaturas a diversos cargos y
responsabilidades de representacion popular en especial para los pueblos indigenas y su
poblacion femenina.

Las demandas que realizan las mujeres indigenas al Estado es que ponga en
accion mayores programas que fortalezca su empoderamiento y a la vez lleve a una
mayor participacion politica en sus roles de vida de sus comunidades, en sus municipios,
en las entidades federativas y en la federacion. E/ empoderamiento de las mujeres
indigenas permitird favorecer su participacidon en las decisiones publicas de sus

estructuras de decision en la comunidad y con las instituciones de los tres 6rdenes de

111



gobierno, lo cual permitira ampliar las opciones de su propio desarrollo incluyendo las
perspectivas y demandas de las mujeres. La participacion politica es una parte
fundamental en las mujeres indigenas que puede abrir caminos en la gestion y
representacion para la planeacioén, el disefio, la ejecucion y el seguimiento de planes,
politicas, proyectos y acciones de desarrollo que impulsan las politicas publicas.

Con base en lo anterior la participacion ciudadana es necesaria para lograr el
desarrollo social, en el que se incorpore las necesidades de ambos géneros y que es
fundamental incorporar en el desarrollo a las mujeres de acuerdo a sus roles de vida.
Hasta este momento hemos visto de manera muy general los principios de derecho de la
ciudadania en la mujer mexicana. El tema de ciudadania es un medio de participacion
publica, en el estado de Quintana Roo involucré a la ciudadania en la realizacién de su
Plan Estatal de Desarrollo (PED), sin embargo, no considerd particularidades de su
sociedad, lo cual dificulta tomar las distintas demandas de su ciudadania quintanarroense
(Izquierdo-Lugo et.al.,2012).

La democracia participativa no incluye la democracia de género, en el PED del
gobierno de Quintana Roo (2005 — 2011) incluye en sus metas para el desarrollo social
a una parte de la sociedad que de acuerdo a las zonas de alto riesgo son prioritarias
como son las mujeres, los nifios, las personas con capacidades diferentes, indigenas,
campesinos y las personas de escasos recursos de las zonas urbanas (lzquierdo-Lugo
et.al., 2012). Acorde a ello, es imposible que las mujeres indigenas puedan tener su
propio espacio en las acciones del PED, la idea de la democracia participativa parte de
que las ciudadanas y ciudadanos del municipio comparten condiciones materiales y
oportunidades de desarrollo iguales, de manera que no se consideran estrategias
particulares para que existan foros o espacios de participacion en los que las voces y
acciones diferenciadas de las mujeres y los hombres puedan ser expresadas,
consideradas e integradas en las politicas y acciones gubernamentales. Sin embargo,
para hacer efectiva la realizacion del régimen democratico es condicidn necesaria —
aunque no suficiente- la actuacién de un Estado que garantice la participaciéon ciudadana
de mujeres y hombres, ya que, si alguno de estos sectores de la poblacion queda

excluido, no se puede hablar sino de una “democracia parcial”.
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Para hablar de un PED con caracter de inclusién de género, se recomienda que se
considere foros de consulta de organismo que promuevan la igualdad de género, en el
cual la poblacion de mujeres se encuentre equitativamente representado en relacion a la
poblacién de hombres. El hecho de considerar las demandas del género femenino
permite corregir desigualdades, y asi dar cauce a la igualdad de derechos, beneficios,

obligaciones y oportunidades para hombres y mujeres.

3.3 La perspectiva de inclusion de la Democracia de Género en los Planes de
Desarrollo de Quintana Roo y en el municipio de Felipe Carrillo Puerto.

El Plan Nacional de Desarrollo en México (2007 — 2012) propone una estrategia de
dinamicas de accion de politicas publicas con perspectiva de género, asi como una
relacion horizontal en la administraciéon publica federal como en la de los gobiernos
estatales y municipales en el Estado mexicano. EI PND formula como uno de los objetivos
prioritarios que se garantice la igualdad a los servicios de salud y educativos, a la
vivienda, al desarrollo, al empleo y el derecho a una vida libre de violencia. Un mayor
fortalecimiento de las instituciones publicas para respaldar a los organismos civiles que
apoyan a las mujeres que sufren de violencia. Facilitar la integracion de la mujer al
mercado laboral mediante la expansién del sistema nacional de guarderias y estancias
infantiles. Combatir la discriminacion en el ambito laboral, Garantizar la aplicacion y
actualizacion de las leyes, impulso a proyectos que detonan sus capacidades para el
trabajo, preferencia a las mujeres en todos los programas contra la pobreza y promover
la participacion politica de la mujer.

El Plan Estatal de Desarrollo (PED) de Quintana Roo posee deficiencias por no
integrar un diagnodstico general de la situacién sociodemografica del estado que sea base
para identificar problematicas y desarrollar estrategias especificas para su solucion.
Identificar la situacion sociodemogréfica en la entidad es necesario para el desarrollo del
estado. El desconocimiento de ello representa una desventaja grave de origen en el
ejercicio de la administracidon gubernamental en turno, pues no cuenta con una base
minima necesaria para implementar estrategias y lineas de accion acordes con el eje del

mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién de Quintana Roo.
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Aunque en el PED de Quintana Roo no se integra un diagnostico realizado con
perspectiva de género, si se dedica un rubro especial, en el eje estratégico “IV. Desarrollo
Social Incluyente”, a la “Equidad de Género”. Lo anterior, en concordancia con el “Eje 3.
Igualdad de oportunidades” del Plan Nacional de Desarrollo (2007-1012), que en un sub-
apartado aborda la cuestion “Grupos Prioritarios”, dentro de los cuales considera la
cuestiéon de la “Igualdad entre mujeres y hombres” (Izquierdo-Lugo et.al.,2012).

El PED de Quintana Roo se integra, como uno de los siete programas
institucionales, el de “Equidad de Género”, que tiene como objetivo estratégico “Promover
el desarrollo integral de las nifias y mujeres de Quintana Roo, mediante la creacion,
modificacion, aplicacién y seguimiento de politicas publicas con perspectiva de género,
en estrecha vinculaciéon®. Asimismo, se menciona que, en los tres primeros afios de
gobierno se han implementado 102 proyectos productivos donde participan 7 mil 235
mujeres, lo cual ha contribuido a que Quintana Roo ocupe el primer lugar de las entidades
federativas en la Tasa de Participacion Econémica Femenina ((Izquierdo-Lugo et.al.,
2012).

A manera de introduccion el PED en el estado presenta el entorno de resultados
positivos para el desarrollo de las mujeres. Sin embargo, no se expone informacion sobre
las problematicas en las que es importante empezar a trabajar, o bien areas que
requieren seguir concentrando atencion y apoyo. EI PED propone estrategias para
fomentar la equidad de género incorporacion de la mujer a la actividad productiva,
ampliacion de las oportunidades de educacidon para la mujer, aumentar el apoyo y
asistencia en salud para la mujer, combatir la pobreza y marginacion de la mujer,
seguridad juridica de la mujer y participacion de la mujer en las decisiones publicas.

Pero, el PED en Quintana Roo continua identificandose con el enfoque de la Mujer
en el Género (MEG), pues las medidas de acciones que sugiere en el documento no se
dirigen a transformar, estructuralmente, las relaciones desiguales entre mujeres y
hombres. Para ello se requiere sumar politicas que persigan, por un lado, la satisfaccion

de los intereses estratégicos de las mujeres —un enfoque de Género en el Desarrollo

5 Antes del 2006 Quintana Roo se encontraba en primer lugar en violencia de género frente al resto de entidades
federativas, en el 2006 disminuyo la violencia de género en el estado. Quintana Roo paso a ocupar el décimo tercer
lugar. Y el 27 de noviembre se publico la Ley de Acceso a las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, con el fin de
establecer las disposiciones juridicas aplicables en el estado de Quintana Roo y sus municipios.
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(GED) vy, por el otro, la inclusion de los hombres —una perspectiva de Democracia de
Género. EI PED de Quintana Roo incorpora un apartado dedicado al fomento de la
equidad de género, no es posible afirmar que la perspectiva de género es una relacion
intergubernamental horizontal en las politicas publicas y lineas de accién que a lo largo
del documento se proponen. Como su nombre lo indica, la horizontalidad del enfoque de
género exige que todos los rubros del PED incorporen en sus estrategias acciones
encaminadas a resolver necesidades diferenciadas entre mujeres y hombres, asi como
programas integrales que consideren la participacion de ambos sexos e, incluso, las
diferencias existentes entre distintos sectores de mujeres y hombres (lzquierdo-Lugo
et.al.,2012).

El hecho de proponer una relacion horizontal en la perspectiva de género es para
que los mecanismos de género se encuentren institucionalizados, es decir que se asuma
la funcién de promover la generacion de politicas publicas atravesadas por la vision que
persigue la igualdad de hombres y mujeres (Ibidem). En el caso de Quintana Roo, este
mecanismo esta constituido por el Instituto Quintanarroense de la Mujer (IQM). Aunque
en el PED no se hace mencion del Instituto como el organismo responsable de
materializar y coordinar las acciones en favor de la equidad de género, resulta
fundamental sefialar que el gobierno estatal debe definir la labor de coordinacién
interinstitucional por el IQM.

A nivel nacional, el Instituto nacional de las mujeres (INMUJERES) emprendié un
Sistema Estatal de Indicadores de Género (SEIG), el IQM carece de voluntad para
coordinar junto con los gobiernos municipales un sistema de informaciéon con datos
desagregados por sexo que permita brindar acciones de politicas publicas de acorde a
los datos cuantificables. Sin embargo, al igual que en otros estados, la base del estado
de Quintana Roo contiene escasa informacion respecto a la mayoria de los rubros, de
manera que es necesario generar mecanismos para cubrir la informacién del Sistema y
evidencia que la presencia del IQM en el estado es muy inconstante. La creacion de las
politicas publicas se basa en el conocimiento, que el IQM este alejado de hacer su
trabajo, nos permite determinar que para Quintana Roo representa una grave limitante

de partida en la generacion de politicas publicas con perspectiva de género. El estado de
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Quintana Roo carece de un sistema estatal de informacion de género (SEIG) que pueda
hacer un estudio de los indicadores de derechos civiles, politicos y econdmicos.

En relacion al tema de salud en Quintana Roo, en el PED no esta presente la
perspectiva de género, en el PED no se registra informacién desagregada por sexo, de
manera que es imposible conocer de qué fallecen las mujeres y de qué los hombres en
el estado de Quintana Roo, cual es la brecha existente entre ambos en el acceso a los
servicios de salud, cuales son los servicios que unas y otros demandan de manera mas
frecuente. Estos datos tampoco se tienen en relacion a la brecha entre mujeres indigenas
y mujeres mestizas.

La violencia familiar se integra en el tema de salud, y en el PED el rubro de salud
no proponga métodos de accién para que disminuya la violencia®.

En relacién al derecho de acceso al trabajo, en toda la entidad federativa la
remuneracion femenina resulta inferior en todos y cada uno de los grupos de edad, lo que
no representa una buena sefal para mejorar las expectativas de alcanzar la igualdad,
especialmente en las generaciones emergentes y en aquellos grupos, como el de las
mujeres indigenas, que sufren condiciones de marginaciéon estructural. Los hombres
suelen dominar entre uno y tres salarios minimos. Lo anterior no esta necesariamente
relacionado con el nivel de capacitacidn, sino con la manera en que socialmente se ha
ofrecido el desempefio femenino, tanto en labores domésticas como en actividades
comerciales y de servicios. La condicién de inequidad de género se aprecia aun mas
dramatica si se considera que la ocupacion de las mujeres quintanarroense (contra lo que
ocurre en el promedio nacional) supera la de los varones en términos relativos en el sector
economico predominante (el terciario), ademas de que las mujeres tienden a suscribir un
mayor numero de contratos laborales que los hombres.

En el espacio laboral las mujeres en Quintana Roo se encuentran en desventaja
frente a los hombres, las mujeres perciben un salario menor que los hombres por el
mismo tipo de trabajo. Esta perspectiva se enmarca mas cuando se comparan los indices
de participacion de hombres y mujeres en el trabajo doméstico y familiar, siendo las
mujeres en una proporcion de diez a uno, las encargadas de las tareas domésticas y de

% De acuerdo a la Organizacion Mundial de Salud (OMS) la violencia es un problema de salud ptblica, por ello sugiere
que se desarrolle un modelo integrado de prevencion y atencion a la violencia familiar y de género, que sirva como
guia para implementar programas municipales con este enfoque.
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cuidado, lo que supone en muchos casos la realizacion de una doble jornada laboral, asi
como un freno en el desarrollo de sus carreras profesionales (lzquierdo-Lugo et.al.,
2012).

Ello es para la mujer mestiza, en cuanto a la condicidon de la mujer indigena es mas
polarizada, un informe presentado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en el 2006, los indigenas, por su condicion étnica, reciben una
percepcion salarial 48% menor que el de la ciudadania general (ibidem).

En el PED de Quintana Roo, no existe una educacion integral, no incorpora la
perspectiva de género, no existen acciones publicas que puedan desarrollar programas
con perspectiva de integrar a las mujeres y hombres de acorde a sus condiciones
socioecondmicas. En este ambito, en el que nuevamente las mas afectadas son las
mujeres y el subgrupo de mujeres indigenas, como se reconoce en el propio PED. La
desercion escolar ha sido identificada como uno de los problemas que afecta con mas
seriedad a los sistemas educativos. Si se analiza este fendmeno desagregado por sexo,
se encuentra que reproduce los patrones sexistas que se dan en la sociedad. Los
resultados de encuestas que hacen alusion a las causas del abandono escolar antes de
completar la secundaria, revelan que los motivos difieren sensiblemente entre los sexos:
los hombres desertan mayoritariamente por motivo de trabajo o busqueda de empleo y
las mujeres por problemas familiares, que incluye embarazo o maternidad y quehaceres
del hogar.

En relacién a vivienda las mujeres indigenas son las mas afectadas para el goce
de una vivienda adecuada. Las tradiciones que entrafian prejuicios por motivos de sexo
y privan a las mujeres de su derecho a sus hogares natal y marital. En el PED no existe
propuesta de aplicar politicas y leyes que reconozcan las dificultades y vulnerabilidades
especificas de la mujer en relacion con el derecho a una vivienda adecuada, que cuente
con servicios minimos como agua potable, drenaje y luz eléctrica. De igual modo no se
aprecia que se ponga especial atencion a algunos grupos o categorias de mujeres que
son mas vulnerables que las demas, que corren un mayor riesgo de perder sus hogares
o de padecer las consecuencias de condiciones inadecuadas de vida y de vivienda, es
decir, fundamentalmente hogares dirigidos por mujeres, mujeres victimas de desalojos

forzosos, mujeres indigenas, mujeres con discapacidad, mujeres viudas, divorciadas o

117



separadas y victimas de la violencia doméstica, ya que ésta es causa fundamental de
que algunas mujeres se vean privadas de una vivienda y supone una amenaza real para
la seguridad fisica de las mujeres y para la seguridad juridica de la tenencia.

El PED de Quintana Roo, no maneja en el rubro de Seguridad Publica como crear
lineas de accion concentradas en la problematica de delitos contra la mujer. No establece
como y que de hecho deberia de hacerse por las instituciones publicas estatales de
considerar las manifestaciones de la violencia familiar y de género como graves
violaciones de los derechos humanos de las mujeres y, en consecuencia, tratarlas como
una cuestion publica cuya solucion requiere de la implicacion de la sociedad entera y del
conjunto de los organismos publicos. Desde una perspectiva de género, y acorde con la
estructura organica disponible en la pagina oficial del Tribunal Superior de Justicia del
Estado, se observa que, quienes fungen como jueces en los juzgados familiares son
principalmente mujeres, mientras que quienes desempefan cargos de juzgadores, en los
juzgados penales del Estado, son mayoritariamente, hombres, lo cual muestra que la
justicia penal esta principalmente en manos de los hombres.

En una democracia no pueden existir ciudadanos de segunda, la mejor manera de
conocer el grado de democracia que existe en un pais es a través de las condiciones de
vida que goza sus ciudadanos y su participacidon politica mas alla del voto electoral. El
PED del estado de Quintana Roo hace referencia hacia la profesionalizacién de los
servidores publicos, pero continia adoleciendo de su posicién con la insercion de la
perspectiva de género y ello causa un gobierno poco eficaz para combatir las
desigualdades entre género. La democracia de género (DG), pone al descubierto que
mientras entre las mujeres y los hombres continue existiendo una distribucion tan
desigual de las posiciones de poder y decisidén, asi como del trabajo, el ingreso y el
tiempo, en el Estado y la sociedad habra un déficit democratico. Es fundamental definir
coémo podria y deberia verse una “democracia que interesara a ambos sexos.

Los cargos directivos de los municipios de Quintana Roo estan ocupados por
mujeres en porcentajes que van del 18% al 35%, es necesario se cree en los municipios
quintanarroenses una imagen municipal mas acorde con el principio de igualdad
(Izquierdo-Lugo et.al., 2012). La eliminacién de estereotipos que limitan la imagen y la

libertad de los/as trabajadores/as estatales, el utilizar un lenguaje en el que las mujeres
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estén representadas. Desarrollar programas y soportes innovadores destinados a
combatir los topicos sexistas seran otros tantos campos de accion para transmitir a la
ciudadania la imagen de una institucion publica en la que se cumple el principio de
representatividad de ambos sexos.

La insistencia de afirmar que el municipio es la instancia mas idénea para atender
las demandas de la ciudadania, es porque el municipio es una institucion que conoce
mejor los problemas y las potencialidades de sus territorios y que, por lo tanto, se
encuentra en la mejor posicion para implementar las politicas sociales, facilitar el
desarrollo local y para articular consensos entre distintos actores y sectores. Estos
supuestos, y otros atributos, se ponen a prueba cuando se trata de las formas y las
capacidades de la gestion publica municipal.

La gestion publica es el eje medular del desempefio eficaz de los gobiernos locales,
que tiene que ver con el conjunto de las clasicas (prestacion de servicios) y nuevas
competencias bajo su 6rbita de autoridad gubernamental. Algunas nuevas competencias
o atribuciones estan consagradas en las leyes, otras las asumen de facto ante la realidad
de problemas y demandas que tocan a sus puertas y a los que de alguna manera deben
dar respuesta. El gobierno local no debe manifestar que no es competente frente a una
problematica de derecho a trabajo digno-bien remunerado y en seguridad ciudadana”.
Asi también cuando existe una problematica grave en temas de discriminacion y violencia
contra las mujeres. La gestidén (del latin genere que significa conducir, ejecutar) no se
confunde con gobernar, que implica direccion y el poder de definir las politicas y
determinar objetivos o metas, sino que es una actividad intermedia requerida.

De manera preliminar podemos considerar que el diagnostico de género para los
municipios de Quintana Roo es de una imagen de desconocimiento con los principios de
igualdad. EI unico municipio que en su Plan Municipal de Desarrollo (PED) no presenta
ninguna clase de diagnéstico de Género es el de Othon P. Blanco. En el caso del
municipio de Solidaridad es insuficiente para detectar los problemas de género para
trabajar en lineas de accion y combatir la desigualdad de género. El resto de los
municipios si elaboraron alguna clase de diagndstico, sin embargo, no incorporaron en
su elaboracién la perspectiva de género, de manera que la informacion sociodemografica

que presentan no estd, en ninguno de los casos, desagregada por sexo.
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El PMD de José Maria Morelos presenta algunos datos diferenciados segun
mujeres y hombres —demografia, educacion y empleo- lo que le permite realizar un
modesto balance respecto a las brechas que existen entre sexos en las materias
mencionadas. A pesar de que los planes de Isla Mujeres y Felipe Carrillo Puerto tampoco
integran la perspectiva de género, presentan caracteristicas destacables en su
planteamiento y desarrollo. En el caso de Isla Mujeres el diagndstico esta basado en el
International Workshop Agreement, nivel 4 de la ISO (Internacional Organization for
Standardization) vinculado al ramo de “Gobiernos locales confiables”. Seguir este modelo
favorecié que en el diagndstico se considerara el indice de desarrollo humano que tiene
el municipio, asi como que se incorporara, como una politica transversal, el fomento de
la equidad de género (Izquierdo-Lugo et.al., 2012).

Por otra parte, el diagnéstico integrado al PMD de Felipe Carrillo Puerto partié de
la consulta del indice de Desarrollo Municipal Basico (IDMB), instrumento que resume
informacion sobre cuatro dimensiones fundamentales del desarrollo integral: la ambiental,
la econdmica, la institucional y la social, dimensiones que dan cuenta del nivel de
desarrollo relativo de cada municipio. Segun éste, el municipio de Felipe Carrillo Puerto
ocupa el lugar 1208 entre los 2439 municipios existentes en el pais. Mientras que en el
estado de Quintana Roo se ubican otros -como Benito Juarez, Cozumel es Isla Mujeres-
situados dentro de los 30 mas desarrollados a nivel nacional. Lo anterior obligd al
gobierno municipal de Felipe Carrillo Puerto a realizar un diagnéstico en el PMD para
ubicar una serie de problematicas sociales como el de género y pobreza que son temas
prioritarios en la agenda municipal (/bidem).

Supuestamente en la elaboracion de los PMD consideraron la implementacion de
instrumentos de participacién y consulta ciudadana. Con excepcion del municipio de
Lazaro Cardenas, la organizacion de foros tematicos -en los que intervinieron ciudadanos
y/o funcionarios publicos, académicos, empresarios Yy/o representantes de
organizaciones sociales-, son una constante. Solo en el caso de Isla Mujeres y Cozumel
se implementaron, ademas, encuestas o estudios de percepcion sobre las necesidades
de sus habitantes. En el municipio de Isla Mujeres, el PMD se presentan, de manera

detallada los resultados de los estudios (op.cit).
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Sin embargo, en esta asignatura tampoco esta presente la perspectiva de género
en los PMD ya que, ni la organizacién de los foros ni la elaboracién de las consultas,
consideraron como objetivo descubrir y visibilizar las necesidades y problemas
diferenciados de mujeres y hombres. Esta cuestidon pues, también queda como una tarea
pendiente para los municipios y para el estado de Quintana Roo.

En concordancia con el PND y el PED, los PMD de los 8 municipios de nueve,
consideran la equidad o la igualdad de género como un contenido en sus documentos,
ahora basta conocer la existencia de lineas de accion de politicas en el tema de género
o continua como tema para los municipios. El enfoque que se privilegia es aquel que hace
de las politicas con enfoque de género sindbnimo de politicas enfocadas a las mujeres y
volvemos a separar al género masculino. De igual modo se privilegia la implementacion
de acciones afirmativas dirigidas a resolver las necesidades practicas de las mujeres vy,
en menor medida, se sugieren lineas de accidn que persiguen la realizacion de los
intereses estratégicos de las ciudadanas. El caracter de los programas con perspectiva
de género, implementados en los municipios de Quintana Roo, es mayoritariamente el
de acciones afirmativas y compensatorias.

A pesar del énfasis que se hace en los Planes sobre la importancia de la
participacion de las mujeres y de los hombres, por igual, en desarrollo integral de los
municipios, estas iniciativas se identifican con el enfoque de Mujer en el Desarrollo
(MED), de manera que es necesario que se replanteen algunos programas a partir de la
propuesta de Género en el Desarrollo (GED), explicada en la parte conceptual del
presente Diagndstico.

En ninguno de los PMD, iniciativas que involucren a las mujeres y los hombres en
la construccion de estructuras sociales igualitarias, o que favorezcan procesos que
generen conciencia sobre la importancia de que los hombres se integren a los llamados
espacios privados y se comprometan mas con los roles reproductivos.

Resulta pertinente que los municipios de Quintana Roo generen programas a partir
de una vision de Democracia de Género, segun la cual los hombres deben ser
construccion de sociedades igualitarias en términos de sexos. Esta propuesta, por otra
parte, subraya que la equidad de género solo puede realizarse si las mujeres alcanzan

un estatus de ciudadania cabal.
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Las Instancias Municipales de la Mujer (IMM) que involucran los temas de equidad
y género en el estado de Quintana Roo no poseen un techo financiero municipal que
garantice la autonomia de las acciones a favor de la equidad. Existe un dominio de las
Delegaciones Municipales del Instituto Quintanarroense de la Mujer (IQM) en los
municipios de Felipe Carrillo Puerto, José Maria Morelos y Othén P. Blanco sobre los
temas de las fuentes de financiamiento para promover proyectos estratégicos que
correspondan a temas de desarrollo humano de la mujer y su participacion politica en sus
localidades, lo cual nos habla de una politica centralizada que mantiene el IQM y de las
diferencias existentes entre las instancias municipales establecidas y las que se
encuentran en su etapa de instalacién. En consecuencia, las acciones en politica publica
de equidad que proyectan realizar surgen de la posibilidad de obtener los recursos del
IQM y de los apoyos del Fondo de Desarrollo de Instancias Municipales de las Mujeres
(Fodeimm) y del Programa de Apoyo a las Instancias de Mujeres en las Entidades
Federativas (PAIMEF).

Encontramos en el municipio de Felipe Carrillo Puerto del estado de Quintana Roo,
a un municipio de los considerados por sus localidades como Zonas de Atencion
Prioritaria (ZAP), esto significa que el municipio se encuentra con grandes problemas de
diferencias entre los demas municipios en lo que se refiere al ingreso y el gasto publico
per capita, por lo tanto para que un municipio pobre pueda proporcionar el mismo nivel
de servicio que un municipio con crecimiento econdmico estable es necesario que
recaude impuestos mas elevados. Como ello no va a pasar, la politica de federalismo
social en México comprende que para disminuir las desigualdades sociales debe ser
mediante programas sociales que busquen aumentar el grado de redistribucion
destinados a reducir dichas desigualdades.

Sin embargo, es necesario que la politica publica sobre equidad y género
abandone la centralizacién que posee el IQM, para otorgarle mayores facultades a las
IMM, algunas veces las delegaciones municipales del IQM son mas identificadas por la
ciudadania que las propias IMM, ya que su creacion del IMM en Felipe Carrillo Puerto ha
sido a partir del periodo (2008 — 201). Consecuencia de lo anterior en el estado de
Quintana Roo: las instancias se encuentran polarizadas en la etapa de instalacién, y las

Delegaciones establecidas se encuentran en una etapa de consolidacién.
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Acorde al modelo de implementacion de las politicas de igualdad en el estado bajo
la coordinacion del IQM, y su presencia en los municipios a través de sus Delegaciones,
una de las ocupaciones que requiere de mayor energia entre las instancias tiene que ver
con los mecanismos para disminuir la violencia hacia las mujeres. La implementacion de
acciones es variable dada la creacion de las estructuras municipales, y las ya
establecidas del IQM ocurren con un grado variable de coordinacion. EI modelo en el
rubro de atencion a la violencia va desde la instalacion de las Unidades de Atencion con
apoyo legal y psicoldgico, a las acciones de las campanas de difusion de una cultura de
la no violencia y la prevencion.

La capacitacion para el trabajo y la gestibn de proyectos productivos son
actividades que se realizan desde las Delegaciones Municipales del IQM vy los Institutos
Municipales de la Mujer recientemente creados. Aunque el marco desde el cual se
generan esos proyectos, dadas sus fuentes de financiamiento, es el de combate a la
pobreza; resulta importante destacar que, al vincular estas actividades con el tema de la
violencia, se generan acciones positivas bajo el supuesto de que la independencia
economica llevara a las mujeres a una mayor independencia y a tomar el control sobre
sus propias vidas. Es decir, en la practica los operadores de esta politica han visualizado
su papel para el empoderamiento de las mujeres.

La diferencia que se desprende del grado de maduracion en el que se encuentran
las Delegaciones y los Institutos es que las Delegaciones tienen claridad sobre sus
atribuciones y la funcion basica que resaltan como parte de sus tareas es la
administracién de los fondos federales y la supervisidn de los proyectos en los municipios.
Asi, las Delegaciones Municipales del IQM estan vinculadas con la operacion y
supervision del uso de los recursos de tres fondos del INMUJERES: 1. Fodeimm, 2.
Transversalidad de género y 3. Mecanismos para disminuir la violencia hacia las mujeres.
También administran recursos del PAIMEF, de Indesol, con el que se apoya la
contratacion de personal profesionalizado para la asesoria legal, psicolégica y de trabajo
social en los municipios, y un convenio de colaboracion con el Instituto Nacional de
Migracion y la Conadepi, para el desarrollo del Diagndstico Mujer Indigena y Migracion.

Los Institutos Municipales de la Mujer (IMM) se presentan como acompafiamiento

de seguimiento y uso de los recursos de los fondos antes sefialados. Ademas de las
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acciones de atencion y canalizacion en los casos de atencion a victimas de la violencia,
las instancias municipales se han propuesto como segunda prioridad la gestion de
apoyos y proyectos. Las caracteristicas del trabajo son diversas. Algunos apoyos
adquieren un perfil paternalista y de reproduccién de roles tradicionales de la mujer en su
entorno familiar, como son apoyos y capacitacion para fabricacion de artesanias, tejidos
de hamaca o bordados, los proyectos para los huertos de traspatio y cria de aves de
corral. Otros se dirigen al autoempleo y pueden incidir en la generacion de independencia
economica, como horticultura, apicultura y ganaderia.

Los actores institucionales de las delegaciones municipales del IQM y del IMM son
los que deben prevenir sobre los proyectos que generen autoempleo entre las mujeres
abandonando politicas paternalistas que no dan cauce a que la mujer pueda ser la que
encamine su autonomia y su participacion dentro de sus localidades. A diferencia de los
demas estados en México, el estado de Quintana Roo dentro de sus Planes Municipales
de Desarrollo (PMD) en la vertiente de desarrollo social se establecio la participacion de
igualdad entre el sexo femenino y masculino, ya que incluye un apartado sobre la
implementacion de politicas afirmativas para las mujeres, aunque aun se encuentran, en
lo general, en las responsabilidades que atafien a la institucién de Desarrollo Integral para
la Familia Municipal (DIF). Un paso importante sera generar los diagndsticos de la
situacion de la mujer en cada uno de los municipios.

