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Introduccion

En el Il Foro Mundial del Agua realizado en el afio 2000, se inici6 un debate sobre el
concepto de seguridad hidrica, desde entonces dicho concepto se ha incluido en
numerosas declaraciones y acuerdos internacionales.

Un documento de la CEPAL (Pefa, 2016) menciona que el concepto ha sido utilizado con
dos alcances distintos. El primero de ellos utiliza el concepto de seguridad hidrica en el
marco de una materia o disciplina especifica. Asi, por ejemplo, se aplica en temas
agricolas, en relacion con la disponibilidad de agua para riego y la seguridad alimentaria,
en proyectos de ingenieria, al analizar los riesgos de inundacion y de déficit en el
suministro de agua, entre otros. Un segundo empleo, de vision mas amplia, le asigna un
alcance interdisciplinario, interinstitucional e integrador, siendo los temas mas recurrentes
considerados la disponibilidad de recursos hidricos, la vulnerabilidad de las personas
frente a los riesgos, la necesidad de atender las necesidades de desarrollo humano (en
especial, la seguridad alimentaria), y las cuestiones que atafien a la sustentabilidad social
y ambiental del uso de los recursos hidricos.

En este segundo contexto, junto con la creciente utilizacién del concepto de seguridad
hidrica, se ha observado la necesidad de desarrollar definiciones mas precisas. Una
definicion que ha tenido una amplia difusion sefiala que la seguridad hidrica es la
existencia de un nivel aceptable de cantidad y calidad de agua para la salud, la
subsistencia, los ecosistemas y la produccién, junto a un nivel aceptable de riesgos para
las personas, el medio ambiente y la economia, asociados con el agua (Grey y Sadoff,
2007).

Algunas de las definiciones mas recientes enfatizan expresamente que la seguridad
hidrica también considera los medios necesarios para acceder al agua. En este sentido,
para este proyecto enmarcaremos la seguridad hidrica en el sentido de recoger el hecho
de que mas alla de la disponibilidad de agua, pueden presentarse situaciones de falta de
acceso al agua por problemas relacionados con una gestién deficiente, o falta de
financiamiento o infraestructura. Esta consideracion es relevante en temas tales como el
suministro de agua potable y saneamiento a las poblaciones mas pobres, donde se ha
destacado la existencia de una importante escasez econdmica y de medios para hacer
asequible el recurso hidrico existente a la poblacién. También lo es en relacion con el
tratamiento de las aguas residuales, el apoyo estatal a la agricultura de riego, y la
asignacion del agua en zonas de escasez, entre los intereses sociales (usos domésticos y
agricolas, comunidades locales y pueblos indigenas) y los beneficios econdmicos (como
mineria, industria e hidroelectricidad).

El concepto de seguridad hidrica, cobra relevancia si lo contextualizamos en el marco de
los Objetivos del Desarrollo Sostenible, en donde las metas que plantea el objetivo 6
son:

e Para 2030, lograr el acceso universal y equitativo al agua potable, a un precio
asequible para todos

e Para 2030, lograr el acceso equitativo a servicios de saneamiento e higiene
adecuados para todos y poner fin a la defecacién al aire libre, prestando especial
atencion a las necesidades de las mujeres y las nifias y las personas en
situaciones vulnerables



e Para 2030, mejorar la calidad del agua mediante la reduccion de la contaminacién,
la eliminacién del vertimiento y la reduccibn al minimo de la descarga de
materiales y productos quimicos peligrosos, la reduccion a la mitad del porcentaje
de aguas residuales sin tratar y un aumento sustancial del reciclado y la
reutilizacién en condiciones de seguridad a nivel mundial

e Para 2030, aumentar sustancialmente la utilizacién eficiente de los recursos
hidricos en todos los sectores y asegurar la sostenibilidad de la extracciéon y el
abastecimiento de agua dulce para hacer frente a la escasez de agua y reducir
sustancialmente el nimero de personas que sufren de escasez de agua

e Para 2030, poner en practica la gestion integrada de los recursos hidricos a todos
los niveles, incluso mediante la cooperacion transfronteriza, segun proceda

e Para 2020, proteger y restablecer los ecosistemas relacionados con el agua,
incluidos los bosques, las montafias, los humedales, los rios, los acuiferos y los
lagos

e Para 2030, ampliar la cooperacion internacional y el apoyo prestado a los paises
en desarrollo para la creacidn de capacidad en actividades y programas relativos
al agua y el saneamiento, incluidos el acopio y almacenamiento de agua, la
desalinizacion, el aprovechamiento eficiente de los recursos hidricos, el
tratamiento de aguas residuales y las tecnologias de reciclaje y reutilizacion

e Apoyar y fortalecer la participacion de las comunidades locales en la mejora de la
gestiéon del agua y el saneamiento
(http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/water-and-sanitation/)

Este contexto internacional, aunado que en México desde el afio 2012, el agua, se ha
constituido como un derecho humano que toda persona tiene garantizado para acceder y
disponer de este recurso en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible (Constitucién
Politica, Art. 4° Constitucional), hacen pertinente explorar las condiciones en que se
encuentran las poblaciones rurales con respecto al agua potable y saneamiento, e indagar
sobre las dificultades que tienen para lograr su acceso total y garantizar su seguridad
hidrica.

En México, el sector rural representa una parte considerable de los habitantes del pais;
segun el Censo de Poblacién y Vivienda 2010 del INEGI, el 23% de la poblacién nacional
reside en localidades menores a 2,500 habitantes que se encuentran dispersas en todo el
territorio nacional. De acuerdo a los datos del Conteo General de Poblacién 2010, se
registraron 107,478 localidades®, de las cuales 103,810 son consideradas rurales (o sea
gue, el tamafio de su poblacién es menor o igual a 2,499 habitantes); de ellas, el 21%
estan catalogadas como de muy alta marginacion y 58% de alta marginacion. Es decir, el
79% de las localidades rurales presenta condiciones muy dificiles en cuanto a su calidad
de vida.

Las localidades rurales, presentan caracteristicas comunes como reducidos ingresos
economicos, baja escolaridad, fuertes flujos migratorios, mayoritaria presencia de
poblacion indigena y escasos o insuficientes servicios publicos.

! En la informacion que analiza el CONAPO para los indices de marginacién 2010, no se consideraron 84,756 localidades que albergan
una poblacion de 509,181 personas, debido a que no fue posible calcular el indice de marginacién por la falta de informacién; tampoco
incorpora la informacion de 31 localidades con una poblacién de 888 personas para las cuales el Censo de Poblacién y Vivienda 2010 del
INEGI reporta 0 poblacién de 5 y mas afios. Ello implica que el total de localidades rurales deberia ser de 192,214, en lugar de las
107,458 que se analizan.


http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/water-and-sanitation/

Por esta razon, el Consejo Nacional de Poblacion y Vivienda (Conapo) sefiala que el
mayor rezago econdmico, social y demografico existe en localidades rurales cuya
poblacién es menor a los 2,500 habitantes debido a que “... su ubicacion geografica tiene
una importancia decisiva para determinar la estructura de oportunidades a la cual tiene
acceso la poblacion. (...) La cercania o alejamiento de las ciudades, asi como la
disponibilidad de vias y medios de comunicacion, determinan diferentes oportunidades de
obtener un empleo bien remunerado, una vivienda adecuada a las necesidades de las
familias y acceder a servicios basicos como educaciéon y salud.” (Conapo, 2002).
Podriamos agregar que son también una limitante para la introduccién de servicios
como energia eléctrica, agua potable y saneamiento.

Estas condiciones de las localidades rurales, se incrementan en cuanto menor es el
tamafio de la localidad. En una categorizacion realizada por el Conapo se puede apreciar
que las localidades con un bajo nimero de habitantes presentan deficiencias notables en
el acceso a servicios e infraestructura basica. Esto es, mientas mas pequefa es la
comunidad, mas alta es la carencia de carencia de servicios.

Estas condiciones y carencias son explicables, a partir del aislamiento que presentan las
comunidades pequefias. En un documento realizado por el Conapo, se menciona que, los
supuestos subyacentes son que la cercania a las ciudades y las carreteras facilitan el
acceso a bienes y servicios, pues las personas se desplazan en mayor medida a los
asentamientos mas cercanos, ya que mientras mas grandes sean las localidades existe
mayor diversidad y especializacion de bienes y servicios.

“Sin embargo, otros bienes y servicios, como es el abasto de alimentos y productos de
consumo cotidiano, la educacion y los servicios de salud basicos, el acceso al agua
potable, el drenaje, la electricidad y las comunicaciones son fundamentales para el
bienestar y el desarrollo, y requieren de estrategias innovadoras que garanticen su
disponibilidad en las regiones mas remotas o distantes”. (Conapo, 2016).

La distribucion espacial de la poblacion rural en el pais, es uno de los mayores retos
nacionales pues estd ha dado lugar a diferencias sustanciales en las formas de vida,
cobertura de servicios, dindmicas productivas y cambios demograficos que contribuyen a
las desigualdades entre regiones. En las localidades rurales, uno de los mayores
retos debido a su complejidad es la provision de bienes y servicios, lo que, aunado
a los niveles de marginacion, rezago, caracteristicas poblacionales y a su ubicacion
geografica, que es en ciertos lugares inaccesible, incrementa las carencias.

Una revision rapida de la ubicacion geogréfica de los asentamientos humanos,
principalmente de los mas pequefos, generalmente conlleva a pensar en superficies de
dificil acceso, ubicadas en zonas montafiosas de mediana a enorme altitud donde la
dotacion de infraestructura es insuficiente para atender las necesidades de los habitantes
debido a los altos costos que genera proveerlos de las instalaciones y los medios
necesarios para recibir los bienes y servicios basicos, asi como los elementos esenciales
para su desarrollo, lo que contribuye a su segregacion.

Ante este escenario heterogéneo en la composicién de las localidades, la politica social,
particularmente la del agua, se encuentra frente a un reto mayusculo, pues es preciso
atender a los sectores de la poblacion con mayores grados de marginacion, sin importar
las caracteristicas topograficas y condiciones de aislamiento.



Para la atencién de las comunidades rurales, el gobierno mexicano ha implementado
diferentes programas; el mas importante de ellos es el Apartado Rural (antes Prossapys)
del Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento (PROAGUA), paralelamente
y complementariamente existen otros mas como el Pll (Programa de Infraestructura en
zonas indigenas), el PDZP (Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias); estos
programas si bien han atendido a la poblacién rural, han dejado —por diferentes razones—
a las localidades rurales dispersas.

Por todo lo anterior, es necesario disefiar e implementar una estrategia que ayude a
mejorar la cobertura de los servicios de agua entubada en las localidades rurales,
especialmente en las localidades rurales pequefias y dispersas. Una premisa fundamental
para elaborar una estrategia de esta naturaleza se debe basar en la cuantificacion e
identificacion de este tipo de localidades, en la situacion de sus servicios de agua
entubada, en las condiciones ambientales existentes en su entorno y en las condiciones
socio-econémicas de sus habitantes.

La elaboracion de una estrategia de esta naturaleza, supone también, el uso de un
enfoque tedrico que permita la interdisciplinariedad y un enfoque orientado a la solucion
de problemas; en este sentido, hemos decido usar el enfoque de politica pablica’, el cual
considera cuatro grandes momentos: Disefio, elaboracién, implementacion y evaluacion.

En este proyecto asume que identificacion, cuantificacién, caracterizacion y analisis de las
localidades rurales dispersas, asi como el conocimiento de sus condiciones sociales,
culturales y econémicas, permitira elaborar una politica publica de atencion, basada en el
conocimiento de su entorno social y ambiental, que permita dotar de mejores servicios de
agua potable a dichas localidades.

En consecuencia, el objetivo del presente proyecto es: Generar una propuesta de politica
publica que permita el disefio, elaboracién e implementacién de acciones para dotar, en el
corto plazo, de agua potable a comunidades rurales dispersas en México y que sea
acorde al entorno social y ambiental de estas.

El presente estudio inicié con el primer momento de la politica publica, es decir el disefio
el cual necesariamente debe realizarse a partir de un diagndstico del problema que se
desea resolver (en este caso la situacion de las localidades rurales dispersas), el cual se
desarrollé sin mayor contratiempo; también durante este afio se pretendia trabajar en la
etapa de elaboraciéon (segundo momento de la politica), sin embargo, debido a recortes
en el presupuesto fiscal no se pudo completar, por esta razén, los resultados que aqui se
reportan sélo abracan la primera etapa. Esperamos que en el afio 2018, se pueda
continuar con este proyecto para abarcar todas las atapas que originalmente se habian
planteado en la apertura del proyecto.

2 Se entiende la politica publica como "...cierto tipo de acciones estatales calculadas, con continuidad en el tiempo, que
tienen por objetivo el cumplimiento de metas predeterminadas y que implican, por tanto, programacion y especializacion
técnica en grado también variable, segin la actividad afectada y el sistema estatal de que se trate. Ello es lo mismo que
hablar de la intervencién del Estado en el funcionamiento social, lo cual depende de que la administracién publica perciba
un determinado problema en los limites de un marco de accién, flexiblemente determinado por las caracteristicas del
sistema politico." (Ver: Hernandez Rodriguez, Rogelio y Varela Petito, Gonzalo, Politica Plblicas en América Latina, Seis
estudios de caso. Ed. FLACSO).



1. Marco de referencia del proyecto y la seguridad hidrica

Desde 1997 el Consejo Mundial del Agua promueve la realizaciéon del Foro Mundial del
Agua. Durante estas dos Ultimas décadas dichos eventos han formulado distintas
declaraciones y acuerdos internacionales. Lo relevante de estos eventos es ver como la
agenda hidrica ha transitado por una gran diversidad de topicos que van desde aspectos
de la sustentabilidad hidrica hasta incluir los de orden financiero, tecnoldgicos, culturales y
politicos. De esta forma destacariamos que el tema de la Seguridad Hidrica ha estado
presente implicita o explicitamente como eje transversal de dichas audiencias y debates.

En este sentido, cabe recordar que el | Foro Mundial del Agua, celebrado en Marruecos
en 1997 fijo su agenda en torno a la "Visién del Agua, la Vida y el Medio Ambiente en el
Siglo XXI"; en 2000 el Il Foro Mundial del Agua realizado en La Haya, Paises Bajos, se
organiz6 en torno al tema "De la vision a la accién”, ahi inicié propiamente el debate sobre
el concepto de seguridad hidrica; en 2003 el Foro se llevo acabo en Kyoto, Japén, siendo
el tema las metas fijadas por la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas (ONU)* en
2006 el IV Foro se realiz6 en la Ciudad de México, con el tema "Acciones locales para un
reto global"; en 2009 el V Foro fue en Estambul, Turquia abordd asuntos orientados a
"Superar las diferencias sobre el agua". En 2012 el Foro se llevé a cabo en Marsella,
Francia, “Water Solutions”, siendo una de sus conclusiones que las sociedades actuales
enfrentan una crisis en el manejo del agua, misma que podria caracterizarse como una
crisis de gobernanza; finalmente; en 2015 se llevo a cabo en las ciudades de Daegu y
Gyeongbuk, Corea del Sur donde se abordé el tema de "Agua para nuestro futuro".