El modelo de implementacion de las politicas de igualdad en Quintana Roo ha
impulsado el establecimiento de intensas relaciones de coordinacién entre las
dependencias federales, estatales y municipales; éstas son un factor importante a
destacar entre las transformaciones que corresponden a una manera diferente de
emprender las acciones de gobierno, pues nos hablan de la disposicion positiva que
existe en torno al establecimiento de relaciones que podrian ser mas horizontales entre
los diferentes érdenes de gobierno; que para el caso de Felipe Carrillo Puerto es un factor
devaluado por la poca participacion que posee la Institucion Municipal de la Mujer (IMM).

Un elemento innovado que puede utilizarse a favor de una politica de igualdad de
género en el estado de Quintana Roo, es que los agentes locales tienen una visién clara
del valor que tiene la participacion ciudadana y trabajan en la vertiente para generar

‘redes ciudadanas” para la promocién de la igualdad. Ese importante el trabajo de
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busqueda de alianzas con la ciudadania, aun no existe formalidad a través de convenios,
pero es un reto importante para las instancias en el estado de Quintana Roo para generar
nuevas normas de conducta de los servidores publicos y nuevos criterios para la

contratacion de personal en los que se integren mecanismos que aseguren la igualdad.
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Capitulo IV. Perspectiva analitica del Programa de Organizacion
Productiva para las Mujeres Indigenas (POPMI) en el estado de
Quintana Roo

El presente capitulo, es llevar a cabo un estudio de la instrumentacidén del Programa de
Organizacion Productiva para las Mujeres Indigenas (POPMI) en el estado de Quintana
Roo, como un programa social que mediante su perspectiva en las RO reconoce el
derecho de la mujer indigena a buscar su desarrollo pleno dentro de sus localidades. En
los primeros cinco apartados se presenta la dinamica organizativa desarrollada por la
CDI-Quintana Roo en la zona maya para conocer si existen cambios institucionales que
promuevan nuevas medidas de comunicacion entre la CDI y las organizaciones de
mujeres indigenas. Y por medio del estudio de las normas, buscar elementos que nos
proyecten la adecuacion del Reglamento Interno a las necesidades expresadas por los
grupos de beneficiarias. El proceso de distribucion de recursos, conforma el espacio de
interaccién dinamico entre las beneficiarias y los agentes gubernamentales que
participan al interior de este proceso de Reglas de Operacion que define al POPMI-CDI.
De esta forma, tendremos una vision mas completa de la instrumentacion del programa,
tanto desde los agentes gubernamentales, que hacen patentes los retos que enfrentan
para iniciar la instrumentacion del POPMI como también los grupos de mujeres indigenas
que llevan a cabo los nuevos entramados organizativos de participacion ciudadana y

comunitaria.

4.1 La reestructuracion institucional-administrativa del INI al CDI.

Uno de los elementos que mas contribuye a comprender por qué los programas publicos
no alcanzan los resultados esperados cuando se delimitan las estrategias de accion
dentro de sus planes o reglas de operacion, se debe a que no se consideran los procesos
administrativos que se encuentran detras de los mismos. Por tanto, es fundamental
rastrear el modelo organizativo de la CDI para poder encontrar los logros y limitaciones
que coadyuvan a la instrumentacion del POPMI en el estado de Quintana Roo, desde la
perspectiva de los agentes gubernamentales inmersos en tal proceso.
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El analisis organizacional, refleja los distintos modos en que se ha configurado el
aparato gubernamental que son producto de diversos factores entre los que destacan las
inercias administrativas internas o las finalidades que persiguen los funcionarios publicos,
las cuales han evolucionado hasta conformarse en practicas administrativas, es decir, en
reglas no escritas. Esto implica que los procesos de reforma, que se han implementado
al interior de la Administracién Publica el proceso de reforma en el Estado mexicano, no
constituye un proceso que pueda moldearse facilmente, se trata mas bien de procesos
lentos y progresivos como se demuestra en la transformacion administrativa desarrollada
al interior de la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

Con la creacion del POPMI, se buscd consolidar nuevos mecanismos para el
trabajo gubernamental, enmarcandose en la nueva gestion publica, es decir, sobre la
construccion de acciones que permitan mejorar la eficiencia de las actividades
gubernamentales. Para la construccion de tal proceso, era necesaria una
descentralizacion de funciones hacia las organizaciones indigenas, con la finalidad de
realizar una planeacion participativa, propiciando en consecuencia la correcta distribucion
y asignacién de los recursos publicos; ademas de una profunda modificacion en las
relaciones estructurales que hasta entonces tenia el Estado con los pueblos indigenas.

La administracion del INI, tenia que comenzar procesos de cambio al interior de la
estructura, debia crearse y consolidarse un equipo de trabajo, con el objetivo de
consensar la estrategia y los mecanismos para la distribucion de actividades sobre la
nueva labor a desempenar. El éxito de tal proceso, descansaria sobre una redistribucion
de las cargas administrativas, junto con una distribucién de incentivos (simbdlicos o
economicos) encargados de promover que las nuevas funciones administrativas caminen
de manera adecuada. La principal apuesta del POPMI, es la reconfiguracién de la
institucién, con miras a mejorar su rendimiento y fomentar su fortalecimiento democratico.

El “Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas” surge del
reconocimiento de que existe un grupo importante de la poblacién que presenta algunas
caracteristicas fundamentales que limitan, e incluso impiden, condiciones de equidad en
la utilizacidén de sus capacidades y habilidades para el logro de su desarrollo pleno e

integral. Dicha circunstancia es debido a su género en su comunidad y por pertenecer a
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un pueblo indigena. Ante esto, se instrumento la operacion de la Vertiente de Proyectos
Productivos, cuyo objetivo institucional fue fomentar proyectos de organizacion
productiva viables, preferentemente para mujeres indigenas, como medio para afianzar
la organizacion y fortalecer la participacion de las mujeres como impulsoras de su propio
desarrollo, considerando la equidad de género como un eje transversal.

El programa se ha desarrollado desde el 2002 en que inici6 como una vertiente del
Programa para el Desarrollo de los Pueblos y Comunidades Indigenas, mejor conocido
como Fondo Indigena y en donde las reglas del mismo incluian la participacion de
hombres dentro de los grupos a apoyar, o sea que nace siendo una vertiente de apoyo a
poblacién mixta. Al momento que surge esta iniciativa se contempla la transversalidad y
confluencia de dependencias de gobierno para atender los problemas de la poblacién
indigena, por lo que se suma la “Oficina de Representacion para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas” (ORDPI) de Presidencia de la Republica, el “Instituto Nacional
Indigenista” (INI) y la “Secretaria de Desarrollo Social” (SEDESOL). En este sentido se
acuerda que debe existir una instancia normativa y una ejecutora por lo que se inserta en
la SEDESOL la vertiente dentro del “Fondo Indigena” y por lo tanto la normatividad, el
personal y los recursos son de SEDESOL como responsable de la operacién del mismo,
(en ese entonces en los estados de Chiapas, Estado de México y San Luis Potosi.

En el 2001 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion la Ley del Instituto
Nacional de las Mujeres como organismo publico descentralizado, de la Administracién
Publica Federal. Este Instituto es responsable de vigilar las acciones que diversas
instituciones del gobierno federal implementan en el marco del Proequidad. El
Proequidad sefala en su Objetivo especifico 3 “Fomentar la igualdad de oportunidades
economicas entre hombres y mujeres a través de la promocion de medidas programaticas
de caracter afirmativo desde una perspectiva de género”.

En el inicio del 2003 se establecié una estrecha coordinacion entre la “Oficina de
Representacion para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas”, el “Instituto Nacional
Indigenista” y la “Secretaria de Desarrollo Social”’, producto de la cual se redefinieron
algunos aspectos importantes de la derivacion, entre los cuales destacan el criterio de
exclusividad del apoyo para mujeres indigenas y el mayor énfasis al fortalecimiento a la

organizacion y la capacitacién con perspectiva de género y sustentabilidad, lo cual para
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el mes de julio dio origen al cambio en el nombre del “Programa Organizacion Productiva
para Mujeres Indigenas”.

En este sentido se apoya una primera experiencia organizada, de gestion y de auto
solvencia en grupos de mujeres indigenas, que no cuentan con una figura juridica
constituida, para generar en la practica actividades productivas iniciales, que propicie de
manera especial la participacion activa de las mujeres en los distintos ambitos de
desarrollo de los proyectos (planeacién, disefio, ejecucion) y que le permita retomar la
experiencia y aplicarla en sus diversos espacios, haciendo posible que en el afio 2004 se
destacan las siguientes actividades: La adecuacién de la Guia para las Instancias
Ejecutoras sobre la Operacion del “Programa Organizaciéon Productiva para Mujeres
Indigenas”. Derivado del PND 2001-2006 surge el Programa Nacional para la Igualdad
de Oportunidades y No discriminacion contra las Mujeres (Proequidad), como eje rector
de toda la politica publica a través del cual se pretende reflejar los propdsitos y
compromisos del gobierno federal a favor de la igualdad entre hombres y mujeres.

También es importante sefalar que en este afo se piloted el programa de
promotoras indigenas comunitarias asociado al POPMI, que fortalece las actividades de
éste, al capacitar en los principales procesos de trabajo orientados a la parte organizativa,
generando una mayor confianza entre las mujeres. Los grupos de mujeres que se
acompanan con dichas promotoras tienen mayores perspectivas de éxito. Asi, se inicia
la gestidén en este ano con la transformacion de los Lineamientos a la elaboracién de las
Reglas de Operacion del “Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas”.
Los principales cambios y adecuaciones fueron: el proceso de seleccion de instancias
ejecutoras externas basandose en su capacidad operativa y la evaluacion de sus planes
de trabajo; la simplificacién de los procesos de comprobacién; asi como la adecuacion
de diversos instrumentos para transferir recursos y la modificacion de los formatos.

En el 2005 lo fundamental para el POPMI fue la creacion de un sistema unico de
informacion que reflejara la coordinacién entre los diferentes actores que participan en el
programa, que permitiera el manejo sistematico de los datos referentes al tipo de
proyectos, las localidades atendidas; asi como una identificacion amplia y precisa de las
beneficiarias por localidad, proyecto, municipio y entidad federativa, se disefié y

establecio el Sistema Integral de Mujeres (SIM). El cual permitié profundizar sobre la
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caracterizacion de las condiciones de vida de las mujeres indigenas. Ademas de
mantener el flujo de informacion del programa en forma oportuna, veraz y confiable entre
la Unidad Responsable del POPMI, las delegaciones estatales de la CDI y las instancias

ejecutoras del programa (internas y externas).

4.1.1 La politica social de los pueblos indigenas en la Comision
Nacional de Desarrollo para los Pueblos Indigenas (CDI).

La intervencién del Estado Mexicano a favor de las mujeres indigenas con lleva a una
justificacion de tres bases de sustentacion: acuerdos internacionales, institucional y
documentacion empirica acerca de la mujer indigena en su posicion y situacion en los
sistemas familiar y comunitario. El Estado Mexicano enfrenta un compromiso de
desarrollo social para la ciudadania mexicana, es decir, avanzar en el desarrollo de una
sociedad mexicana mas equitativa, capaz y democratica basada en la igualdad
ciudadana, implica la necesidad de lograr que los derechos de los distintos grupos
sociales que engloba a una sociedad mexicana.

En este caso a los pueblos indigenas y de las mujeres pertenecientes a los pueblos
sean reconocidos como parte de la poblacion mexicana en situacion de pobreza debido
a sus condiciones de vida. El compromiso del Estado mexicano va mas alla de derecho
publico, implica un compromiso para el derecho internacional publico. Los convenios
internacionales firmados por México se traducen en leyes y politicas que supuestamente
deben cumplirse.

El Estado mexicano ha focalizado desde el Plan Nacional de Desarrollo (2001-
2006) el desarrollo e integracién de los pueblos indigenas, los cuales se traducen en
estrategias, programas y proyectos que se sustentan en la normatividad nacional vigente,
asi como en Convenios y tratados internacionales.

En México, desde 1990 se firmd el Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y
Tribales de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) que por remisién al articulo
133 Constitucional forma parte de la ley suprema de nuestro pais. La Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos reconoce, en el articulo 2°, los derechos de los Pueblos

Indigenas y senala las obligaciones que corresponden a la Federacion, los Estados y los
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Municipios para el ejercicio efectivo de los mismos. El reconocimiento de la composicion
pluricultural de la nacion mexicana, sustentada en sus pueblos indigenas tiene gran
relevancia porque eleva a rango constitucional los derechos de los pueblos indigenas.
Estos derechos tienen la finalidad de dirigirse a un sujeto colectivo que mantiene su
identidad cultural diferenciada que se manifiesta a través de caracteristicas especificas.

Los compromisos internacionales asumidos por México, desde la IV Conferencia
Mundial de la Mujer, la cual explicité la necesidad de “mejorar la condicion de las mujeres
y procurar prestar especial atencion a los grupos de mujeres que se encuentran en
situacion de alto riesgo, como es el caso de las mujeres rurales, indigenas,
discapacitadas, refugiadas y desplazadas”; la Declaracion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de los Pueblos Indigenas en 2007; y, los Objetivos y Metas de Desarrollo
del Milenio, para que a través de sus instituciones se impulse la participacion de las
mujeres indigenas en la toma de decisiones publicas, ejercicio de cargos de
representacion y autoridad y la definicion de prioridades colectivas. El tercer aspecto,
entre otros documentos y a partir de los resultados del Conteo de Poblacion y Vivienda
2005, la entidad responsable y el Instituto Nacional de las Mujeres integraron un volumen
de Indicadores con perspectiva de género de los pueblos indigenas, que presenta datos
relevantes para entender el entorno social, econémico y politico en el que se despliega
la situacidén de las mujeres indigenas y provee de los datos necesarios que sedimentan
el Programa.

En relacion al compromiso institucional el Estado mexicano establece en el Plan
Nacional de Desarrollo 2007-2012 en el objetivo 6: la necesidad de promover la creacion,
desarrollo y consolidacion de las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES);
Objetivo 7 senala elevar el nivel de desarrollo humano y patrimonial de los mexicanos
que viven en las zonas rurales y costeras. Con mayor especificidad en el Eje rector 3,
“Igualdad de Oportunidades”, punto 3.4, “Pueblos y comunidades indigenas”. Asi mismo
en el objetivo 15 queda establecido la incorporacién plenamente de los pueblos vy las
comunidades indigenas al desarrollo econémico, social y cultural del pais con respeto a
sus tradiciones histéricas y enriqueciendo con su patrimonio cultural a toda la sociedad”.

Asimismo, la Estrategia 15.3, dentro de este mismo objetivo, dicta: “Fomentar el

aprovechamiento del excepcional patrimonio cultural y natural de los pueblos indigenas

131



para promover su desarrollo econdmico”. Esta estrategia contempla ademas que los
grupos cuenten con capacitacion necesaria para la ejecucion de proyectos. Por ultimo,
en el Objetivo 16 se instruye igualmente eliminar cualquier discriminaciéon por motivos de
geénero y garantizar la igualdad de oportunidades para que las mujeres y los hombres
alcancen su pleno desarrollo y ejerzan sus derechos por igual. Cabe mencionar que, en
materia de Grupos Prioritarios, el PND sefala como fundamental el combate al rezago
social de los pueblos y las comunidades indigenas, para ello las politicas publicas que
impulsa el Gobierno Federal, en coordinaciéon con las entidades federativas y los
municipios tienen un caracter especifico en la perspectiva integral del Desarrollo
Sustentable para incrementar sus capacidades.

Por otra parte, la Ley de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI) establece en su articulo 2: “La Comision tiene por objeto orientar,
coordinar, promover, apoyar, fomentar, dar seguimiento y evaluar los programas,
proyectos, estrategias y acciones publicas para el desarrollo integral y sustentable de los
pueblos y comunidades indigenas de conformidad con el articulo 2° de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”.

El articulo 3, fraccion V de la Ley de la CDI, instruye sobre las acciones que regiran
los principios, entre los cuales se destaca: “Incluir el enfoque de género en las politicas,
programas y acciones de la Administracion Publica Federal para la promocién de la
participacion, respeto, equidad y oportunidades plenas para las mujeres indigenas...” El
POPMI obedece a este planteamiento de la politica social sobre pueblos y comunidades
indigenas, ya que, como veremos mas adelante, se vincula al objetivo general del
programa que se esta analizando. El Programa Organizacién Productiva para Mujeres
Indigenas (POPMI) tiene como objetivo general, contribuir a mejorar las condiciones de
vida y la posicion social de las mujeres indigenas que habitan en localidades de alta y
muy alta marginacién, impulsando y fortaleciendo su organizacion vinculada a un
proyecto productivo. Dentro de los objetivos especificos del programa esta el impulsar la
participacion de las mujeres indigenas en procesos autogestivos para su organizaciéon en
torno a un proyecto productivo; fortalecer la organizacion de las mujeres indigenas
tomando como eje la actividad productiva, mediante acciones de capacitacion vy

acompanamiento que les permitan desarrollar sus capacidades y habilidades; y concertar
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con instituciones sociales y privadas la ejecucion de acciones de asistencia técnica y
capacitacién para fortalecer los proyectos de organizacion productiva.

El POPMI logra una cohesién en las metas del milenio. La igualdad entre los
géneros es un derecho humano y precondicién para superar la pobreza. Significa
igualdad en todos los niveles educativos y ambitos de trabajo, control equitativo de
recursos Yy representacion igual en la vida publica y politica. De modo que el POPMI al
precisar su proposito en términos de “Mujeres indigenas organizadas administran y
operan proyectos productivos definidos por ellas mismas, generando beneficios en el
corto y mediano plazo (2 ahos)”, establece niveles aceptables de congruencia con varios
de los ODM, particularmente los que figuran con los numeros 1y 3. Objetivo 1: Erradicar
la pobreza extrema y el hambre. Con relaciéon a erradicar la pobreza, mediante la
realizacion de iniciativas productivas, el POPMI abona en la resolucién de necesidades
practicas y de organizacién productiva, cuyo despliegue se encuentra en los Objetivos
general y especificos de las ROP. Objetivo 3. Promover la igualdad entre los sexos y la
autonomia de la mujer

La poblacion indigena femenina presenta rasgos comunes y distintivos. En
general, las mujeres constituyen el sector mas tradicional de las sociedades indigenas;
comparten la obligacion del trabajo doméstico, la falta de acceso a la propiedad y
recursos productivos y obstaculos para la participacion en la toma de decisiones. La
intervenciéon del POPMI aparte de impulsar actividades productivas procura el alivio a la
carga de trabajo doméstico (precisadas en las estrategias de las ROP), no se reduce al
apoyo a mujeres indigenas en la mejora de su situacion concreta de lucha contra la
pobreza, sino al mismo tiempo, con la participacion organizada puedan enfrentar la
desigualdad estructural. Ello se puede corroborar con los enunciados de los componentes
de la MIR: Proyectos productivos de mujeres indigenas instalados. Mujeres indigenas
capacitadas en materia organizativa, habilidades técnicas y derechos.

La Comisién de Desarrollo de los Pueblos Indigenas se incorpora al desarrollo
economico y desarrollo social y humano, a través del (POPMI), el cual responde, por un
lado a la necesidad de apoyar a las comunidades indigenas en la elaboracién y el
desarrollo de proyectos que pueden detonar procesos de alcance microrregional o

regional y por la otra a la incorporacién de la perspectiva de género mediante la llamada
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“discriminacion positiva”, es decir, atender sélo a mujeres indigenas que se encuentran
en situacion de marginacién, de inequidad y que buscan contar con ingresos y que se
aplica con la finalidad de restaurar el desequilibrio de género.

El POPMI opera en zonas indigenas de alta y muy alta marginacion. En el afio de
2006 se trabajo en localidades de 500 y hasta 10 mil habitantes, lo cual significa que se
llega a las comunidades mas pequefias y alejadas. A diferencia de otros programas
dirigidos a mujeres rurales, en éste se busca que las beneficiarias no tengan experiencia
organizativa ni productiva y, de preferencia, que habiten fuera de las cabeceras
municipales, con el fin de incidir en la poblacién indigena femenina menos atendida. El
programa apoya tres veces consecutivas a los grupos con el objetivo de que se
consoliden y puedan acceder a otro tipo de financiamiento de mayor envergadura; esto
sucede una vez que tienen ya los conocimientos y la experiencia de tres afos de trabajo.
Por ello se pretende que las beneficiarias aprendan a organizarse, conozcan sus
derechos, se capaciten en los conocimientos requeridos por el proyecto, e intercambien
experiencias con otros grupos para poder acceder al mercado con las menores

condiciones de desventaja.

4.1.2 Los retos que enfrenté la politica social de la CDI con el POPMI.

Es verdad que en México se han impulsado una serie de instrumentos o programas
de financiamiento productivo dirigidos al apoyo de la poblacién que se encuentra en
situaciones de desventaja o vulnerabilidad. Sin embargo, la oferta institucional de estos
apoyos, dificilmente llega a las mujeres indigenas que viven en comunidades aisladas y
alejadas de centros urbanos y con grados muy altos de marginacién, por lo que no son
sujetos de dichos apoyos, ademas de no contar, generalmente, con algunos requisitos
que no pueden cumplir, como el tener experiencia productiva remunerada y organizada

legalmente.

7 La discriminacion positiva es una politica social dirigida a mejorar la calidad de vida de grupos desfavorecidos,
proporcionandoles la oportunidad efectiva de equiparar su situacion de mayor desventaja social. EI mecanismo de
funcionamiento significa la excepcion al principio de igual trato, contemplada en el marco legislativo; esto es: tratar
desigual lo que de partida tiene una situacion desigual.
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Financiar Proyectos de Organizacion Productiva a Mujeres indigenas implica por
un lado, herramientas, maquinaria, capital de trabajo, materia prima, o activos sociales
como la generacion de capacidades y habilidades, que les permitan generar, mediante la
actividad productiva organizada, recursos o ingresos, sobre una base de propiedad, de
la cual es beneficiada justamente por ser mujer y por otro fortalecer procesos de
organizacion social mediante los cuales se potencie la participacion activa de la mujer
como impulsora de su propio desarrollo. Estos dos elementos contribuiran a sentar las
bases objetivas que posibiliten el mejoramiento en la posicion social y condiciones de
vida de las beneficiarias.

Las mujeres indigenas suman poco mas de cinco millones, de las cuales 59 por
ciento vive en municipios con 40 por ciento y mas de poblacion indigena. Las mujeres
indigenas representan 10.4 por ciento de las mujeres a nivel nacional y los hablantes de
lengua indigena, que suman poco mas de tres millones de mujeres, representan 6 por
ciento de la poblacion femenina nacional. Dicha preocupacion surge de la necesidad por
combatir las condiciones de desigualdad, de pobreza y de marginacion, que padecen las
mujeres indigenas. De acuerdo con la informacion generada por INEGI e INMUJERES,
el porcentaje de rezago educativo (porcentaje de poblacion de 15 afios o0 mas que no ha
concluido la secundaria) es un indicador en la falta de oportunidades para la poblacién,
el cual es alto para los hablantes de lengua indigena, pero aun mayor para la poblacion
femenina (87% para las mujeres y 79% para los hombres). Por su parte la CDI senala
que, entre la poblacion indigena, 27.3 por ciento de la poblacion de 15 afios y mas no
sabe leer ni escribir, mientras que en el promedio nacional es 9.5 por ciento. Asi el 34.5
por ciento de las mujeres es analfabeta, mientras que el porcentaje de analfabetas es
menor en los hombres y representa el 19.6 por ciento. Otro indicador altamente
relacionado con las condiciones de pobreza de este sector de poblacion son la
fecundidad, la mortalidad y el acceso a servicios de salud.

La fecundidad de la poblacion indigena ha mostrado descensos significativos en
los ultimos afios, lo cual se puede apreciar en el promedio de hijos nacidos vivos de las
mujeres entre 12 y 49 anos de edad. Las mujeres indigenas reportan 2.2 hijos en
promedio, mientras que el promedio nacional, en estas mismas edades, es de 1.8 hijos.

La poblacién de mujeres que residen en los municipios indigenas son las que mantienen
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una fecundidad relativamente mas elevada, 2.4 hijos por mujer, mientras que las mujeres
indigenas que residen en municipios urbanos, pero con presencia indigena, poseen 1.9
hijos por mujer indigena; es decir, 0.5 hijos menos. Las estimaciones de CONAPO sobre
mortalidad materna documentan el elevado riesgo que presenta la poblacidon indigena
respecto a este problema de salud. En 1999, la tasa de mortalidad materna en los
municipios con presencia indigena moderada (menos de 40%) ascendio a 5.7 por diez
mil nacidos.

La desigualdad de oportunidades para las mujeres hablantes de lengua indigena
puede observarse en la participacion econdmica, la tasa de participacion en actividades
econdmicas de las mujeres es de apenas el 25.6 por ciento, que la de los hombres
asciende a 70.8 por ciento, lo que quiere decir que el 74.4 por ciento de las mujeres no
trabajen y por lo tanto no perciban ingresos, mientras que para los hombres sélo 29.2 por
ciento se encuentra en esa misma condicion.

De 915 mil mujeres de 12 afios que trabajan, 31.6 por ciento percibe menos de un
salario minimo, 25.9 por ciento perciben hasta dos salarios minimos, es decir que mas
de la mitad (57.5 por ciento) de las mujeres que trabajan perciben menos de dos salarios
minimos y 19.6 por ciento no perciben ingresos. En contraste, 24.4 por ciento de los
hombres de 12 afos y mas que trabajan perciben menos de un salario minimo; 27.5 por
ciento perciben hasta dos salarios minimos; 19.3 por ciento perciben mas de dos salarios
minimos y solo el 24.9 por ciento no tienen ingresos.

En este sentido, resulta importante sefialar que del 25.6 por ciento de las mujeres
que trabajan, el 58.2 por ciento realiza sus actividades en el sector servicios, mientras
que la mayor parte de los hombres realizan sus actividades en el sector primario (51.5
por ciento). Al respecto se sefialan los factores que impiden el acceso de las mujeres
indigenas a los recursos productivos: a) Su relacion indirecta con los medios de
produccion (la tierra, el ganado, el dinero, la propiedad en general), determinada por las
relaciones de trabajo y de propiedad al interior de los grupos domésticos familiares. b) La
exclusion o poca participacion de las mujeres indigenas de las esferas locales de toma
de decisiones y de poder.

Ejemplo de ello es que de acuerdo a los resultados del VIII Censo Ejidal 2001 del

INEGI, que capta la participacion de las mujeres tanto en su condicién de sujeto de
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derecho como la participacion en los 6rganos de representacion, como lo es el
Comisariado Ejidal, que de los 4.8 millones de sujetos de derecho que habia en el pais,
17.1 por ciento son mujeres y de los poco mas de 30 mil Presidentes de los Comisariados,
solamente 542 eran mujeres, lo que representa, apenas 1.8 por ciento del total, cabe
destacar que por lo menos en cada entidad federativa habia una mujer como Presidente
del Comisariado. Sin embargo, se captaron 5 006 Presidentes de Comisariados Ejidales
que hablan alguna lengua indigena, de los cuales 4 971 eran hombres y 35 mujeres.

La desigualdad en este rubro, se relaciona con la preferencia masculina en la
herencia, los privilegios que disfrutan los hombres en el matrimonio, la preferencia hacia
los hombres como beneficiarios en los programas estatales de distribucion de tierras y
en el mercado de tierras, en donde la mujer regularmente no participa o tiene menos
posibilidades de hacerlo con éxito, ¢) los criterios legales, sociales y culturales que
definen la propiedad, la jefatura de hogar y la representacion de las unidades familiares
y los intereses comunitarios y colectivos, depositandolos en manos masculinas:

Como hemos podido constatar, las mujeres hablantes de lengua indigena se
encuentran en condiciones menos ventajosas que los hombres, asi aquellos hogares,
cuyo jefe del hogar es una mujer padecen mayores carencias. De los poco mas de dos
millones de hogares indigenas, el 16.2 por ciento tienen como jefa del hogar a una mujer.
Esta falta de propiedad sobre los activos, asi como la exclusion de las mujeres en la toma
de decisiones, son elementos centrales que afectan sus condiciones de vida, asi como

su posicién en los distintos espacios en que interactuan.

4.2 La dinamica de las Reglas de Operacion del Programa
Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI)

El nombre del programa, indica a la poblacién directa en la que trabaja el POPMI. El
contenido va directo hacia las mujeres “indigenas”. No son Reglas Operativas (RO) para
ser leidas por las propias mujeres indigenas, a pesar de la particularidad del programa,
el verbo va orientado para ser comprendido y asumido por otros actores, como las
mismas RO sefalan lo siguiente (CDI-POPMI,2003-06).
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Para ello en las RO se define la funcidn del acompanamiento de proyectos
productivos por Instancias Ejecutoras, a quienes les define su funcion bajo el marco
normativo de las RO-POPMI: “Las instancias ejecutoras de este Programa, seran las
Delegaciones Estatales, los CCDI’s, y en su caso, las Ejecutoras Externas, asi como las
beneficiarias en ambas modalidades, en los casos en los que reciben apoyos que deben
ser comprobados por las mismas” (Ibidem).

Las Instancias Ejecutoras, seran las encargadas de difundir y promover el
programa, las que levanten el diagnostico con los grupos de mujeres indigenas, que de
acuerdo a los criterios de elegibilidad cumplan con los requisitos para ser apoyadas con
el recurso que otorga el programa. Nuevamente, el poder de decidir inicia con el “otro”;
con el “otro” que cuenta con el conocimiento previo de como manejar el recurso y a
quienes asignarlo.