De este ultimo Foro Mundial (Corea del Sur) se concluye que las soluciones acordadas en
el Foro Mundial de Marsella (2012) se aplicaron de manera insuficiente, por lo que se
solicitd a los expertos enfocar sus esfuerzos en el tema de la seguridad hidrica, a fin de
disefiar una estrategia a escala global.

También en 2010 se estimaba que aproximadamente el 80% de la poblacion mundial
enfrentaba riesgos relativos a la seguridad hidrica de forma directa o indirecta y, para
paliar algunos de estos problemas, la Asamblea General de las Naciones Unidas declar6
el acceso al agua limpia y al saneamiento un derecho humano. En sintonia con este
pronunciamiento en México desde el afio 2012, el agua, se ha constituido como un
derecho humano que toda persona tiene garantizado para acceder y disponer de este
recurso en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible (Constitucion Politica, Art. 4°
Constitucional).

Por otra parte, la UNESCO ha emprendido importantes esfuerzos en relacion a su agenda
hidrica desde los afios 70 del siglo pasado. Este organismo constituyé el Programa
Hidrolégico Internacional (PIH), cuyo objeto ha sido promover la ciencia, la innovacion vy el
desarrollo de las capacidades institucionales y humanas en hidrologia. Para ello: (a)
moviliza redes cientificas y de innovacion; (b) fortalece la interface entre cientificos y
tomadores de decisiones, y (c) desarrolla capacidad institucional y humana. El Programa

% En la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas, realizada en septiembre 2000, se basé en ocho Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) y 18 metas. Entre ellas, la meta de reducir a la mitad la proporcién de gente sin acceso al agua potable
para el afio 2015. El objetivo del Milenio referente al incremento en el suministro de agua se cumplié en 2010, pero aun hay
mas de 600 millones de personas que carecen de este servicio, de los cuales 40% vive en Africa subsahariana y muchos
millones méas cuentan con el servicio pero en forma deficiente. En cuanto al servicio de saneamiento, es muy probable que
el objetivo del Milenio no se pueda cumplir en el 2015 ya que todavia hay cerca de 2.5 billones de personas sin este. En
ambos casos, es la poblacion rural, las mujeres y los nifios quienes resultan mas afectados (Véase Blanca Jiménez, 2015:
20)


https://www.iagua.es/paises-bajos
https://www.iagua.es/onu

se implementa por fases para adecuar su contenido a los cambios de los problemas
mundiales (Jiménez, 2015: 21).

Figura 1. Linea del tiempo de Foros Mundiales del Agua, 1997-2015
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SEGURIDAD HiDRICA

Fuente: Elaboracién propia

La agenda hidrica global reiteradamente ha puesto el énfasis en dar solucién a la
problematica del agua en areas urbanas y peri — urbanas (Martinez Austria, 2013;
UNESCO, 2104), toda vez que se prevé que el proceso de urbanizacion, primordialmente,
en paises en desarrollo continuara. En México, y de acuerdo con estas previsiones, en
2030, alcanzara una poblacién urbana de cerca de 112 millones de habitantes (82.6% del
total) y en 2050 de casi 124 millones (86% del total). Es decir, ocho de cada 10
mexicanos, habitard en un centro urbano lo que exigira de esquemas de gestion del agua
urbana mas efectivos®, asi como del cuidado del medio ambiente para salvaguardar las
fuentes de abastecimiento.

Sin embargo, qué hacer con las localidades rurales donde habitara el 14% de la poblacion
restante del pais, y en donde prevalecen rezagos histéricos en la disponibilidad y acceso
al servicio de agua potable y drenaje. Al respecto, en 2015 la cobertura nacional de
acceso a los servicios de agua para zonas rurales fue de 87%, mientras que en el rubro
de alcantarillado y saneamiento béasico fue 77.5% y en la cobertura de alcantarillado a red
publica o fosa séptica se situd en el 74%.

Por estas razones, para garantizar la seguridad hidrica debe partirse de acciones
focalizadas, es decir, formular opciones de politica publica especificas para promover la

“ Cabe destacar que actualmente la mitad de la poblacién se ubica en 56 zonas metropolitanas reconocidas oficialmente,
las cuales en el afio 2009 contribuyeron con el 73% de la produccion bruta total y emplearon al 72 del personal ocupado
(ONU — Habitat, 2011). Muchas de estas metr6polis se localizan en regiones donde los recursos hidricos se estan utilizando
a su maxima capacidad o incluso estén siendo sobreexplotados, especialmente en la zona centro y centro-norte del pais.



seguridad hidrica tanto en territorios urbanos como en localidades rurales. Al respecto, la
Comision Nacional del Agua (CONAGUA) ha formulado distintos programas para la
atencion de las comunidades rurales, por ejemplo, el mas importante de ellos es el
Apartado Rural -antes Prossapys- del Programa de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento (PROAGUA), paralelamente existen otros mas como el Programa de
Infraestructura en Zonas Indigenas (PIl) y el Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP). No obstante, su importancia estos programas han resultado
insuficientes para satisfacer las necesidades de localidades rurales dispersas, ya que
resulta mas complejo brindar una atencion mas efectiva en términos financieros y
logisticos por las razones antes sefialadas.

En este contexto, es pertinente formular las siguientes preguntas: ¢Qué nocién de
seguridad hidrica tiene que adoptarse tomando en consideracion que la problematica a
nivel urbano o rural es diferenciada? ¢Qué esquemas de intervencion institucional deben
instrumentarse para garantizar la seguridad hidrica en zonas altamente marginadas y
segregadas de los grandes conglomerados urbanos? ¢Cémo enfrentar los nuevos
desafios asociados al cambio climético, a fin de hacer més resilientes a las localidades
rurales en el acceso y cuidado del agua? ¢Cémo arribar a un esquema de gobernanza
hidrica en localidades rurales donde existen condiciones de rezago y marginacion en el
acceso de los servicios de agua potable y drenaje?

Estas son algunas interrogantes que es necesario responder, a fin de establecer
lineamientos puntuales para la atencién de las comunidades rurales dispersas.
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1.1. Del concepto de seguridad hidrica

Es importante sefialar que el concepto de seguridad hidrica tiene varias acepciones. En
general todas coinciden en tres aspectos basicos: el primero el relacionado con el asunto
de la accesibilidad en cantidad y calidad del agua por parte de la poblacién, el segundo
relativo a la sustentabilidad del recurso entendiendo por éste como la existencia de un
sistema tecnoldgico, institucional, social y politico que asegure la continua satisfaccion de
las necesidades humanas presentes y futuras sin degradar el medio ambiente, y el tercero
la prevencion y mitigacion de riesgos naturales y antropicos relacionados con el agua.

En este sentido, resulta pertinente examinar algunas definiciones de seguridad hidrica
para identificar, desde un ejercicio comparado, similitudes y diferencias. De esta manera y
como primer resultado se trata de arribar a un concepto operativo que le dé coherencia
programatica a las acciones necesarias para atender a la LRD.

Del menu de definiciones de seguridad hidrica seleccionadas destaca la formulada por
Grey Sadoff (2007) quien sefialan que la seguridad hidrica “es la existencia de un nivel
aceptable de cantidad y calidad de agua para la salud, la subsistencia, los
ecosistemas y la produccion, junto a un nivel aceptable de riesgos para las personas, el
medio ambiente y la economia, asociados con el agua”. Se observa una vision integral de
la problematica, sin embargo, no hace referencia a componentes culturales y socio-
politicos que estarian asociados a la problematica. Asimismo, en relacién a la vertiente de
riesgos su orientacion parece aceptar una nocion de mitigacion mas que privilegiar un
enfoque preventivo.

Un planteamiento similar es el que también ofrece Mason y Calow (2012) en el que se
pone especial énfasis en sefalar que la seguridad hidrica presupone “tener suficiente
agua, en cantidad y calidad, para las necesidades humanas (salud, sustento y actividades
productivas) y los ecosistemas, acompafiada de la necesidad de acceso vy
aprovechamiento, de resolver las compensaciones entre los distintos sectores, y de
manejar los riesgos asociados al agua, incluyendo crecidas, sequias y contaminacién”. A
diferencia, de la definicibn de anterior, aqui se observa un componente de caracter
redistributivo y subsidiario en la forma de aprovechamiento de los recursos hidricos.
Sugiere la coordinacion intergubernamental para hacer viable la implementacion de
esquemas compensatorios entre actores multiples ubicados en distintos niveles (federal,
estala y municipal).

Otra alternativa conceptual es la que brinda Martinez Austria (2013), misma en la que
define a la seguridad hidrica como aquella condicion que “Asegura el abastecimiento
sustentable de agua para todos los usos, en condiciones de equidad y a precios
asequibles, para promover la salud, el desarrollo econémico, la produccién de alimentos
y energia y la conservacion del medio ambiente. Protege, con un riesgo aceptable, a la
poblacion y a los sistemas productivos contra los efectos de eventos hidrometeoroldgicos
extremos; mitiga sus efectos e incluye medidas de adaptacién frente a los efectos del
cambio climatico”.

Lo relevante en esta conceptualizacion es el reconocimiento de accesibilidad al agua
como una condicion de equidad social, aunque deja entrever una nocién de
corresponsabilidad ciudadana por el pago del servicio. Se encuentra también implicita la
idea de proceso mercantilizado en el acceso al servicio cuando menciona que el agua
tiene que darse a “precios asequibles”, aunque no precisa quién o quiénes y en qué
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condiciones el precio se determina ya sea via el mercado por libre competencia y/o el
estado a través de subsidios.

Por su parte el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD, 2016) a
través del Plan Nacional Hidrico de Seguridad Hidrica 2015-2050 Agua para Todos, de
Panam&® considera a la seguridad hidrica como “la capacidad de una poblacién para
salvaguardar el acceso sostenible a cantidades adecuadas de agua de calidad
aceptable para el sostenimiento de los medios de vida, el bienestar humano y el
desarrollo socio-econémico, para garantizar la protecciéon contra la contaminacién
transmitida por el agua y los desastres relacionados con el agua, y para la conservacion
de los ecosistemas en un clima de paz y estabilidad politica.”

Esta definicion tiende a la resolucion de conflictos en torno a la disponibilidad y acceso al
agua. Un punto sustantivo es que los asuntos de la seguridad hidrica lo
conceptualizan como proceso politico y de negociacién en los que intervienen
distintos actores como son: comunidades locales, organizaciones de la sociedad civil,
politicos, empresarios y organismos internacionales. Adicionalmente y como lo sefala
Humberto Pefia (2016: 14) el enfoque de ONU-Agua también esta asociado a una vision
geopolitica, por ende, relacionado con el tema de seguridad de las naciones.

Otra definicibn es la propuesta por el Programa Hidroldégico Internacional del
UNESCO, VIl Fase® (UNESCO, 2012: 5) el cual se alinea con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM). En este sentido, define seguridad hidrica como “la capacidad de una
determinada poblacion para salvaguardar el acceso a cantidades adecuadas de
agua de calidad aceptable, que permita sustentar tanto la salud humana como la del
ecosistema, basdndose en las cuencas hidrogréficas, asi como garantizar la
proteccion de la vida y la propiedad contra riesgos relacionados con el agua—
inundaciones, derrumbes, subsidencia de suelos y sequias”.

Este planteamiento esta centrado en las “capacidades de la poblacién”, aunque no
sugiere qué tipo de capacidades tendrian que desarrollarse, ya sea éstas de tipo
orgénicas (formales—informales), financieras y/o institucionales. Su concepto tiene
una nocién implicita de sustentabilidad, aspecto que es fundamental para identificar la
disponibilidad del recurso por cuenca hidrografica y, por ende, la posibilidad de
accesibilidad y aprovechamiento del recurso por parte de la poblacién. También hace
énfasis en las cuestiones de riesgo asociadas con la pérdida del equilibrio del ciclo
hidrolégico. El concepto deja la posibilidad de la participacion comunitaria que, de acuerdo
con Humberto Pefia (2016: 14), “se estaria haciendo eco del papel que tendrian en ciertas
realidades las organizaciones e instituciones [...] que administran el agua como un
recurso de uso comun, de acuerdo a practicas culturalmente aceptadas”.

® Este documento contiene un diagnéstico sobre la situacion de los recursos hidricos y los retos que se deben enfrentar a
corto, mediano y largo plazo para garantizar la provisién de agua en cantidad y calidad aceptable para todos los usuarios.
Derivado de los hallazgos y necesidades de intervencion define un plan de accion a largo plazo que responde a cinco metas
alcanzables en un horizonte de 35 afios, que son: 1. Acceso universal a agua de calidad y servicios de saneamiento; 2.
Agua para el crecimiento socioeconémico inclusivo; 3. Gestién preventiva de los riesgos relacionados con el agua; 4.
Cuencas hidrogréaficas saludables y 5. Sostenibilidad hidrica.

® |a fase VIII del PHI centra su atencién en seis areas de conocimiento que a su vez se traducen en temas referentes a la
seguridad hidrica; la calidad del agua; el control de la contaminacion; la adaptacién ante los impactos del cambio climatico y
los desastres naturales relacionados con el agua; las politicas de manejo y proteccién de las aguas subterrdneas para una
vida sustentable y reduccion de la pobreza en paises en vias de desarrollo, asi como en regiones aridas y semiaridas e
islas pequefias; la integraciéon a escala de cuencas, de conceptos y procesos eco-hidrolégicos y procesos en modelos
avanzados de administracion del agua; el manejo de recursos hidricos para asentamientos humanos en el futuro, y
educacion hidrica y cultura del agua como elementos clave para lograr un estandar de seguridad hidrica.

12



La Organizacion Econdmica para el Desarrollo (OCDE, 2013) presenta una definicion
centrada en la vertiente de riesgos, al respecto sefiala que la seguridad hidrica consiste
en “mantener en nivel aceptables cuatro riesgos asociados al agua: el riesgo de escasez,
como falta de agua suficiente (en el corto y largo plazo) para los usos beneficiosos de
todos los usuarios; el riesgo de inadecuada calidad para un propésito o usos determinado;
el riesgo de los excesos (incluidas las crecidas), entendidas como el rebase de los limites
normales de un sistema hidraulico (natural o construido) o la acumulacién destructiva de
agua en areas que normalmente no estan sumergidas; y el riesgo de deteriorar la
resiliencia de los sistemas de agua dulce, por exceder la capacidad de asimilacion de las
fuentes de aguas superficiales o subterrdneas y sus interacciones, con eventual
superacion de los umbrales aceptables, causando dafios irreversibles en las funciones
hidraulicas y biolégicas del sistema.

Esta es una de las definiciones mas complejas anclada en una vision ecosistémica.
Desde esta perspectiva se deja entrever que la mitigacion del riesgo hidrico tiene mayor
importancia antes que considerar las capacidades de proveerla. En otros términos, para
garantizar la seguridad hidrica se apoya en un modelo en forma de tripode, a saber:
escasez del recurso, contaminacion y riesgos por fendmenos naturales. Al igual del
concepto de Martinez Austria (2013), la OCDE propone un enfoque de resiliencia en el
entendido de mantener los equilibrios biofisicos del agua, sin que ello implique transgredir
los umbrales de carga de las distintas fuentes de agua (superficial o subterranea).

Finalmente, el trabajo de Pefia (2016:15) ofrece un concepto de seguridad hidrica el cual
se sintetiza en tres puntos basicos:

i. “Como una disponibilidad de agua que sea adecuada, en cantidad y calidad, para
el abastecimiento humano, los usos de subsistencia, la proteccion de los
ecosistemas y la produccion.

ii. La capacidad -institucional, financiera y de infraestructura- para acceder y
aprovechar dicha agua de forma sustentable y manejar las interrelaciones entre
los diferentes usos y sectores, de mera coherente.

iii. Un nivel aceptable de riesgos para la poblacion, el medio ambiente y la economia,
asociados a los recursos hidricos”.

La aportacion distintiva de esta Ultima conceptualizacion se encuentra en el rubro de la
organizacion institucional y de la capacidad de gestién en la dotacién de equipamientos e
infraestructura hidraulica. Estos componentes son fundamentales para generar
indicadores de desempefio institucional en la promociéon de la seguridad hidrica y, en
consecuencia, generar acciones para la prevencion y mitigacion de riesgos hidrolégicos.

Resta decir que el concepto de seguridad hidrica no es univoco, sin embargo de la
revision realizada se concluye que existen cinco dimensiones béasicas interrelacionadas: i)
disponibilidad y acceso al agua en cantidad y calidad como factor de equidad ; ii)
interaccion de la poblacién y el aprovechamiento de los recursos hidricos para asegurar la
sustentabilidad hidrica en el mediano y largo plazos; iii) prevencién y mitigacién de riesgos
con capacidad adaptativa ante cambios del entorno (resiliencia); iv) capacidades de
gestion, financieras y de infraestructura desde un enfoque de coordinacion
intergubernamental, v) resolucion de conflictos politicos del agua y esquemas de
negociacion en niveles multiples con los sectores publico, privado y social (gobernanza
hidrica).
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Cuadro 1. Resumen de definiciones de Seguridad Hidrica

Capacidades de Aspectos
_ Ac«_:e_s_o \ Prevencion y ~ gestion, Politicos y
disponibilidad en . o NS financieras y de de
: Sustentabilidad mitigacion de ; N
Autor cantidad y hidrica riesdos infraestructura negociacion
calidad del agua "Sgos. (Coordinacién (Gobernanza)
: (Resiliencia) .
(Equidad) intergubernamenta
)
Enfasis en la
Grey Sadoff Existe No lo contempla vertiente de No lo contempla No lo
(2007) reconocimiento P mitigacion de P contempla
riesgos
riesgo aceptable, a
'3 poblacién y a los Agua para todos los
. o sistemas
Martinez . Conservacion - usos, en
A Existe - productivos contra - No lo
Austria " del medio condiciones de
reconocimiento E ) los efectos de : : contempla
(2013) ambiente equidad y a precios
eventos :
. .. asequibles
hidrometeoroldgicos
extremos
Necesidad de
accesoy
Mason y Calow Existe _Manejo de riesgos asomac,ios al agua, aprovechamiento
e incluyendo crecidas, sequias y del agua y resolver No lo
(2012) reconocimiento R .
contaminacion. las compensaciones | contempla
entre distintos
sectores
ONU - AGUA
Plan Nacional
Hidrico de Garantizar la proteccion contra la .
h e " Planteamiento Enfoque de
Seguridad Existe contaminacion transmitida por el agua y centrado en las resolucion de
Hidrica 2015 - reconocimiento los desastres relacionados con el agua, capacidades de la conflicto —
20150 Agua y para la conservacion de los oblacion neaociacion
para Todos, ecosistemas. p ’ 9
Panama
(2016)
Garantizar la
Sustentabilidad | Proteccion de lavida
UNESCO, hidrica, a partir y1a prop | .
Programa ’ de la contra riesgos Planteamiento Posibilidad de
Hidrologico Existe disponibilidad relacionados con el centra_do en las participacion
: reconocimiento agua — capacidades de la L
Internacional del recurso por . . o comunitaria
inundaciones, poblacion.
(2012) cuenca
hidrogréafica derrqmbe;,
' subsidencia de
suelos y sequias.
Riesgo de deteriorar la resiliencia de los
sistemas de agua dulce, por exceder la
capacidad de asimilacion de las fuentes
OCDE EX|§te_ de aguas superﬂmale_s,o subterraneas No lo considera No Iq
(2013) reconocimiento con eventual superacion de los considera
umbrales aceptables, causando dafios
irreversibles en las funciones hidraulicos
y biolégicas del sistema
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Humberto . Proteccion de Ofrece enfoque de \I.ISIOH'InStItuCIOI‘]al,
= Existe . e financiera y de No lo
Pefia, CEPAL, reconocimiento los ecosistemas | mitigacion de infraestructura considera
(2016) y la produccion. riesgos financiera y de
infraestructura

Fuente: Elaboracion propia
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1.2. Los desafios de la seguridad hidrica.

A continuacion, se presentan un conjunto de argumentos para articular acciones
orientadas a la atencion de las comunidades rurales dispersas en México, en consonancia
con las preguntas formuladas lineas arriba, asi como los principales postulados de las
definiciones examinadas sobre seguridad hidrica. En primer lugar, se ofrece una vision
panordmica sobre la distribuciébn de la poblacion y la disponibilidad de los recursos
hidricos de acuerdo la regiones hidrologicas-administrativas, en segundo término se
refiere a las condiciones actuales de sustentabilidad hidrica, a partir de informacién basica
disponible sobre la situacién de las fuentes hidricas del pais; en tercer término se abordan
la situacién de la seguridad hidrica en el marco del cambio climético, en cuarto lugar, se
sefalan aspectos relativos a la gestion organizacional y financiera con perspectiva de
gobernanza hidrica.

1.2.1. Seguridad hidrica: agua, economiay poblacion

Un tema estratégico para garantizar la existencia de una seguridad hidrica, en primer
lugar, tiene que enfocarse en garantizar a poblacién la disponibilidad y acceso al agua (en
cantidad y calidad) como un factor de equidad social. Sin embargo, hay que partir del
hecho de la marcada asimetria en cuanto a la disponibilidad del recurso a partir de las 13
regiones hidrologico — administrativas en que se divide al pais.

De acuerdo al Atlas del Agua (CONAGUA, 2016: 16) se observa que las regiones
hidrolégicas del sureste presentan dos terceras partes del agua renovable en el pais, con
una quinta parte de la poblacion que aporta la quinta parte del PIB nacional. Por su parte,
las regiones del norte, centro y noroeste cuentan con una tercera parte del agua
renovable en el pais, cuatro quintas partes de la poblacién y de la aportacién regional al
PIB nacional. De esta forma, considerando el agua renovable per capita, la disponible en
las regiones del sureste es siete veces mayor que la disponible en el resto de las regiones
hidrologico-administrativas de nuestro pais. Véase cuadro 2.

Cuadro 2. Disponibilidad de Agua por Regiones Hidrolégicas

Regiones hidroldgicas

Concepto Norte, Centroy Sureste
Noreste
Poblacion 2015 93 115945 27 889 870
% aportacién al PIB 79.8% 20.2%
Numero de municipio/delegaciones 1383 1074
Agua renovable (hm3/afio) 147 408 299 370
Agua renovable per cépita 1583 10374
(m3/hab./afio)

Fuente: CONAGUA, Atlas del Agua 2016.

Dicha geografia del agua presupone modelos de gestion de los recursos hidricos
diferenciados. Por ejemplo, en la porcidbn norte, centro y noroeste, la relativa baja
disponibilidad del agua implica su uso eficiente, conservacion y reuso. En la porcion
sureste, por el contrario, la relativa abundancia de agua acentla la necesidad de
proteccion a centros de poblacion contra inundaciones, la gestion del drenaje para la
produccion agricola en distritos de temporal tecnificado, y la combinacion en la operacién
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de las presas de los grandes complejos hidroeléctricos del sureste de la generacion de
energia eléctrica con el control de avenidas en épocas de lluvia. (CONAGUA-
SEMARNAT, 2016:16).

1.2.2. Seguridad hidrica y sustentabilidad

Hace cuatro décadas el Plan Nacional Hidraulico de 1975 en sus lineas de diagnostico
sefalaba que habia agua suficiente para apoyar el desarrollo de México, pero se advertia
que habia 32 acuiferos sobreexplotados y algunos mas contaminados. Mas tarde en el
lapso de unos cuantos afios este problema se agudiz6 considerablemente, elevandose en
1981 a 36; en 1985 se lleg6 a la cantidad de 80 y en 1999 lleg6 a 100.

Actualmente se observa que los recursos hidricos atraviesan por una situacion compleja
que se refleja en el hecho de que la demanda de agua ya superé a la oferta disponible en
algunas regiones del pais. Esto ha originado una sobreexplotacion de los recursos
hidricos. En este tenor, 104 cuencas hidrograficas han sido declaradas oficialmente sin
disponibilidad de agua y con fuerte abatimiento de los niveles y almacenamiento del agua
subterranea; hay 105 acuiferos sobreexplotados.

En este sentido y de acuerdo a los pronésticos de CONAGUA - SEMARNAT (2016) para
2030 se debe tener especial cuidado con el agua subterrdnea, ya que su sobreexplotacion
ocasiona el abatimiento de los niveles freéticos, el hundimiento del terreno y puede causar
afectaciones dificilmente reversibles a los ecosistemas y a la sociedad. No perder de vista
que la poblacién rural especialmente en zonas aridas depende de manera significativa del
agua subterranea.

Un problema adicional a la sobreexplotacion es el relativo de salinizacion en aguas
subterraneas. Para finales del 2015 se habian identificado 32 acuiferos con presencia de
suelos salinos y agua salobre, localizados principalmente en la Peninsula de Baja
California y en el altiplano mexicano. En estas regiones convergen condiciones de poca
precipitacion pluvial, altos indices de radiacion solar y por tanto de evaporacion, asi como
la presencia de aguas congénitas y de minerales evaporiticos de facil disolucién. En tanto
gue se presentaba intrusion marina en 18 acuiferos costeros a nivel nacional,
(CONAGUA-SEMARNAT, 2016:52).

También se observa una disminucién de la capacidad de presas’, las cuales tienen una
capacidad de almacenamiento de aproximadamente 150 mil millones de m®. Hay un
conjunto de 180 presas que representan el 80% del almacenamiento del pais. El volumen
almacenado en estas presas al 2015 es de aproximadamente 102 mil millones de m3. Sin
embargo, su volumen depende de la precipitacién, los escurrimientos y el régimen de
operacion de las presas en las distintas regiones del pais (CONAGUA- SEMARNAT,
2016).

También se observa un alto porcentaje en contaminacion de los cuerpos de agua
superficial y subterrdnea pues el tratamiento de las aguas residuales es insuficiente, pues
sélo se trata el 57% que representan 120.9 m*/seg de los 212 m3/seg que se generan
(CONAGUA- SEMARNAT, 2016). En materia de aguas residuales de origen industrial,

" De acuerdo a la Comisién Internacional de Grandes Presas (ICOLD 2007), México es el pais que cuenta con el mayor
nimero de grandes presas de acuerdo en América Latina con 667; le siguen Brasil (594); Argentina (101) Uruguay (100) y
Chile (88).
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aun es mas bajo su nivel de tratamiento, que se estimaba en 2010 era de
aproximadamente 16% (Martinez Austria, 2013).

Resta decir, que detras de esta vision panordmica hay un escenario tendencial al 2030 de
escasez hidrica. En esta direccion la CONAGUA - SEMARNAT (2016) apunta que el agua
renovable per capita alcanzara para ese afio niveles cercanos o incluso inferiores a los
1,000 m® por habitante al afio, lo que el indice Falkenmark (OECD 2013) califica como
una condicibn de escasez. Destacan las regiones hidrolégico-administrativas de la
Peninsula de Baja California y Rio Bravo en esta condicién. De mayor gravedad son los
niveles menores a 500 m® por habitante por afio, calificados como condicion de absoluta
escasez, en la que se encuentra la region del Valle de México.

Es evidente que cuando se pierde la sustentabilidad hidrica, esto se convierte en un
problema publico de alta complejidad, pues no se puede ofrecerse agua en cantidad y
calidad suficiente para la poblacién y la actividad productiva porque representa un alto
costo econdémico y social aplicar medidas de remediacion.

1.2.3. Seguridad hidricay cambio climatico

Aunado a los desafios que implica atender necesidades de la poblacidon que se asienta en
localidades rurales dispersas, asi como los problemas de sustentabilidad de los recursos
hidricos, hay que sumar las condiciones de cambio climatico, producto del calentamiento
global. De hecho, el cambio climatico ha modificado el ciclo hidrologico y las proyecciones
muestran que la disponibilidad efectiva de agua ser4 menos confiable y que el riesgo por
desastres hidricos sera mayor.

En este sentido, se menciona que por cada grado que la temperatura aumente hasta 3°
centigrados, hay reportes que sefialan que el 7% de la poblacibn mundial tendra 20%
menos de agua. Ademas, con la temperatura se incrementara la demanda de agua para
todos los usos, poniendo en riesgo no solo la seguridad hidrica sino también la energética
y la alimentaria (Jiménez, 2015: 24). En el caso de la produccién de alimentos en zonas
bajo irrigacion, a las perspectivas citadas habria que afiadir los efectos de una mayor
variabilidad climética (sequias mas frecuentes e intensas con periodos de abundante
precipitacién) y en general una menor disponibilidad de agua. Aunado a lo anterior, debido
a los incrementos en la temperatura ambiente, las necesidades de agua de los cultivos se
veran incrementadas debido a una mayor evapotranspiracion (Martinez, 2013).