La instruccion educativa entre la poblacién indigena del pais, 27.3 por ciento de la
poblacién de 15 afios y mas no sabe leer ni escribir, mientras que en el promedio nacional
es 9.5 por ciento. El analfabetismo es de 34.5 y 19.6 por ciento para mujeres y hombres,
respectivamente. Estas inequidades de género se observan en todos los municipios
donde hay residencia indigena, aunque el porcentaje de analfabetas es
significativamente mas elevado en los municipios indigenas (42.2 y 24.6% entre mujeres
y hombres, respectivamente) (CDI-INMUJERES, 2006).

El porcentaje de analfabetas se reduce a menos de la mitad entre las generaciones
mas joévenes de poblacion indigena: 33.2 por ciento en la poblacién de 30 a 59 afios y
12.3 por ciento entre los de 15 a 29 afos. Sin embargo, aun en estas ultimas
generaciones se mantienen inequidades de género que se traducen en 15.3 y 9.0 por
ciento de analfabetismo en mujeres y hombres. Las diferencias de género se reducen a
su minima expresion entre los nifios y nifas indigenas de 6 a 12 afos, donde la asistencia
es cercana al 90 por ciento y practicamente igual; pero estan aun presentes en las edades
de asistencia a secundaria (13 a 15 afos), donde las adolescentes muestran mayor
inasistencia (33.6% en mujeres y 25.2% en hombres) (Ibidem).

Las cifras anteriores fundamentan, que, al contar con una mujer indigena con alto
indice de analfabetismo, que en su mayoria son las que componen el porcentaje de la

poblacién en condicion de extrema pobreza o pobreza, poblacién objetivo del programa,
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las Reglas de Operacién no va dirigida hacia esta poblacion, a pesar de que el programa
esta especialmente generado para ellas.

Existen requisitos para acreditar mediante “Acta de usufructo de la Tierra”, donde
se instalara el proyecto, que se obtiene mediante la decision de la Asamblea Ejidal,
compuesta en su mayoria por varones con titulo ejidal. Las mujeres indigenas, siguen
aun sin ser del Derecho Agrario, a pesar que, con las reformas de la ley agraria, las
mujeres puedan ser beneficiarias de herencias y uso de la tierra y ostentar el titulo de
ejidatarias, en las localidades indigenas, la construccion de ser mujer es mucho mas
aguda el rol que desempefian las mujeres. Lo cual no indica, que no exista la necesidad
de ser participes como parte de la Poblacion Econdmicamente Activa (PAE).

El programa continua ignorando las brechas no conciliables en la actualidad, entre
una ley que dota de multiples derechos a las mujeres y entre la nula ejecucién de la
misma, entre el desconocimiento de dichos derechos en la poblacion para los cuales se
han reformado leyes y se han generado variadas convenciones internacionales que
demandan el uso y respeto de las mismas.

No cabe duda que el programa en el marco juridico cubre el perfil productivo en
las mujeres indigenas. Para ello cuenta dentro de sus ejes transversales la “Equidad,
Derechos, Interculturalidad y Sustentabilidad”, el POPMI evoca un perfil de género
especifico, el simple hecho, que aborde una poblacién en especifico no implica deba de
excluir en su capacitacion de los ejes transversales a los miembros de la familia, como
son lo son los hijos, hijas y esposos.

Como en la mayoria de las sociedades tradicionales, la unién o matrimonio llega a
ser practicamente universal entre la poblacion indigena, y las uniones se realizan a
edades mas o menos tempranas: 21.5 por ciento de las mujeres y el 7.5 por ciento de los
hombres indigenas de entre 15 y 19 afios ya han dejado de ser soltera(o)s. En las
regiones mas tradicionales, que corresponden en su mayoria a los municipios indigenas,
23.8 por ciento de las mujeres y el 9.6 por ciento de los hombres indigenas en este rango
de edad ya se unio o cas6 alguna vez; en los municipios con presencia indigena vive el
17.9 por ciento de las mujeres indigenas y el 6.5 por ciento de los hombres unidos,

mientras que en los municipios con poblacion indigena dispersa el porcentaje alcanza el
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20.0 y el 4.1 por ciento para mujeres y hombres indigenas, respectivamente (CDI-
INMUJERES,2006).

En las sociedades tradicionales, el poder de decision dominante es el del varon,
este decide como primera instancia si la mujer puede formar parte de un proyecto
productivo, los horarios en los que puede trabajar y en algunos casos, siempre que
también pueda formar parte del proyecto, aun siendo de creado para las mujeres. Esto
nos indica, que por ninguna excusa un programa puede excluir del fortalecimiento de las
capacidades a hombres y mujeres, porque la comprension de ambos crea sociedades
fortalecidas®.

En relacion al lenguaje y comunicacion, el programa es especifico, su objetivo esta
dirigido unicamente para las mujeres; maneja de forma pertinente el lenguaje, es un
lenguaje de reconocimiento. En cuanto a la comunicacion, va dirigido hacia otro tipo de
poblacién, pues comunica tecnicismos a pesar que la poblacion objetivo son mujeres
indigenas en situacion de pobreza extrema o pobreza (CDI-POPMI, 2003-06).

En cuanto a los Canales de informacion, la poblacion objetivo no es la que recibe
como primera la informacién del programa, es a partir de segundos o terceros que ellas
pueden acceder a la informacién. El contenido del programa no esta socializado, pues
indica que a través de instancias ejecutoras se presentaran los proyectos a validarse y
posteriormente, asignar el recurso (CDI-POPMI, 2003-06). Disposicion del recurso, el
programa facilita puedan disponer de su tiempo y potencializar los recursos naturales con
los cuales cuentan en sus localidades y en sus hogares. El recurso que destina el
programa, no es recibido directamente por los grupos apoyados, residen primero por las
instancias ejecutoras externas y estas posteriormente, lo hacen llegar a los grupos de
mujeres que les fue aprobado el proyecto. Por lo que, este proceso puede ser algo

tardado e incluso de riesgo, pues las mujeres al no estar cerca de la instancia normativa

8 Cabe sefialar que el incluir a los varones (esposos, hijos, hijas, padres, entre otros), en ningiin momento es para poder
lograr el consentimiento y asi puedan formar parte del proyecto productivo. Sin embargo si es reconocer que las
diferencias entre ser mujer y hombre en la poblacion indigena se vive de forma mas aguda en comparacion de la
poblacion que se desarrolla en lo urbano; pues la estructura social de las localidades rurales e indigenas, el papel de la
mujer tradicionalmente esta rezagado y casi anulado. En muy pocos Estados de la Republica Mexicana, se han
consolidado grupos de mujeres cuyo empoderamiento haya sido absoluto y desde principios de haber formado parte
de grupos productivos; quienes hayan logrado ser grupos exitosos ya sea en diferentes programas, representa trabajos
de afos y de abandonar viejas practicas de subordinacion ancestral. Eso también puedo significar, violencia hacia ellas
de diferentes tipos, la mas comun la violencia fisica.
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(quienes otorgan el recurso) pueden desconocer si fue aprobado el proyecto que
solicitaron, por lo tanto, los tiempos productivos ya no estarian acoplados a las
necesidades de las mujeres indigenas. Dejar en manos de un segundo o tercer actor el
recurso, contribuye a la anulacion del poder de decision de las mujeres (ibidem).

El programa CDI- POPMI propicia el desarrollo humano, los ejes transversales que
maneja en sus RO indican el fomento al desarrollo humano, el acoplar una metodologia
de Accion Participativa, es decir, el generar los proyectos con las duefias de las
necesidades, contribuye a que ellas mismas sean quienes propongan soluciones a sus
necesidades, orientadas con opciones que les puedan presentar las instancias externas.
El programa nos indica que hay una cobertura en relacién a capacitacién especializada
de acuerdo al perfil productivo para que ellas mismas perfeccionen su trabajo, al igual,
de asignar personal que les brinden seguimiento a los trabajos.

El programa CDI-POPMI no posee una politica de Género de Desarrollo,
unicamente incluye a las mujeres indigenas, una de las explicaciones recae en reconocer
la situacion en desventajas de las mujeres, agudizada la discriminacion en las mujeres
indigenas y en aquellas que habitan en las localidades rurales. Por ello, la creacion del
programa que atienda a la dicha poblacién meta. La poblacion indigena muestra un
equilibrio por sexo cercano al 50 por ciento de mujeres y hombres en las diferentes
localidades de residencia. Las localidades dispersas (1 a 99 habitantes) tienen 49.2 por
ciento de mujeres indigenas, porcentaje que asciende ligeramente conforme aumenta el
tamano de la localidad y alcanza 51.4 por ciento de mujeres en las localidades de mayor
tamafio (100 mil o mas habitantes) (CDI-INMUJERES, 2006).

La mayoria de la poblacion que sélo habla lengua indigena y no habla espafiol —
también denominada monolinguie-- reside en municipios indigenas, 93.1 por ciento, (con
predominancia de localidades con menos de 2500 habitantes) y un 63.2 por ciento
corresponde a mujeres. La mayoria de mujeres entre los monolingues también se
mantiene en ambitos menos rurales: 65.8 y 66.3 por ciento en municipios con presencia
indigena y de poblacion indigena dispersa, respectivamente (CDI 2012).

La pobreza, la marginalidad y la exclusion de la poblacion indigena se expresa en
las condiciones de sus viviendas, el acceso a servicios tales como agua y electricidad,

asi como la disponibilidad de ciertos bienes que facilitan el trabajo a las mujeres, como
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el tipo de combustible usado para cocinar y la disponibilidad de licuadora. La poblacién
indigena que habita en viviendas sin acceso a agua entubada asciende a 28.3 por ciento,
mientras que en el promedio nacional es de 15.8 por ciento (CDI 2012).

La carencia de este servicio basico se duplica, respecto a la media nacional, entre
los indigenas que habitan en municipios indigenas (34.5%) y muestra las menores
carencia en los municipios con presencia indigena (17.8%). Las carencias del servicio
eléctrico también son mas acentuadas entre los indigenas que residen en municipios
indigenas (21.1%) y menores en los municipios con presencia indigena (8.1%) Las
sobrecarga de cocinar con lefia o carbon (65.9%) y no tener una licuadora (56.7%) que
haga menos pesada la preparacion de alimentos se aprecia claramente en el elevado
porcentaje de la poblacion indigena que vive bajo estas condiciones (CDI 2012).

Conforme a los datos citados anteriormente, nos indica de manera general la
situacion de la poblacién indigena —hombres y mujeres-, si en la composicién familiar,
construida desde un anclaje social en el interior de las localidades indigenas, el varén es
el que representa y ostenta el poder de decision en cuanto al rumbo, familiar, econémico,
social, inclusive de las opciones politicas, religiosas y del desempefio de los roles de las
mujeres, el programa analizado POPMI, cuenta con instrumentos validos y sedimentados
en una realidad de desventaja de la mujer indigena, frente a procesos sociales internos
y externos de sus localidades; precisamente esto, hace del programa una accion
compleja y la agudiza al considerar nuevamente sean otros quienes representen a las
mujeres ante la presentacion del proyecto.

El Programa Organizacién Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), desarrolla
en su normatividad un por qué trabajar con una poblacién en especifico, en este caso
con las mujeres y, desagrega a que grupos de mujeres estara dirigido, a las mujeres
indigenas en situacion de extrema pobreza o pobreza. Parte de una reflexion general
hacia una particular, esta accién a su vez tan sencilla la vuelve compleja, pues en muchos
de los casos, la cuspide de la piramide social en las localidades indigenas, sigue
ostentado por los varones.

La crisis econdmica nacional de hace mas de quince anos, ha impulsado cada vez
mas, de primera instancia sean los varones quienes salgan de sus localidades para

emplearse fuera de su lugar de origen, como bien puede ser dentro del mismo municipio,
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como de la entidad o fuera del pais. Si el hombre que migra deja familia (hijos, hijas,
esposa, madre, padre, por mencionar algunas), podria ser la mujer quien se hiciera cargo
de la administracion y proveer de alimentos y demas necesidades a las y los miembros
del hogar. Eso pudiera suceder en algunas familias de las zonas “urbanas”, sin embargo,
la carga valorativa de la mujer, como un miembro que puede tener el poder de tomar
decisiones, es vaga y casi inexistente. Pues en el caso mencionado, el hijo mayor, el
suegro, el cuiado, el padre, la suegra, o alguna otra persona, seria quien tuviese el poder
de tomar decisiones por la mujer.

Por ende, la incidencia del programa debe ser considerado bajo un sistema de
desarrollo social-familiar y cultural de la poblacién a la que va dirigido, sera de impacto
minusculo. Acertadamente, trabaja en pro de empoderar a las mujeres indigenas, pero
no por ser tan claro en sus objetivos signifique que funcione aisladamente de la inclusion
de hombres y mujeres. La igualdad se logra, incluyendo las diferencias de manera

equitativa.

4.3 El dinamismo de la politica publica financiera en México para
reducir la pobreza: Las vias de transferencia del Programa
Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI)

La situacion de las variables macroecondmicas en un pais depende de mas de una sola
institucion, es decir que es el caso de las politicas monetaria y fiscal. La primera recae
en el Banco de México (BANXICO) y la segunda se realiza en la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP). Las variables macroecondémicas se centran en los indices
de crecimiento y desarrollo de un pais, no afecta sélo a los gobiernos, sino que
también afecta directamente a las individualidades de la ciudadania. Las variables
macroeconémicas permiten comprender el contexto y asi poder tomar decisiones
individuales, que van desde la compra de alimentos hasta la inversion en ciertos
negocios.

Bajo este contexto, en México surgen nuevos retos para la formulacién de las
politicas monetaria y fiscal. Es decir, la politica monetaria tiene como objetivo mantener
baja una inflacion y la politica fiscal orientar su politica a fomentar la actividad econémica,
la cual debe impactar en el desarrollo econémico del pais y el crecimiento econémico de
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las condiciones individuales del ciudadano. En este ultimo caso la banca central en
México esta interesada en promover la actividad econdmica y la autoridad fiscal, desea
bajos niveles de inflacion (por ejemplo, para evitar que los intereses de la deuda publica
sean mayores (Martinez, Caamal y Avila, s/f).

Anteriormente los gobiernos en América Latina participaban en la promocion como
proveedores directos de servicios financieros al publico; cuando esto sucede, se dice que
el gobierno actua como banca de primer piso, pero no ha sido exitoso cuando el gobierno
actiia como banca de primer piso®. Al no tener éxito los gobiernos como banca de primer
piso, los gobiernos se han enfocado mas en promover y facilitar el desarrollo del sector
de forma indirecta: en vez de ofrecer servicios financieros directamente al publico, han
brindado apoyo a instituciones financieras privadas para incentivar y permitir que éstas
le otorguen sus servicios financieros a la poblacién, es decir, también han actuado como
banca de segundo piso (CONEVAL-COLMEX, 2009).

El impulso a las microfinanzas y la introduccion de las microfinancieras en el sector
formal del sistema financiero es un mecanismo para elevar el acceso de las poblaciones
mas pobres o de menores ingresos a productos financieros mas eficientes y mas baratos
que los ofrecidos en el mercado informal para estos sectores poblacionales. Al respecto,
la intervencidén publica transita del simple ofrecimiento de financiamiento en el primer piso
a un conjunto de acciones que bien combinadas pueden elevar de manera sustancial la
inclusion financiera. El desarrollo de sociedades de informacion crediticia en la que se
comparta informacién positiva y negativa, el apoyo a un seguro de depdsitos y de una
mayor diversidad de productos financieros y la constitucion de un marco legal adecuado,
son algunas de las acciones que podrian realizarse en una banca de segundo piso.

Como consecuencia de los agudos problemas macroeconémicos de la década de
los ochenta y noventa, en México se ha orientado hacia el disefio de politicas econdmicas
que estabilicen la inflacion y restablezcan los equilibrios fiscales. Tomando en
consideracion el poco dinamismo econdémico y la necesidad de aminorar la pobreza, el
gobierno federal opera multiples programas sociales y cuenta con instituciones
financieras que buscan apoyar la generacion de ingresos por parte de los estratos

® El concepto de banca de primer piso se refiere a instituciones que legalmente estan autorizadas para realizar
operaciones de ahorro, financieras, hipotecarias y de capitalizacion.
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poblacionales mas pobres, mediante el otorgamiento de microcréditos o subsidios para
el financiamiento de proyectos productivos, con hincapié en aquellos que habitan zonas
rurales y semiurbanas. ElI Gobierno Federal opera varios programas sociales y cuenta
con instituciones financieras que buscan apoyar la generacion de ingresos por parte de
los estratos poblacionales mas pobres, y ponen especial atencion en aquellos que
habitan zonas rurales y semiurbanas. Al respecto, se han implementado principalmente
tres tipos de acciones: el otorgamiento de transferencias directas al ingreso, el
otorgamiento, directa e indirectamente, de crédito para el apoyo de proyectos productivos
de las poblaciones de bajos recursos y el otorgamiento de transferencias no
reembolsables para la adquisicidon de activos con fines productivos.

Las dos ultimas acciones son parte del analisis de intervenciones en el mercado
crediticio por dirigirse al financiamiento de proyectos de autoempleo que generen
ingresos, por lo que, para efecto de esta investigacion, el analisis se centrara en estas
acciones. El otorgamiento de transferencias directas al ingreso no sera abordado.

Se identificaron programas del Gobierno Federal relacionados con microcrédito,
que se compone de 273 programas (CONEVAL-COLMEX, 2009). Algunos de los
programas a través de los cuales se implementan las acciones enunciadas, ademas de
otorgar financiamiento, ofrecen capacitacion, asesoria técnica o activos productivos. Sin
embargo, conocer la cobertura territorial de los programas es complicado porque no
existe en los municipios datos por localidad de la cobertura de cada programa; pese a
ello es necesario considerar que los programas, dentro de los municipios, pueden no
estar operando de manera generalizada en las localidades que los conforman.

Respecto al numero de programas en cada municipio, la figura 1 muestra la
distribucién de los municipios de acuerdo con el numero de programas que funcionan en
ellos. En ninguno de los municipios operan los 16 programas; no obstante, en 888
municipios se encuentran seis 0 mas programas, mientras que 153 no son atendidos por
ninguno de los programas analizados, de los cuales Oaxaca (115), Sonora (10) y
Chihuahua (7) concentran el mayor numero de municipios sin atencion (CONEVAL,
2014).

Ninguno de los programas analizados opera en todos los municipios del pais; el

que tuvo la mayor cobertura geografica fue el Programa Nacional de Financiamiento al

145



Microempresario (PRONAFIM), seguido por el Fondo de Apoyo para la Micro, Pequena
y Mediana Empresa (Fondo PYME), el Fondo Nacional de Apoyos para Empresas en
Solidaridad (FONAES) y el Programa de la Mujer en el Sector Agrario (PROMUSAG).
Esta diversidad en los niveles de cobertura se explica en parte por la naturaleza
misma de los programas, ya que su poblacion objetivo se concentra en ciertas regiones
del pais o esta ligada a actividades productivas que igualmente se concentran en

regiones especificas, y por el presupuesto que les es asignado.

Figura 6. Numero de los Programas que operan en los municipios 2012.

Fuente: Evaluacion Estratégica de la Politica Publica de Microcréditos del Gobierno Federal 2009 — 2012.
CONEVAL, 2014

De igual manera es necesario conocer la existencia de programas estatales y las
acciones que las 32 entidades federativas realizaron a través de sus dependencias, para
ello nos basamos en el ejercicio fiscal asignado en el 2010 para conocer los apoyos a
proyectos productivos o microcréditos como un aproximado de lo que podria estar
operando hasta la fecha a la par de los programas federales complementando o
duplicando la oferta de los apoyos en el ambito de desarrollo productivo en las zonas con
condiciones de pobreza. Los programas y las acciones de desarrollo social estatal deben
estar organizados con base en los derechos sociales y la dimension de bienestar

econdmico establecidos en la Ley General de Desarrollo Social.
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La figura 2 muestra la oferta de programas estatales en 2010 cuya intervencion
consiste en el financiamiento de proyectos productivos. La mayoria de los estados
cuenta, al menos, con un programa de este tipo. Aunque no se tiene informacion de la
operacion de estos programas en el ambito municipal, considerando la cobertura de los
programas federales, se puede inferir que en algunas regiones del pais coexisten
programas puestos en practica por diferentes 6rdenes de gobierno sin que, de modo

necesario, exista una coordinacion en su ejecucion.

Figura 7. Numero de programas estatales que otorgan microcréditos a subsidios para el
financiamiento de proyectos productivos en los estados, 2010.

Fuente: Evaluacion Estratégica de la Politica Publica de Microcréditos del Gobierno Federal 2009 — 2012.
CONEVAL, 2014

Observamos en la figura 2, que el estado de Quintana Roo no posee programas
independientes a los programas federales, no existen subsidios que el estado otorgue
para programas y acciones de proyectos productivos en sus municipios. Los programas
federales implementados en el estado benefician los proyectos productivos en las etapas
que corresponden segun las reglas de operacion, pero al no existir acompafiamiento de
la entidad federativa no logran su consolidacién para aportar en el desarrollo econémico
y crecimiento de sus localidades. El hecho de que las entidades no designen dentro de
su ejercicio fiscal subsidios para programas y acciones de desarrollo social, es una causa
que no solo afecta a los gobiernos sino a los roles de vida de la sociedad, la federacion
a través del Ramo 33 designan el presupuesto por estado. Si existe un exceso del gasto
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publico, es significativo que ello va a tener efectos negativos en las variables econdémicas,
como el aumento de la inflacion, de la tasa de interés, desempleo y del gasto publico
designado por la federacion a los gobiernos, lo cual causaria un incremento de la deuda
publica. Por ello es necesario, que tanto la politica fiscal y monetaria del pais trabajen de
manera implicita en el desarrollo de las actividades econdmicas del Estado. Es decir que
la politica monetaria trabaje en la economia del pais manteniendo baja la inflacién y por
lo tanto la politica fiscal se dirija su politica a fomentar la actividad econdmica mediante
la transparencia fiscal para infundir confianza en las finanzas publicas, las cuales dictan
las transferencias financieras de los microcréditos de los programas de desarrollo
econdémico.

Por ejemplo con el primer shock global del siglo XXI a México no le afecto como
en la década de los ochentas o noventas, en el camino de la crisis financiera mundial se
encontré el pais con una politica fiscal y monetaria trabajada para mantener
implicitamente finanzas publicas ordenadas, inflacion controlada, tipos de cambio
flexibles, regulacion y supervision bancaria adecuada y bajos niveles de deuda publica
como proporcidon del PIB, configuracion que permitié aplicar una politica hacendaria
descentralizada sin recurrir a un aumento del endeudamiento. Y estas caracteristicas
diferenciaron a toda América Latina de Europa, que financio los programas de estimulo
economico con deuda publica.

Los programas microfinancieros son importantes en la actividad econémica del
pais, aun cuando sus activos no suelen representar mas que un porcentaje minimo en el
sistema financiero, son los que le dan prioridad al financiamiento de actividades
productivas y comerciales en las que predominan microempresas, lo que las convierte en
una pieza clave para el fomento de este sector y de la economia de México. En el marco
de la globalizacién, las microfinanzas se han acufiado como un enfoque de las finanzas
que apuntan a motivar la inclusién y la democratizacion de los servicios financieros para
aquellos sectores generalmente excluidos por la banca comercial tradicional, y que
comprenden el microcrédito, la prestacion de servicios de ahorros, pensiones, servicios
de pago, préstamos para vivienda, seguros, emergencias y otros préstamos privados,

etc. para personas de bajos ingresos y para las empresas micro, pequena y mediana.
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Sin embargo, en los hechos el impulso a las microfinanzas y a una plataforma de
banca de segundo piso condujo en no pocos paises a la creacion de una oferta de
préstamos por parte de las microfinancieras cuyas tasas reales de interés superaban los
treinta puntos porcentuales. Dado que estas altas tasas podrian mermar el impacto
esperado del financiamiento y tomando en consideracion los efectos negativos que
acarrea un control de tasas, las autoridades empezaron en algunos paises a ofrecer
transferencias no reembolsables como un mecanismo para apoyar los proyectos
productivos de los mas pobres.

Hasta 2007 en América Latina la industria de las microfinanzas habia venido
creciendo con una cartera de créditos de alrededor del 70% anual y en el numero de
prestatarios del 40%, pero a partir del 2008 tuvo efectos adversos en su crecimiento de
crédito en 2008 fue de 18% y el 13 % en el 2009, la crisis de financiera global gener6 una
actitud mas conservadora en las entidades financieras al aumentar la percepcion de
riesgo. En el caso de México, en materia de politica fiscal el pais inicié a tomar decisiones
a partir de 2007 con la reforma hacendaria, las cual buscé un uso eficiente del gasto
publico y brindar mayor transparencia de la gestion publica.

En términos de la presente investigacion, nuestro objeto de estudio es el programa
social POPMI de la CDI, el cual se caracteriza por ser un programa que ofrecen
transferencias no reembolsables para compra de activos productivos de acuerdo con su
objetivo y se caracteriza por utilizar instrumentos distintos al resto de los programas
sociales en el pais, ofrece el apoyo financiero a mujeres indigenas mayores de edad o
menores de edad que sean madres solteras o estén casadas, y su objetivo es crear
capital social y empoderamiento. EI POPMI es parte del emprendimiento del gobierno
federal para elevar los ingresos de los sectores poblacionales mas pobres por medio de
la generacion de empresas y ocupaciones. A continuacién, se describen los rasgos mas
sobresalientes del POPMI y las relaciones entre ellos categorizados de acuerdo con el
objetivo que persiguen.

El POPMI utiliza el apoyo a proyectos productivos como un medio para alcanzar el
empoderamiento de las mujeres indigenas. No obstante, el POPMI tuvo una cobertura
muy reducida, su cobertura del programa fue de 620 municipios a nivel nacional.

Obsérvese la figura 8.
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Figura 8. Cobertura geografica de los programas que otorgan transferencias no reembolsables

y buscan generar capital social y empoderamiento en el 2012.

Fuente: Evaluacion Estratégica de la Politica Publica de Microcréditos del Gobierno Federal 2009 — 2012.
CONEVAL, 2014

El POPMI estuvo ausente en gran parte de la regién del norte del pais y su
cobertura se concentroé en buena medida en la regidn del centro y sur del pais. EI POPMI
impulsa la participacion de las mujeres indigenas en torno a un proyecto productivo y
tiene por objeto facilitar, a través de capacitacion y asistencia técnica, el desarrollo de
sus capacidades y habilidades. Este programa busca la organizacion de las mujeres en
torno a un proyecto, posee reglas de operacion para la generacién de ingresos, el
financiamiento de los proyectos, puede llegar hasta 150,000 mil pesos y hasta por tres
ocasiones, ello es como un medio para lograr empoderar a las mujeres indigenas. Al
respecto, aun cuando el empoderamiento es el objetivo que se persigue, no es sino hasta
hace poco (2012) que el programa incorpord en sus indicadores uno relacionado con el
empoderamiento; se trata de un indicador de fin, que pretende medir la contribucién del
programa al incremento de la participacion de las mujeres indigenas beneficiarias en la
toma de decisiones mediante la instalacion de proyectos productivos, e incluye en su
calculo un indice de participacion en la toma de decisiones.

En el primer apartado del capitulo se explicé que el POPMI es un programa federal
que se basa en cubrir el desarrollo integral y sustentable de los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo (PND), para ello se basa en una politica publica de atencion hacia

las mujeres indigenas. EI POPMI basa su principal objetivo en enmarcar una Nueva
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Gestidn Publica (NGP), la cual se refiere a mejorar la eficiencia de las actividades
gubernamentales y generar también funciones para las organizaciones indigenas. La
propuesta de transversalidad en el sector institucional es con el beneficio de crear una
eficiente politica fiscal que impacte en la politica social, es decir que esta nueva relacién
de transversalidad consista en promover reglamentacion interna en las instituciones de
la administracién publica con el fin de obligar a que sus acciones, procedimientos y
desempeno del personal en el trato de los ciudadanos respeten el valor en cuestion. La
politica fiscal en México se inicié en el 2007 con las reformas hacendarias, las cuales se
busco un uso eficiente del gasto publico y brindar mayor transparencia de la gestion
publica. La ventaja de la reforma fiscal para los ciudadanos es que ello brinde mayor
confianza en conocer el destino del gasto publico que se designa para los programas
sociales del pais (Ramos, Sosa y Acosta, 2011).

El gobierno federal en el 2007 establecio una serie de reformas institucionales en
materia hacendaria, destinadas a sujetar los resultados a una medicién de entregar en
tiempo-forma el destino del ejercicio designado, auténoma, apegada al monitoreo de las
leyes fiscales y evaluacion independiente del desemperio del ejercicio con la finalidad de
rendir cuentas a los ciudadanos y mejorar la actuacion gubernamental. A partir de 2007
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ha impulsado el Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED) y el Presupuesto basado en Resultados (PbR) como
elementos fundamentales de este profundo cambio en la administracion publica'.

El articulo 134° de la Constitucion Politica de México establecio los criterios que se
deben de aplicar para los recursos publicos ejercidos por los tres 6rdenes de gobierno,
lo cual se define de la siguiente forma: los recursos publicos ejercidos por los tres 6rdenes
de gobierno deberan ser administrados bajo los principios de eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez, y, sobre todo, con un enfoque orientado a los
resultados. Asimismo, se deben evaluar los resultados del ejercicio de dichos recursos,
propiciando que éstos se asignen tomando en cuenta los resultados alcanzados (Ramos
et. al., 2011).

La instancia que juega un papel fundamental como vigilante de controlar la funcion
y el destino del ejercicio designado para las érdenes de gobierno y dependencias es la

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), su funcién de la SHCP es proponer,
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dirigir y controlar la politica economica del gobierno federal en materia financiera, fiscal,
del gasto de ingresos y deuda publica con el propdsito de consolidar un pais con
crecimiento economico (ibidem). Los programas que ejecuta la Comision de Desarrollo
de los Pueblos Indigenas (CDI), son subsidiados por el Ramo Administrativo 06 de la
SHCP'0.