Otro fenédmeno a considerar es el de las sequias. Aunque no es claro que éstas hayan
aumentado en frecuencia o intensidad como resultado del cambio climatico, sin embargo,
tiene que considerarse en el entendido de que nuestro pais tiene un "legado de hidrologia
dificil", ya que el 70% de su territorio es arido o semiarido, con grandes variaciones
estacionales e interanuales de precipitacion (Martinez, 2013). Una vision prospectiva
apunta a que las sequias serdn mas frecuentas y las regiones més afectadas seran la del
Mediterraneo, Europa Central, el Centro de Norte América y el Sur de Africa (Jiménez,
2015:24).

En términos generales, el cambio climético vislumbra escenarios de mayor escasez
hidrica a nivel global, abriendo asi las posibilidades de conflictos socio - politicos por el
control del agua. De hecho, el 90% de la poblacién mundial comparte recursos de agua y
al menos 145 paises tienen 445 acuiferos conjuntos, en algunos casos hasta por cuatro
paises (Jiménez, 2014: 24). Por ejemplo, el Rio Danubio lo comparten 17 entidades
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nacionales, El Rio Congo 11 paises. Sudan, Etiopia y Egipto se disputan la cuenca del
Nilo; Israel y Jordania el rio Jordan. Iraq, Siria y Turquia se disputan las aguas del
Eufrates y el Tigris. EI Amazonas lo comparten ocho paises diferentes y cinco Rio de la
Plata (Perld, 2003: 285 -286).

Por su parte, México tiene una importante superficie de cuencas transfronteriza estimada
en 404, 708 km2; particularmente destacan los 2 019 km y 858 km de frontera de los rios
Bravo y Colorado que se trata de acuiferos fronterizos y que en el afilo 2000 generé una
disputa con los Estados Unidos de Norteamérica. El conflicto por el agua en el rio Bravo,
alcanzo su apogeo a raiz de una prolongada sequia que se agravo en 1992.

1.2.4. Seguridad hidricay gobernanza del agua

Gran parte del debate de la agenda hidrica a nivel global y regional discurrié en los afios
noventa del siglo pasado, sobre el cambio estructural del Estado y la incursién de
mecanismos de mercado con la privatizacion en la provision de los servicios del agua. Se
puso de manifiesto el agotamiento del modelo hidrico estadocéntrico que se basaba en el
caracter publico de los servicios de abastecimiento de agua y drenaje, la construccién de
grandes obras de infraestructura, tarifas altamente subsidiadas para todos los usuarios y
la racionalidad técnica que buscaba la expansién universal de los servicios.

Asi, en los afios 80 del siglo pasado, se abandona el sistema proteccionista basado en el
mercado interno y el rol central del sector puablico, para iniciar la apertura de la economia
incluso en sectores usualmente reservado al sector publico o a inversionistas nacionales.
En este contexto, se forma toda una corriente privatizadora que se retroalimenta con la
politica de los organismos financieros internacionales que comenzaron a impulsar una
perspectiva diferente para los servicios urbanos en general y para el agua en particular,
basada en la privatizacién de los mismos (Perld, 2003: 296). Esta ola privatizadora, en su
primera generacion, dio pie a un esquema de gobernanza econdémica en la gestion del
agua. Es decir, ante la estrechez presupuestal del Estado, emergieron esquemas
asociativos con el sector privado, dando asi apertura a la mercantilizacion de los servicios
publicos.

En contra posicién a la racionalidad privatizadora, surge también un movimiento social
que trata de reivindicar la visién patrimonialista del agua que se funda en la nocién de que
la poblacién tiene un derecho natural o adquirido y que el Estado tiene la obligacién de
proporcionarlo a precios accesibles para todos los usuarios. Esta visién no incorpora, sin
embargo, las enormes diferencias que hay entre los diferentes usuarios (domésticos,
comerciales, industriales) ni los diferentes niveles de ingreso de la poblacion (urbano y
rural) y termina por defender al conjunto de consumidores, independiente de que puedan
pagar o no (Perlé, 2003: 303).

Entre estos dos posicionamientos (privatizador y neopatrimonialista) es oportuno
preguntarse qué tipo de gobernanza se requiere para asegurar la seguridad hidrica en
localidades rurales dispersas. Por un lado, la postura privatizadora practicamente resulta
inviable para la atencién de estas localidades, ya que la légica de mercado prioriza
economias de aglomeracion, es decir, lugares bien comunicados y con infraestructura
basica, a fin de garantizar el retorno de las inversiones. Por otro lado, regresar a
esquemas estado céntricos de altos subsidios resultan practicamente inviables ante las
restricciones presupuestales del sector publico. Aunque un esquema de
corresponsabilidad social puede tener viabilidad, promoviendo practicas locales de
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organizacion comunitaria para la provisidbn y cuidado de los recursos hidricos. Esto
supone también la coordinacion intergubernamental entre diversos actores de diferentes
ambitos territoriales (federal, estala y municipal), asi como la creacion de redes de trabajo
con organismos de financiamiento internacional, academia y organizaciones no
gubernamentales.

En otras palabras, “el reto de reconceptualizar la gobernanza de los recursos naturales
significa involucrar a todos los actores que repercuten con sus actividades en los efectos
a escalas regional y local en el manejo de los RN. También se requiere que se promueva
la autoorganizacion y autoregulacion de las instituciones que tienen acceso a los recursos
comunes” (Antal y Lucatello, 2014: 18).
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1.3. Comunidades rurales dispersas: el reto de la seguridad hidrica.

En los apartados anteriores se ha sugerido que, para entender y eventualmente trazar
soluciones orientadas a incidir, mejorar y garantizar la seguridad hidrica, tiene que
abordarse desde un enfoque amplio tomando en consideracion cuatro ambitos
contextuales que enfrenta la poblacion y que versan sobre: i) acceso y disponibilidad al
agua por parte de la poblacién; ii) cuidado y aprovechamiento sustentable de los recursos
hidricos, iii) capacidades de adaptacion ante situaciones de riesgos; y iv) organizacion
gubernamental y comunitaria para la atencion y soluciones del problema.

Sin lugar a dudas, incidir positivamente en éstos cuatro ambitos es condicion sine qua
non, para garantizar que la seguridad hidrica pase de ser un concepto a una realidad; ello
requiere -entre otras cosas-, hacer una diferenciacion clara sobre las condiciones socio-
ambientales del pais, sobre la distribucion y disponibilidad de los recursos hidricos en el
territorio y, sobre el patrén actual de poblamiento, toda vez que estas condiciones
guardan una estrecha relacién entre si y pueden ser, a su vez, factores que faciliten o
limiten la concrecion de la seguridad hidrica. Del entendimiento de estas condiciones y de
su interaccion, se podran arrojar soluciones viables.

Para fines de este proyecto, cabe entonces preguntarse ¢,como lograr la seguridad hidrica
en las zonas rurales, especialmente en donde existen localidades pequefas y dispersas,
donde el tamafio de sus poblaciones tiene enormes implicaciones econémicas, sociales,
culturales y hasta politicas?

La respuesta a esta pregunta implica el entendimiento real de las condiciones en las que
se hayan dichas localidades, pero también el disefio de estrategias acordes a sus
condiciones sociales, econémicas y hasta culturales ya que por su condicion de
aislamiento, marginacion y falta de oportunidades econémicas de su poblacion, requieren
de un tratamiento especial.

En este sentido una primera tarea, debera ser, conocer detalladamente cuantas son,
dénde estan y como estan las localidades rurales dispersas® en relacién a los
servicios de agua potable y saneamiento, ya que si bien existe informacion suficiente
sobre las localidades rurales y las implicaciones que tiene el aislamiento y la dispersién en
la calidad de vida y en el acceso a los servicios basicos®, no existe informacion acotada ni
especifica, relacionada al sector hidrico ni sobre las implicaciones que para los servicios
de agua y saneamiento tiene el aislamiento y la dispersion de la poblacion; es decir, hasta
hoy, no existe informacion detallada sobre la situacion de estas localidades en cuanto al

8 La dispersion de la poblacién es un fenémeno complejo al que contribuyen factores histéricos, culturales, econémicos y
geograficos que otorgan caracteristicas particulares a los patrones de poblamiento regionales. A manera de hipétesis se ha
sefialado que la dispersion obedece: i) a la colonizacion de las selvas, lo cual se fomenté con la dotacion de terrenos
ejidales de diversa calidad y por las formas del terreno no necesariamente apropiados para la agricultura; ii) Subdivision de
la pequefia propiedad y de los nlcleos agrarios a través de la cesion de los derechos a los hijos o familiares, lo que ha
propiciado la fragmentacion en parcelas mas pequefias; iii) periodos estacionales de la produccion agricola. El cultivo de
productos como café, algodén o jitomate impulsan desplazamientos poblacionales temporales y el establecimiento en
pequefios asentamientos; y iv) migraciones internas e internacionales también contribuyen a la dispersién (son selectivas,
tienen diversa causalidad: econémica, forzada, por desastres) porque cambian la residencia (permanente o temporalmente)
de algunos grupos poblacionales. (CONAPO, 2016: 15 -16).

® Recientemente, el CONAPO, el Instituto Mexicano del Transporte y la SAGARPA, elaboraron un trabajo para analizar las
implicaciones que tiene el aislamiento y la dispersion en la calidad de vida, en el acceso a los servicios bésicos v,
especialmente, en identificar a las localidades que por su ubicacién tienen menos posibilidades de acceder a los beneficios
de los programas de la SAGARPA. Un ejercicio similar deberia existir para analizar las localidades rurales dispersas en
relacion al agua potable y el saneamiento.
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agua potable y el saneamiento, ni tampoco con a las implicaciones que la construccion de
obras para proveerlas de estos servicios tienen en dichas comunidades.

Para aproximarnos a la fenomenologia de la seguridad hidrica y las localidades rurales
dispersas es indispensable conocer su distribucion en el territorio nacional. Un primer
acercamiento a este tema puede hacerse a través de la informacion generada por el
CONAPO; de acuerdo a esta dependencia, en el afio 2010 uno de cada cuatro residentes
en México (25.9 millones) habitaba en alguna de las mas de 192 mil localidades menores
de 2,500 habitantes; en contraste, 86.2 millones residian en 3,651 mayores de este rango.

De este universo destacan las localidades con un maximo de 499 habitantes. Para dar
una idea mas concreta sobre el diminuto tamafio de estas localidades, puede dividirse el
monto de su poblacion (10.6 millones en 2010) entre la cifra de asentamientos (173 mil en
ese mismo afo), lo que resulta en 60.9 personas por localidad en promedio. En
contraposicion con la media de 111,395 habitantes por cada localidad de 15 mil y mas”
(CONAPO, 2016: 40).

Si bien la informacidon generada por el CONAPO muestra datos relevante sobre las
localidades rurales en general, resulta pertinente, acotar la informacion bajo criterios de
tamafio, aislamiento y condicidn de los servicios (agua y saneamiento), para arribar a un
panorama detallado de las localidades rurales dispersas y su condicion actual en
materia de agua y saneamiento.

Esta informacion seria un insumo fundamental para formular e implementar una estrategia
basada en la seguridad hidrica orientada a incrementar la cobertura de los servicios de
agua y saneamiento de este tipo de localidades ya que, garantizar el acceso a todas las
comunidades y por ende a toda su poblacién, es uno de los postulados de la seguridad
hidrica; cumplir esta premisa, también es un deber del Estado mexicano con los mas
desprotegidos que garantiza —en tanto derecho humano— el acceso al agua y
saneamiento y orienta las acciones gubernamentales del sector hacia el cumplimiento de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

De ahi que es pertinente valorar las circunstancias ambientales, socio-econdmicas,

politicas y culturales existentes en la provisiéon y cuidado del vital liquido en dichos
espacios territoriales.
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2. Un acercamiento a las localidades rurales dispersas en México.
2.1. Las localidades rurales en México.

En México, la poblacion rural representa una parte considerable de los habitantes del
pais; segun el Censo de Poblacién y Vivienda 2010 del INEGI, el 23% de la poblacion
nacional reside en localidades menores a 2,500 habitantes que se encuentran distribuidas
en todo el territorio nacional. De acuerdo a los datos del Conteo General de Paoblacion y
Vivienda del 2010, se registraron 107,478 localidades®, de las cuales 103,810 son
consideradas rurales (o sea que, el tamafio de su poblacién es menor o igual a 2,499
habitantes); de ellas, el 21% estan catalogadas como de muy alta marginacion y 58% de
alta marginacién. Es decir, el 79% de las localidades rurales presenta condiciones muy
dificiles en cuanto a su calidad de vida.

Las localidades rurales, presentan caracteristicas comunes como reducidos ingresos
econdémicos, baja escolaridad, fuertes flujos migratorios, mayoritaria presencia de
poblacion indigena y escasos o0 insuficientes servicios publicos. Su ubicacion y las
caracteristicas geograficas y orograficas de su entorno limitan mejoras en sus condiciones
de vida y generalmente, resultan un obstaculo para superar sus condiciones de
marginacion y pobreza.

Por esta razén, el Consejo Nacional de Poblacion y Vivienda (Conapo) sefiala que el
mayor rezago econdmico, social y demogréfico existe en localidades rurales cuya
poblacién es menor a los 2,500 habitantes debido a que “... su ubicacion geografica tiene
una importancia decisiva para determinar la estructura de oportunidades a la cual tiene
acceso la poblacion. (...) La cercania o alejamiento de las ciudades, asi como la
disponibilidad de vias y medios de comunicacion, determinan diferentes oportunidades de
obtener un empleo bien remunerado, una vivienda adecuada a las necesidades de las
familias y acceder a servicios basicos como educacion y salud.” (Conapo, 2002).
Podriamos agregar que son también una limitante para la introduccién de servicios
como energia eléctrica, agua potable y saneamiento.

Estas condiciones y carencias son explicables, a partir del aislamiento y la dispersion que
presentan las comunidades pequefias. En un documento realizado por el Conapo, se
menciona que, los supuestos subyacentes son que la cercania a las ciudades y las
carreteras facilitan el acceso a bienes y servicios, pues las personas se desplazan en
mayor medida a los asentamientos mas cercanos, ya que mientras mas grandes sean las
localidades existe mayor diversidad y especializacion de bienes y servicios. (Conapo,
2016).

Una revision rapida de la ubicacién geografica de los asentamientos humanos,
principalmente de los mas pequefios, generalmente conlleva a pensar en superficies de
dificil acceso, ubicadas en zonas montafiosas de mediana a enorme altitud donde la
dotacién de infraestructura es insuficiente para atender las necesidades de los habitantes
debido a los altos costos que genera proveerlos de las instalaciones y los medios

1% En la informacién que analiza el CONAPO para los indices de marginacién 2010, no se consideraron 84,756 localidades
que albergan una poblacién de 509,181 personas, debido a que no fue posible calcular el indice de marginacién por la falta
de informacién; tampoco incorpora la informacién de 31 localidades con una poblaciéon de 888 personas para las cuales el
Censo de Poblacion y Vivienda 2010 del INEGI reporta O poblacion de 5 y més afios. Ello implica que el total de localidades
rurales deberia ser de 192,214, en lugar de las 107,458 que se analizan.
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necesarios para recibir los bienes y servicios basicos, asi como los elementos esenciales
para su desarrollo, lo que contribuye a su segregacion.

Mapa 1. Localidades rurales de hasta 2,500 habitantes en México
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Tenemos claro entonces, que la dispersiéon representa un problema para la atencion a las
comunidades rurales, por lo cual, para poder atenderlas adecuadamente es importante
saber ¢qué es la dispersion? ¢ Como entenderla? ¢ Cudles son las razones implicitas en el
fendmeno de la dispersion? y ¢ qué consecuencias tiene para sus habitantes y para la
sociedad en general?

2.2. Origen y tipos dispersion rural

Una acotacion pertinente que debe hacerse en este tema es, la diferencia entre
dispersion de la poblacion y poblacién dispersa; la primera se refiere a un proceso
activo por el cual la poblacion de un determinado lugar, sale de el para irse a otro lugar,
un ejemplo tipico de ello son las migraciones; la segunda, (poblacion dispersa) es una
situacion pasiva en la cual, los habitantes de un espacio geografico determinado
(localidad, municipio, etc.) se esparcen dentro de un territorio; un proceso migratorio
puedes resultar en la formacion de una poblacion dispersa, pero no siempre ni
necesariamente ocurre asi. (Coespo, sff).

En este documento nos referiremos a la poblacion dispersa que se localiza en
localidades rurales, en tal sentido, hablaremos de localidades rurales dispersas.
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Cuando se revisan la cantidad de localidades rurales dispersas que existen en México, la
pregunta fundamental que surge es ¢ cudles son las causas que hacen que una poblacion
se disperse? ¢qué razones influyeron para que se ubiquen en los lugares en donde ahora
se encuentran?. Sin duda, responder a estas preguntas es importante, pues entender las
razones de por qué esas localidades se ubican ahi, permitird entender su dinamica interna
(incluso a nivel regional) y, en consecuencia, generar soluciones innovadoras que ayuden
a resolver sus problemas.

Existen varias interpretaciones respecto al origen de las localidades dispersas y de la
poblacion que en ellas habita. Veamos algunas.

e Historica.

Como podemos imaginar la existencia de localidades dispersas, es un proceso que no
ocurre instantdneamente, sino que ocurre a lo largo del tiempo y en al cual van surgiendo
y/o desapareciendo nuevos asentamientos humanos.

En México, la mayoria de las localidades rurales pequefias —y en su mayoria indigenas—,
se localizan en lugares de dificil acceso; una explicacion que han dado diferentes
historiadores y antropo6logos se refiera al proceso de conquista de México, ante el cual,
los grupos originarios, decidieron huir a territorios inexplorables o de dificil acceso para los
conquistadores; de ahi pues proviene parte de la explicacion que los sitla en zonas de
dificil acceso como hasta hoy en dia se observa.

“El patron de poblamiento tiene origenes histéricos, pero también es resultado de varios
procesos estructurales que han desarticulado los sistemas productivos rurales e
incrementado la dispersion de la poblacion. Entre 1990 y 2010 el nimero de localidades
con menos de 500 habitantes (las mas pequefias) subié de 140 mil a 173 mil, pero su
poblacion redujo su participacion porcentual de 12.2 a 9.4 del total nacional.17 Esta
tendencia, con algunos matices, también se observa en los asentamientos entre 500 y 2
499 habitantes”. (Conapo, 2016, pp.40).

e Cultural

El factor cultural que sustenta el fendbmeno de la existencia y asentamiento de las
localidades rurales dispersas, esta estrechamente relacionado con la explicacion histérica,
pero también guarda un estrecho vinculo con el ambito ecoldgico.

La gran mayoria de estudios antropolégicos sobre las localidades indigenas —muchas de
las cuales son dispersas—, coinciden en la existencia de un vinculo sagrado que tienen
estas localidades con sus recursos naturales; cuando este vinculo deja de existir (0 no
existe), lo que se hace evidente es la relacion de dependencia que las localidades tienen
con su entorno ambiental.

En consecuencia, sagrado o no, las localidades construyen una fuerte relacion con su
entorno que termina reflejdndose en ritos asociados a la siembra (bendecir la tierra), a la
cosecha (consagrar la cosecha) o el agua (peticion de lluvia) y que muestra su
incapacidad real de garantizar eventos como la ocurrencia de lluvia o la certidumbre de su
sustento por ejemplo.
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Sin embrago, este vinculo cultural plasmado en ritos, logra tal dependencia al entorno que
la relacion de las localidades con él se torna inamovible, tanto en términos de cambio
cultural como en términos de movilidad espacial. Aqui reside pues, otra explicacion de la
permanencia de localidades pequefias y aisladas en México.

e Econdmica.

Otra explicacion a la dispersidn se sustenta en el aspecto econémico. Aqui, la dispersién
puede explicarse como una posibilidad de aprovechamiento de recursos naturales que
facilitan una explotacion o recoleccibn sea mas rentable, la cual puede garantizar el
sustento de las personas que habitan estas comunidades; si una localidad es rica en
posibilidades sus habitantes prosperaran y probablemente incitaran con su prosperidad al
establecimiento de mas personas en su vecindad.

“De la combinacién de los elementos anteriores y en interaccion con la disponibilidad y
rentabilidad del suelo, surge un modelo, que explica la eleccién de un modo de vida
aislado y autodependiente, el de los individuos y sus familias que optan por un modo de
vida considerado por ellos como mas rentable el producir en aislamiento y autoconsumo,
con excedentes minimos para el mercado, lo cual desemboca casi por consecuencia
naturales un situacion de pobreza en términos reales y/o monetarios”.(Coespo, s/f).

En algunos casos, los periodos estacionales de la produccién agricola se vinculan con el
surgimiento de localidades dispersas. Estd documentado que la siembra y cultivo de
productos como el café, algoddon o jitomate, han propiciado asentamientos humanos
pequefios y dispersos en algunas regiones del pais.

“Otras explicaciones sugieren que la dispersion fue resultado de la subdivision de la
pequefia propiedad y de los nucleos agrarios a través de la cesion de los derechos a los
hijos o familiares, lo que propicié la fragmentacion en parcelas mas pequefias. Esta
subdivision, por un lado, fue el trasfondo de la poca rentabilidad de la produccién agricola,
y por otro, paraddjicamente impulsé la construccién de viviendas como una estrategia
para garantizar la posesion del suelo como patrimonio; este proceso ademas de contribuir
a la dispersion explicaria las carencias mas agudas registradas en las localidades mas
remotas.”

e Politica.

Otra de las explicaciones de la dispersion poblacional, se sustenta en la ocurrencia de
fendbmenos como la migracion, conflictos bélicos, conflictos politicos o religiosos, o
situaciones como la inseguridad. Aunque no estan plenamente documentos todas estas
situaciones, resulta evidente a la luz de los acontecimientos recientes que este tipo de
fendmenos propicia el surgimiento de poblacion y localidades dispersas.

En nuestro pais el caso mas significativo es el de los desplazados de Chipas por
problemas religiosos, los cuales estdn muy bien documentados; otros casos se refieren a
procesos migratorios que concluyen en el establecimiento de pequefias localidades
dispersas y con condiciones paupérrimas de vida, el establecimiento de Guatemaltecos
en territorio mexicano producto de los conflictos bélicos en ese pais durante las década
de los 60 (Herndndez, 1993), es un buen ejemplo; un ejemplo reciente, aunque no se
refiere a localidades rurales, es el establecimiento de 20 mil haitianos que se han
quedado a vivir en Tijuana y han establecido la “Pequefia Haiti". (Ver:
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Otro aspecto que explica la dispersion son las politicas de distribucion y redistribucion de
tierra. En México, esta politica que surgié durante los afios 70 fue conocida como la
“Colonizacion del Trépico” y consistio en distribuir tierras en el sur y sureste,
particularmente en climas tropicales muy adversos, a fin de colonizar la selva, con lo cual
se fomentd la dotacion de terrenos ejidales de diversa calidad (Tudela, 1989).

2.3. Dispersion y aislamiento

Los factores que determinan la dinAmica de una poblacion es la dispersién poblacional la
cual se entiende como la tendencia natural de disgregacion que presentan los organismos
para desplazarse hacia nuevos ambientes donde las condiciones son mas favorables para
su desarrollo y supervivencia.

Como lo muestra la informacién antes resefiada, la dispersién de la poblacién es un
fenbmeno complejo en el que contribuyen diversos factores que otorgan caracteristicas
particulares a los patrones de poblamiento de las diferentes regiones del pais. La
dispersion nos habla de una separacion de partes que pueden conformar un todo o no, en
este caso las localidades; en el fendmeno de dispersion, el aislamiento es una variable
gque incide de manera importante en las condiciones en que se encuentran las localidades
y en la mayoria de los casos, determina las condiciones actuales de una localidad.

En consecuencia, dispersion y aislamiento son conceptos que se hayan estrechamente
vinculados. Por ello, aunque este trabajo se refiere a localidades rurales dispersas, el
aislamiento es un concepto que cobra relevancia en el analisis de su situacion actual y en
relacion a sus recursos hidricos.

En funcién de lo anterior, una definicién til para los fines de este proyecto se es aquella
gue se refiere a una Localidad Rural Dispersa como el:

“Conjunto de personas, familias y viviendas con baja densidad de poblacion,
interrelacionadas por parentesco, necesidades, procedencia, factores histéricos y/o
costumbres, aislados de nucleos urbanos, con altos niveles de marginalidad y
vulnerabilidad y con falta de acceso a servicios basicos necesarios para tener condiciones
de vida adecuadas.” (World Vision, 2016).

Conviene aclarar, sin embargo, que la dispersion de las localidades estara en funcion de
dos aspectos: en primer lugar, en relacion de los centros de poblacion de mayor tamafio
(generalmente urbanos) y en funcidén de los cuales se puede medir su “nivel” de
aislamiento; un segundo tipo de dispersion seria interna, es decir, es aquella que se da en
una localidad a partir de la distribucién de las viviendas que conforman la localidad.

Siguiendo un esquema basico de la ecologia podemos observar que en la tipologia que
utiliza esta ciencia para estudiar la distribucion de las especies existen semejanzas
importantes con las localidades rurales dispersas; esta define tres tipos de dispersion:

“Aleatoria (Al azar): Se da cuando las condiciones del medio son homogéneas, es decir

cuando los recursos se encuentran disponibles de la misma manera en todas las zonas
que delimitan a la poblacion.
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Uniforme: Se da cuando las condiciones del ambiente son favorables y equitativas pero
por alguna circunstancia los organismos mantienen una distancia muy regular entre ellos.

Amontonada (Agrupada): Se debe a la falta de uniformidad en el medio, alguna
interaccion beneficiosa entre los individuos o una pobre capacidad de dispersion”.
(https://prezi.com/bocycgoeelwk/dispersion-poblacional/)

Si comparamos, esta tipologia con los tres tipos de localidades rurales dispersas definidos
por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en un estudio hecho para Colombia,
encontramos que son practicamente idénticas.

Figura 2. Diferentes tipos de localidades dispersas

® Tipo 1: pequefias
@ comunidades con
® patrén nucleado

Tipo 2: pequefas
comunidades con patron

L & disperso
:’%:

.. Tipo 3: casas
dispersas en margen
de comunidades
concentradas

Fuente: Stef, Smits, 2016, Presentacion de intervencion en agua y saneamiento para la zona rural dispersas —
implicaciones para escalamiento. Taller BID- Bogoté&, 29 de abril, 2016.

En consecuencia, podemos afirmar que existen al menos tres tipos diferentes de
localidades rurales dispersas y son, sobre este tipo de localidades que se disefara la
estrategia objeto de este proyecto.

2.4. Implicaciones de la dispersién de las localidades rurales

Durante muchas décadas el Estado mexicano ha orientado sus politicas de inversion en
obra publica, preponderantemente hacia aquellos lugares con mayor densidad
demografica, lo cual resulta I6gico por la cantidad de poblacién beneficiada, pero
inequitativo porque se desatienden poblaciones de menor tamafio, provocando en alguna
medida, inequidad y desigualdad™ para el desarrollo econémico y social de las regiones.

™ No obstante, existe una politica social compensatoria que, a partir de diversos programas sociales pretende, en alguna
manera disminuir las desigualdades sociales.
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En un documento realizado por el Conapo, se menciona que, los supuestos subyacentes
son que la cercania a las ciudades y las carreteras facilitan el acceso a bienes y servicios,
pues las personas se desplazan en mayor medida a los asentamientos mas cercanos, ya
que mientras mas grandes sean las localidades existe mayor diversidad y especializacion
de bienes y servicios. (Conapo, 2016).

En este sentido, atender a las LRD implica, en primer lugar, un reto para equilibrar las
desigualdades regionales y sociales, que a su vez tiene otras implicaciones; la mas
evidente se refiere a los costos de la inversion publica a realizar, toda vez que por las
condiciones de accesibilidad a esas comunidades los costos de construccion se
incrementan, asi como los costos que genera proveerlos de las instalaciones y los medios
necesarios para recibir los bienes y servicios béasicos. Sin embargo, atender a estas
localidades implica también, incidir positivamente en la disminucion de los niveles de
pobreza y en la posibilidad de hacer menos vulnerables a la poblacion.

Ante esta situacion de dispersion de las localidades, la politica social en general y la
politica del agua en particular, requieren disefiar e impulsar estrategias innovadoras que
garanticen su disponibilidad en las regiones mas remotas o distantes.

Por lo tanto, “La provisién y la accesibilidad a bienes y servicios en las pequefias
localidades implican la construccion de equipamiento para el acceso a agua potable,
drenaje, electricidad, educacién, comunicaciones, transporte y mejorar las caracteristicas
de la vivienda; acciones que inciden en la transformacion de las condiciones materiales de
vida de la poblacion dispersa. En el incremento de las coberturas se sugiere considerar y
analizar, ademas del equipamiento tradicional, la factibilidad de utilizar alternativas
tecnolégicas que no solo garanticen el acceso, sino que promuevan la gestion integral de
recursos tan valiosos como el agua, a través de su potabilizacion, captacion, recoleccion,
reuso y tratamiento.” (Conapo, 2016).

Como ya se ha mencionado, el fenébmeno de la dispersion de la poblacion es un
fendmeno complejo y multicausal, por lo cual, la generacion de informaciéon sobre este
tipo de comunidades y en particular sobre sus condiciones actuales en torno al agua
potable y al saneamiento, no deben considerarse como una serie de datos numéricos que
nos indican la cantidad de poblacién asentada en lugares remotos; la importancia de esta
informacién radica en las implicaciones que estos datos pueden tener para la elaboracion
de politicas publicas orientadas a mejorar la calidad de vida de dichas localidades.