Los Ramos Administrativos, son el medio en el que se asignan recursos a las
dependencias y en su caso a entidades, como a la presidencia de la Republica, a la
Procuraduria General de la Republica y a los Tribunales Administrativos. El subsidio del
POPMI se designa por el Ramo 6. Los recursos del Ramo se destinaran exclusivamente
al desarrollo de los pueblos indigenas de acuerdo con los criterios de la misma Comision,
a través de acciones que promuevan el desarrollo integral de las personas, comunidades
y familias, la generacién de ingresos y de empleos, y el desarrollo local y regional de
dichos pueblos.

En cuanto a ello, la CDI tiene una responsabilidad de entregar resultados del
subsidio del Ramo 6, y se encuentra establecido en los articulos 75° y 77° de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y con el objeto de asegurar la
aplicacién eficaz, eficiente, oportuna, equitativa y transparente de los recursos publicos,
entre los que se encuentran los de “EL PROGRAMA”, este debera sujetarse a “LAS
REGLAS DE OPERACION” que establecen los requisitos, criterios e indicadores que lo
regulan. Para el apoyo del Programa de Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas
(POPMI), la Secretaria Hacienda y Crédito Publico (SHCP) emitié la autorizacion y el
dictamen correspondiente a las Reglas de Operacion del programa.

Las vias de transferencias federales para las dependencias, entidades federativas
y municipios, se basan en la reforma hacendaria de 2007, el cual tuvo su propdsito de
una politica de descentralizacion del gasto publico, materializado dentro del presupuesto
de egresos federal en los ramos destinados a dependencias, entidades federativas y
municipios. Es decir, que la politica de descentralizacion del gasto publico, establece que
tanto las dependencias que ejecutan los programas y recursos publicos, como los

gobiernos estatales, deben contar con instancias técnicas de evaluacion independientes

10°'Un ramo es el elemento que identifica el gasto piblico federal por entidades federativas. Un Ramo representa el
mayor nivel de agregacion en el presupuesto de egresos de la federacion.
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de los propios érganos de fiscalizacion, lo mismo que de aquellos que ejecutan los
programas (Ramos et. al.,2011). Los recursos federales transferidos a los gobiernos
locales, es decir, el gasto federalizado —con excepcion del Ramo 28— estaran sujetos a
la legislacién federal, sin prejuicio de que las instancias locales realicen evaluaciones
periddicas, en el marco de la legislacion local.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), en su
Articulo 85° dispone que para poder transferir los recursos publicos federales aprobados
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion hacia los aparatos administrativos,
entidades federativas y los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, estos deberan sujetarse a lo siguiente: deben enviar al Ejecutivo Federal, de
conformidad con los lineamientos establecidos, y mediante el sistema de informacion
instituido para tal fin por medio de la SHCP, los informes sobre el ejercicio, destino y los
resultados obtenidos, respecto de los recursos federales que les fueron transferidos. La
Secretaria de Hacienda sera la encargada de dar seguimiento a las metas de los
indicadores que seran reportados de manera trimestral al Congreso de la Unién, y estaran
disponibles en el portal de la propia Secretaria. Los indicadores reportados deben detallar
de manera pormenorizada los avances fisicos de las obras, el monto de los recursos
transferidos y erogados, asi como los resultados de las evaluaciones que se hayan
realizado, segun se establece en los articulos 79, 85, 107 y 110 de la Ley federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), asi como los 48 y 49, fraccion V
de la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF).

La SHCP dara acceso al sistema de informacion a la Auditoria Superior de la
Federacion (ASF) y a las instancias de fiscalizacion de control y evaluacién de las
entidades federativas que lo soliciten, con el propdsito de verificar el cumplimiento en la
entrega de dicha informacion, su calidad, congruencia con la aplicacion y los resultados
obtenidos con los recursos federales (Ramos et. al., 2011). La ASF verificara que los
recursos transferidos por la Federacién se hayan aplicado a los destinos para los que
fueron otorgados. Asimismo, verificara que se haya cumplido con los plazos y
condiciones establecidos para la aplicacién de tales recursos. Todas las evaluaciones
deben ser publicadas en las respectivas paginas de Internet de las instancias de

evaluacion de las entidades federativas.
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El Ramo 33, pese que no es un Ramo directo para los programas de la CDI, si es
un Ramo que involucra su ejercicio para el desarrollo de la poblacion indigena de las
entidades federativas y de los municipios. La Ley federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) también define que se elaboren indicadores de
desempefio para los fondos ejercidos mediante el Ramo 33, pues las aportaciones de
esta partida presupuestal van a dar directamente a los estados y municipios para
apoyarlos a brindar servicios prioritarios en materia de salud, desarrollo social,
infraestructura, seguridad publica y finanzas publicas locales (Ramos,et.al.,2011). Estos
indicadores fueron definidos por consenso en el marco de los esquemas de coordinacion
nacional hacendaria, de educacion, salud, desarrollo social y seguridad publica. Su
instrumentacion implica un proceso gradual que se perfeccionara con base en su
aplicacion para el seguimiento y evaluacion del Ramo 33, basados en el Articulo 8 del
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Las iniciativas presentadas anteriormente son del ambito de las entidades y
dependencias de la Administracion Publica Federal (APF), con sus niveles de estrategias,
programas, proyectos y actividades. El sistema federal mexicano otorga a los niveles
subnacionales amplios margenes de autonomia. Por lo tanto, en torno a la evaluacion de
la gestion cada gobierno municipal disefia sus iniciativas con base en sus capacidades
institucionales y con la estructura operativa y técnica con la que cuenta, y en diversas
ocasiones en coordinacion con el gobierno federal. Sin embargo, el impacto de las
diversas modificaciones legales que se asimila en los municipios es de gran significado.
Primeramente, por el hecho de que los gobiernos locales deberan de redisefiar sus
estructuras organizacionales, de gestion y sobretodo, en la preparacion del capital
humano para cumplir con dicha normatividad juridica.

El impacto del marco constitucional hacendario se encuentra en las modificaciones
de orientar a la administracién publica municipal, el cual contribuya un mayor crecimiento
y desarrollo en la nacion. El cambio definido parte de la idea de fomentar en su gobierno
una cultura y gestion orientada hacia resultados e impactos sociales. Esto se deriva por
la inminente necesidad de que los gobiernos municipales de México fortalezcan sus
capacidades institucionales ante un escenario de crisis econémica y puedan actuar con

mayor eficiencia, eficacia y fomenten desde este nivel de gobierno la creacion de
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impactos sociales. Desde hace algunas décadas se han emprendido iniciativas para el
fortalecimiento de la gestion hacendaria en las entidades y municipios, orientadas a
fortalecer el Pacto Fiscal de la Federacion. El Instituto para el Desarrollo Técnico de las
Haciendas Publicas (INDETEC) ha liderado varias de ellas: gestion tributaria eficiente y
con equidad; manejo adecuado de la deuda publica; rendicidén de cuentas y transparencia
en el ejercicio del gasto, el presupuesto por programas, entre otros (Ramos, et.al., 2011).

El impacto de la eficiencia en el uso de los recursos publicos se ha traducido
en niveles de crecimiento econdmico, es decir se observa que existe produccién mayor
de bienes y servicios mayores que afos anteriores. Sin embargo, la descentralizacion del
gasto publico no impacta en el desarrollo econémico, existe un agudizamiento para crear
y mantener la prosperidad en las condiciones sociales de la ciudadania. La sociedad
necesita de un ambiente donde todas sus necesidades se cubran para progresar; sobre
todo las necesidades basicas que tienen que ver con: una sana alimentacion, servicios
de salud, educacion, transporte, espacios de esparcimiento y vivienda digna. La
preocupacion central tradicionalmente ha sido mantener la estabilidad de los indicadores
macroecondmicos, dejando en un segundo plano, la creacién de politicas efectivas que
pudieran reducir la inseguridad en México, asi como otros problemas nacionales. El tipo
de modelo de gestidén y las politicas publicas en México han tenido dificultades para
solucionar los grandes problemas nacionales que existen a inicios del afio 2006. La causa
no ha sido totalmente atribuida a un problema de capacidades para gobernar la
complejidad social y politica de México, sino el problema central se asocia a una
concepcion ideoldgica del papel del Estado en la regulacion econdmica y en
consecuencia de su papel en la creacion de valor publico; y en ese proceso han estado
ausentes los procesos de evaluacion tanto de la gestion como de las politicas publicas
con un enfoque estratégico y orientados hacia la competitividad y el bienestar.

Hasta cierto grado los esquemas de transferencias federales han pretendido
descentralizar mayores recursos y funciones a sus aparatos administrativos, a las
entidades federativas y municipios. EIl Ramo 33 es un recurso descentralizado que
permite el desarrollo y crecimiento econdmico de los municipios mexicanos con sus
Fondos de Infraestructura Basica y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento

Municipal. Sin embargo, pareciera ser que los gobiernos municipales no han podido
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aprovechar los incrementos de recursos de estas reformas, y el impacto que el Ramo 33
ha tenido en las haciendas municipales constituye una pérdida en términos de recursos.
Lo anterior se debe, en gran medida, a fallas en la legislacién que regula el control y la
distribucion de las aportaciones en la ley de coordinacion fiscal (LCF) y no tanto a una
disminucion en el gasto descentralizado.

Las mayores confusiones se han dado, hasta el momento, en las transferencias
via aportaciones federales (Ramo 33). Las competencias en materia de control no estan
establecidas con claridad en los tres érdenes de gobierno. Los recursos de los fondos
destinados a los municipios se integran dentro de las haciendas municipales, lo cual
significa que quedan a cargo de la administracion municipal y sujetos al control de las
legislaturas locales, sin embargo, la misma Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) establece
que el ejercicio de los recursos puede ser sujeto a supervision de dependencias federales
(segun la actividad que se esté realizando).

Otro problema al que se han enfrentado los municipios es la especificidad de las
actividades en las que se tienen que invertir los recursos de los fondos. Dentro del
territorio nacional existen municipios grandes y con grados de desarrollo superior a la
media nacional, en los que la inversidon de los recursos en algunas actividades sefialadas
puede estar alejado representar sus prioridades. Sin embargo, tienen a su favor el rubro
de urbanizacion municipal, en donde pueden incluir todo lo que les permita las leyes
expedidas por las legislaturas estatales. En el caso de los municipios pequefos y que se
encuentran en un grado de desarrollo por debajo de media nacional, también les resulta
dificil la aplicacién de los fondos y el ejercicio de los recursos sin la ayuda del estado o la
federacion, por la falta de capacidad administrativa y de gestion que han acusado en el
manejo de los fondos.

La generalidad de la ley que regula las transferencias de las aportaciones federales
ha complicado el uso y el aprovechamiento de los recursos por parte de los municipios
mas desfavorecidos (los mas pobres y con menor densidad de poblacién). Las
reducciones reales en las asignaciones municipales, se deben principalmente al cambio
en la estructura de las transferencias, donde 23 estados sufrieron las consecuencias de
los criterios de distribucién donde se destaca el nivel poblacional. En el caso del fondo

para el fortalecimiento de los municipios, el incremento real generalizado se explica
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porque el fondo pasa a representar el 2.35% de la recaudacion federal en 1999 lo que
implica la distribucidn de mas recursos. Asimismo, el fondo se reparte en proporcién
directa al numero de habitantes de las entidades federativas, y a su vez de los municipios.
Esto ha provocado que los municipios mas poblados se lleven la mayor parte del fondo,
en detrimento de los mas pequefios y generalmente mas pobres.

Por el momento queda pendiente las modificaciones de condiciones y criterios de
distribucion de las aportaciones queda pendiente y sobre todo encontrar una forma de
compensar a los municipios que aun no han podido aprovechar las transferencias del
Ramo 33. Recordemos, a su vez, la ultima reforma al articulo 115 donde al revisar la
fraccién |V referida a la hacienda municipal, no se encuentra algun cambio sustancial con
respecto a las atribuciones municipales en el control de los recursos publicos. La
verdadera autonomia municipal no sélo consiste en la mayor transferencia de recursos,
sino el ejercicio y control por parte de las legislaturas locales de todos sus ingresos
ordinarios.

La politica hacendaria de descentralizacion, designa un presupuesto al ejercicio
del desarrollo de los pueblos indigenas en México, sin embargo, el presupuesto
designado para infraestructura de una comunidad indigena es mayor a la inversion de
organizaciones productivas de género. En el Ramo 33 sus recursos que destina la
Federacion son etiquetados a los ayuntamientos, para la realizacion de infraestructura
social basica y a inversiones que beneficien directamente la poblacién en pobreza
extrema y a localidades con alto lo muy alto rezago social para ello se crea dos fondos,
el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal (FISM) y Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios (FORTAMUN). El FISM, es un
Fondo que los Ayuntamientos tienen la obligacién de designar a la poblacion objetivo,
que es la poblacion en pobreza extrema, localidades con o muy alto nivel de rezago social
en el cual se deba invertir en proyectos de financiacion de infraestructura de vivienda, de
salud, de mejoramiento de agua alcantarillado, drenaje, letrinas y mantenimiento de
infraestructura. En el 2011, el Ramo 33 a través de su FISM designd sus recursos
ejercidos por 895 municipios, ello significé poco mas de las dos terceras partes del total
del gasto en acciones de la linea de infraestructura comunitaria.es el gasto mas

importante en infraestructura rural que alcanzé los 6101.7 millones de pesos. Incluso el
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ramo 33 puede recibir recursos federales complementarios, por ejemplo, en lo que
respecta a los programas de la linea Red de Comunicaciones, en total se registra un
gasto de 5 698 millones de pesos, de los cuales el 54.0% de dichos recursos federales
fueron ejercidos por el PIBAI a través del componente de carreteras alimentadoras y
caminos rurales. EI complemento fue operado por la Secretaria de Comunicaciones y
Transporte (SCT) por medio del Programa Proyectos de Infraestructura Econdmica de
Carreteras Alimentadoras y Caminos Rurales, que reportd un ejercido al final del afio de
2 619.7 millones de pesos.

El Ramo 6, es un ramo administrativo de la SHCP, que esta sujeto al marco juridico
del Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2011 (PEF) y se basa en el gasto de 8
programas entre ellos esta el POPMI de la CDI, el cual esta sujeto a reglas de operacion.
En el 2011 se designd un presupuesto validado de 8625.5 millones de pesos y se ejercio
un gasto de 7883.4 millones de pesos. La dinamica presupuestal del POPMI se basa en
la designacion de un presupuesto anual que estara siendo revisado por las instancias de
la federacion Secretaria de la Funcion Publica (SFP), la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP), la Auditoria Superior de la Federaciéon (ASF) y la Camara de Diputados,
las instancias mantendran un seguimiento trimestral interno que les permita emitir
informes de las revisiones efectuadas, dando principal importancia a la atenciéon en
tiempo y forma de las anomalias detectadas, hasta su total solventacion. Por lo tanto, las
delegaciones estatales de la CDI deberan presentar de manera trimestral sobre los
avances fisicos y financieros de los proyectos autorizados del POPMI, explicando las
variaciones entre el presupuesto modificado y ejercido, asi como entre las metas
programadas y alcanzadas. La Direccidn del Programa, integrara y elaborara los reportes
de avances fisicos y financieros, con base en la informacion proporcionada por las
Delegaciones Estatales y la informacion financiera-presupuestal que emita la CGAF, con
la periodicidad y plazos que le sean solicitados por las instancias correspondientes. El
presupuesto no ejercido por trimestre debera ser reintegrado a la Tesoreria de la
Federacion (TESOFE) en plazo establecido de acuerdo al articulo 54° de la de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH). De igual manera la
comprobacién de gasto por proyecto debera ser entregado a mas tardar el 15 de

noviembre del ejercicio fiscal.

158



La Ley de constitutiva de la Comision Nacional de Desarrollo de los Pueblos
Indigenas (CDI) no reconoce a la Comisidn como parte sectorizada en el aparato de la
administracién publica federal, pero reconoce su impacto transversal en la administraciéon
publica, por ello, se basa en el articulo 7° de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria que en el caso de las entidades no coordinadas, le
correspondera a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) orientar y coordinar
las actividades en materia de planeacion, programacion, presupuestario, control y
evaluacion del gasto publico. Derivado de lo anterior, el presupuesto de la CDI se
encuentra considerado dentro del Ramo 06 Hacienda y Crédito Publico.

Las asignaciones anuales especificas para la atencion y el desarrollo de los
pueblos indigenas dentro del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) se han
incrementado de manera considerable, lo mismo que el numero de programas, proyectos
y acciones que cuentan con dichos recursos etiquetados para tal fin. El presupuesto
federal para el desarrollo de la poblacion indigena, que afio con afio se define en el
Presupuesto de Egresos de la Federaciéon (PEF) menciona en el anexo 7, en el cual se
encuentra los términos del articulo 2, Apartado B, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos y conforme al inciso j) de la fraccion Il, articulo 41 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, se presenta desglosado; por
Ramo y Programa Presupuestario. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico debera
entregar a las comisiones de Presupuesto y Cuenta Publica y de Asuntos Indigenas de
la Camara de Diputados, un reporte trimestral del avance en la ejecucidn de los
programas contenidos en las asignaciones a nivel Ramo. Este presupuesto se viene
presentando desde 2008 y ha sido un elemento importante para fortalecer las actividades
que la CDI lleva a cabo en materia del seguimiento a la aplicacion del gasto federal para
el desarrollo de los pueblos indigenas, ademas de ser fundamental para formular una
valoracion de algunos indicadores de bienestar de la poblacion indigena. Para el afio
fiscal 2011, el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), considerd una asignacion
especifica para la atencion de la poblacion indigena de 49 101.2 millones de pesos (mdp),
la cual se presentd como Anexo 7, “Erogaciones para el Desarrollo Integral de la

Poblacién Indigena”, de dicho decreto. Esta asignacion fue superior a la del afio anterior
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(2010),en 4 732.6 mdp y en 20 200 mdp a la del primer afio de la presente Administracion

Federal. En términos nominales, el incremento en los ultimos cinco afos ha sido del 70%.

Tabla 21. Erogaciones para el Desarrollo Integral de los Pueblos y comunidades Indigenas.

Ramo Denominacicon Monto
TOTAL 49,101,208,701
06 Hacienda y Crédito Publice {CDI) 9,453,000,930

Acciones para lgualdad de Género con Poblacien Indigena 83,334,080
Comunicacion Intercultural 96,659,855
Fortalecimiento de Capacidades Indigenas 131.220.133
Otros proyectos de infraestructura social 25,000,000
Mantenimiento de infraestructura 30,500,000
Estudios de preinversion 3.000.000
Actividades de Apoyo Administrativo 150,654, 132
Actividades de Apoyo a la Funcién Plblica y Buen Gobierno 11.800.502
Instrumentacion de Politicas Transversales con Poblacién Indigena 850,400,000
Planeacicen y Participacidn Indigena 146,947,016
Acciones de control de las unidades centrales y foraneas 558 6555147
Programas Albergues Escolares Indigenas (PAEI) 1,032,088,733
Programa de Infraestructura Basica para la Atencion de los Pueblos Indigenas (PIBAI) 4.880.267.198
Programa Fondos Regionales Indigenas (PFRI) 344 697,555
Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (FOPMI) 483,828,807
Programa Promaocion de Convenios en Matera de Justicia (FPCMJ) 47.033.458
Programa de Fomento y Desarrello de las Culturas Indigenas (FFDCI) 55,741,217
Programa Turismo Alternative en Zonas Indigenas (PTAZI) 227.378.728
Programa de Coordinacién para el Apoyo a la Produccion Indigena (PROCAFPI) 2682.283.280
Proyecto para la Atemcién a Indigenas Desplazades (Indigenas urbanos y migrantes desplazados) 35,000,000
Apoyo a proyectos de comunicacién indigena 12,000,000
Atencion a Tercer Mivel 118,000,000
Manejo y Conservacion de Recursos Maturales en Zonas Indigenas 58,000,000
Excarcelacion de Presas Indigenas 26,500,000

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) ,2011.

El presupuesto federal 2011 para poblacién indigena se distribuyé en 12 Ramos
presupuestales. En cuatro de ellos son SEDESOL, SHCP/CDI, Ramo 33 y SEP, en ellos
se concentraron mas de las tres cuartas partes de los recursos federales, es decir,

concentran 38 mil millones de pesos.
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Grafica 13. Distribucion porcentual de las erogaciones para la atencion de poblacion indigena,

por Ramo Presupuestario. Anexo 7 del PEF 2011.

En el 2011 el techo presupuestal por proyecto productivo del POPMI es de
150,000.00 mil pesos anuales. Este apoyo se podra otorgar en afios distintos hasta por
tres ocasiones, y se podra destinar para uno o mas de las siguientes actividades
economicas: artesanal, pecuaria y agricola. En caso de que las ejecutoras externas sean
las entidades federativas o municipales, estos érdenes de gobierno deberan asignar el
20% del monto presupuestado por proyecto. Es decir, que a partir de los diez dias
posteriores a la firma del Acuerdo de Coordinacion, dichos gobiernos estatales o
municipales deberan presentar un estado de una cuenta bancaria especifica para tal fin,
con los fondos correspondientes al porcentaje establecido en el acuerdo firmado. Girar
un oficio a la Delegacion estatal correspondiente, asegurando que cuenta con la
infraestructura y personal necesarios para la operacion y seguimiento de los proyectos,
designando para tal fin a una persona como responsable.

La normatividad estratégica de la politica de descentralizacion hacendaria en el
POPMI busca propiciar la participacion de instancias publicas y organizaciones de la
sociedad civil con presencia local y estatal en acciones que impulsen sus objetivos,
situacion que unicamente se concreta con la firma de convenios de coordinaciéon o
concertacion con las instancias ejecutoras. No obstante, las relaciones
intergubernamentales en México son de una falta de designacién de facultades en los
ordenes de gobierno, no se ha generado una arquitectura institucional basada en una
distribucion de competencias que no refleje ambitos inequivocos, con responsabilidades
claramente asignadas entre cada nivel de gobierno. Se trata de un defecto del entramado
institucional que impide identificar a plenitud las instancias de decision y limita las
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posibilidades de coordinacién eficaz, ademas de reducir la rendicién de cuentas. Es
una disputa entre los érdenes de gobierno por los recursos que a su vez se interpreta en
clientelas. Estos casos se presentan en los municipios como ejecutoras externas, utilizan
el POPMI como pago de favoritismos politicos y ello se observa al brindar el seguimiento
a los proyectos de acuerdo a las Reglas de Operacién del POPMI, ya que los grupos casi
siempre son las familias de las autoridades comunitarias o aquellos grupos que
pertenecen a un partido politico. Las ejecutoras, por el mismo recurso limitado para
operar el programa y por falta de voluntad de las estructuras responsables del mismo en
las instancias municipales, no brindan seguimiento, supervision, asesoria técnica ni
acompafamiento a los grupos beneficiarios. Una de las causas de suspension del apoyo
financiero en los proyectos es cuando un grupo productivo, se encuentre inactivo por mas
de tres meses dentro del primer afio de ejecucion del proyecto, o se desintegre quedando
sb6lo 4 beneficiarias de 15 integrantes. Y en caso de que el municipio realice el
acompafamiento, es esporadico y no cumple con el plan de trabajo que le presentan al
POPMI. Estas son algunas razones por las cuales, algunos grupos han tenido crisis al
momento de la ejecucidon de sus proyectos. Los municipios como ejecutoras se
obsesionan por un rendimiento politico — electoral.

EI POPMI permite la posibilidad que intervengan gobiernos estatales o municipales
y otras dependencias de gobierno, asi como las organizaciones de la sociedad civil, lo
que aumenta la posibilidad de sumar recursos publicos y privados para impulsar
proyectos de mayor impacto o atender a un numero mas grande de personas o0 grupos.
El problema radica en la limitacion que existe cuando define una poblacion objetivo que
los obliga a atender, tal es el caso de la CDI, cuya norma es atender a poblacion indigena,
por lo cual s6lo puede concurrir cuando otra dependencia también quiere apoyar a este
grupo de poblacién.

Ahora bien, el POPMI maneja un presupuesto en caso de apoyos en situaciones
de emergencia, como son los siniestros o desastres naturales afecten o interrumpan las
actividades de los proyectos de organizacion productiva de los grupos de mujeres. El
monto de apoyo sera de hasta $150,000 (Ciento cincuenta mil pesos) y para acceder a
éste, los grupos de mujeres deberan cumplir con lo siguiente: Entregar a la Delegacion

Estatal de la CDI que corresponda, notificacion mediante escrito libre, la cual debera estar
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acompafada de un acta circunstanciada firmada por las autoridades locales, el grupo de
beneficiarias y por la instancia ejecutora, asi como el inventario de pérdidas junto con la
evidencia fotografica. Asimismo, en su caso, deberan presentar la declaratoria oficial de
desastre. Para efectos de las presentes Reglas de Operacién, se entendera por
autoridades locales a representantes agrarios (ejidales o comunales), administrativos
(sindicos, jueces), y en general, servidores publicos con representatividad en la localidad
correspondiente.

Para cubrir estos ejercicios designados en caso de una contingencia de desastre
natural se designa un presupuesto que esta bajo contraloria de la Subtesoreria de
Operacion de la Tesoreria de la Federacion (TESOFE). Por ejemplo, en el 2010 la
TESOFE reporté TESOFE, 109, 700, 047.8 miles de pesos correspondientes a los pagos
por Acuerdos de Ministracion de Fondos (AMF), las AMF es el documento mediante el
cual la SHCP, por conducto del Subsecretario de Egresos, autoriza el uso de recursos
para atender contingencias o, en su caso, gastos urgentes de operacion, sujetos a
posterior regularizacién, con cargo en su presupuesto autorizado de cada ramo. El gasto
revisado de los AMF en el 2010 33, 509, 967.8 miles de pesos que fueron regularizados
por capitulo de gasto y 5, 324, 970.2 miles de pesos por efectivo, representan el 35.4%
del total de los AMF pagados durante 2010.

Se observaron variaciones importantes entre el presupuesto que fue aprobado por
la Camara de Diputados a los ramos ejecutores del gasto y el presupuesto ejercido en
ese afno, lo anterior como resultado de las facultades que le otorga la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y su reglamento a la SHCP. En el caso de
las autorizaciones de erogaciones adicionales a las aprobadas en el Presupuesto de
Egresos autorizado, los ramos con los incrementos mas significativos en su presupuesto

original autorizado son los siguientes:
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Tabla 22. Presupuesto de Egresos ejercicio Fiscal de 2010 (Miles de pesos).

De acuerdo con el articulo 46° de |la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, se deben presentar informes trimestrales de los AMF pendientes de
regularizar a la Camara de Diputados. Al respecto se consulté el Cuarto Informe
Trimestral de 2010, en el cual se publicd que los ramos ejecutores del gasto no tenian
acuerdos pendientes de regularizar en ese periodo. Sin embargo, la Subtesoreria de
Operacion (SO) de la TESOFE informé6 a la UPCP que tenian 66 AMF pendientes de
justificar por 101, 415, 901.6 miles de pesos, que fueron autorizados durante el periodo

de enero a diciembre, como se muestra a continuacion:
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Tabla 23. Acuerdos de Ministracion de Fondos Pendientes de regularizar al 31 de Diciembre de
2010 (Miles de pesos).

ACUERDOS DE MINISTRACION DE FONDOS PENDIENTES DE REGULARIZAR
Al 31 DE DICIEMBRE DE 2010
(Miles de pesos)

NUms. de Pendiente de

Ramo MNombre AME Regu_larl'zar a
Diciembre

5 Relaciones Exteriores 2 1,084,100.0
6 Hacienda y Crédito Publico ) 2,782.546.3
7 Defensa 4 3,954,390.0
3 ﬁg;L::auLt:rliar;qgi:aac?gr:fa, Desarrollo Rural, 2 446,905.3
9 Comunicaciones y Transportes 1 2,711,610.0
10 Economia Q 1,971,679.0
11 Educacion Publica 3 3,244,410.2
12 Salud 1 8,602,958.2
13 Marina 1 257,226.0
14 Trabajo y Previsidn Social 4 165,864.0
16 Medio Ambiente y Recursos Naturales 5 5,323,535.4
18 Energia 4 1,406,542.4
19 Aportaciones a Seguridad Social 7 41,662,933.4
23 Provisiones Salariales y Econdmicas 12 22,255,074.8
27 Funcidn Pablica 2 913,000.0
36 Seguridad Publica _3 4,633,126.6

Total 66 101,415,901.6

Fuente: Reportes de la Subtesoreria de Operacion e Informes Trimestrales.

En el caso de la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI) recibio recursos por 200,000.0 miles de pesos mediante el AMF num. 8010269 del
25 de noviembre de 2010, el cual fue regularizado en su totalidad el 14 de enero de 2011
con cargo a su presupuesto autorizado; no obstante, el 13 de abril de 2011 reintegré en
efectivo a la TESOFE 324.8 miles de pesos referenciando el acuerdo de ministracion
antes mencionado, hecho que acredita que la entidad no tenia ejercidos los recursos
como lo informd el 14 de enero de 2011 y en consecuencia que fueron reintegrados fuera
del plazo establecido (31 de enero de 2011).

Se asienta que no existe incumplimiento al articulo 54 de la LFPRH, en virtud de
que los pagos que se realizaron con recursos del AMF correspondieron a servicios
efectivamente devengados, que, al haber sido pagados en 2010, como consecuencia de
las medidas de cierre presupuestal 2009, fueron pagados con recursos del AMF y

contabilizados en el presupuesto autorizado para 2010, de conformidad a lo dispuesto
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por el segundo parrafo del articulo 119 del RLFPRH. No es posible aportar elementos
que demuestren si se trataba o no de una contingencia, debido a que la LFPRH y su
reglamento no establecen parametros o criterios de lo que puede considerarse una
contingencia. Por lo anterior, se reafirma que la CDI reintegré 324.8 miles de pesos a la
TESOFE el 13 de abril de 2011, debido a que no contaban con las condiciones adecuadas
para ejercer dicho gasto en 2010, y no cuentan con elementos suficientes para demostrar
que representaba una contingencia.