En consecuencia, el analisis de las condiciones que existen en estas localidades, son
insumos importantes para disefiar estrategias de atencién acordes a sus caracteristicas
geograficas y regionales de las diferentes localidades asentadas en el pais. Por
consiguiente, incidir sobre las condiciones de vida de estas poblaciones es una tarea
compleja que requiere el analisis de la viabilidad econdmica y ambiental de su entorno,
pero también, del analisis de los recursos socio-culturales disponibles, y de la creacion de
consensos entre los distintos agentes sociales locales o regionales.

Resultado de la revision anterior hemos realizado un ejercicio para determinar cuantas

son y dénde estan las localidades rurales dispersas, y sobre el particular se detallara en el
capitulo siguiente.
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3. Las Localidades Rurales Dispersas en México.

Para el andlisis de las localidades rurales dispersas que aqui se presenta, se partié de la
metodologia utilizada por el CONAPO que pondera la condicion de ubicacion geografica
de las localidades menores a 2,500 habitantes en México. Dicho trabajo hace una revision
metodoldgica de diferentes experiencias mundiales, elaboradas para determinar el grado
0 nivel de aislamiento de las localidades rurales con respecto a otros asentamientos
humanos, particularmente las ciudades y las vias principales de comunicacion.

En este sentido, dicho ejercicio analiza y determina el nivel de aislamiento o la condicion
que tienen las localidades rurales en relacién a su cercania o lejania de los principales
centros urbanos y de las carreteras. Pues se parte de la hipétesis de que “...la cercania
con las &reas urbanizadas facilita el acceso a los distintos bienes y servicios, [ya] que las
carreteras son fundamentales para la comunicacién, y que las personas que residen en
las areas rurales se desplazan, en mayor medida, a las aglomeraciones mas cercanas,
las cuales conforme aumentan su tamafio ofrecen mas diversidad y especializacion de
bienes y servicios.” (Conapo, 2016, pp. 31).

Basados en una vasta evidencia empirica y en diferentes investigaciones sobre el tema
urbano-rural y la distribucion territorial de la poblacién, definen una serie de criterios para
establecer la condicidon de ubicacién geogréfica de las localidades menores de 2,500
habitantes, como se muestre en el cuadro siguiente:

Cuadro 3. Criterios para el establecimiento de la condicién de ubicacién
geogréfica de las localidades menores de 2,500 habitantes, 2010

Clave Condicion de ubicacion Descripcion

0 Areas urbanizadas primarias o secundarias | Corresponden a una ciudad o a una localidad
mixta

1 Cercanas a un area urbanizada Ubicada a 5 kilbmetros o menos de una
ciudad

2 Cercanas a un area urbanizada secundaria | Ubicada a mas de 5 kilbmetros de una ciudad
y a 2.5 kilometros o menos de una localidad
mixta

3 Cercanas a una carretera Ubicada a mas de 5 kildbmetros de una

ciudad, a mas de 2.5 kilbmetros de una
localidad mixta y a 3 kilbmetros o menos de
una carretera.

4 Aisladas Ubicada a mas de 5 kildmetros de una
ciudad, a mas de 2.5 kilbmetros de una
localidad mixta y a méas de 3 kilémetros de
una carretera.

Fuente: CONAPO, 2016. Elaboracion del CONAPO e IMT con base en el INEGI (2010b y 2015a) e
INEGI, IMT/SCT (2015)

Por lo tanto, de acuerdo a los criterios de acuerdo a la clasificacion hecha por CONAPO,
las localidades rurales dispersas (LRD) son aquellas cuya poblacion es menor a 2,500
habitantes y que se encuentran ubicadas a mas de 5 kildmetros de una ciudad o a mas de
2.5 kildbmetros de una localidad mixta, ya mas de 3 kilometros de una carretera. Es decir,
son localidades aisladas, aquellas que tienen dificultad en el acceso a zonas urbanizadas.

De la informacion aportada por Conapo se pueden resaltar algunos datos relevantes, que
sirven para contextualizar el presente trabajo.
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3.1. Nota metodoldgica

Existen alrededor de 192 mil localidades rurales que representan alrededor del 25% de la
poblacién nacional; de estas localidades, alrededor de 79 mil son consideradas dispersas,
las cuales equivalen al 41% del total de localidades rurales. Estas cifras son resultado del
patrén de poblamiento polarizado que se ha desarrollado en nuestro pais a lo largo de
muchos afios y que se caracteriza por la gran concentracion poblacional en algunas
ciudades y una minoria poblacional en miles de pequefios asentamientos.

Cuadro No. 4. Localidades en México de acuerdo
a su condicién de ubicacién 2010

Clave Condicién de ubicacion Cantidad %
de
localidades
0 Areas urbanizadas primarias o 3,771 2.0%
secundarias (Ciudad o Localidad
Mixta)
1 Cercanas a un area urbanizada 25,775 13.4%
(Cercanas a una Ciudad)
2 Cercanas a un area urbanizada 12,191 6.3%
secundaria (Cercanas a Localidad
Mixta)
3 Cercanas a una carretera 71,369 37.1%
4 Localidades Aisladas 79,110 41.2%
No validas 29 0.0%
Total 192,245 100%
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Censo de Poblacion y Vivienda 2010,
INEGI.

Teniendo como marco de referencia el estudio realizado por el Conapo, el cual se cotejo
con la informacion del Censo General de Poblacién y Vivienda 2010 generado por el
INEGI, se elaboré una base de datos en la cual sélo se consideraron, para los fines de
este trabajo, las localidades cuya condicion de ubicacién se cataloga como 4 o
aislada; es decir, las localidades que, de acuerdo al criterio de CONAPO, se ubican a
mas de 5 kilbmetros de una ciudad, a mas de 2.5 kilometros de una localidad mixta y a
mas de 3 kilbmetros de una carretera. La informacién que a continuacion se presente se
elabor6 a partir sélo de la informacién de este tipo de localidades.

Las localidades aisladas son 79,105 y, tanto en la base de datos del Conapo como en la
base de datos de INEGI, muchas de ellas no registran informacion por ser demasiado
pequefias o contar solo, con una o dos viviendas; por esta razon, para poder realizar un
andlisis mas acabado de la informacion censal en general, y de los datos relativos a la
disponibilidad de agua y saneamiento en particular, se consider6 pertinente trabajar so6lo
con las localidades que registraran informacién completa de todas las variables
censales que son de nuestro interés. Esta situacion nos llevé a depurar la base, para
acotarla solo a las localidades aisladas que cubrieran el requisito antes mencionado.

Resultado de ello, es que, de las 79,105 localidades aisladas registradas en la base

inicial, una vez hecha la revision de la informacién se encontré que, 182 localidades
(0.2%) no tenia informacién disponible; 922 (1.2%) no contaban con datos de marginacion
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y, 34,006 (43%) —debido al principio de confidencialidad— no registraban informacién,

como se muestra en el cuadro No. 5.

Cuadro No. 5. Localidades rurales dispersas en México de acuerdo a su
condicidn de ubicacion 2010 validada y depurada

Descripcién Cantidad de Porcentaje
localidades (%)

Datos No disponibles N/D 182 0.2%
Datos No publicados por confidencialidad 34,006 43.0%
INEGI

Datos sin indice de marginacion 922 1.2%
Datos de localidades validos 43,995 56.6%
Total 79,105 41.2%

Vivienda 2010, INEGI

Fuente: Elaboracion Propia a partir de Datos del Censo de Poblacién y

En este sentido, para fines del andlisis y por carecer de informacion suficiente se
eliminaron 35,110 localidades (equivalentes al 44.4%) y se decidié trabajar con las
43,995 localidades restantes que representan el 56.6% del total de localidades rurales
aisladas, ya que, con la informacion contenida en estas localidades, si es posible hacer un
analisis consistente y fidedigno de la disponible. De alli que todos los analisis de este
apartado asi como la construccién del indice que se presenta mas adelante, se realizaron

a partir de estas 43,995 LRA validas.

3.2. Distribucidn, poblacién y servicios en las Localidades Rurales Aisladas.

Un primer dato a destacar es la cantidad y distribucién de las localidades rurales aisladas

(LRA) en el pais.

Grafica 1. Cantidad de Localidades Rurales Aisladas, en cada estado del pais
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De acuerdo a esta acotacion de la informacion, se puede observar que, a nivel de entidad
federativa, los estados de Chiapas, Veracruz, Oaxaca y Chihuahua son las entidades del
pais en donde se registran mayor numero de localidades rurales aisladas; estos cuatro
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estados en albergan el 42.65% de localidades en condicion de asilamiento; es decir
practicamente la mitad de las localidades rurales aisladas, se concentran en los 4 estados
mencionados.

En una primera revision de la informacién estadistica, se hizo una agrupacién de acuerdo
a la cantidad de localidades RA existentes en cada estado, y se ordenaron de acuerdo a
la cantidad de localidades asiladas que existen en sus territorios y en base a ellos se
generaron tres grupos como se muestra en el cuadro No.6.
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Cuadro No. 6. Numero de localidades aisladas y poblacién reportadas segun cantidad por estado, 2010

Total
PP Total localidades .. Aerfi . .. Aoy Total localidades ..
P:::::d Nombre de Aisladas Poblacién 2010 P':::::d Nombre de Ioc?llld:des Poblacién 2010 P';'::l;’:d Nombre de la Aislads Poblacién 2010
la entidad la entidad Aisladas entidad
total total total
No. % No. % No. % No. % No. % No. %
San Luis

1 Chiapas 5,368 12.20 1,013,584 | 15.06 11 Potosi 1,591 | 3.62 213,116 | 3.17 21 Tabasco 368 0.84 70,998 | 1.05
Veracruz 4,966 11.29 940,962 | 13.98 12 Sinaloa 1,487 | 3.38 142,963 | 2.12 22 Coahuila 299 0.68 23,792 | 0.35

Baja California
3 Oaxaca 4,836 10.99 1,056,464 | 15.69 13 Guanajuato 1,275 | 2.90 197,237 | 2.93 23 Sur 248 0.56 11,617 | 0.17
4 Chihuahua 3,593 8.17 208,169 | 3.09 14 México 1,000 | 2.27 | 259,561 | 3.86 24 Campeche 178 0.40 16,470 | 0.24
5 Guerrero 3,295 7.49 640,944 | 9.52 15 Zacatecas 961 | 2.18 110,681 | 1.64 25 Baja California 175 0.40 9,903 | 0.15
6 Jalisco 2,673 6.08 228,171 | 3.39 16 Tamaulipas 918 | 2.09 87,644 | 1.30 26 Quintana Roo 79 0.18 8,947 | 0.13
7 Michoacan 2,420 5.50 190,539 | 2.83 17 Nayarit 768 | 1.75 83,267 | 1.24 27 Yucatan 64 0.15 3,413 | 0.05
8 Durango 1,982 4.51 150,780 | 2.24 18 Querétaro 633 | 1.44 113,663 | 1.69 28 Tlaxcala 48 0.11 4,264 | 0.06
9 Puebla 1,818 4.13 477,606 | 7.09 19 Sonora 570 1.30 54,904 | 0.82 29 Colima 45 0.10 3,477 | 0.05
10 Hidalgo 1,702 3.87 361,448 | 5.37 20 Nuevo Ledn 559 |1.27 41,546 | 0.62 30 Aguascalientes 36 0.08 1,651 | 0.02

22.
72.22% 19% 31 Morelos 34 0.08 4,510 0.07
Distrito
32 Federal 6 0.01 83| 0.00
3.59%

100.0
Total general 43,995 100.00 6,732,374 0
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Como se puede apreciar, los 10 primeros estados concentran el 74.2% de las localidades
rurales aisladas, sin embargo, los porcentajes varian significativamente ya que mientras
Hidalgo se encuentra en el ultima lugar de este primer bloque con un 3.87%, Chiapas
ocupa el lugar més alto con, un 12.20%. Un segundo grupo de otros diez estados, alberca
el 22.19% del total de localidades en condicion de aislamiento; en este grupo, el lugar
mas alto lo ocupa San Luis Potosi que registra un 3.62% de las localidades, mientras que
Nuevo Leon, soélo registra el 1.27%. El tercer grupo, esta formado por 13 estados, que
apenas registra el 3.59% de las localidades aisladas y, en todos los casos, sus
porcentajes no alcanzan siquiera el 1%.

Un dato mas que resulta relativo para el andlisis de las localidades rurales aisladas, es
que al elaborar rangos de poblaciéon como se muestra en el cuadro No. 7, podemos
observar que, mayor cantidad de localidades aisladas (36,184) se ubican en un rango que
reporta hasta 259 habitantes, mientras que el menor nimero de localidades, se ubican en
el rango poblacional de localidades que tienen de mil y hasta 2499 habitantes.

Esta informacién es relevante pues no habla del tamafio de las localidades y la cantidad
de éstas que se encuentran asiladas en el territorio nacional.

Cuadro No. 7. Niumero de localidades aisladas
segun rangos de poblacién, 2010

Rangos de poblacién ) )
Frecuencia Porcentaje
De 1 a 249 habitantes 36,184 82.2
De 250 a 499 habitantes 4,941 11.2
De 500 a 999 habitantes 2,155 4.9
De 1000 a 2499 habitantes 715 1.6
Total 43,995 100.0

Al realizar una revision de la cantidad de localidades aisladas por rango de poblacién a
nivel de cada estado, encontramos nuevamente una coincidencia en la cantidad de
localidades, del rango uno (de 1 a 249 habitantes) se ubican en los estados con mayor
nuamero de ellas, pero también con extensiones grandes de territorio Veracruz, Puebla,
Oaxaca, Guerrero, Chihuahua y Chiapas (ver gréfica No. 2).
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Grafica 2. Cantidad de localidades rurles aisladas por estado, de acuerdo a rangos
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En cuanto a la cantidad de habitantes registradas en las localidades aisladas tenemos
gue, existe una poblacion total de 6,732,374 habitantes y, la distribuciéon por nimero de
localidades, es mas o menos proporcional a la cantidad de éstas en cada estado; la I6gica
de concentracion poblacional es similar a la concentracion de localidades, por lo tanto en
los diez primeros estados se registra un total de 5,268,667 habitantes, que equivalente
78.6% de la poblacién existente en las LRA; en tanto que el segundo bloque de estados
alberga una poblacion de 1,304,582 habitantes, mientras que el ultimo blogue de estados
solo registra una poblacion de 159,125 habitantes.

Un dato relevante es que, tan so6lo en los estados de Oaxaca, Chiapas y Veracruz, se

concentra una poblacion de 3,011,010 habitantes, la cual equivale al 44.72% de la
poblacién total existente en las localidades rurales aisladas.
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Tanto en los estados con mayor nimero de localidades, como en aquellos con mas
poblacion, un dato que es digno de resaltar en la extension territorial de éstos, pero
también son estados con una orografia muy accidentada. Estos factores explican en
parte, la existencia de tantas localidades, si nosotros recordamos una de las hipétesis de
la dispersion se refiere a factores histéricos y culturales,

Un dato relevante para los fines de este documento es que estas localidades reportan un
total de 1,924,259 viviendas particulares, de las cuales 1,512,966 se reportan habitadas.
En este rubro resaltan cinco estados por la cantidad de viviendas habitadas que
concentran, estos son: Chiapas, Veracruz, Oaxaca, Guerrero y Puebla.

Es claro que, los estados de la republica con mayor nimero de LRA también son los que
mas viviendas particulares habitadas registran; sin embargo, algo que llama la atencion es
que, a pesar del tamafio de las localidades y de la cantidad de viviendas reportadas, en
practicamente todo el pais, el promedio de habitantes por viviendas ronda los 4.5
habitantes, a excepcién de Chiapas, en donde le promedio se incrementa mas alla del
5%.

Otra dato relevante, es que al promediar el nimero de habitantes entre el nimero de
localidades, obtenemos un promedio de habitantes por localidad que permite apreciar un
namero de habitantes muy reducido que, en el caso mas alto llegaria a un promedio de
259 habitantes, como se muestra en el Estado de México.

Cuadro No. 8. Niamero de Viviendas particulares habitantes y promedios de
poblacién en las localidades aisladas, 2010

Viviendas Habitantes Habitantes
Prioridad No. de LRA | Poblacién 2010 particulares promedio por promedio por
segun total Estado Habitadas localidad vivienda
1 Chiapas 5,368 1,013,584 196,743 188.8 5.15
2 Veracruz 4,966 940,962 222,106 189.5 4.24
3 Oaxaca 4,836 1,056,464 244,624 218.5 4.32
4 Chihuahua 3,593 208,169 50,181 57.9 4.15
5 Guerrero 3,295 640,944 133,076 194.5 4.82
6 Jalisco 2,673 228,171 55,557 85.4 4.11
7 Michoacén 2,420 190,539 43,044 78.7 4.43
8 Durango 1,982 150,780 33,237 76.1 4.54
9 Puebla 1,818 477,606 106,520 262.7 4.48
10 Hidalgo 1,702 361,448 86,345 212.4 4.19
11 San Luis Potosi 1,591 213,116 48,872 134.0 4.36
12 Sinaloa 1,487 142,963 35,052 96.1 4.08
13 Guanajuato 1,275 197,237 42,736 154.7 4.62
14 México 1,000 259,561 54,534 259.6 4.76
15 Zacatecas 961 110,681 27,840 115.2 3.98
16 Tamaulipas 918 87,644 23,828 95.5 3.68
17 Nayarit 768 83,267 18,256 108.4 4.56
18 Querétaro 633 113,663 25,754 179.6 4.41
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19 Sonora 570 54,904 14,343 96.3 3.83
20 Nuevo Ledn 559 41,546 10,653 74.3 3.90
21 Tabasco 368 70,998 16,981 192.9 4.18
22 Coahuila 299 23,792 6,531 79.6 3.64
23 Baja California Sur 248 11,617 3,058 46.8 3.80
24 Campeche 178 16,470 3,736 92.5 4.41
25 Baja California 175 9,903 2,913 56.6 3.40
26 Quintana Roo 79 8,947 2,133 113.3 4.19
27 Yucatén 64 3,413 801 53.3 4.26
28 Tlaxcala 48 4,264 979 88.8 4.36
29 Colima 45 3,477 980 77.3 3.55
30 Aguascalientes 36 1,651 368 45.9 4.49
31 Morelos 34 4,510 1,161 132.6 3.88
32 Distrito Federal 6 83 24 13.8 3.46

Total general 43,995 6,732,374 1,512,966 153.0 4.45

Fuente: Elaboracién Propia a partir de Datos del Censo de Poblacion y Vivienda 2010, INEGI
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3.3. Agua entubada, excusado y drenaje en las LRD

Es claro que las Localidades Rurales Dispersas (LRD) presentan condiciones de vida
diferentes a las localidades urbanas. No obstante, no esta suficientemente entendido si
estas condiciones son similares en materia de abasto de agua, ni de otras condiciones de
saneamiento asociadas al agua potable. Asimismo es importante comprender si las
mismas localidades son afectadas por diferentes condiciones en la infraestructura o si son
problemas diferentes. De esta manera la misma localidad puede carecer de agua potable
en la vivienda y al mismo tiempo carecer de excusado y/o drenaje, o bien solamente
alguna de estas caracteristicas.

Una vez revisadas las caracteristicas generales en las que se encuentran las localidades
rurales asiladas en México, vamos a revisar cudl la situacion existente en relacion con el
agua entubada, excusado sanitario y drenaje en estas localidades. Pues la hipotesis
central, es que a mayor alejamiento o aislamiento, mayores deficiencias deberian de
existir en las localidades, en relacion a estos servicios.

3.3.1. La situacién del agua entubada en las localidades rurales dispersas

En materia de agua potable hasta la vivienda, es posible afirmar que las entidades
federativas con mayores carencias en materia de agua entubada, localizadas en LRD, son
los estados de Veracruz, Oaxaca, Guerrero y Chiapas con 17.9%, 16.1%, 11.9% vy 11.2%
respectivamente.

Tan sblo estos cuatro estados de la republica concentran casi el 60% de viviendas
habitadas en LRD con esta condicion, en términos absolutos esto significa casi 370,000
viviendas habitadas sin agua entubada. Asimismo los siguientes seis estados de similar
caracteristica (Puebla, Hidalgo, SLP, México, Chihuahua y Michoacan) con un porcentaje
que fluctta entre el 6% y el 3% por cada estado de la republica, aproximadamente.

Esto significa que los seis estados mencionados concentran alrededor del 25.7% del total
nacional, es decir, alrededor de la cuarta parte de la republica.

Es patente que se replican las condiciones de marginacion y poca cobertura de
infraestructura y suministro de agua potable en entidades federativas tipicamente
rezagadas en desarrollo social o econémico. Es por ello que el tema de infraestructura y
suministro es un reflejo de lo anterior. (Ver cuadro 9).

A nivel de municipio, es Tantoyuca, Ver. el que mas carece de infraestructura para
suministro de agua potable hasta la vivienda. Alrededor del 45% de viviendas habitadas
sufren esta condicion mencionada en las localidades rurales dispersas del municipio. El
total de viviendas habitadas en el municipio (dentro de la LRD) con esta carencia es de
mas de 9,000 viviendas habitadas.

El segundo sitio corresponde a Guadalupe y Calvo, Chih. con casi 6,000 viviendas

habitadas afectadas. El tercer sitio lo ocupa Chilapa de Alvarez, Gro. con poco mas de
5,600 viviendas habitadas sin suministro. (Ver cuadro 10).
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CUADRO 9. VIVIENDAS HABITADAS SIN AGUA ENTUBADA EN LAS LRD

20

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI

POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2010

Viviendas Habitadas sin Agua Entubada por LRD

Total Viviendas

Entidad Federativa Habitadas en LRD Part
Veracruz 115,717 17.9%
Oaxaca 104,088 16.1%
Guerrero 76,852 11.9%
Chiapas 72,689 11.2%
Puebla 40,341 6.2%
Hidalgo 31,653 4.9%
San Luis Potosi 28,800 4.4%
Meéxico 25,238 3.9%
Chihuahua 21,700 3.3%
Michoacan 18,746 2.9%
Sinaloa 14,663 2.3%
Guanajuato 14,646 2.3%
Jalisco 13,802 2.1%
Durango 12,874 2.0%
Tabasco 8,959 1.4%
Querétaro 8,756 1.4%
Zacatecas 8,467 1.3%
Tamaulipas 7,736 1.2%
Nayarit 5,799 0.9%
Nuevo Ledn 5,383 0.8%
Coahuila 2,244 0.3%
Sonora 2,067 0.3%
Campeche 2,066 0.3%
Baja California Sur 1,588 0.2%
Baja California 1,171 0.2%
Quintana Roo 648 0.1%
Morelos 436 0.1%
Yucatan 224 0.0%
Colima 161 0.0%
Aguascalientes 131 0.0%
Tlaxcala 101 0.0%
Ciudad de México 20 0.0%

Total 647,766
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CUADRO 10. VIVIENDAS HABITADAS SIN AGUA ENTUBADA EN LAS LRD
POR MUNICIPIO, 2010.
Los PRIMEROS 20 MUNICIPIOS.

Viviendas Hab sin Agua Entubada al hogar en LRD
Viviendas
Ff::ri?\j,a Municipio PTT:SIO IESLTUAK;%ZZ LRD Total Part Part Acum
Total

Veracruz Tantoyuca 45.7 9,057 198 1.40% 1.40%
Chihuahua Guadalupe y Calvo 9.8 5,905 604 0.91% 2.31%
Guerrero Chilapa de Alvarez 53.7 5,640 105 0.87% 3.18%
Oaxaca Santa Maria Chilchotla 40.5 4,371 108 0.67% 3.86%
Chihuahua Guachochi 8.3 4,353 523 0.67% 4.53%
Veracruz Tezonapa 55.5 3,942 71 0.61% 5.14%
Chiapas Oxchuc 37.7 3,924 104 0.61% 5.74%
Veracruz Papantla 56.8 3,916 69 0.60% 6.35%
Veracruz Chicontepec 18.7 3,799 203 0.59% 6.93%
Chiapas Las Margaritas 23.3 3,677 158 0.57% 7.50%
San Luis Potosi  Xilitla 26.6 3,620 136 0.56% 8.06%
Veracruz Ixhuatlan de Madero 40.5 3,568 88 0.55% 8.61%
Veracruz Minatitlan 31.1 3,543 114 0.55% 9.16%
Oaxaca San José Tenango 29.7 3,540 119 0.55% 9.70%
Oaxaca Huautla de Jiménez 37.9 3,487 92 0.54% 10.24%
Veracruz Las Choapas 21.0 3,447 164 0.53% 10.77%
Sinaloa Badiraguato 11.5 3,328 289 0.51% 11.29%
Chiapas Tapachula 27.7 3,072 111 0.47% 11.76%
México Tejupilco 35.5 3,055 86 0.47% 12.23%
Durango Tamazula 7.8 3,024 387 0.47% 12.70%

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI

A nivel de participaciones y sabiendo que se tienen casi 650,000 viviendas habitadas con
carencia de agua entubada a nivel nacional, los 10 municipios mas afectados por esta
condicién concentran cerca del 8% del total nacional. Si se toman en cuenta los primeros
20 municipios, es decir los 20 mas afectados la cifra de concentracién sube a casi el 13%
del total nacional, que implica un total de més de 82,000 viviendas afectadas por dicha
caracteristica (Ver cuadro 10). Asimismo, los primeros 37 municipios concentran casi el
20% de viviendas sin agua entubada, a nivel nacional.

Alrededor de la mitad de viviendas sin agua entubada a nivel nacional, ubicadas en LRD,
se concentran en Unicamente 163 municipios de los mas de 1800 a nivel nacional.
Finalmente, el 80% de viviendas habitadas en LRD con carencia de este servicio, esta
focalizado en 462 municipios a nivel nacional. Esto es, que el 80% del problema de
infraestructura y suministro de agua potable, en las LRD a nivel nacional, se concentra en
aproximadamente la cuarta parte de los municipios del pais (24.7%).

Al explorar los municipios citados, es facil comprobar que la gran mayoria de éstos se

localizan en estados de la republica como Veracruz, Chihuahua, Guerrero, Oaxaca y
Chiapas. Coincidiendo asi con los hallazgos a nivel de entidad federativa.
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3.3.2. La situaciéon de excusados en las localidades rurales dispersas

En materia de disponibilidad de excusado en la vivienda, es posible afirmar que las
entidades federativas con mayores carencias, y que estan localizadas en LRD,
corresponden a los estados de Guerrero, Chiapas, México y Guanajuato con 22.6%,
9.9%, 7.2% y 6.6% respectivamente.

Los cuatro estados de la republica mencionados, concentran casi el 46% de viviendas
habitadas en LRD con esta condicion, en términos absolutos esto significa casi 138,000
viviendas habitadas sin servicio formal de excusado. Asimismo los siguientes seis estados
de similar caracteristica (Oaxaca, Veracruz, Jalisco, Hidalgo, Chihuahua y Michoacéan)
con un porcentaje que fluctia entre el 6% y el 4% por cada estado de la republica,
aproximadamente.

Esto significa que los seis estados mencionados concentran alrededor del 29.2% del total
nacional, es decir, alrededor de la tercera parte de la republica.

Como en el caso anterior, es claro que se reproducen la situacién de marginacién y poca
cobertura de infraestructura sanitaria, especificamente en relaciéon a la disponibilidad de
excusado en la vivienda en entidades federativas tipicamente rezagadas en desarrollo
social o econémico. Es por ello que el tema de infraestructura sanitaria y suministro es un
reflejo de lo anterior. (Ver cuadro 11).
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CUADRO 11. VIVIENDAS HABITADAS SIN EXCUSADO DISPONIBLE EN LAS LRD

POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2010

Viviendas Habitadas sin Excusado por LRD

Total Viviendas

Entidad Federativa Habitadas en LRD Part
1|Guerrero 67,370 22.6%
2|Chiapas 29,420 9.9%
3|México 21,468 7.2%
4|Guanajuato 19,669 6.6%
5/0axaca 17,881 6.0%
6/Veracruz 17,660 5.9%
7|Jalisco 13,299 4.5%
8|Hidalgo 13,251 4.4%
9|Chihuahua 12,912 4.3%

10[Michoacan 12,021 4.0%
11|Puebla 11,824 4.0%
12(Durango 10,475 3.5%
13|Querétaro 9,337 3.1%
14(Sinaloa 8,408 2.8%
15|Zacatecas 8,332 2.8%
16/Nayarit 6,927 2.3%
17(San Luis Potosi 5,875 2.0%
18(Tabasco 2,526 0.8%
19|Sonora 2,074 0.7%
20{Nuevo Ledn 1,523 0.5%
21| Tamaulipas 1226 0.4%
22(Coahuila 1,160 0.4%
23(Campeche 905 0.3%
24(Quintana Roo 806 0.3%
25|Yucatdn 398 0.1%
26|Baja California 321 0.1%
27|Baja California Sur 278 0.1%
28|Morelos 238 0.1%
29|Tlaxcala 182 0.1%
30|Colima 118 0.0%
31|Aguascalientes 64 0.0%
32|Ciudad de México 3 0.0%
Total 297,951

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI
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A nivel de municipio, es Chilapa de Alvarez, Gro. el que mas carece de excusados en la
vivienda. Alrededor del 48% de viviendas habitadas sufren esta condicién mencionada en
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las localidades rurales dispersas del municipio. El total de viviendas habitadas en el
municipio (dentro de la LRD) con esta carencia es de mas de 5,000 viviendas habitadas.