Para cuestiones de rendicién de cuentas y transparencia se ha propuesto que la
Camara de Diputados sea la que establezca las condiciones en que se pueden autorizar
los Acuerdos de Ministracion de Fondos (AMF) por contingencia o gastos urgentes de
operacion a que se refiere el articulo 46 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria. La ley no especifica los parametros o criterios de lo que
puede considerarse como una contingencia, por lo cual la solicitud de recursos mediante
un acuerdo de ministracion (AMF) bajo el concepto de contingencia permite la
discrecionalidad al autorizarlos, por ello es conveniente delimitar en qué supuestos y
condiciones se puede requerir un AMF por contingencia o gastos urgentes de operacion.

EI POPMI es un programa que dirige su apoyo a la poblacién rural, su focalizacién
se basa en la “Planeacion y Gestion del Territorio para el Desarrollo con Identidad"
elaborado por la CDI. Este documento tiene prioridad apoyar las microrregiones que
puedan facilitar su desarrollo mediante actividades productivas. En el caso del POPMI es
en proyectos productivos de mujeres indigenas mayores de edad. Desde el 2008 se
implemento en las Reglas de Operacién (RO), que los apoyos del POPMI se darian de
manera prioritaria a los proyectos con potencial “productivo/alimentario de traspatio”, ello
pareceria afianzar una reorientacion del disefio del programa hacia determinados
proyectos productivos. El programa se basa en criterios de seleccidon para financiar
proyectos que coincidan con las caracteristicas plasmadas en el Plan Microrregional: que
impulsen el potencial productivo/alimentario de traspatio o el autoabasto, que estén
orientados a satisfacer las necesidades de alimentacion, nutricién y/o bienestar de las
mujeres indigenas y sus familias; que promuevan mejorar las condiciones de higiene,
salud y nutricion de las mujeres, asi como el acceso a recursos como el agua, la energia

y el ahorro de tiempo en el trabajo doméstico, que promuevan el aprovechamiento y uso
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apropiado de los recursos naturales a través del impulso de la agroecologia en los
proyectos agricolas y el manejo alternativo en el caso de los pecuarios; que impulsen la
comercializacion de los bienes que producen las mujeres indigenas. En el caso de
proyectos de continuidad, adicionalmente, se consideraran los siguientes criterios: que el
grupo se encuentre organizado; que el grupo cuente con un ahorro derivado de la
operacion del proyecto; que participe con recursos econdmicos en la inversion vy
finalmente que el grupo esté comercializando.

Conforme a ello, en el 2011 el Programa Organizacion Productiva para Mujeres
Indigenas (POPMI) ejercié 461.04 millones de pesos (mdp) de los cuales 440.23 mdp se
aplicaron para subsidios. De éstos, 362.90 mdp permitieron la instalacién de 3 973
proyectos y 34.55 mdp para su acompafnamiento, en beneficio de 43 460 mujeres
indigenas; 20.78 mdp para el apoyo de 425 promotoras indigenas que participan en el
Programa brindando acompafamiento, traduccion y asesoria a las mujeres que
conforman los grupos, y 22.0 mdp para el fortalecimiento organizativo de beneficiarias
del Programa.

Asimismo, se ejercieron recursos por un monto de 20.81 mdp en gastos de
operacion. Los proyectos apoyados se distribuyen de la siguiente manera: empresas
diversas (panaderias, tortillerias, papelerias, tiendas de abarrotes, etc.), 42.3%;
pecuarios, 34.5%; agricolas, 12.0%; artesanales, 9.8%; forestales, 0.1%; pesqueros y
acuicolas, 1.3 por ciento. Observe, la siguiente grafica con los porcentajes de las distintas
actividades productivas, las cuales mayormente se caracterizan por pertenecer al sector

primario.
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Grafica 14. Actividades productivas del POPMI-CDI, (2011).

Fuente: Comision de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), 2011.

Como apreciamos en la grafica 14 la actividad productiva que prolifera dentro del
POPMI-CDI lo encontramos en los proyectos artesanales, la grafica nos expresa que el
42.3% son proyectos dedicados al trabajo artesanal.

Esto demuestra que al POPMI le falta afirmarse en proponer una mayor
diversificacion de las actividades productivas en los proyectos, el trabajo artesanal son
los proyectos que mayormente fracasan en el primer apoyo, no alcanza el segundo y
menos al tercer apoyo del POPMI. En el Sistema de informacién de la pagina del CDI no
existe informacion sobre los procesos de viabilidad de las actividades de los proyectos a
manejar. El que no se consoliden los proyectos es una pérdida del gasto publico porque
el financiamiento no se reintegra, a pesar que no se vuelva a permitir el acompanamiento
de las ejecutoras externas el recurso determinado al proyecto se pierde sin obligacién de
reintegro a ninguna instancia como seria la TESOFE. Y ello impacta de manera negativa
en el “Plan de Microrregional” de la CDI debido que, al no sobrevivir los proyectos, pues
no son sustentables y verdaderas fuentes de empleo para las integrantes de la
comunidad y el crecimiento econdmico a su territorio. Para ello es necesario exista un

mayor fortalecimiento de las actividades de capacitacién, seguimiento vy
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acompafamiento, es posible que dentro de las ejecutoras externas exista una mayor
participacion de las organizaciones civiles.

No existe un estudio profundo sobre el impacto del POPMI en los proyectos, el
fracaso de algunos proyectos y tampoco un estudio sobre la permanencia de los
proyectos. En el 2011 se identifico mediante un estudio los proyectos apoyados en el aiio
2009, los cuales fueron 2192 proyectos y de ellos siguen en operacion 1 291 es decir el
59%, pero no se sabe qué sucedid con el numero de proyectos no sobrevivientes.

Al respecto, es necesario repensar el enfoque de esta politica publica; considerar
un enfoque territorial para decidir qué tipo de inversion publica se requiere y qué bienes
y servicios son los mas adecuados para apoyar en las distintas regiones del pais. En el
POPMI existen dentro de sus reglas de operacion espacios para lograr una mejora en su
disefio, en su marco organizacional, en la focalizacion y en sus interacciones con otros
programas de modo que se logre una mayor eficiencia en el gasto publico, con el fin de
contribuir a la creacién de una politica publica entendida como la constitucion de una
estrategia compuesta de un numero de programas que se complementan entre si y para
ello se debe conocer sus principales problematicas desde las vias de transferencias hasta

la ejecucion del presupuesto en las reglas de operacion por cada proyecto beneficiado.

Consideraciones finales:

Para las entidades federativas y los municipios mexicanos, el pensar en politicas
de desarrollo local es hasta cierta manera novedoso. La reforma al articulo 115° de la
Constitucion Politica Mexicana hace alusion que los municipios mexicanos deberan
participar en el desarrollo regional de sus localidades. Ahora bien, esta participacion en
el desarrollo no es solo una cuestion de facultades legales sino también es un reflejo del
modelo contemporaneo de desarrollo mundial que privilegia la descentralizacion, la
autonomia local y una mayor importancia de los municipios y sus ciudadanos como
respuesta a la crisis industrial de finales del siglo XX. De igual forma, es notable que en
un ambiente de globalizacion las ventajas competitivas resulten de las capacidades

localizadas en areas geograficas bien determinadas.
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Por ello, las transferencias federales a las entidades federativas y municipios son
fundamentales para el desarrollo y financiamiento de sus ejercicios, sin embargo, se ha
convertido en debate el fortalecimiento y la autonomia hacendaria de los municipios. A
partir de 1998 los principales bienes y servicios publicos son provistos para gobiernos
estatales y municipales dentro de un rubro de transferencias del Ramo 33. Los recursos
transferidos desde la federacion a estados y municipios se dividen en transferencias no
condicionadas (participaciones) y transferencias condicionadas (aportaciones). Este
ultimo se incluye dentro del ramo 33 del presupuesto federal y estan constituida por siete
fondos, entre ellos destaca el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal (FAIS). Actualmente los recursos que se transfiere al ramo 33 son recursos
descentralizados y controlados por las legislaturas estatales y bajo las actividades
establecidas en cada fondo por la federacion, orientandose hacia actividades especificas
de educacion, de salud, de infraestructura basica, de seguridad publica y programas de
alimentacion y asistencia social.

Los esquemas actuales de transferencias federales han pretendido descentralizar
mayores recursos y funciones a las entidades federativas y municipios. Con la creacién
del ramo 33 el monto global de los recursos descentralizados ha crecido sustancialmente.
Para el afio de 1999 por cada peso que gasta la federacion, 31 centavos lo ejercen las
entidades federativas y municipios (tomando en cuenta los ramos 26, 28 y 33).

De acuerdo a lo anterior se manifiesta de manera constituida la disponibilidad de
los recursos publicos para impulsar la expansidn productiva y el bienestar social en los
municipios, pero el crecimiento econdmico, por si mismo, no es suficiente para propiciar
desarrollo social. Los municipios mas ricos concentran la mayor cantidad de la produccion
nacional y de los recursos publicos, mientras que los mas pobres contribuyen muy poco
en materia econdmica y tienen una disponibilidad financiera muy limitada. Las causas
que explican la situacion de estos municipios, esta relacionada la dotacion de factores de
la produccion como la calidad de la tierra, el equipamiento e infraestructura y el capital
humano. Y la magnitud y calidad de éstos depende, en buena medida, de la cantidad de
recursos publicos que tienen sus gobiernos y la manera en que los asignan y los
administran. Es necesario conocer las causas que determinan las desigualdades

econdmicas y sociales existentes en los municipios del pais, para ello se necesita realizar
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un analisis de la cantidad de recursos publicos que tienen sus gobiernos y la manera en
que los asignan y los administran, considerando que esto es un factor que determina las
posibilidades de desarrollo a nivel local, por su impacto en la calidad del equipamiento
urbano y rural, la magnitud de la infraestructura fisica y las capacidades del capital
humano. Ademas, porque todo ello impacta en el aprovechamiento de la dotacion original
de los factores de la produccion e influye en la competitividad de cada region.

Empero, no se dispone de informacion sobre finanzas publicas para todos los
municipios en México. Esta carencia de datos resulta relevante porque el hecho de que
no haya informacion disponible puede entenderse como resultado de un manejo
inadecuado de sus finanzas publicas, que conduce a que no entreguen sus cuentas
publicas o que éstas no hayan sido aprobadas por las legislaturas de su estado. Esta
carencia de datos resulta relevante porque el hecho de que no haya informacién
disponible puede entenderse como resultado de un manejo inadecuado de sus finanzas
publicas, que conduce a que no entreguen sus cuentas publicas o que éstas no hayan
sido aprobadas por las legislaturas de su estado.

Los autores Barcelata y Ruiz (2014) retoman el trabajo tedrico de Ranis & Stewart,
en el que identifican la relacion entre el crecimiento econémico y desarrollo humano™.
Para ello realizan un analisis de agrupamiento de 1850 municipios mexicanos (virtuoso,
vicioso, sesgo al crecimiento econdmico y sesgo al desarrollo humano), en este analisis
observan el modo en que la situacion de cada grupo de los municipios se relaciona con

su disponibilidad de recursos publicos y el manejo que de ellos hace. Con estos nuevos

! Ranis y Ramirez (2002), identifican la relacion entre crecimiento econdmico y desarrollo humano, en el cual definen
que el crecimiento econdmico va acompafiado del desempeiios distintos de desarrollo humano, ya que esta sujeto a
factores sociales, politicos ¢ institucionales que determina la forma en que se asignan los recursos publicos, privados
y como se distribuye el ingreso. De este modo el impacto del crecimiento sera mayor sobre el DH si los recursos
adicionales que genera el crecimiento, mejoran las finanzas publicas, de manera que existan mas recursos publicos
para aplicarlos en programas que tengan un impacto en aspectos sociales, mediante el gasto en formacién de capital
humano. Y que ademas, se distribuyan de manera més igualitaria a nivel social. Esto comprueba que el CE y el DH se
refuerzan mutuamente, ya sea en un sentido positivo cuando aparece un “Circulo Virtuoso” (reforzamiento positivo),
ya sea cuando aparece un “Circulo Vicioso” (reforzamiento negativo). Puede resultar también que un mismo ritmo de
CE se traduzca en distintos potenciales de DH, por lo que existen regiones con un “Sesgo hacia el CE”, donde el nivel
de DH es pobre a pesar de los logros en materia econdmica. Y también se han observado situaciones de “Sesgo hacia
el DH” donde los logros en bienestar son superiores a los alcanzados en materia de crecimiento. En este sentido es
fundamental identificar los detalles de las conexiones entre estas variables a nivel municipal, ya que ambos aspectos
constituyen el sustento primordial de la elaboracion de las politicas publicas que permiten activar un proceso de
desarrollo econdmico local, en el cual son vitales, tanto la accion del Estado mediante politicas publicas que lo alienten,
como la magnitud de los recursos publicos disponibles y la eficiencia con que se manejen.
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datos se ubican en el primer grupo de Circulo Virtuoso 659 municipios, en los cuales se
concentra 90% del PIB nacional, 75% del gasto publico ejercido por los municipios 'y 73%
de la poblacién nacional. El grupo de los municipios en Circulo Vicioso de pobreza es
ahora un conjunto de 691 municipios, los cuales apenas contribuyen con 4.8% del PIB
nacional, ejercen el 13.8% del gasto publico municipal y contienen a 11.4% de la
poblacién total. En el grupo de Sesgo hacia el Crecimiento Econémico se ubican 117
municipios con apenas 1.7% del PIB, 2.6% del gasto publico y 2.3% de la poblacién total.
Y en el grupo de los municipios con "Sesgo hacia el Desarrollo humano” hay 383
municipios con el 5% del PIB, 10% de la poblacién y 10% del gasto publico total.

Como se alcanza a observar, los municipios mas ricos concentran la mayor
cantidad de la produccion nacional y de los recursos publicos, mientras que los mas
pobres contribuyen muy poco en materia econdémica y tienen una disponibilidad financiera
muy limitada. Las causas que explican la situacion de estos municipios, esta relacionada
la dotacion de factores de la produccién como la calidad de la tierra, el equipamiento e
infraestructura y el capital humano. Y magnitud y calidad de éstos depende, en buena
medida, de la cantidad de recursos publicos que tienen sus gobiernos y la manera en que
los asignan y los administran.

Grafica 15. Producto Interno Bruto Municipal, Gasto Publico y Poblacion Municipal. Segun
situacion del Desarrollo, 2005.

Fuente: Desarrollo Economico Municipal y Finanzas Publicas Locales, Barcelata y Ruiz, 2014.

Para ofrecer una explicacién de las causas que determinan las desigualdades
econdmicas y sociales existentes en los municipios del pais, los autores consideran
necesario realizar un analisis de la cantidad de recursos publicos que tienen sus
gobiernos y la manera en que los asignan y los administran, considerando que esto es
un factor que determina las posibilidades de desarrollo a nivel local, por su impacto en la
calidad del equipamiento urbano y rural, la magnitud de la infraestructura fisica y las
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capacidades del capital humano. Ademas, porque todo ello impacta en el
aprovechamiento de la dotacion original de los factores de la produccion e influye en la
competitividad de cada region. En este analisis los autores consideran la agrupacion de
los municipios en los cuatro niveles de desarrollo antes mencionados.

En primer lugar, se mide el "indice de autonomia financiera" que expresa la
proporcion del gasto publico que los municipios cubren con ingresos propios. Al realizar
la medicion, destaca que los municipios en Circulo Virtuoso cuentan con una mayor
capacidad para cubrir su gasto con ingresos propios, ya que su indice es de 18%. En
cambio, puede observarse que este mismo indicador es sumamente bajo para el grupo
de municipios en Circulo Vicioso, tan sélo de 4.1%. De aqui puede deducirse que la mayor
disponibilidad de ingresos propios influye sobre el crecimiento econémico y el desarrollo
humano de manera considerable, aunque es muy posible que esta influencia sea mayor
en el primero que en el segundo, pues los municipios con Sesgo al Crecimiento tienen
una autonomia de 12.4%, en tanto que en los de Sesgo al Desarrollo es de 6.8%. De lo
anterior, puede afirmarse que a mayor autonomia mayores son las posibilidades de
obtener crecimiento y desarrollo humano, y que cuando los efectos son de menor

magnitud, la influencia es mayor en el crecimiento econémico, que al progreso social.

Grafica 16. México, indice de autonomia Financiera Municipal Segun Situacién de Desarrollo.

Fuente: Desarrollo Economico Municipal y Finanzas Publicas Locales, Barcelata y Ruiz, 2014.

Para continuar con el tema de desarrollo municipal y el manejo de sus finanzas
publicas, Barcelata y Ruiz realizan un estudio sobre como se relaciona el progreso de los
municipios en México con la magnitud del gasto publico que ejercen sus gobiernos y el

modo en que realizan dicho ejercicio. Hacia este analisis, los autores realizan el calculo
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mediante el “indice de gasto publico municipal”. Bajo el analisis, se determina que un
fendbmeno que arroja de manera relativa el hecho de que los municipios que se
encuentran en peor situacion, son también aquellos que disponen relativamente de mas
recursos publicos. Obsérvese la grafica sobre, México indice de Gasto Publico e indice
de Gasto de Inversion Segun Situacion de Desarrollo.

Grafica 17. México indice de Gasto Publico e indice de Gasto de Inversién Segun Situacién de
Desarrollo.

Fuente: Desarrollo Econémico Municipal y Finanzas Publicas Locales, Barcelata y Ruiz, 2014.

Podria pensarse que los municipios en peor circunstancia son los que tienen un
valor menor en este indicador, pero no es asi, los municipios en Circulo Vicioso tienen un
valor de 8.4%, en cambio en los del Circulo Virtuoso es de soélo 3.7%. Es decir, el gasto
municipal como proporcion de la riqueza local es mayor para los municipios mas pobres,
lo cual conduce a pensar que su situacion de atraso esta asociada a un uso inadecuado
de los recursos publicos, en tanto que el gasto municipal parece ser mucho mas rentable
en los municipios mas desarrollados.

De igual forma los autores Barcelata y Ruiz (2014) realizan un estudio para conocer
cuanto gasto total se destina a gasto en desarrollo humano y bienestar, para ello retoman
el indice de inversion social. Y determinan nuevamente los municipios del Circulo Vicioso
estan en mejores condiciones financieras ya que el valor es de 34.9% y en los del Circulo
Virtuoso es de sélo 23.3%. Lo anterior significa que, aun teniendo mayor disponibilidad
de recursos para inversion en términos relativos, los municipios pobres se mantienen en
esa situacion. Es decir, gastar mas no garantiza crecimiento y desarrollo. Y esto tiene

que ver con la eficiencia de la administracion publica municipal y la capacidad de las
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burocracias locales que es muy cuestionable, sobre todo, en los municipios medianos y

pequefios. Podemos apreciarlo en la siguiente grafica:

Grafica 18. indices de Desarrollo Municipal Segun Situacién de Desarrollo.

Fuente: Desarrollo Econémico Municipal y Finanzas Publicas Locales, Barcelata y Ruiz, 2014.

Lo anterior nos debe llevar a la conclusion de que el gasto publico municipal no
ejerce ningun efecto en el desarrollo, mas bien debe conducir a considerar que su
influencia depende del modo en que se administran los recursos y la manera en que se
deciden las asignaciones de gasto intramunicipal y por ello, en los municipios mas ricos,
se obtienen mejores resultados con menos recursos, mientras que, en los municipios
pobres, (con mas gasto por persona) los resultados dejan mucho que desear. Y muy
probablemente es consecuencia de la menor eficiencia administrativa y una mas
inadecuada asignacion de los recursos.

El estudio de los autores expone la profunda desigualdad econdémica y social entre
los municipios del pais y se ha identificado la relacidn que existe entre el atraso
economico que viven la mayoria de ellos, los recursos publicos con que cuentan y su
capacidad para manejarlos adecuadamente. En este sentido, se ha confirmado la
importancia de la disponibilidad de los recursos publicos para impulsar la expansion
productiva y el bienestar social, y el hecho de que el crecimiento econdmico por si mismo
no es suficiente para propiciar desarrollo social, por lo que se concluye que la accion del
Estado es indispensable para impulsar el proceso de desarrollo econdmico mediante el
incremento de los recursos publicos destinados a dicho fin. Los indicadores financieros
de los municipios agrupados en estas categorias de analisis dan una idea clara de la

influencia de las finanzas publicas en el crecimiento y desarrollo econdmico, pues segun
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se ha podido observar, la mayor disponibilidad de ingresos propios influye sobre el
crecimiento econdmico y el desarrollo humano de manera considerable.

La eficiencia del manejo financiero en los municipios es primordial para llevar
acabo la politica social del pais, una mala recaudacion de la hacienda municipal conlleva
a una menor autonomia financiera municipal, y ello causa que no exista posibilidad de
obtener crecimiento y desarrollo humano, ya que el mayor poder recaudatorio local esta
vinculado con la dinamica economica; no soélo porque la expansion de la actividad
productiva genera mayor recaudacion, sino también porque la mayor disponibilidad de
recursos fiscales, permite impulsar el crecimiento econdémico, incluso en aquellos casos
en que existe rezago social. Y una de las causas por las cuales algunos municipios en
México no pueden ser instancias ejecutoras de programas sociales como es el POPMI
de la CDI, porque no poseen un presupuesto propio para acompafar el proyecto
productivo de sus localidades. Aun se designe a nivel federal mayor presupuesto para
los municipios con mayores indices de pobreza, no garantizara mayor crecimiento y
desarrollo econdmico. Mas bien dependera en demasia de la eficiencia de la
administracién publica municipal y la capacidad de las burocracias locales que es muy
cuestionable, sobre todo, en los municipios medianos y pequefios. El estudio manifiesta
que los municipios mas pobres gastan mas recursos publicos por persona que los ricos, por lo
que se esperaria que a lo largo del tiempo la situacién de pobreza de estos municipios fuera
cambiando, pero los resultados no expresan un avance en su desarrollo.

La politica social de la CDI desde el principio de los documentos de sus programas
sociales explica que estaran subsidiados a través del ramo 6 administrativo de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), cuyo presupuesto designado por el
ramo 6 lo ejecutara la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
(CDI), los cuales se destinaran exclusivamente al desarrollo de los pueblos originarios
de acuerdo con los criterios de la misma Comision, a través de acciones que promuevan
el desarrollo integral de las personas, comunidades y familias, la generacién de ingresos
y de empleos, y el desarrollo local y regional de dichos pueblos.

El Ramo 6 se basa en los motivos del Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2012
(PND), motivos que plantea una estrategia de politica publica, que consolide un

crecimiento econdmico sostenido y genere empleos formales que mejoren la calidad de
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vida de la ciudadania, por lo que se requiere fomentar condiciones mas competitivas en
la economia que incidan en un crecimiento elevado de la productividad y mayor inversion
en capital fisico y en las capacidades de las personas. Bajo este contexto, en el PND se
plantean, entre otros, el siguiente objetivo que incide en el ambito de competencia dela
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y que impacta la participacién del
municipio en las transferencias que se le otorga a través del ramo 33 y es el de
transferencias condicionadas (aportaciones financieras del municipio en programas
sociales), es decir que el municipio se convierte en ejecutor. La designacion de los
buenos ejercicios fiscales de las transferencias condicionadas del ramo 33 a través del
Fondo (FAIS), se convierten en recaudacion de recursos economicos del municipio para
poder operar diversos programas y tener subsidios para aplicar acciones municipales.
Ello significa democratizar el sistema financiero sin poner en riesgo la solvencia del
sistema en su conjunto, fortaleciendo el papel del sector publico como detonador del
crecimiento, la equidad y el desarrollo de la economia nacional.

En el 2011 los programas sociales financiaron ochocientos setenta y siete mil
proyectos y sus beneficiarios fueron a personas fisicas, micro, pequenas, medianas y
grandes empresas, ejidos y comunidades y el mayor porcentaje de la poblacion atendida
por estos programas se encuentra, en su mayoria, en los municipios con los mayores
porcentajes de pobreza en el pais; es el caso del Programa Organizacion Productiva para
Mujeres Indigenas (POPMI) de la CDI. No obstante, casi todos los programas publicos
analizados operan por demanda; esto es, los programas van a los municipios y
localidades, buscan a los potenciales beneficiarios y ofrecen sus apoyos, pero su
seleccion depende de la capacidad que éstos tienen para demandar los apoyos, es decir,
por ejemplo en el caso del POPMI el que una mujer indigena reciba apoyo del programa,
no necesariamente tiene que ver con que el apoyo otorgado se adapte a las necesidades
de la beneficiaria, sino con factores como la promocion del programa o el trabajo de
organismos intermedios.

Aunado a ello se convierte en una consecuencia para que no existan elementos
técnicos para disefar la estructura idonea del presupuesto, si existiera un estimado
confiable de la poblacion potencial y poblacion objetivo de los programas; se podria trazar

para el programa una estrategia de corto, mediano y largo plazo. El hecho de no existir
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un mecanismo para decidir el presupuesto del programa causa que no sea posible
focalizar los recursos de manera eficaz sobre la poblacion con mayores necesidades, la
cual podria aprovechar mejor estos recursos (que no siempre es la poblacién con mayor
capacidad para demandarlos).

El POPMI ofrece financiamiento de apoyos no reembolsables para la adquisicion
de activos productivos y servicios de capacitacion, esta disefiado para ayudar a combatir
la pobreza y la desigualdad de oportunidades de la mujer indigena, por medio de la
creacion de ocupaciones y de emprendimientos. Sin embargo, muchos sectores
poblacionales pobres estan ubicados en comunidades con mercados débiles y dispersos.
Es indispensable que las ocupaciones y los proyectos que se pretende apoyar prevean
desde un inicio la necesidad de investigar si existe un mercado para los bienes y servicios
que se produciran, pues solo asi puede darse una generacion de ingresos y ganancias
que posibilite una mejora en ingresos y bienestar. Por tanto, es necesario que todo
proyecto que se considere apoyar pueda responder a las preguntas de cémo y donde se
comercializara el bien o servicio producido y qué rentabilidad aproximada se espera
tener.

Es necesario considerar la politica publica de microcrédito; bajo un enfoque
territorial para decidir qué tipo de inversidn publica se requiere y qué bienes y servicios
son los mas adecuados para apoyar en las distintas regiones del pais. Una vision integral
del territorio implica eliminar una politica publica fragmentada en distintos programas
sociales en la cual muchos hacen un poco de o mismo y en la que una de las principales
preocupaciones pareceria ser como minimizar que un individuo sea beneficiario de mas
de un programa. De manera general para impactar en lo particular, es necesario el disefio
y la construccion de programas sociales con una vision de oferta, sin que ello implique
descuidar la demanda, es fundamental para decidir cuantos recursos se destinaran a una
cierta region, decidir cuales de los programas analizados tienen particularidades que
obliga a que permanezcan y hasta qué punto es necesario complementarlos con otros
dedicados a la inversion en infraestructura.

En el caso del POPMI sus proyectos productivos requieren para su realizacion de
multiples insumos y, dadas las reglas de operacién del programa, no todos pueden ser

provistos de un solo apoyo. En este sentido, es importante reflexionar en torno a la
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complementariedad de dos o mas programas. La politica de microcrédito y de apoyo para
la adquisicidn de activos productivos esta fragmentada. Existen programas que operan
en zonas similares y ofrecen apoyos muy semejantes, pero se encuentran desconectados
entre si. Esta fragmentacion y falta de coordinacién se manifiesta en la ausencia de una
politica territorial que dé pie a entender qué programas deben implementarse, cémo
deben coordinarse entre si para la consecucion de determinadas metas, y codmo se
enmarcan dentro del conjunto de las politicas sociales afines al territorio y el tipo de
poblacién al que desean llegar. Por otro lado, la fragmentacion conduce a que no haya
elementos que permitan un analisis pormenorizado para decidir si es necesario crear un
nuevo programa, transformar uno ya existente o, en caso de cancelar uno, decidir si algun

otro programa absorbera sus objetivos y beneficiarios.
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Conclusion

Actualmente el mundo se enfrenta ante una economia global de situaciones que tienen
relacion con la globalizacion, el acelerado crecimiento tecnologico, el adelgazamiento en
las relaciones de produccién, de distribucion, de intercambio, de consumo y de
acumulacion de capital, asi cdmo donde establecer los servicios de bienes de producciéon
para desarrollar y el crecimiento econdmico son las prioridades que tienen los paises del
sistema mundo. De ahi se perfila como importante el crecimiento econémico, que se ha
convertido en las metas de todo los Estados, el mismo rubro aparentemente implica un
incremento notable de los ingresos, y de la forma de vida de todos los individuos de una
sociedad. Es factor importante en el éxito econdmico de los paises a largo plazo. El
crecimiento econdmico es de gran importancia para el desarrollo, ya que incrementan la
creacion de valor, mejoran las rentas, aumentan las oportunidades de empleo y la calidad
de vida de los habitantes de la localidad. La necesidad de crecer y desarrollarse es
imperante, y nuestro pais no esta ajeno a ello.

El trabajo de investigacion registra al estado de Quintana Roo y a sus once
municipios con una intensa dinamica de conformacién politica administrativa debido a su
calidad de estado joven, a pesar de que el estado lleva mas de cuatro décadas sus
municipios parecieran estar polarizados en sus dinamicas de crecimiento econémico y
un rezago social en los municipios de la zona maya, ocupando en el 2012 sus municipios
los primeros tres lugares en zonas de rezago social y con pobreza extrema. El trabajo
evidencia que el municipio de Felipe Carrillo Puerto es el segundo municipio de Quintana
Roo que concentra en algunas de sus localidades un muy alto — alto rezago social y con
pobreza no extrema.

En el proceso del desarrollo presenta una zona maya como una parte del territorio
de Quintana Roo deprimente econdmicamente y que ha predominado su situacion
deprimente econdmicamente desde antes de la creacion de Quintana Roo como entidad
federativa. Es decir, la zona maya es la expresion de la dinamica entre poblacion y las
estrategias de politica territorial administrativa. El trabajo realiza descubrimientos que hoy
en dia no son ajenos a las problematicas de crecimiento econdmico que enfrenta la zona

maya.
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La historia de la conformacion de la zona maya en Quintana Roo, tiene sus
antecedentes con la explotacién de la Guerra de Castas entre los mayas rebeldes de
Yucatan y los espanoles, aquellos mayas rebeldes se ubicaron en lo que ahora es la zona
maya, dando como resultado que se crearan dos municipios de la zona maya actual
Felipe Carrillo Puerto y Lazaro Cardenas, municipios que fueron fundados en diferentes
épocas pero que coinciden con su creacion por la Guerra de Castas en la Peninsula de
Yucatan. El trabajo muestra en cuatro pasajes el inicio de la conformacioén de la zona
maya y como a partir de su planificacion territorial se caracteriza por ser la zona mas
deprimente en crecimiento econdémico del estado de Quintana Roo.

La primera etapa es a partir del siglo XX, en ese tiempo la zona maya fue
productiva en la comercializaciéon del chicle, pero en 1929 con la crisis de recesion
mundial y siendo los Estados Unidos el principal comprador de este producto, la crisis
mundial afecto el mercado de chicle. Este hecho propicia una situacion de vulnerabilidad
en la region que obliga a que la regidn realizar un convenio con el gobierno federal que
restringia autonomia al territorio indigena. El convenio otorgaba a los jefes mayas
concesiones federales sobre las explotaciones forestales; sin embargo, debian respetar
las concesiones que el gobierno otorgara, en esas tierras, a otras personas. A parte el
convenio permitia el transito de comerciantes y era acordado la apertura y funcionamiento
de escuelas rurales en los pueblos. En caso de existir extension de tierra para la
agricultura era necesario pedir autorizacién al gobierno y finalmente dejar la
administracion de la justicia en manos de las leyes nacionales.

La segunda etapa se propicia con la persistencia de la crisis econdmica del
territorio y en 1931 el gobierno de Lazaro Cardenas implementa una estrategia de politica
territorial mediante una nueva colonizacion, oficial y dirigida. Con las expropiaciones
cardenistas y la dotacion ejidal, fueron repartidos entre campesinos, principalmente
yucatecos, los latifundios del norte del Territorio, concedidos desde principios del siglo
XX a las compaiiias “Colonizadora” y “Agricola”. El sur fue colonizado por mexicanos de
diversos origenes, principalmente de Veracruz y Tabasco (estados de tradicién chiclera)
y en Payo Obispo se establecié un aserradero. El Territorio cobraba nuevo impulso

colonizador con la creacién de obras de infraestructura y el trazado de carreteras entre
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Peto — Carrillo Puerto— Bacalar - X-Calak — Punta Guerrero; y la reconstruccion del
ferrocarril.

La tercera etapa se propicia por el declive del mercado del henequén en el estado
de Yucatan expulsa gran cantidad de poblacion que se establece también en la zona
central del Territorio, Los inmigrantes siguen con los métodos de produccion de los
habitantes tradicionales. Ellos mismos han constituido un grupo muy pobre en su propio
estado, sin tierra, trabajadores agricolas, trabajadores estacionales en los bosques de
extraccion de chicle y hacia los centros turisticos en desarrollo.

Y por ultimo en 1960 inicia la creacion de una politica territorial en la zona maya y
en la década de 1970 surge el Programa de Desarrollo Socio-econdmico de la Zona Maya
(PRODEMAY) para la “Zona Maya”, integrada por los municipios de Felipe Carrillo Puerto,
Lazaro Cardenas y José Maria Morelos. Se trata de una region elegida por UNICEF y por
el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER). Dentro del sistema de
desarrollo regional que se pretendia impulsar, ésta era considerada una Zona de
Desarrollo Especial, “debido a que dicha zona se distingue, de manera general, del resto
de los municipios de Quintana Roo, ya que en ella habita una poblacién maya que
subsiste a través de la aplicacion de métodos tradicionales de agricultura, y asi mismo,
por sus caracteristicas fisiograficas es proclive a tener pocas posibilidades de desarrollo
en la industria y en el turismo” (Baas y van Gendt, 1978: 1). A partir de 1972, comienza
el desarrollo de una infraestructura fisica y social en la zona. La Zona Maya en 1993 es
dividida para crear el municipio de Solidaridad y en 2008 el de Tulum. Ambos municipios
son considerados hoy parte de la Zona Maya a excepcion de sus costas las cuales son
consideradas Zona Norte o Zona Costera, junto con los municipios de Benito Juarez,
Cozumel e Isla Mujeres.

Iniciando la década de los setentas con la creacion de Quintana Roo es que inician
los proyectos previstos en las tres zonas actuales del estado: Chetumal asume una
funcién como ciudad puerto y como pequefio centro industrial. La costa cercana a Isla
Mujeres, Cancun y Cozumel fue convertida en un paraiso turistico. Se comenzaron
proyectos agricolas en gran escala... estimulados sobre todo en el sur del Estado, porque

alli la tierra es mas fructifera y el suelo es mas facilmente laborable. Se estimula a gente
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de todo México para venir a vivir y trabajar en los llamados “Nuevos Centros de Poblacién
Ejidal. La Zona Maya queda fuera de este desarrollo.

1970 a 1976 fue de crecimiento econdmico del estado y municipios, pero a partir
de la crisis econdmica de la década de 1980, el desequilibrio se acentué y las
consecuencias se aprecian en la actualidad, por ejemplo, existe concentracion socio-
demografica y econdmica principalmente en el complejo turistico de los municipios de
Benito Juarez, Cozumel e Isla Mujeres. Y la zona maya continia siendo una zona
deprimente en crecimiento econémico y la de menor concentracion poblacional en el
estado de Quintana Roo.

En 1994 la firma del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el
autor Dachary (1998) se refiere a la zona maya antes de 1994 como un area geografica
amplia, minimamente poblada, aislada entre si, sin diversificacion, altamente
dependiente de un mercado exterior, pero muy poco polarizada como sociedad civil. Sin
embargo, la zona maya durante 1994 con la entrada en vigor del TLCAN permanece
como un area separada y mas atrasada, aunque se convierte en un area altamente
polarizada y desigual, pues a diferencia de la situacion anterior, este nuevo modelo
“articula a las zonas internas del Estado en situacion desigual, ya que la zona maya
periférica a la turistica se transforma en el abastecedor de fuerza de trabajo y de algunos
minimos productos de abastecimiento.

El crecimiento demografico alto de poblacion proveniente de Yucatan colisiono con
las fronteras ejidales, ya que las tierras disponibles fueron reservadas para los
contingentes colonizadores, y por lo tanto las nuevas familias se vieron circunscriptos a
un habitat estrecho, pobre e insuficiente. El hecho que la caracteristica de la zona maya
sea la reparticion ejidal no significa que sea suficiente para que las localidades pequefias
posean un crecimiento sostenido, y considerando que la practica de agricultura es de
subsistencia y que aun se utilizan técnicas tradicionales para realizar dicha actividad, no
representa una verdadera fuente de sustento para las familias que abruptamente se
vieron envueltas en un sistema econdmico monetario capitalista absorbido y reproducido
practicamente por la zona norte. Asi, la transformacion econémica estatal estaba definida

en la década de los noventas, para la zona maya significé que el medio productivo que
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fue durante afios el mismo, no estuvo mas en condiciones de asegurar la subsistencia
debido a su insercion en la economia de mercado.

Sin embargo, este proceso de metropolizacion por subregiones o regiones internas
(1974) se vio interrumpido por el acelerado proceso de desarrollo de la zona norte y el
relativo descuido, a pesar de los esfuerzos, de lo que se constituyd para combatir el
rezago social de la zona maya, no funciono, y durante afos la zona maya ha podido
mantener un equilibrio, pero precario entre el poder adquisitivo reducido del medio y el
modo de produccidn; lo que difiere con las reglas de mercado mundial en el que se tiene
que llegar a la produccion de un surplus para poder tener los medios suficientes, dentro
del mismo equilibrio, quedando ambas variables constantes. Es por ello que la estrategia
adoptada por los habitantes de esta zona haya sido la de escindir a la unidad doméstica
para diversificar las actividades productivas que en la mayoria de los casos siguen siendo
estacionales (construccién, servicios turisticos, milpa, extraccion forestal, pesca) con las
transformaciones en las practicas y en la percepcion del mundo que ello implica en los
individuos y en la unidad en su conjunto. Por ende, hoy en dia es mas preciso hablar de
una regionalizacion polarizada socio-economicamente entre la zona costera y la zona
maya.

Bajo este contexto de conformacion del estado de Quintana Roo y de sus
municipios, podemos determinar que la estrategia de politica territorial de 1974 no fue
para tres zonas, sino mas bien para las dos zonas norte y sur, pues la central no llegé a
consolidarse, al contrario, la zona maya continua siendo la mas deprimida, provocando
desplazamientos temporales y definitivos de la poblacién a la zona norte, actualmente la
zona maya se identifica como la que presenta un mayor rezago.

La Zona Maya es una constante region deprimida en términos econdmicos y la de
menor concentracion poblacional en todo el Estado. El municipio de Felipe Carrillo Puerto
con 216 localidades, posee cinco localidades con una poblacion mayor a 2,500
habitantes, no obstante, es el centro urbano de Felipe Carrillo Puerto el que concentra el
34% de la poblacién del municipio. Tihosuco, Chunhuhub, Sefor y Tepich son también
poblaciones centrales (entre 2,500 y 5,000 habitantes) que sin llegar a conformar una
regionalizacion socio-econémica de importancia registran un crecimiento relativamente

mayor porque son poblaciones centenarias, que se ubican en las carreteras principales
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y concentran servicios publicos y comerciales. Para el total del municipio durante el
periodo entre 2003 y 2008 el sector mas dinamico fue el del comercio, seguido del
transporte, los medios masivos y las actividades de gobierno, los cuales tuvieron un
crecimiento mayor al del estado (Lozano y Cabrera, 2011: 159-161). La poblacién
esparcida en 211 localidades menores a 2,500 habitantes representa un 45% de la
poblacién municipal; por lo general se trata de unidades domésticas que se dedican a la
agricultura de subsistencia y reciben el apoyo monetario de familiares que residen y/o
trabajan en las ciudades turisticas y en menor medida en Felipe Carrillo Puerto.

Lo anterior expone el comportamiento historico de la economia de Felipe Carrillo
Puerto y el resto de los dos municipios pertenecientes a la zona maya se caracteriza por
ser una zona deprimente en crecimiento econdmico y de desplazamiento de su poblacion
a las localidades periféricas de su municipio o a la zona norte. Para iniciar con el analisis
de las lineas de accidén o programas sociales focalizados a las zonas de alta prioridad
designados por el estudio de la CONEVAL en conjunto con SEDESOL y determinados
por SEDES, es menester conocer el impacto que posee el proceso de descentralizacion
en México en el estado de Quintana Roo y en sus municipios, principalmente en Felipe
Carrillo Puerto que presenta condiciones de pobreza multidimensional, segun datos del
Informe (2012) de la CONEVAL con respecto a las condiciones sociales de Quintana Roo
en el 2010.

La investigacidn evidencia que a pesar de que en 1992 inicia en México el proceso
de descentralizacién, la autonomia financiera persiste en ser limitada en el estado de
Quintana Roo. Esto debido a que el impacto de la descentralizacién en México conlleva
a que las entidades federativas sean las actuales responsables de los servicios de
educacién basica y normal, continuando con el proceso de descentralizacién y
responsabilidades a los servicios de sanidad publica y servicios de agua potable. El
proceso de descentralizacidn lleva consigo la estrategia de transferencias condicionadas,
las cuales toman importancia en el estado de Quintana Roo a partir de 1993, lo cual causa
que la recaudacioén del estado de Quintana Roo sea minima. El estado posee una baja
autonomia fiscal en tanto que la mayor de sus ingresos proviene de transferencias

federales, lo cual no se ha modificado en 20 afios, ya que entre las transferencias
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condicionadas solo fueron reestructuradas, restando autonomia a las entidades
federativas al condicionarlas al ejercicio de una parte importante de las transferencias.

A partir de 1992 con el proceso de descentralizacion Quintana Roo posee un
aumento en la participacién de transferencias, las administraciones locales reciben
recursos que después deben transferir a los municipios productores de servicios sociales.
El proceso de descentralizacién en México no modifica la dependencia financiera de
Quintana Roo respecto a recursos por concepto de transferencias financieras recibe,
porque su autonomia fiscal del estado permanece constante, solo una parte pequefa
financia sus gastos con la recaudacion de impuestos. El gobierno del estado de Quintana
Roo tiene una escasa autonomia fiscal, debido a que en el periodo de 1999 — 2000, de
cada peso que gasta en la prestacion de bienes y servicios a la comunidad, solo es capaz
de financiar con sus impuestos locales es alrededor de cinco centavos, con lo cual
Quintana Roo tiene una fuerte dependencia de las transferencias federales, dependencia
que se ha acentuado con la descentralizacion fiscal que se inicia en 1992.

La descentralizacion fiscal en México disminuye la libertad del estado de Quintana
Roo de elegir el recurso a ejercer, en 1991 el gobierno de Quintana Roo podia elegir
como ejercer el 80.53% de su gasto, con la descentralizacion fiscal se da una
recomposicion del total de transferencias, dando como resultado que mas de la mitad de
las transferencias ahora son condicionadas y por tanto la libertad de decision disminuye,
de manera gradual hasta el 2000, el gobierno estatal sélo puede decidir sobre el 50% de
su gasto.

En Quintana Roo es evidente que con el proceso de descentralizacion fiscal los
recursos propios del estado contribuyen cada vez en menor medida a la generacion del
ingreso, lo cual se encuentra relacionado con la pérdida de autonomia fiscal. No existe
una correspondencia en cuanto a la necesidad de proveer bienes y servicios publicos a
la comunidad, cuyo comportamiento es positivo creciente, en comparacion con el
comportamiento de los recursos propios, el cual es menor que el de los gastos y en
algunos afos presenta una variacion negativa. Las obligaciones que asumieron las
entidades federativas, entre ella el estado de Quintana Roo en proveer servicios de
educacion y salud la participacion del gobierno del estado ha aumentado de manera

significativa dentro del Producto Interno Bruto (PIB). En relacion a las participaciones
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federales que recibe el gobierno del estado, es importante sefalar, que para ello
consideran la distribuciéon del Fondo General de Participaciones entre las entidades
federativas, es la poblacion. A pesar de que crecio entre 1990 — 2004 su poblacion estatal,
el estado es el séptimo que recibe menos recursos por concepto de participaciones
federales, existen 23 estados que reciben mayores participaciones que Quintana Roo.

Por su parte la participacion que reciben los estados considerando la recaudacion
de impuestos asignables (automodviles nuevos, tenencia o uso de vehiculos, cerveza y
bebidas alcohdlicas, tabacos, diésel y gasolina), para el estado de Quintana Roo se
encuentra entre las siete entidades que menos participaciones federales reciben, ya que
solo existen seis entidades que reciben menos que Quintana Roo.

Respecto a las entidades que reciben un fondo general por sus localidades que
menos desarrollo tienen, Quintana Roo se encuentra entre las 12 entidades que mayores
participaciones recibe. La participacion de Quintana Roo y sus municipios en las
Aportaciones federales a Entidades federativas y Municipios ha sido de un
comportamiento constante desde 1998 a 2004. Los municipios en México a diferencia de
los estados, aparecen mas librados del impacto del proceso de descentralizacion, ya que
tienen un mayor grado de autonomia en el ejercicio de los recursos que reciben via
transferencias, ya que la participacion condicionada tiene mayor importancia que las
transferencias condicionadas. Sin embargo, a pesar que el impuesto predial lo poseen
los municipios y es un impuesto significativo, los municipios en Quintana Roo poseen una
dependencia fiscal cada peso que gastan en los servicios solo pueden pagar alrededor
de 40 centavos, es decir que dependen de las transferencias federales y estatales en un
60%. En los municipios de Quintana Roo posee una importancia el financiamiento de los
gastos municipales los créditos de la banca comercial, ello muestra que los municipios
requieren del financiamiento privado para pagar cinco centavos de cada peso gastan, lo
cual es de llamar la atencion, ya que el financiamiento privado es similar a aquel que
pueden obtener mediante la captacién de productos.

A pesar de que el estado de Quintana Roo recibe un Fondo para las localidades
con poco crecimiento econdmico y desarrollo, los municipios no logran crear sus propios
recursos para el ejercicio de su gasto, lo cual causa exista una dependencia en las

transferencias federales no condicionadas y condicionadas, lo que hacen su autonomia
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fiscal persista en ser dependiente. Esto causa que algunas instancias municipales sean
abandonadas temas de derechos humanos, pese a que existen fondos de apoyo de
participaciones financieras federales, es el caso de las Instancias Municipales de la Mujer
(IMM) que en el municipio de Felipe Carrillo Puerto la IMM apareci6 en el 2011 y a pesar
de ello la mayoria de la poblacion desconoce que exista una oficina en la cual se atiendan
temas legales en pro de la mujer y de desarrollo econémico de la mujer.

No obstante, los IMM por su reciente creacién adolecen en funciones a diferencia
de las delegaciones del Instituto Quintanarroense de La Mujer (IQM), lo cual polariza el
IMM en Felipe Carrillo Puerto debido a su desconocimiento de los diferentes fondos que
existen para la prevencion de la violencia de la mujer y su desarrollo humano. Las
delegaciones del IQM poseen claridad sobre sus atribuciones y la funcién basica que
resaltan como parte de sus tareas es la administracién de los fondos federales vy la
supervision de los proyectos en los municipios. Asi, las Delegaciones estan vinculadas
con la operacion y supervision del uso de los recursos de tres fondos del INMUJERES
1. FODEIMM, 2. Transversalidad de género y 3. Mecanismos para disminuir la violencia
hacia las mujeres. También administran recursos del PAIMEF de INDESOL, con el que
se apoya la contratacion de personal profesionalizado para la asesoria legal, psicolégica
y de trabajo social en los municipios, y un convenio de colaboracion con el Instituto
Nacional de Migracion y la CONADEPI, para el desarrollo del Diagnéstico Mujer Indigena
y Migracién.

En el caso de los Institutos Municipales de la Mujer (IMM) presentan una relacion
de seguimiento y uso de los recursos de los fondos antes sefialados. Ademas de las
acciones de atencion y canalizacion en los casos de atencidn a victimas de la violencia,
las instancias municipales se han propuesto como segunda prioridad la gestién de
apoyos y proyectos de desarrollo. Las caracteristicas del trabajo son diversas. Algunos
apoyos adquieren un perfil paternalista y de reproduccién de roles tradicionales de la
mujer en su entorno familiar, como son apoyos y capacitacion para fabricacion de
artesanias, tejidos de hamaca o bordados, los proyectos para los huertos de traspatio y
cria de aves de corral. Otros se dirigen al autoempleo y pueden incidir en la generacion

de independencia econdmica, como horticultura, apicultura y ganaderia.
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El trabajo y la gestion de proyectos productivos son actividades que se realizan
desde las delegaciones municipales del IQM y los Institutos Municipales de la MUJER
(IMM) recientemente creados. Aunque el marco desde el cual se generan esos proyectos,
dadas sus fuentes de financiamiento, es el de combate a la pobreza; resulta importante
destacar que, al vincular estas actividades con el tema de la violencia, se generan
acciones positivas bajo el supuesto de que la independencia econdmica llevara a las
mujeres a una mayor independencia y a tomar el control sobre sus propias vidas. Es
decir, en la practica los operadores de esta politica han visualizado su papel para el
empoderamiento de las mujeres. Sin embargo, en el afo del 2008 la Comisién de
Desarrollo de los Pueblos Indigenas mediante el Programa de Organizacién Productiva
para las Mujeres Indigenas (CDI-POPMI) abandono el trabajo con el IQM debido a que
las delegaciones municipales desatendieron los proyectos productivos en las distintas
localidades del estado de Quintana Roo, para el caso de Felipe Carrillo Puerto CDI-
POPMI decidié ejecutar el trabajo con el Ayuntamiento.

A pesar, del trabajo de CDI-POPMI en Felipe Carrillo Puerto necesita de un
acompafnamiento financiero de los fondos que tiene centralizado la delegacién Municipal
del IQM en las diferentes instancias establecidas. EI IMM en Felipe Carrillo Puerto no
tiene claridad sobre un techo financiero municipal que garantice la autonomia de las
acciones a favor de la equidad de género. Las acciones que proyectan realizar surgen de
la posibilidad de obtener los recursos del IQM y de los apoyos del FODEIMM vy del
PAIMEF. Por su institucionalizacién del IMM como instancia del Ayuntamiento los
resultados son paraddjicos; en el discurso adoptado la IMM se consideran como instancia
auténoma frente al resto de las Direcciones Municipales. Situacion respaldada, siguiendo
los lineamientos de la Ley Organiza Municipal (LOM); sin embargo, no es visible esa
situacion en los organigramas municipales. Asimismo, la emision de Acuerdos de Cabildo
y nombramiento de las titulares por esta via aun es vista por algunos actores locales
como parte de los tramites necesarios para ajustarse a las reglas de operacion del
FODEIMM. Y ello dificulta organizar el IMM como una instancia que genere operaciones
de ejecutora de fondos financieros federales, el hecho es que la prosperidad de los
municipios no se mide por la competitividad de las localidades, sino por el clima social de

la comunidad que fomente la productividad y la confianza en las instituciones.
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Los municipios en Quintana Roo, el caso de Felipe Carrillo Puerto mantiene un
impuesto que es una ventaja el predial y que de ello podria generar un mayor techo
financiero para situaciones de participacion en acompafiamiento de programas federales
como el CDI-POPMI; pero, el caso es que los municipios en el estado poseen
dependencia econdmica y su gasto depende una parte de los créditos de la banca

comercial. Lo cual dificulta mas su autonomia fiscal.

Condiciones Sociales de Felipe Carrillo Puerto (2010)

La evaluacion de las condiciones de pobreza en Quintana Roo fue presentada al publico en
el 2012, aunque el estudio abarca como delimitacion temporal el 2010. Los resultados de la
evolucién de la pobreza de 2008 a 2010 en Quintana Roo muestran que ésta pasé de 34.0
a 34.5 por ciento, lo que representd un aumento de la poblacidén en pobreza de 420,279 a
463,179 personas, es decir, de 2008 a 2010 el numero de personas en pobreza aumento
en 42,900. Para el mismo periodo, el porcentaje de poblacion en pobreza extrema disminuyo
de 6.9 a 4.7, lo que significo una disminucion de 85,398 a 63,518 personas, es decir, que a
nivel entidad federativa de 2008 a 2010 el numero de personas en pobreza extrema
disminuy6 en 21,800.

Aunque a nivel estatal se evidencia que Quintana Roo disminuy6 en pobreza extrema,
los tres municipios que histéricamente son la zona mas deprimente econdmicamente,
continuan en el 2010 apareciendo con localidades con un mayor rezago social, a pesar que
los indicadores de bienestar social disminuyeron en las localidades de estos tres municipios,
continuan teniendo focos rojos en poblaciéon con pobreza extrema y con ausencia de algun
indicador de bienestar social.

El gobierno federal en el 2010 identifico en Quintana Roo las zonas de atencién
prioritaria (ZAP) y pese a que en el municipio de Felipe Carrillo Puerto disminuyo el rezago
social, su realidad continua siendo la de ser uno de los municipios de la entidad con mayor
grado de rezago social en sus localidades, para el caso de Felipe Carrillo Puerto son tres
las que identifica CONEVAL: Tepich, Dzula y Santa Rosa Segundo. Felipe Carrillo Puerto
se encuentra en segundo lugar con poblacién en situacién de pobreza, posee 43, 060
personas en pobreza que representa el 71.6%. Felipe Carrillo Puerto y los otros dos

municipios de la zona en compafia de dos municipios de la zona norte contribuyen en el
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88.35 del total de la poblacidn en el estado. La pobreza extrema en Felipe Carrillo Puerto
prevalece con un numero total de 14,994 personas en pobreza extrema, que en porcentaje
se representa en 24.9%, para medir la pobreza extrema CONEVAL utiliza los indicadores
de carencia social (rezago educativo, acceso de los servicios de salud, acceso a seguridad
social, calidad de espacios y vivienda, calidad en los servicios basicos de vivienda y acceso
de la alimentacion). En el caso de Felipe Carrillo Puerto en carencias sociales posee el
porcentaje de 3.8% representado para la entidad federativa junto con tres municipios mas,
los cuales son de la zona maya (2), zona norte (1) y zona sur (1), el porcentaje de carencia
sociales en Quintana Roo es de 79.7% en pobreza extrema convirtiéndose estos cuatro
municipios en Zonas de Atencion Prioritaria y que de tomarse acciones en conjunto con los
tres niveles de gobierno.

Las acciones del gobierno estatal que ha tomado para identificar las localidades en
pobreza extrema de Felipe carrillo puerto, ha sido mediante el trabajo de mapeo presentado
por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDES), el trabajo de SEDES para combatir la
pobreza extrema en las localidades de Quintana Roo sera evaluado por el Comité de
Planeacion de Desarrollo de Quintana Roo (COPLADE) de acuerdo al convenio que se
realizd6 durante el periodo de gobierno (2011-2016), SEDES se compromete daran
seguimiento y apoyo a las zonas de atencion prioritaria. Para ello el gobierno estatal
identifico cuatro localidades de Felipe Carrillo Puerto como ZAP (Chunhuhub es una
localidad con alto rezago social), (Senor, Tepich y Tihosuco son localidades con Muy Alto
Grado de Rezago Social). Sin embargo, difieren en dos localidades del informe de
CONEVAL para el estado (Dzula, Santa Rosa Segundo y Tepich), véase los siguientes
mapas de las localidades consideradas por SEDES como ZAP y con poblacién indigena
mayor al 40%.

Figura 9. Localidades consideradas por SEDES como Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP).
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Fuente: Programa Sectorial Bienestar con Prosperidad Social y Comunitaria (2011-2016), SEDESI, 2011.

El hecho de diferir en las Zonas de Atencién Prioritaria (ZAP) entre CONEVAL y
SEDES, podria tratarse de un problema que pueda generar inconvenientes para la
focalizacion de programas o acciones de combate a la pobreza extrema en las ZAP del
estado. Los programas mal focalizados no tendran el impacto en los grupos mas
vulnerables de la ZAP, por ejemplo, una de las caracteristicas de la poblacion en las ZAP,
es la migracién hacia la zona norte (obsérvese la siguiente grafica), ello conlleva a una
mayor polarizacion de la zona maya, causando que la zona norte deba atender a una
poblacién, en la que en 1970 no fue creada para atender situaciones de flujos migratorios.
La formulacion de una politica publica de desarrollo humano podria llevar en un
determinado tiempo a un crecimiento econémico de la zona maya y desarrollo econémico
de su poblacién. Por ejemplo, en el 2012 en la CDI-POPMI Quintana Roo no se encuentra
grupos de mujeres con proyectos productivos focalizados en las ZAP de Felipe Carrillo
Puerto.

La presente gréfica identifica la presencia de poblacién indigena en las entidades
federativas de la regién sur de México. Obsérvese que el estado de Quintana Roo
(Cancun) posee una presencia mayor de poblacion indigena junto con Yucatan. A nivel
nacional Cancun es la tercera ciudad junto con la Ciudad de México y Monterrey en

poseer mayor presencia de flujo migratorio de poblacion indigena.

192



Grafica 19. Poblacion Indigena en las Entidades Federativas de la Region Sur y Peninsula de
Yucatan.

Fuente: Comisién nacional de Desarrollo de los Pueblos Indigenas, “Indicadores Sociodemograficos de los

pueblos Indigenas, 2006.

Los programas de la CDI siguen una légica de mercado y para ello su politica social
esta focalizada hacia los grupos vulnerables de la poblacion indigena en las zonas rurales
0 urbanas, es asi que crean programas que apoyen actividades cotidianas que realicen
la poblacién indigena en sus comunidades y puedan servir para mejorar su calidad de
vida, en el caso del POPMI se trata que las mujeres indigenas participen en el desarrollo

econdmico de su comunidad mediante actividades econdmicas.

La Estrategia de Focalizacién del POPMI-CDI en Felipe Carrillo Puerto,
Quintana Roo

Para dar cauce al tema del impacto del POPMI-CDI en el municipio de Felipe Carrillo Puerto,
es obligatorio partir de la designacién del ejercicio fiscal que presta la Comision de
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) a nivel federal y conocer cémo ha sido la
dinamica presupuestal en la entidad de Quintana Roo para grupos productivos CDI-POPMI.
Después de ello debemos de identificar los actores involucrados en el acompanamiento de
los proyectos productivos y los indicadores de gestidon del programa de impacto, cobertura,

eficiencia, calidad y alineacion de recursos.
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Instrumentacién del POPMI-CDI en Quintana Roo: el caso del municipio
de Felipe Carrillo Puerto

Para el ejercicio fiscal 2005 el Programa presupuest6 un techo anual de 108,900.00 mil de
pesos para financiar a 1,447 proyectos productivos en 22 estados de la Republica. Al final
de este ejercicio, se destinaron recursos con un techo presupuestal de 111,362.523.99
pesos, que apoyaron 1,835 proyectos con 23,936 beneficiarias. Esta variacion se debié al
monto de los proyectos, que fue menor a lo planeado y porque los de continuidad requieren
menos recursos. En otros casos el incremento se debid a la participacion presupuestal
adicional de algunas ejecutoras, o que amplié la cobertura (ver graficas 2005).

El estado de Quintana Roo en el afio 2005 poseia un total de 165 mil mujeres,
de las cuales, el 3.63% son mujeres indigenas del pais, lo que significa que en numeros
son 98,000 mujeres indigenas de 15 a 64 afnos. Del total de mujeres indigenas en el
estado, el POPMI-CDI apoy6 623 mujeres en el 2005. Los proyectos mas importantes
productivos se destacan por la crianza de cerdos, cabras, ovinos y miel. El estado de
Quintana Roo en el 2005 fue la unica entidad federativa donde el municipio fue la
ejecutora, quien aplico las reglas de operacién. Aunque los montos son bajos en general
el apoyo promedio para el tipo de proyecto es relativamente alto Es el unico caso donde
los ayuntamientos operaron de forma similar a la CDI cuando es ejecutora, en el sentido
de que los apoyos en general no son tan castigados.

El gobierno del estado en el 2005 designé un presupuesto para el POPMI-
CDI de una inversion de 7 millones 808 mil pesos, aportados por el estado, la Comision Nacional
para y el municipio de Felipe Carrillo Puerto fue parte de la ejecucion de los proyectos productivos.
Es decir que el POPMI-CDI en el 2005 existio una relacion delos tres niveles de gobierno en la
federacion. La dinamica presupuestal del POPMI-CDI se mide por el grado que demanda
el financiamiento del proyecto productivo, por ejemplo, en Quintana Roo en el 2005 los
montos por beneficiaria se asignaron segun el poder de negociacion, mientras a unas
productoras de miel les otorgaron $2, 240. 00 a otras les designaron $5,772.70, para un
taller de bordado a mano, les otorgaron en promedio a cada socia $630.50 y un total de
$9,460.00. Pero en general a casi todos los proyectos les dieron apoyos importantes, sélo
11 proyectos recibieron 50 mil pesos y menos. Véase el Cuadro 28 sobre el numero de

proyectos beneficiados y segun el monto por la magnitud de la actividad productiva.
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Tabla 24. Sobre el numero de proyectos beneficiados y segun el monto por la magnitud de la

actividad productiva.

Mujeres Apoyo por

Tipo de proyecto Frecuencia Aportacion beneficiadas beneficiaria
Tienda de abarrotes 1 $82,000 11 $7,455
Panaderia 1 $70,897 10 $7,090
Tortilleria y molinos 1 $60,000 11 $5 455
Engorda de pollos 1 $74 295 10 $7 430
Cria de pollos y aves de postura 2 $161,000 21 $7.667
Cria de otras aves 4 $231,525 55 $4 210
Cerdos 8 $577,936 99 $5,838
Cabras y ovinos 6 $379,201 71 $5,341
Granjas integrales 1 $80,000 10 $3,000
Apicultura 7 $445 820 118 $3,778
Ganado bovino 1 $88,000 11 $8,000
Artesanias textiles 4 $141,032 50 $2 821
Artesanias 1 $55,000 18 $3,056
Flores 1 $60,589 11 $5,508
Horticultura y fruticultura 8 $505,874 97 $5,215
Otros 2 $112,171 20 $5,609
Total 49 $3,125 340 623 $5.017

Fuente: Evaluacion del POPMI 2005, CONEVAL, 2006.
Sin embargo, un punto determinante en el que podemos tener un dilema es que

el POPMI-CDI busca el desarrollo humano de las mujeres indigenas tomando en cuenta
su experiencia en las actividades econdmicas tradicionales de sus comunidades e
incorporando también a mujeres indigenas que se dedican solo a las actividades del
hogar, pero la anterior tabla nos proporciona informacion en la que podriamos considerar
que es evidente que la mayoria tiene experiencia, las menos son inexpertas, es decir, los
ayuntamientos trataron de resolver de la forma mas facil las asignaciones, convocando a
las mas experimentadas. Obsérvese la siguiente tabla sobre el tipo de experiencia en las

mujeres indigenas en el estado de Quintana Roo.
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Tabla 25. Tipo de Experiencia Productiva de las Mujeres Indigenas en el estado de Quintana

Roo.
Tir.u:_'.I de_ Mujeres Porcentaje
experiencia del total
Ninguna experiencia 45 7%
inexperiencia a5 15%
poca experiencia 216 35%
media experiencia 218 35%
mucha experiencia 50 8%
Total 623 100%

Fuente: Evaluacion del POPMI 2005, CONEVAL, 2006.

El POPMI-CDI no posee canales de informacién, el programa llega a las
comunidades mediante otras instancias como las entidades federativas y municipios. Ello
se presta a malas interpretaciones, ya que basado en las entrevistas en el 2012 la
delegacion del estado de Quintana Roo en la Comision de los Pueblos Indigenas (CDI)
en sus visitas de campo que exige las reglas de operacion del POPMI de brindar
seguimiento al programa encontraron cacicazgos en los municipios atendidos, es decir
que las ejecutoras externas (estado y municipio) de alguna manera hacen pagos politicos
durante la época de las elecciones con estos programas, puesto que los grupos casi
siempre son las familias de las autoridades comunitarias o aquellos grupos que
pertenecen a un partido politico. Las ejecutoras, por el mismo recurso limitado para
operar el programa y por falta de voluntad de las estructuras responsables del mismo en
las instancias municipales, no brindan seguimiento, supervision, asesoria técnica ni
acompafnamiento a los grupos beneficiarios. En caso de hacerlo, es esporadico y no
cumple con el plan de trabajo que le presentan al POPMI. Estas son algunas razones por
las cuales, algunos grupos han tenido crisis al momento de la ejecucion de sus proyectos.
Por lo mismos, en las evaluaciones no se han visto favorecidas para poder aplicar
nuevamente como Ejecutoras del programa, tan solo las razones mas importantes por
mencionar. Independientemente, que sean ejecutoras que puedan aplicar con ellas el
“Pari Passo”.

Obsérvese en la grafica que el estado de Quintana Roo recibié un monto del
ejercicio para proyectos productivos un total de 2, 207 724.97 pesos, gastos indirectos
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fue 52, 254.99, honorarios fue cero, monto por proyectos productivos 2 125 340.00, no
existi6 acomparfamiento de alguna instancia estatal o municipal. Los proyectos
productivos en Quintana Roo fue de 49 proyectos en 5 municipios con 47 localidades y
se beneficiaron 623 mujeres indigenas. Los proyectos en Quintana Roo por actividad son

8 agricolas, 5 artesanales, 5 proyectos en empresas diversas y 6 pecuarios.

Tabla 26. Recursos Ministrados y Ejercido en el 2005 (Recurso Nacional POPMI-CDI).

Recurso Ministrado y Ejercido, 2006

Descripciéon Autorizados Ejercidos

Organizacién 98. 406, 213,97 95.730,998,97
productiva

Acompainamiento | 8.316, 328, 08 8.033,269,13
Gastos indirectos | 3.844, 175, 90 3.844,175,90
Honorarios 3.754,079,99 3.754,079,99
Totales 112.320,797,94 11.362,524.09

Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), CDI, 2006.
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Tabla 27. Recursos Ejercido por Concepto de Gasto en los estados POPMI-CDI, 2005.

Estados indirectos 1 | Honorarios 2 Proyectos Acompafamiento Total
Baja California 50,691.12 415,926.01 41,592.55 511,520.00
Campeche 46,512.44 1,250,626.00 124,174.75 1.421,214.19
Chiapas 640, 215 242,264.77 20,582,696 1.975,615.54 22,550,782
Chihuahua 62,125,71 655,224.00 64,626.72 702,276.44
D.F. 1.042,714.48 | 2,015,282 0 2,056,096.54
Durango 41,165.71 1,197,645.24 00,007.44 1,227,515.49
Guerrero 222,427.77 | 175,955.62 7,258,114.57 566,665.49 6,254,162.46
Hidalgo 174,729.00 145,710.99 6,057,651.00 425,122.00 6.602,212.59
Jalisco 72,255.71 526,057.50 52,295.00 661,744.21
México 117,626.42 179,219.05 2,295,520.12 229,515.00 4,021,995.09
Michoacan 94,000.00 2.192,959.22 214,652.05 2,602,912.21
Morelos 21,210.71 771,956.00 77,195.00 870,484.51
Nayarit 42,221.00 12,119,810.00 1,056,729.25 14,560,954.21
Oaxaca 226,121.66 | 179,212.15 6,292,675.95 629,280.24 9,522,412.20
Puebla 219,926.92 | 179,219.95

Querétaro Guanajuato 20,22.69 901,656.01 59,142.05 1,021,024.95
San Luis Potosi156,440.00 192,169.95 5,275,000.00 172,000.00 5,795,609.95
Sinaloa 41,567.00 529,129.19 52,65.22 954,594.51
Sonora 26,779.17 945,705.00 75,265.51 1,052,770.65
Tabasco 4,22.00 0 4,222.00
Veracruz 272,221.02 164,22.54 10,141,251.15942,524.00 11,522,229.75
Yucatan 122,749.02 179,219.95 6,500,002.74 602,225.65 7,715,411.29
Total General2,544,175 2,754,080 95,720,995.975,022,269.12 11,262,524.09

1/ Comprende gastos de operacién (materiales y suministros, servicios generales etc.)

2/ Pago de honorarios a personal de oficinas centrales y 10 coordinadores

Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), CDI, 2006.
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Tabla 28. POPMI-CDI Recursos alcanzados en municipios, localidades y niumero de beneficiarias,
(2005).

Estados Proyecto Municipio Localidad Beneficiarias
Baja California 7 2 7 88
Campeche 19 7 16 202
Chiapas 470 73 388 5947
Chihuahua 11 7 10 114
Durango 17 4 15 206
Guanajuato 4 3 3 58
Guerrero 111 18 89 1473
Recursos Hidalgo 102 20 93 1408
A'ngg%dos Jalisco 9 3 8 90
México 43 12 37 517
Michoacan 81 15 51 1076
Morelos 9 4 9 112
Nayarit 13 5 13 162
Oaxaca 271 72 211 3692
Puebla 120 56 99 1598
Querétaro 11 4 10 117
Quintana Roo 49 5 47 623
San Luis Potosi 209 22 178 2901
Sinaloa 13 4 12 143
Sonora 13 5 11 173
Veracruz 154 43 146 1989
Yucatan 99 38 84 1237
Total 1835 42 1537 2396

Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI, CDI, 2006.
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Tabla 29. Proyectos Productivos de Mujeres Indigenas (POPMI-CDI) por entidades federativas,

(2005).
PROYECTOS POR TIPO DE ACTIVIDAD PRODUCTIVA, 2005
NUM. NUM.
ESTADO DESCRIPCION PROYECTO ESTADO DESCRIPCION PROYECTO
Artesanal 2 Agricola 1
Empresas Diversas 4 Artesanal 1
Baja California | Pesquero y Acuicola 1 Empresas Diversas 4
SUBTOTAL 7 Nayarit Pecuaria 7
Empresas Diversas 2 SUBTOTAL 13
Campeche Pecuaria 17 Agricola 20
SUBTOTAL 19 Artesanal 26
Agricola 27 Empresas Diversas 49
Artesanal 38 Pecuaria 156
Empresas Diversas 164 Oaxaca pesqguero y Acuicola 20
Chiapas Pecuaria 241 SUBTOTAL 271
SUBTOTAL 470 Agricola 11
Artesanal 1 Artesanal 8
Empresas Diversas 2 Empresas Diversas 8
Forestal 1 Forestal 2
Chihuahua Pecuaria 7 Pecuaria 90
SUBTOTAL 11 Puebla Pesquero y Acuicola 1
Artesanal 1 SUBTOTAL
Empresas Diversas 11 Agricola 1
Durango Pecuaria 5 Artesanal 2
SUBTOTAL 17 Empresas Diversas 2
Artesanal 1 Querétaro Pecuaria 6
Empresas Diversas 2 SUBTOTAL 11
Guanajuato Pecuaria 1 Agricola 8
SUBTOTAL 4 Artesanal 5
Agricolas 36 Empresas Diversas 5
Artesanal 5 Quintana roo Pecuaria 31
Empresas Diversas 31 SUBTOTAL
Pecuaria 37 Agricola 5
Guerrero Pesquero y Acuicola 2 Artesanal 6
SUBTOTAL Empresas Diversas 82
Agricola 10 Pecuaria 115
Artesanal 47 San Luis Potosi Pesquero y Acuicola 1
Hidalgo Pecuaria 45 SUBTOTAL 209
SUBTOTAL Empresas Diversas 8
Artesanal 1 Pecuaria 3
Empresas Diversas 6 Sinaloa Pesquero y Acuicola 2
Jalisco Pecuaria 2 SUBTOTAL 13
SUBTOTAL 9 Agricola 1
Artesanal 3 Artesanal 1
Empresas Diversas 3 Empresas Diversas 3
México Pecuaria 3 Sonora Pecuaria 8
SUBTOTAL 6 SUBTOTAL 13
Agricola 2 Veracruz Agricola 6
Artesanal 26 Artesanal 1
Empresas Diversas 14 Empresas Diversas 26
Michoacan Pecuaria 35 Pecuaria 116
SUBTOTAL 81 Pesquero y Acuicola 5
Artesanal 1 SUBTOTAL 154
Empresas Diversas 3 Yucatan Agricola 1
Morelos Pecuaria 5 Artesanal 14
SUBTOTAL 5 Empresas Diversas 12
Pecuaria 72
SUBTOTAL 99
TOTAL 1836

Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), CDI, 2006.

En el ejercicio fiscal de 2006 se programaron recursos para el POPMI por 100

millones de pesos, para apoyar 1043 proyectos productivos. En el segundo trimestre se
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autorizaron las siguientes modificaciones al presupuesto: $83.6 millones para el apoyo
de 1,925 proyectos productivos; $8.8 millones para su acompafiamiento; 5% para gastos
indirectos; y el resto para la publicacidn de convenios con las instancias ejecutoras
externas, en el Diario Oficial de la Federacién. Posteriormente a finales del tercer
trimestre se transfirieron recursos por 2.3 millones de pesos. Asi el monto dispuesto en
el 2006 para proyectos productivos y su acompafiamiento es de 92.7 millones de pesos.
Al 31 de octubre de 2006 se estiman los siguientes resultados: se han autorizado recursos
por 84, 552,557.96 pesos para el apoyo de 1,764 proyectos productivos en beneficio de
21,995 mujeres indigenas, mas 7,514,269.65 pesos en acompafiamiento, que
representan el 99.3 por ciento del presupuesto anual autorizado para proyectos y su
acompafnamiento. (Ver graficas 2006). El informe de la POPMI-CDI para el presupuesto
designado en las entidades federativas no proporciona informacién extensa como en el
ejercicio 2005, en el estado de Quintana Roo recibié por proyectos productivos 2, 000
000.000 de acompanamiento 199, 999.30 en un total de presupuesto para POPMI-CDI
de 2 199, 999.30, en relacion a numero de proyectos, beneficiarias, municipios y

localidades se ignora dicha informacion.

Tabla 30. Ejecucion de Gasto Publico por Proyectos Productivos de Mujeres Indigenas (POPMI-

CDI) por Entidades Federativas y su respectivo acompafiamiento (2006).

Estados Proyectos productivos | Acompafiamiento Total

Baja California 966,040.00 96,604.00 | 1,052,644.00

Campeche 1,603,176.00 128,000.00 | 1,731.176.00

Chiapas 16.924,491,36 1.207.400,90 | 18.131.692,26

Area Metropolitana 1.032,755.88 68,472.00 | 1,101,227.88

Durango 93, 000.00 9,300.00 102, 300.00

Guanajuato 1,649,178.49 143,716.30 | 1,792,894.79

Guerrero 5.611.285,00 556.295,06 | 6.167.580,06

Hidalgo 5.590.000.00 481.365.00 | 6.071.365.00

Presupuesto 2006 Jalisco 949.159.90 94.846.00 | 1.044.005,90
México 2.517,440.75 251.729.47 | 2,769.170.25

Michoacan 3.806.241.00 379.831.40 | 4.186.072.40

Morelos 983.265,00 98,326.50 | 1,081,591.50

Nayarit 1,038.466.00 101.893.30 | 1.140.359,30

Nuevo Ledn 240.000.00 0.00 240.000,00

Oaxaca 12,326.282,50 1.232.615,00 | 13,561.097,50

Puebla 5.479.723,50 538.394,34 | 6.018.117,74

Presupuesto para Proyectos y Querétaro 988.962,00 98.879,82 | 1.087.841,62
Acompafamiento: 92,658,321.60 | Quintana Roo 2.000.000,00 199 999,30 | 2.199.999,30
Pendiente de tramite: 591,293.99 | San Luis Potosi 4.130.000,00 279.500,00 | 4,409.500,00
Sinaloa 1.000.000,00 99.991.00 | 1.099.991,00

Sonora 1,266.000,00 126.600,00 | 1.416.800,00

Tabasco 935.999.77 64.423.00 | 1.020.422,77

Veracruz 28.457.736,84 759.379,35 | 9.217.116,19

Yucatan 4.589.515,94 439.336,85 | 5.026.654,79

Total General 84.552.757,96 7.514.269,65 | 92.067.027,61

201




Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), CDI, 2006.

Tabla 31. El POPMI-CDI resultados por entidad Federativa de numero de proyectos, beneficiarias

y numero de municipios atendidos.

Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), CDI, 2006.

Durante los afnos comprendidos 2007 — 2012 el POPMI-CDI no mantuvo a las
ejecutoras externas del estado de Quintana Roo como son sus municipios. Sino que el
POPMI fue el unico presupuesto que beneficio los proyectos productivos de los
municipios del estado. En el estado de Quintana Roo los érdenes de gobierno (estado y
municipio) estuvieron ausentes para acompanar POPMI.

En el afio 2008 en el municipio de Felipe Carrillo Puerto existieron convenios en
relacidon al desarrollo productivo rural, pero no encontramos convenios con la Comision
de Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) en relacion con el POPMI-CDI. Existié un

convenio para la ejecucion del Programa Federal de Adquisicion de Activos Productivos
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(PAAP) ejercido por el municipio de Felipe Carrillo Puerto en el 2008, el convenio se llevd
a cabo entre el gobierno federal a través de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA), el estado de Quintana Roo a través
de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario, Rural e Indigena (SEDARI) y el municipio
de Felipe Carrillo Puerto. Para el PAAP se autorizé el monto total de 7, 705, 534.60, cuyo
monto posiblemente sirvid para ejecutar proyectos productivos del POPMI 2008 en Felipe Carrillo
Puerto, no obstante, queda como suposicién porque la informacion proporcionada por el gobierno
municipal de Felipe Carrillo Puerto no se encuentra determinado. Véase la siguiente tabla de la

dinamica financiera de inversién del PAAP en Felipe Carrillo Puerto 2008.

Tabla 32. Dinamica financiera de inversion del PAAP en Felipe Carrillo Puerto 2008.

METAS INVERSION (EN PESOS)
No. de
COMPONENTES No. de proyectos beneficiarios Total Gubernamental | Productores
PAAP 138 532 10,856,376.16 7,705,534.60 3.255,011.51
Productos
financieros 0 0 0 0 0
TOTAL 138 532 10,856,376.16 | 7.705.534.60 | 3.255,011.51

Fuente: Acta de Cierre del Programa de Adquisicion de Activos Productivas, Ayuntamiento de Felipe Carrillo Puerto,2008.

Mediante el monto del PAAP, en Felipe Carrillo Puerto pudo realizarse el
acompafamiento de proyectos productivos de mujeres, se beneficio a 294 mujeres de
las cuales se ignora qué numeros de proyectos pertenecen al POPMI-CDI para apoyo a
las mujeres indigenas en Felipe Carrillo Puerto. La informacién del municipio de FCP es
muy generalizada sin distinguir géneros, por ejemplo, no identifica mujeres mestizas,
mujeres indigenas de las zonas urbanas y mujeres indigenas de las zonas rurales.
Proporciona el monto no distingue géneros en los proyectos productivos. Informa que se
apoyaron 139 proyectos con un monto de $5, 693, 527.00 de los cuales se divide en los
siguientes rubros por actividad: en la actividad apicola se apoyaron 49 proyectos con un
monto de 2, 653, 517.00 y en la actividad avicola se apoyaron 5 proyectos con un monto
de 193, 211.00. En la actividad porcicola se apoyaron 13 proyectos con un monto de
$538,845.00, en la actividad bovina se apoyaron 16 proyectos con un monto de $705,
742.00, en el sector agricola se apoyaron 21 proyectos con un monto econémico de $904,
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586.00 y en las zonas rurales se apoyaron 19 proyectos con un monto de $1, 107, 422.
00, de los cuales se divide en 5 proyectos de bordado, 7 de carpinteria, 1 tortilleria, 2
cocina economica, 1 estética y 3 talleres de costura.

Pese a la ausencia del gobierno estatal y municipal, el POPMI fue el programa
social con mayor apoyo a las mujeres indigenas en el estado y esa dinamica sobresale
en el municipio de Felipe carrillo Puerto. En una muestra que realizo INMUJERES con un
numero 122 mujeres beneficias de programas sociales se observo que el municipio de
Felipe Carrillo Puerto obtuvo 40 mujeres beneficiarias de los programas sociales que
corresponde al 33%. Con la misma muestra se determin6é que el POPMI-CDI en el 2012
en Quintana Roo mantenia el 25% entre los programas que mas beneficio en el estado a
su poblacién objetivo. La situacion del POPMI-CDI en Quintana Roo, Felipe Carrillo
Puerto corrobora que existe la disponibilidad de la politica fiscal nacional de apoyar el
crecimiento econdémico y desarrollo econdmico de sus entidades federativas mediante la
designacion anual de la federacidn para apoyar programas sociales para combatir la
pobreza multidimensional sobre todo en la poblacion con mayores rezagos sociales

(poblacion indigena).

Grafica 20. Distribucion de beneficiarias por municipio.

Fuente: Diagndstico Elaborado con Perspectiva de Género Sobre los Programas de financiamiento a Programas
Productivos a Cargo de Mujeres, Desarrollados en la zona maya de Quintana Roo para la Elaboracion de una
Propuesta de Mejora de estos Programas. Gobierno del Estado de Quintana Roo/INMUJERES, 2012.
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Grafica 21. Distribucion de Proyectos Productivos en Usuarias beneficiadas.

Fuente: Diagnostico Elaborado con Perspectiva de Género Sobre los Programas de financiamiento a
Programas Productivos a Cargo de Mujeres, Desarrollados en la zona maya de Quintana Roo para la
Elaboracion de una Propuesta de Mejora de estos Programas. Gobierno del Estado de Quintana
Roo/INMUJERES, 2012.

La distribucion de los proyectos productivos en mujeres beneficiarias por municipio, se

puede observar en la siguiente tabla.

Tabla 33. Fuente financiadora del proyecto productivo por municipio de ejecucion. Quintana

Roo, 2011.

Fuente/ Felipe Carrillo | José Maria | Lazaro Cardenas | Solidaridad | Total
Municipio Puerto Morelos

FONAES 16 5 5 1 27
BECATE 1 6 7
POPMI 10 10 15 35
PROMUSAG 8 6 11 25
PACMyC 3 4 2 9
POP 2 8 8 18

Fuente: Diagndéstico Elaborado con Perspectiva de Género Sobre los Programas de financiamiento a
Programas Productivos a Cargo de Mujeres, Desarrollados en la zona maya de Quintana Roo para la
Elaboracion de una Propuesta de Mejora de estos Programas. Gobierno del Estado de Quintana
Roo/INMUJERES, 2012.

El gobierno de Quintana Roo mediante la Secretaria de Desarrollo Social en el
2011 a 2016 realiza un Programa Sectorial Bienestar con Prosperidad Sectorial
Comunitaria, en el cual hace alusién a programas sociales y Ramos Financieros con los
cuales trabajara en conjunto con la federacién para combatir la pobreza en las zonas de
atencion. Determina que anualmente con el gobierno federal y los municipios, se fortalece

la concertacion de los recursos de la politica social, provenientes del Fondo de Desarrollo
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Social, Ramo 20 asi como del Fondo de Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios al igual que el Ramo 33, Comision Nacional para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas, CDI, Ramo 6, Programa de Esquema de Financiamiento y
Subsidio Federal para Vivienda, Esta es Tu Casa, Comisién Nacional de Vivienda, Ramo
6, Provisiones Salariales y Econdmicas, Apoyo para el Desarrollo y Mejoramiento Rural,
Ramo 23, Programa para la Construccién y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable
y Saneamiento en Zonas Rurales, PROSSAPYS, Ramo 16 y Comunicaciones y
Transportes, Ramo 9. De acuerdo a la designacion del ejercicio presupuestario para
Quintana Roo el gobierno reconoce poder combatir el rezago social en las zonas de
atencion, reconociendo la dificultad de poder cumplir con los objetivos de la politica social
nacional sobre todo que la medicién de sus resultados se presenta dificil en el contexto
estatal y municipal por estar basado en metas de alcance social. Es asi como SEDES
determina necesario una re-focalizacién que ajuste las condiciones de prioridades locales para el
desarrollo social, segun las necesidades de obras y acciones sociales complementarias para una
mayor integridad de la politica social.

Durante el 2011 el gobierno del estado de Quintana Roo presenté un informe sobre
los avances de politica social del presente afio en los municipios considerados indigenas
por la CDI. Sin embargo, los programas sociales en ningun caso eran para el desarrollo
productivo de las mujeres indigenas en sus municipios y tampoco existia algun programa
perteneciente al POPMI-CDI que acompafiara el municipio o el estado. Obsérvese el
siguiente cuadro 33. La Secretaria de Desarrollo Social (SEDES) Quintana Roo en su
programa establecia la importancia del trabajo transversal en los tres niveles de gobierno
para la aportacion financiera en los programas sociales para cumplir los objetivos de
politica social. La secretaria hace alusién al POPMI-CDI reconociendo su impacto para
el desarrollo econémico de las mujeres indigenas en sus comunidades. No obstante,
SEDES en ningun pasaje del documento se compromete con aportaciones financieras
de acompanamiento del POPMI-CDI en el 2011 a 2016. En este caso, el proceso de
descentralizacion financiera en México se pone en dilema, ya que la estrategia de
descentralizar la politica fiscal fracasa en la designacion del gasto publico para el estado

de Quintana Roo, lo cual no atendera completamente los objetivos de politica social
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nacional en el estado y especificamente el desarrollo multidimensional de las mujeres
indigenas.

La nueva politica social en México se encuentra a medio camino, las reglas de
operatividad del federalismo fiscal generan incentivos perversos para los municipios en
condicion de pobreza. Los fondos financieros del sistema de transferencias no premian
el buen desempefio de las entidades y municipios. Existen una gran variedad de fondos
y subfondos que no normativizan sus funciones y sus destinos, lo cual se presta a un uso
del ejercicio financiero en otros asuntos como es el caso de los bienes y servicios que
para algunos municipios son considerados de mayor rentabilidad que combatir la pobreza
multidimensional. Se necesita un fondo de nivelacién que elimine esos problemas,
preservando un fondo de desarrollo regional que lleve a disminuir las diferencias
existentes en los niveles de desarrollo en cada entidad federativa. Por ejemplo, el Fondo
de Aportaciones de Infraestructura Social (FAIS) del Ramo 33, en anteafos era un fondo
basicamente para obras de pavimentacion, las cuales son fundamentales, pero pueden
desarrollarse con otros fondos. Ahora bien, obsérvese el Cuadro 33 Sobre Participacion
del estado de Quintana Roo en el desarrollo social de los Pueblos Indigenas, en el cuadro
33 observamos en el 2011 la participacion de la entidad federativa en Felipe Carrillo
Puerto con fondos que reglamentariamente no define su funcién y generalmente en el
estado se utiliza en construccién de espacios de desarrollo turistico, olvidandose de
programas de desarrollo productivo para combatir la pobreza en las Zonas de Atencién
Prioritaria (ZAP). Posiblemente estos casos se presentan por que la actividad mas
rentable para el estado de Quintana Roo es la actividad turistica.

Sin embargo, dentro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) del Plan
Nacional de Desarrollo (PND 2012-18) queda establecido que el FAIS es un fondo para
combatir la pobreza y distribuir justamente las garantias de bienestar social y el fondo se
acomparfa con programas del Ramo 6 entre ellos el POPMI-CDI. De acuerdo a los ODS
del PND de 2012-18 se contradice con las acciones de desarrollo local del estado de
Quintana Roo, porque evidencia que es un estado poco comprometido en politicas
publicas focalizada a los sectores mas vulnerables de la sociedad propiciando la
continuidad de la brecha social entre las regiones que se vuelven problematicas

socioculturales, econdmicas y politicas. Los objetivos del PND posee legalidad para
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implementarse en los Planes de Desarrollo Estatal (PDE) y Planes de Desarrollo
Municipal (PDM), no obstante, los gobiernos subnacionales son los que menos
comprometidos estan en combatir la desigualdad de la poblacion femenina. Por ello, el
POMI-CDI en la zona maya posee una relevancia como programa esta focalizado a las
mujeres indigenas con el objetivo puedan hacer uso de sus libertades para tener una vida
plena de desarrollo, tiene el objetivo de apoyar mujeres que son representantes de familia
y tiene posibilidades de hacer uso de los recursos de su comunidad para hacer de ellos
recursos productivos que coadyuven en la autonomia financiera de ellas mismas.

El gobierno local es el promotor del desarrollo endégeno de sus localidades,
ejecutando acciones para erradicar la polarizacion social. La disponibilidad del poder
ejecutivo federal existe normativamente en el la Ley de Desarrollo Social, articulos 7° y
8°, el art. 7 establece que los municipios, entidades federativas y poder ejecutivo federal
en sus respectivos ambitos formularan y aplicaran politicas compensatorias vy
asistenciales, asi como oportunidades de desarrollo productivo de familias y grupos
sociales en situacion vulnerable. El art. 8, hace referencia a comprender que el nivel de
gobierno mas cercano a la ciudadania es el municipio, por ello estable que los municipios
seran las principales ejecutoras de los programas, recursos y acciones federales de
desarrollo social, de acuerdo a las reglas de operacidén que designe el ejecutivo federal,
excepto en caso expresamente asignados legal o administrativamente a una
dependencia, entidad federativa u organismo federal. La politica social en México
presenta retos como los que comprobamos en el estado de Quintana Roo en casos de
acompafamiento de proyectos del POMI-CDI a partir de 2008 no existié coordinacion los
de los tres niveles de gobierno, sino que solo POPMI-CDI ejecuto el programa para
proyectos productivos de mujeres indigenas en Felipe Carrillo Puerto, no existe una

focalizacion de las ZAP sino que se universaliza los programas sociales.
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Tabla 34. Sobre Participacion del estado de Quintana Roo en el desarrollo social de los Pueblos
Indigenas en sus municipios por localidad.

Fuente: Programa Organizacion Productiva para Mujeres Indigenas (POPMI), CDI, 2006.
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Instrumentacion del POPMI-CDI en Felipe carrillo Puerto, las buenas
practicas comunitarias: Evaluacidn de la eficiencia de éxito en el
Proyecto Productivo Invernadero de Chile Habanero en la localidad X-
Hazil Sur, denominado en la lengua maya como “Bikaajon Meyaj” (vamos
a trabajar)

a) Descripcién del proyecto

De acuerdo a la entrevista realizada a la representante del POPMI en la delegacién de la
CDI Quintana Roo, a partir del 2008 a 2012, CDI-POPMI en el estado ejecuto los
proyectos del programa sin ejecutoras externas, esto coincide con documentos oficiales
de INMUJERES en Quintana Roo y el documento de Estrategia de la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDE) del estado, los cuales no especifican su aportacion financiera
de parte del estado en conjunto con la CDI para apoyar el desarrollo econémico de las
mujeres indigenas en Quintana Roo. Segun declaraciones de la CDI-POPMI es debido a
que el ayuntamiento de Felipe Carrillo Puerto con otros municipios del estado no
continuaba el seguimiento a los proyectos y persuadia a las integrantes de los proyectos
para comprar con familiares y amigos su material de produccion o herramientas que
aprobaba la CDI.

El proyecto de Xhazil- Sur es un proyecto de invernaderos con produccion de chile
habanero, en el cual lo integran 10 socias que hablan la lengua Maya. Este grupo conto
con los tres apoyos que otorga el programa. En el primer financiamiento recibieron de
parte de la CDI-POPMI 130 mil pesos e incluso han recibido un cuarto apoyo de la CDI-
POPMI, el cual no se encuentra inscrito en las reglas de operacion, sin embargo, el
programa reconocio el trabajo de organizaciéon de las integrantes, segun por ello la CDI
apoyo el proyecto para que recibieran de otras secretarias de estado financiamiento y asi
terminara de consolidarse el proyecto. Antes de que fuera aceptado el proyecto por la
CDI-POPMI, las integrantes debian de tener un terreno para que pudieran ser
financiadas, asi que para obtener el terreno tuvieron que hacer varias diligencias a CDIl y
al ayuntamiento de Felipe Carrillo Puerto, segun la entrevista que realizamos a la
presidenta del proyecto su ventaja es que algunas de las integrantes son ejidatarias o

son esposas de ejidatarios y ello facilito la designacion del terreno. El proyecto de
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invernadero inicio con casa sombra, sin embargo, en el primer apoyo no poseia sistema
de riego e iniciaron sus integrantes a regar las plantas con cubetas y una parte de las
semillas para cubrir la produccién fue comprado con dinero propio de las integrantes y al
poco tiempo de la produccion escaseo el fertilizante y tuvieron que pedir un préstamo.
Para cubrir gastos de produccion que no lograban sostenerse con el apoyo las integrantes
se acercaron al Ayuntamiento de Felipe Carrillo Puerto y varias veces las hicieron visitar
la institucion, y, sin embargo, no fueron apoyadas. Acudieron a partidos politicos, pero
tampoco apoyaron. Y en el segundo afo CDI-POPMI apoyo el proyecto, pero solo
quedaban 8 mujeres en el proyecto y después del huracan de 2012 quedaron 6
integrantes, con el huracan se destruyeron semilleros y prestaron 25 charolas de semillas
de chile al esposo de una de las integrantes. Actualmente después de los tres apoyos el
proyecto de invernadero de casa sombra no posee motor para el sistema de riego,
anteriormente con el ultimo apoyo se repard, no obstante dejo de servir y acudieron al
Instituto Quintanarroense de la Mujer (IQM), que habia llegado a hacer camparia politica
a la comunidad de Xhazil-sur y les dijeron a las integrantes que fueran a la ciudad de
Chetumal, pero como no cuenta con una recurso econdémico para hacer posibles viajes
con el fin de solicitar apoyo, en ese entonces no pudieron viajar a la ciudad de Chetumal
para visitar el IQM. El proyecto es uno de los éxitos de la CDI-POPMI en Quintana Roo y
por ello logro recibir los tres apoyos.

Después de los tres apoyos de la CDI-POPMI el grupo de X-Hazil Sur se encuentra
en una época de ausencia en numero de integrantes debido a que sus comparieras son
madres solteras o viudas causando que no puedan esperar los ciclos para la siembra y

deban de migrar en busqueda de trabajo a los municipios de la Zona Norte.

b) Analisis del apoyo financiero

Los grupos de mujeres indigenas podran recibir un apoyo de hasta $150,000.00
(Ciento cincuenta mil pesos), para proyectos de organizacion productiva. Este apoyo se
podra otorgar en anos distintos hasta por tres ocasiones, y se podra destinar para uno o
mas de los siguientes rubros:

Adquisicion de insumos o materias primas para la produccién.
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Herramientas, maquinaria y equipos nuevos, asi como costos asociados a su

instalacion

Adecuaciones al espacio fisico o infraestructura.

Pago de mano de obra especializada.

Capacitacion especializada y servicios de asistencia técnica que se requieran para la
instalacion y arranque del proyecto productivo, hasta por un monto equivalente al veinte
por ciento (20%) del apoyo que se otorgue.

Fletes o transportacion de insumos requeridos exclusivamente para la puesta en
marcha del proyecto.

Asimismo, debera considerarse la aplicacion de cuando menos una ecotecnia por

proyecto

c) Evaluacién del Proyecto

Para realizar la evaluacion se hizo una muestra de 17 grupos de trabajo, en los municipios
de Felipe Carrillo Puerto y José Maria Morelos identificados como municipios indigenas
y con poblacién en pobreza y rezago social. El estudio se baso en los grupos beneficiados
por la CDI-POPMI 2010- 2012 en Quintana Roo. De los cuales se escogio 15 grupos de
proyectos invernaderos, obsérvese el cuadro 34. Caracteristicas de los grupos de trabajo
beneficiados por el POPMI-CDI y que de ellos destacan dos proyectos con éxito y uno de
ellos ha recibido el tercer y ultimo apoyo financiero y pertenece a la localidad de Xhazil-
Sur (Felipe Carrillo Puerto) denominado por sus integrantes en su lengua maya como
“Bikaajon Meyaj (vamos a trabajar).

El cuadro numero 34 presenta en sus filas las localidades o grupos visitados y en
las columnas expone las caracteristicas por grupo. Segun el cuadro 1, el 73% de los
grupos (11 grupos) de trabajo han recibido apoyo por primera vez, el 20% (3 grupos) han
recibido un segundo apoyo y solo el 7% (1 grupo) ha recibido un tercer apoyo, el POPMI
puede apoyar a los grupos de mujeres hasta por 3 ocasiones. La estructura de los apoyos
estuvo focalizada en un 13% de los casos a equipo y herramientas, en un 53% a
infraestructura exclusivamente y un 34% a infraestructura y equipo de trabajo. Segun lo
observado, el 26% de los grupos esta constituido por menos de 10 integrantes, el 66%
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de los grupos se integra entre 10 y 20 mujeres y solo el 8% por mas de 20 integrantes;
después de algunos meses de funcionamiento, algunos grupos pueden verse
disminuidos hasta en un 20%.

La seleccidn de la hortaliza que cultivan es una decisidn que no se relaciona a la
experiencia de las integrantes, asi se observa que, en los grupos, el 86% cultiva tomate
en al menos un ciclo al afio, el 53% cultiva tomate exclusivamente, el 13 % cultiva chile
habanero exclusivamente y solo el 33% ha experimentado con ambos cultivos en tiempos
alternados. En un solo caso se ha encontrado que la decision del cultivo se relacione a
la experiencia de las mujeres sobre el cultivo, es el caso de X-Hazil Sur, en el cual las
mujeres aprovecharon la experiencia de los esposos sobre el cultivo de chile habanero,

han colocado su produccién con los mismos contactos / clientes de los esposos.
C1) Identificacion del problema

Respecto a los ciclos producidos, es evidente pensar que los grupos de trabajo,
desarrollan de 1 a 2 ciclos por afio, con un promedio de 4 meses por ciclo, a veces 5
(cuando no comienzan a inicio de mes); sin embargo, en aquellos grupos que han recibido
nuevos apoyos para ampliar la infraestructura, no se ha visto incrementado el
rendimiento, excepto por el caso del grupo de X-Hazil Sur (Felipe Carrillo Puerto), las
nuevas infraestructuras, han sustituido a las anteriores, resultando de las primeras
inversiones sin uso. Se observa que los ciclos productivos se relacionan a los periodos
de entrega de la infraestructura y de las capacitaciones con que se apoya a los grupos,
existe poco reflejos sobre la situacidn del mercado y de los precios para los momentos
de cosecha.

Un invernadero rustico es construido de manera facil||, no requiere de equipo
sofisticado, la estructura disenada y construida a partir de materiales de la region,
comunmente maderas, de baja altura y con poca ventilacion, techo en forma de dos
aguas, cimentacién de baja profundidad o sin ésta, materiales de recubrimiento y aislante
de baja tecnologia, baja inversion (Garza, M. y M. Molina, 2008). El 50% de los grupos
de produccion de hortalizas ha recibido apoyos para infraestructura en invernaderos
rusticos, el 20% ha recibido apoyo para producir a cielo abierto; la seleccién de la

tecnologia e inversion, no es resultado de los intereses de quienes participaran en la
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actividad, mas bien es resultado de quienes proveén el servicio a los grupos de trabajo. A
pesar de la distribucién de este tipo de infraestructura, después de tener practica, las
mujeres que participan en la actividad, manifiestan inconvenientes y efectos negativos
por este tipo de infraestructura, la altura, los materiales, la poca ventilacion, promueve
temperaturas elevadas al interior de éstos, ellas consideran que la perdida de flor, fruto
se relaciona a esas temperaturas; incluso consideran que el trabajo en su interior es
incomodo a consecuencia de las altas temperaturas. Las dimensiones asociadas a estos
invernaderos oscilan entre 288 y 764 m?, en los casos de reinversion para infraestructura
el crecimiento ha sido sobre 300 m? por reinversion.

Los invernaderos tecnificados son una instalacion agronémica construida a partir
de una estructura de acero, recubrimientos de materiales térmicos aislantes, cimentacion,
en la cual se pueden cultivar diversos tipos de hortalizas o manejar germinados de
semillas, son caracterizados por su alto nivel tecnoldgico, sistemas de riego, manejo de
temperatura, humedad y demas factores necesarios para el cultivo (Garza, M. y M.
Molina, 2008). El 40% de las inversiones hechas por CDI con beneficio a grupos de
mujeres, han sido invernaderos tecnificados. Las dimensiones de los 5 invernaderos van

desde menos de 400 a mas de 1,000 m?2.
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Tabla 35. Caracteristicas de los grupos de trabajo beneficiados por POPMI-CDI 2010-12 en

Quintana Roo.

b) Definicién del problema.

Motivo por el cual la produccion total de los grupos, no representa mas alla del 11,73%
de la produccién esperada en el cultivo de proyectos de invernadero, el motivo es porque
no existe en las Reglas de Operacion (RO) del Programa una determinacion de algun
valor que se le asigne al programa en el que se pueda proyectar el porcentaje esperado
por produccién de invernaderos; unicamente se especifica la cantidad total que se
designa por actividad productiva de hortalizas

Para exponer las caracteristicas de los proyectos invernaderos se realizé un
Cuadro 2. Representado por Toépicos de Mercado Produccion, Organizacion y
Problematicas por grupo encontradas en los grupos de trabajo de invernaderos apoyados
por POPMI-CDI 2010-2012 presenta las caracteristicas positivas y negativas que
explican en mayor o menor medida los alcances de cada grupo respecto a su produccion,

organizacion, comercializacion.
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El cuadro 2 presenta por columnas los topicos sobre comercializacidn, control y
organizacion que caracterizan a los grupos de trabajo; la lectura por filas sehala las
localidades en donde se desarrolla la actividad de los grupos, se incluyen los grupos que
producen tomate y chile habanero. De la columna que contiene el topico 17 al 27 se ha
determinado la situacién con valores en relacion directa y proporcional a la situacion
encontrada; es decir, el valor “0” representa una situacion desfavorable o de desventaja
respecto al tépico, mientras que el valor “1” califica como presencia del tépico aunque
en algunas ocasiones no represente la mejor situacion en relacion al punto, en los casos
donde el valor es “2 0 3” representa una combinacién de caracteristicas mas favorables
respecto al topico. El total de la calificacion de los tépicos de comercializacion, control y
organizacion pueden generar al grupo de trabajo una calificacion maxima de 25puntos.
Mientras mayor es el puntaje, se asume una mejor situacion o fortaleza respecto a los
tépicos considerados y que pueden ser reflejo de la situacién actual del grupo de trabajo.

Las problematicas de los grupos pueden observarse en el mismo cuadro, implican
aspectos negativos, desventajas o situaciones de debilidad de los grupos de trabajo,
representadas (os) por los tépicos 28 a 30, la cantidad maxima que un grupo puede
acumular con la suma de los tres grupos de problematicas es 22 puntos, los grupos que
presentan la cantidad maxima de problemas, hacen referencia a una situacion dificil en

la que el esfuerzo para lograr éxito en la actividad, es alto.

Problematicas de produccion (9)

Baja asistencia técnica
Baja o nula capacitacion
Infraestructura dafada
Insuficiente area de cultivo (equilibrio costos totales e ingresos totales)
Baja productividad
Plagas (mosca blanca, hongos) poca experiencia en su manejo.
Falta de insumos.
o Ausencia de sistemas de control efectivos (produccion, mano de obra,
insumos, costos/ingresos)
o Falta de calendarizacién acorde al comportamiento del mercado.
Los grupos de trabajo que han presentado mayor cantidad de problemas son:

Saban, Huay Max, Chun Huas, San Andres, X-Yatil y Emiliano Zapata, Divorciados,
Alvaro Obregén. Todos presentan un acumulativo de problemas por encima de la media

esperada, es decir, presentan mas de 17 problematicas. Los grupos con mas
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problematicas se focalizan en la Produccién, seguido de la organizacion y mercado, éstos
presentan muy pocas caracteristicas positivas y muchos problemas. Existen otros grupos
que no presentan acumulativos sobre la media, sin embargo, sus problemas estan
concentrados en la produccion, razén por la que, a pesar de tener buena actitud, iniciativa
y organizacion, su actividad no ha dado los frutos esperados, resultando en pérdidas de
lo invertido, un caso concreto: Huay Max. Algunos de estos grupos, incluso tienen pozo,
sin embargo, su infraestructura no implica que todo esté resuelto. Se aprecia que hay
grupos con problemas relacionados a la destruccién de su infraestructura, casos: X-Yatil,
X-Hazil Sur; San Andrés, Morocoy y en menor medida Pucté. Hay grupos que no solo
han perdido la infraestructura del invernadero, también han sufrido dafios en el sistema
de riego tales como Emiliano Zapata y X-Hazil sur.

Si estableciéramos una tipologia de grupos de trabajo, ésta tendria que reflejar la
produccion de los grupos, asi tendriamos dos grupos, los que producen: La pantera, X-
Hazil Sur (Felipe Carrillo Puerto), Morocoy, X-Yatil. Los grupos que ya producen, han
logrado producir entre un 5 a un 33% de su capacidad instalada, un 10-15 % mas si
hablaramos de la capacidad productiva.

Los grupos de X-Hazil Sur (Felipe Carrillo Puerto), Nuevo Tabasco, la Pantera,
Miguel Hidalgo y Huay Max presentan las calificaciones mas altas segun sus
caracteristicas en comercializacion, organizacion y sistemas de control, a pesar de esto,
también presentan problematicas en la produccion, organizacion y mercado. Lo que no
implica que en el 2012 el grupo de X-Hazil sur no se hubiera visto necesitada de apoyo
técnico, seguimiento, rehabilitacion del sistema de riego, cumplimiento de los acuerdos
de contrato con proveedores y otras caracteristicas que los debilitan en rendimiento,
productividad y ganancias e incluso reparacion de los dafos a su infraestructura

ocasionados por eventos meteoroldgicos.
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Tabla 36. Tépicos de Mercado Produccién, Organizacion y Problematicas por grupo
encontradas en los grupos de trabajo de invernaderos apoyados por POPMI-CDI 2010-2012.

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 37. Identificacion y analisis de actores.

Actor Motivaciones o intereses Principios Recursos
Gobernador estatal Capital politico Compromiso con su partido Poder palitico y Presupuesto estatal
co Capital politico Cumpdir la mision Poder politico y presupussto
SEDESOL Capital politico Cumplir con su misién Poder politico y Presupuesto
Presidente municipal Capital politico Compromiso con la localidad Poder politico y Presupuesto local.
Cabildo Capital politico Compromise con su partido Poder politico.
Delegado munidpal y/o Apoyo a las mujeres productoras Compromiso con su localidad Facilidad para obtencion de la materia
Comisario ejidal prima
Comunidad de mujeres Gananda economica Autonomia financiera. Capacitacién técnica para elaboracion
productoras del producto.
Bienestar social

Financiamiento para ammangue de

proyecto [capital de trabajo).
Consumidor local Apoyo a una empresa local Apoyo comunitario Poder de compra.

Recursos financieros.
Consumidor externo Gastronomia cultural, alimentacién Bienestar personal, conveniencia en Poder de compra. Capacidad de

saludable de productes organicos. precio, valoracidn de calidad. divulgacion.

Proveedor externo que Gananda economica Mo perder el mercado Producto barato, conecido.
wende galletas

Canal de comercializacién. Capacidad

Fuente: elaboracién propia
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Evaluacion Cuantitativa: Indicadores de Gestién para medir la eficiencia del POPMI-
CDI en Quintana Roo.

Antes de iniciar aplicar el POPMI-CDI es necesario exista un levantamiento anual por
municipio para conocer el numero de mujeres indigenas que son menores de edad, pero
poseen hijos sin importar su condicion de estado civil y también conocer el numero de

mujeres indigenas mayores de edad que tienen hijos sin hacer distincién a su estado civil.
Nimero de mujeres indigenas incorporadas al programa en el afio t
( Total de mujerss indigenas mayoeres de 18 afios en el afio ¢

)* 100

Ahora bien, para obtener la informacion del célculo de los indicadores, es necesario que
al momento de incorporar a las mujeres indigenas beneficiarias al POPMI-CDI para que
sus proyectos productivos sean exitosos se organicen y capaciten en algun evento por lo
menos una vez. Para realizar este indicador se debe hacer el numero de mujeres
beneficiarias en eventos de capacitacion en el periodo de analisis sobre el numero total
de mujeres beneficiarias en el ejercicio fiscal vigente para el estado de Quintana Roo

multiplicado el total por 100.
(Nﬁmero de nujeres beneficiarias en eventos de capacitacion en el periodo de anélisiS) 00

Numero total de mujeres beneficiarias en el ejercicio fiscal vigente para el estado

Se requiere que al incorporar a los grupos de mujeres beneficiarias al POPMI-CDI sean
encuestadas con respecto a su nivel inicial de ingreso y conforme vayan aplicando en las
tres etapas de apoyo del POPMI encuestarlas para conocer su nivel final de ingreso.

('E Ingresos de las mujeres indigenas al término del programa
- — —— — 1 |=100
¥ Ingresos de las mujeres indigenas al inicio del programa

Realizar el acompafamiento del flujo financiero del programa designado a cada uno de
los proyectos productivos en las localidades de los municipios.

( Recursos entregadosen el afio t

— + 100
Recursos aprobados para el afio t)

(Recursa al grupo i en el afio t — Recurso al grupoienelafiot —1

= 100
Recurso al grupoienel afiot —1 ) *
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e) También es necesario mantener la unidad de medida en porcentaje de los niveles de

f)

produccion y de numero de mujeres incorporadas al programa para determinar cuantas
son las mujeres que continuan en los proyectos productivos.

Y. Kg.de chile producida por los grupos en el programa en el aiio t
Total de mujeres indigenas en el programa en el aio t

De esta manera podra realizarse un indicador de las mujeres que tiene una satisfaccion
con el POPMI.

)* 100

(ND. de mujeres que expresan satisfaccicn alta o muy alta en el afio t
Total de mujeres indigenas en el programa en el afio t

Caracteristicas de las variables en relacion a la definicion del indicador

Para la variable del inciso a, no existe informacién anual por municipio del niumero de
mujeres que son menores de edad o que son mayores de edad y que tiene hijos sin
distinguir estado civil. El Sistema Integral de Mujeres (SIM) del POPMI-CDI no posee
informacion sobre estas variables.

Para la variable del inciso b, sobre el no. de mujeres que participan en algun evento
de capacitacion en el afo el Sistema Integral de Mujeres (SIM) no existe informacion
sobre esta variable que ayude a medir el indicador. El indicador es ascendente en el SIM
del POPMI, no existe justificacion de la falta del indicador, sino que se ha hecho la
recomendacion de parte de la CONEVAL y se esta trabajando en ello.

Para la variable del inciso ¢, no existe informacién sobre el levantamiento de
informacion del trabajo intergubernamental de municipio para que la CDI pueda conocer
las condiciones de las integrantes por proyecto y el tipo de financiamiento que deban
obtener. Por ejemplo, la definicion de la variable de conocer su nivel inicial de ingreso
podria ayudar al POPMI-CDI para saber si el grupo beneficiario necesita el financiamiento
no reembolsable del POPMI o puede ser un grupo beneficiario de un crédito de los fondos
sociales que impera dentro del sistema financiero mexicano. Tampoco existe informaciéon

del POPMI-SIM sobre el nivel final del ingreso de las beneficiarias.
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Para la variable del inciso d, a partir del aino 2011 en adelante no existe para el
estado de Quintana Roo el presupuesto designado para el apoyo financiero del POPMI-
CDI en la entidad federativa y menos para el municipio de Felipe Carrillo Puerto. Lo que
hace imposible se conozca por desagregacion geografica informacién sobre el
presupuesto en el que participa CDI junto con el presupuesto que designa el estado de
Quintana Roo.

Para el inciso e, la definicion de la variable de conocer la unidad de medida de los
niveles de produccion y de numero de mujeres incorporadas al programa para determinar
cuantas son las mujeres que continuan en los proyectos productivos. No existe
informacion que nos proporcione determinar el indicador y menos por frecuencia
semestral de la produccion obtenida. No existe factibilidad de meta en el POPMI-CDI no
aplica la viabilidad de su meta de empoderar a las mujeres y que se conviertan en capital
social, debido a que consolidar un proyecto productivo requiere de varias etapas de
financiamiento de activos productivos lo que conlleva a que no se genere un valor
determinado de una unidad en porcentaje que debe adquirirse por semestre. Es decir, no
existe en las Reglas de Operacion del POPMI una determinacion de algun valor que se
le asigne al programa en el que se pueda proyectar el porcentaje esperado por
produccion de invernaderos.

Para obtener la informacién para el calculo de los indicadores, se requiere:

. Al incorporar a las mujeres al programa, encuestarlas con respecto a su
nivel inicial de ingreso. Al término de sus tres afios de participacion en el programa,
encuestarlas para conocer su nivel final de ingreso.

o Levantar y actualizar anualmente censos para conocer el numero de

mujeres indigenas mayores a 18 anos para las localidades que se incorporen al
programa.

o Mantener estadisticas actualizadas de niveles de produccion y de numero
mujeres incorporadas al programa.

o Realizar las encuestas de satisfaccién entre las mujeres incorporadas al
programa.

o Dar seguimiento al flujo financiero del programa.
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e) Observaciones generales a considerar en la produccion de habanero
en condiciones de invernadero o casa sombra

Los productores que promueven la siembra de habanero en invernadero deben
considerar aspectos para disminuir el riesgo al fracaso e incrementar las probabilidades
del éxito en su produccion y operaciones.

Algunos de los aspectos mas importantes a considerar son los siguientes:
1. Disponibilidad de agua para riego

Para la planeacion de la produccion en invernadero, requerimiento basico es contar con
la suficiente cantidad y calidad de agua. El sistema de riego y la eficacia con la que se
logre su funcidén determinan la eficiencia del sistema, la productividad y el ahorro por
bajos costos. Un problema puede ser el asociado a la eficacia del riego y el segundo
puede relacionarse a la calidad del agua. Ademas de la cantidad y calidad del agua para
riego, existen otros aspectos relacionados con el mismo recurso, ejemplo: el sistema de
riego a utilizar, la buena ubicacion del mismo, las deficiencias causadas por exceso o
déficit de agua de riego en la planta, la capacidad técnica de los operarios del sistema de

riego, conocimiento del cultivo y sus necesidades hidricas.
2. Climatologia de la localidad

Debe considerar los factores climaticos de la region, a pesar de que podemos controlar
algunas condiciones ambientales debemos tener muy claro que entre menos energia y
equipamiento se necesite para el correcto desarrollo del cultivo, menor sera el costo de

produccion y por lo tanto mayor sera la utilidad para el productor.

Dentro de este tema, algunos de los parametros del clima que debemos analizar

son:
J Velocidad y direccién predominante del viento
o Temperatura maxima, minima y promedio
o Humedad relativa nocturna y diurna del ciclo del cultivo
o Intensidad de luz y fotoperiodo en diferentes estaciones del afio
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o Precipitaciones pluviales

3. Estudio de mercado

Es importante analizar y evaluar lo que el mercado de consumidores esta demandando
en la actualidad. Ademas de saber como producir, es importante definir qué es lo que

debemos producir y qué preferencias tienen los consumidores.
4. Vias de comunicacion

Los accesos principales al proyecto de invernaderos, asi como las carreteras y rutas de
destino de la produccion son factores importantes a considerar en el desplazamiento de
los embarques de producto. La distancia entre el sitio de produccion, el centro de acopio
y el cliente final es un aspecto a considerar al momento de definir el tipo de transporte

que vamos a utilizar en el desplazamiento del producto empacado o refrigerado.
5. Disponibilidad de mano de obra

Se requieren 10 operarios para atender una hectarea de invernadero en el caso del cultivo
de tomate bola cultivado en suelo, este requerimiento ya incluye la produccion, cosecha
y empaque del producto. Los proyectos de invernaderos tienen sus propias

especificaciones.
6. Conocimiento técnico y administrativo

Una vez definidos y resueltos los aspectos anteriores también se debera contemplar la
parte técnica sobre el manejo correcto del cultivo en el invernadero y la capacitacion
correspondiente a los operarios del mismo. Otros aspectos que deben ser incluidos:
variedad hibrida de semilla a cultivar, costo del cultivo, destino de la produccion,
comercializacion y procesos administrativos.

7. Infraestructura

Cuando se plantea el desarrollo de un proyecto productivo de hortalizas en invernadero

€S muy comun que se pasen por alto aspectos relevantes que sobre la marcha nos
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sorprenderan debido al impacto econdmico que implican. Tales aspectos pueden ser los
relacionados a infraestructura como: sistema de riego, colocacion de tanque de agua para
riego por gravedad, uso de bomba para llenado de tanque o para irrigacién, red eléctrica,
bodega o almacén para agroquimicos y fertilizantes y acceso a recurso agua de calidad.
Segun Garza 2008, los casos de éxito en empresas productoras, se han propiciado
debido a que han prestado cuidado a los factores mencionados. A pesar que todos los
grupos presentan problemas en produccion, organizacion y comercializacion, el grado de
avance y desarrollo entre los grupos no es igual, asi el resultado tangible es la
clasificacion de productores que no han producido y productores que han producido al
menos un ciclo.

En el caso de los grupos que ya producen, presentan problemas respecto a los
insumos utilizados, el equipo, la infraestructura disponible, incluso es recurrente observar
que el sistema de riego no funcione adecuadamente, que el agua disponible para regar
no sea la idénea o que no se cuente con la instalacion adecuada que permita realizar un
riego eficiente; todas causas que limitan la producciéon y propician bajos o nulos
rendimientos.

La infraestructura del invernadero, en la mayoria de los de nuevas instalaciones
no representa una debilidad, sucede lo contrario en el caso de la disponibilidad de los
servicios para producir (agua, energia eléctrica, bodega, sistema de riego), éstos podrian
representan un factor determinante en la produccion, debido a que integran gran parte
de la estructura de los costos de produccién, por esta razén es importante mantenerlos
en equilibrio y vigilar que exista disponibilidad y cantidad suficiente para producir.

Los grupos representan un potencial grande en mano de obra disponible, la cual
bien capacitada y adiestrada podria realizar la operacion de la produccion, dirigir la
empresa y realizar las operaciones de comercializacion. La relativa cercania que tienen
con diversos centros urbanos, representa una oportunidad de mercado local/regional
para los grupos; ademas se cuenta con una infraestructura carretera que comunica a
todas las comunidades implicadas, esto representa una oportunidad para fomentar el
aprovechamiento de la demanda de sus localidades.

Aunque existen diversas debilidades entre los grupos, son mas las oportunidades

para potencializar la actividad. Existen fortalezas, tales como: la infraestructura
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productiva y disponibilidad de mano de obra; sin embargo, es necesario transforma las
debilidades con capacitaciones técnicas, productivas y humanas de los integrantes de

los grupos.
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