El segundo sitio corresponde a Chilon, Chis. con casi 4,000 viviendas habitadas
afectadas. El tercer sitio lo ocupa Del Nayar, Nay. con poco mas de 3,500 viviendas
habitadas sin excusado.

A nivel de participaciones y sabiendo que se tienen casi 300,000 viviendas habitadas con
carencia de excusado a nivel nacional, los 10 municipios mas afectados por esta
condicion concentran poco mas del 10% del total nacional. Si se toman en cuenta los
primeros 20 municipios, es decir los 20 mas afectados la cifra de concentracion sube a
casi el 17% del total nacional, que implica un total de mas de 50,000 viviendas afectadas
por dicha caracteristica. Asimismo, los primeros 25 municipios concentran casi el 20% de
viviendas sin excusado, a nivel nacional. (ver cuadro 12).

Alrededor de la mitad de viviendas sin excusado a nivel nacional, ubicadas en LRD, se
concentran en Unicamente 114 municipios de los mas de 1800 a nivel nacional.
Finalmente, el 80% de viviendas habitadas en LRD con carencia de este servicio, esta
focalizado en 412 municipios a nivel nacional. Esto es, que el 80% del problema de
disponibilidad en materia de excusado, en las LRD a nivel nacional, se concentra en
aproximadamente el 22.1% de los municipios del pais. (ver cuadro 8).

Al explorar los municipios citados, es facil comprobar que la gran mayoria de éstos se

localizan en estados de la republica como Guerrero, Chiapas, México y Guanajuato.
Coincidiendo asi con los hallazgos a nivel de entidad federativa.
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CUADRO 12. VIVIENDAS HABITADAS SIN EXCUSADO EN LAS LRD
POR MUNICIPIO, 2010.
Los PRIMEROS 20 MUNICIPIOS.

44

Viviendas Hab sin Excusado al hogar en LRD

Entidad Federativa Municipio Pr:nglo E\Qﬁir;gisﬁ?al LRD Total Part Part Acum
1 |Guerrero Chilapa de Alvarez 47.7 5,010 105 1.68% 1.68%
2 |Chiapas Chilon 9.7 3,885 399 1.30% 2.99%
3 |Nayarit Del Nayar 12.7 3,550 280 1.19% 4.18%
4 |Guerrero Ayutla de los Libres 43.8 3,374 7 1.13% 5.31%
5 |Chihuahua Guachochi 5.1 2,660 523 0.89% 6.20%
6 |Guanajuato San Felipe 16.9 2,620 155 0.88% 7.08%
7 |Guanajuato San Miguel de Allende 23.8 2,404 101 0.81% 7.89%
8 |Guerrero Acapulco de Juarez 65.4 2,354 36 0.79% 8.68%
9 |Guerrero Cochoapa el Grande 20.8 2,353 113 0.79% 9.47%
10 |Guerrero Acatepec 20.9 2,323 111 0.78% 10.25%
11 |Chihuahua Guadalupe y Calvo 3.5 2,112 604 0.71% 10.96%
12 |Guerrero General Heliodoro Castillo 13.1 2,098 160 0.70% 11.66%
13 |Guerrero San Miguel Totolapan 15.7 2,054 131 0.69% 12.35%
14 |Durango Mezquital 5.2 2,032 389 0.68% 13.03%
15 |Zacatecas Pinos 20.1 1,986 99 0.67% 13.70%
16 [Jalisco Mezquitic 9.5 1,957 206 0.66% 14.36%
17 |Querétaro Amealco de Bonfil 34.3 1,954 57 0.66% 15.01%
18 |Guerrero José Joaquin de Herrera 41.4 1,944 47 0.65% 15.66%
19 |Guanajuato Dolores Hidalgo Cuna de la Ind 14.5 1,874 129 0.63% 16.29%
20 |Guerrero Quechultenango 27.9 1,844 66 0.62% 16.91%

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI
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3.3.3. La situacién del drenaje en las localidades rurales dispersas

En materia de disponibilidad de drenaje en la vivienda, es posible afirmar que las
entidades federativas con mayores carencias en esta materia, localizadas en LRD, son los
estados de Oaxaca, Veracruz, Guerrero y Chiapas con 18.8%, 15.9%, 10.5% y 10.4%
respectivamente.

Tan sbélo estos cuatro estados de la republica concentran casi el 56% de viviendas
habitadas en LRD con esta condicion. En términos absolutos esto significa poco méas de
414,000 viviendas habitadas sin drenaje. Asimismo los siguientes seis estados de similar
caracteristica (Puebla, Hidalgo, Chihuahua, México, SLP, y Guanajuato) con un
porcentaje que fluctia entre casi el 7% y el 3% por cada estado de la republica,
aproximadamente.

Esto significa que los seis estados mencionados concentran alrededor del 26.3% del total
nacional, es decir, poco mas de la cuarta parte de la republica. (Ver cuadro 13).

Nuevamente es evidente que se reproducen las mismas condiciones de marginacion y
poca cobertura de infraestructura sanitaria, muy especificamente en materia de
disponibilidad de drenaje en entidades federativas tipicamente rezagadas en desarrollo
social o economico. Es por ello que el tema de infraestructura y suministro es un reflejo de
lo anterior.

A nivel de municipio, es huevamente Tantoyuca, Ver. el que mas carece de infraestructura
para drenaje en la vivienda. Alrededor del 45% de viviendas habitadas sufren esta
condicibn mencionada en las localidades rurales dispersas del municipio. El total de
viviendas habitadas en el municipio (dentro de la LRD) con esta carencia es de casi 9,000
viviendas habitadas.

El segundo sitio corresponde a Chicontepec, Ver. con casi 8,000 viviendas habitadas
afectadas. El tercer sitio lo ocupa Chilon, Chis. con poco méas de 6,300 viviendas
habitadas sin drenaje. (Ver cuadro 14).

A nivel de participaciones y sabiendo que se tienen poco mas de 744,000 viviendas
habitadas con carencia de drenaje a nivel nacional, los 10 municipios mas afectados por
esta condicion concentran cerca del 8% del total nacional. Si se toman en cuenta los
primeros 20 municipios, es decir los 20 mas afectados la cifra de concentracion sube a
casi el 13% del total nacional, que implica un total de mas de 94,000 viviendas afectadas
por dicha caracteristica. Asimismo, los primeros 40 municipios concentran casi el 20% de
viviendas sin drenaje disponible, a nivel nacional.

Alrededor de la mitad de viviendas sin drenaje disponible a nivel nacional, ubicadas en
LRD, se concentran en Unicamente 178 municipios de los més de 1800 a nivel nacional.
Finalmente, el 80% de viviendas habitadas en LRD con carencia de este servicio, esta
focalizado en 506 municipios a nivel nacional. Esto es, que el 80% del problema de
infraestructura y disponibilidad de drenaje en la vivienda, en las LRD a nivel nacional, se
concentra en poco mas de la cuarta parte de los municipios del pais (27.1%). (Ver cuadro
14).
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Al explorar los municipios citados, es facil comprobar que la gran mayoria de éstos se
localizan en estados de la republica como Oaxaca, Veracruz, Guerrero y Chiapas.

Coincidiendo nuevamente con los hallazgos a nivel de entidad federativa.

CUADRO 13. VIVIENDAS HABITADAS SIN DRENAJE DISPONIBLE EN LAS LRD
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI

POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2010

Viviendas Habitadas sin Drenaje por LRD

Total Viviendas

Promedio VH x

Entidad Federativa Habitadas en LRD Part LRD

Oaxaca 139,557 18.8% 28.9
Veracruz 118,562 15.9% 23.9
Guerrero 78,376 10.5% 23.8
Chiapas 77,579 10.4% 14.5
Puebla 48,776 6.6% 26.8
Hidalgo 38,227 5.1% 22.5
Chihuahua 28,833 3.9% 8.0
México 28,830 3.9% 28.8
San Luis Potosi 28,143 3.8% 17.7
Guanajuato 22,521 3.0% 17.7
Tamaulipas 18,107 2.4% 19.7
Michoacan 17,593 2.4% 7.3
Durango 16,128 2.2% 8.1
Jalisco 13,446 1.8% 5.0
Sinaloa 13,098 1.8% 8.8
Querétaro 11,494 1.5% 18.2
Zacatecas 10,548 1.4% 11.0
Nayarit 7,597 1.0% 9.9
Sonora 7,338 1.0% 12.9
Nuevo Ledn 7,169 1.0% 12.8
Coahuila 3,004 0.4% 10.0
Tabasco 2,755 0.4% 7.5
Campeche 2,011 0.3% 11.3
Baja California Sur 1,099 0.1% 4.4
Quintana Roo 1,073 0.1% 13.6
Baja California 779 0.1% 4.5
Yucatdn 503 0.1% 7.9
Morelos 417 0.1% 12.3
Tlaxcala 329 0.0% 6.9
Colima 87 0.0% 1.9
Aguascalientes 77 0.0% 2.1
Ciudad de México 1 0.0% 0.2

Total 744,057
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CUADRO 14. VIVIENDAS HABITADAS SIN DRENAJE EN LAS LRD

POR MUNICIPIO, 2010.
LOS PRIMEROS 20 MUNICIPIOS.
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Viviendas Hab sin Drenaje al hogar en LRD
Entidad Federativa Municipio PTTSS'O E\;QIL:ZZ(S?JSTSOTaI LRD Total Part Part Acum
Veracruz Tantoyuca 45.1 8,933 198 1.20% 1.20%
Veracruz Chicontepec 37.9 7,686 203 1.03% 2.23%
Chiapas Chilén 15.8 6,295 399 0.85% 3.08%
México San José del Rincon 89.4 6,260 70 0.84% 3.92%
Veracruz Ixhuatlan de Madero 69.3 6,102 88 0.82% 4.74%
Guerrero Chilapa de Alvarez 54.3 5,702 105 0.77% 5.51%
Chiapas Las Margaritas 315 4,974 158 0.67% 6.18%
Chihuahua Guadalupe y Calvo 8.1 4,884 604 0.66% 6.83%
Chihuahua Guachochi 8.8 4,598 523 0.62% 7.45%
Guerrero Acatepec 39.1 4,342 111 0.58% 8.03%
Veracruz Zongolica 43.7 4,236 97 0.57% 8.60%
Nayarit Del Nayar 13.7 3,846 280 0.52% 9.12%
Chiapas Ocosingo 23.7 3,840 162 0.52% 9.64%
Veracruz Panuco 35.1 3,790 108 0.51% 10.15%
Guerrero Ayutla de los Libres 46.4 3,575 77 0.48% 10.63%
Chiapas Oxchuc 33.1 3,442 104 0.46%| 11.09%
Veracruz Alamo Temapache 41.4 3,064 74 0.41% 11.50%
Chiapas Chenalhé 35.6 2,987 84 0.40% 11.90%
Veracruz Tezonapa 42.0 2,980 71 0.40% 12.30%
Chiapas Tila 32.4 2,946 91 0.40%| 12.70%

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI
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3.4. El indice de Prioridad de Atencién de Agua y Saneamiento (IPASS)

Es de vital importancia conocer las condiciones minimas de funcionamiento de las
viviendas habitadas en las LRD en materia de suministro de agua potable, en materia de
disponibilidad de excusado asi como de disponibilidad de drenaje, esto es, las
condiciones minimas de calidad de vida en una vivienda en temas de agua y
saneamiento. Para ello se construyé el indice de Prioridad de Atencion en Agua y
Saneamiento (IPAAS) con el cual se sefalan aquellas LRD que requieren de atencion
prioritaria en temas de infraestructura basica de agua y saneamiento, medido éste
mediante la disponibilidad de excusado y drenaje en la vivienda. Ver anexo metodoldgico.

3.4.1. Construccion y concepcion del IPASS.

El IPAAS toma en cuenta el porcentaje de viviendas habitadas que carecen de toda esta
infraestructura a_nivel de cada Localidad Rural Dispersa (LRD) y es ponderado por su
respectivo indice de marginacion. Es asi como aquellas LRD con mayor indice de
marginaciéon (mayor grado de marginacion) y al mismo tiempo mayor porcentaje de
viviendas habitadas sin agua entubada, sin excusado y sin drenaje, en conjunto, deberian
ser los de la mayor importancia. De alli que la mitad de las LRD en el pais es decir el
34.8% tienen un indice IPAAS de 0.4 o mayor, esto es, que alrededor de la tercera parte
de las localidades requieren de atencion prioritaria.

El IPAAS puede ser observado también a nivel de municipio y de entidad federativa como
un agregado territorial de politica publica en materia de agua potable y saneamiento. Para
ello se debe recalcular IPAAS ponderandolo por su niumero de viviendas habitadas en el
estado / municipio en relaciéon al total nacional y reexpresar el indice mediante la Técnica
de Escala Lineal (utilizada por la ONU para el célculo del IDH). De esta manera, a mayor
indice “IPAAS Ponderado”, mayor sera la necesidad de atencion en materia de agua
entubada y de saneamiento en el estado/municipio.

3.5. LRD y sus condiciones de agua potable y saneamiento por entidad federativa a
partir del IPASS.

Se presenta el cuadro 11 en el que se puede observar los grados de cobertura de
infraestructura para el abastecimiento de agua en las viviendas habitadas residentes en
Localidades Rurales Dispersas, a nivel de entidad federativa. También pueden verse los
IPAAS Ponderados para detectar las mayores prioridades de atencion a la infraestructura
en materia de agua entubada en cada estado de la republica. (Ver cuadro 15).
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CUADRO 15. LRD Y VIVIENDAS HABITADAS POR SU CONDICION EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA DE
AGUA AL HOGAR, POR ENTIDAD FEDERATIVA 2010

- Vivigndas Hab Viviendas Hab sin Viviendas Hab sin IPAAS
Entidad Federativa ToFaI Viviendas sin Agua Excusado al hogar | Drenaje al hogar en | ponderado en
Habitadas en LRD Entubada al
hogar en LRD en LRD LRD LRD
Oaxaca 246,625 105,581 18,093 140,281 1.000
Guerrero 133,261 77,001 67,513 78,531 0.996
Chiapas 207,219 76,914 32,634 82,677 0.855
Veracruz de Ig 222,921 116,214 17,809 118,995 0.809
Puebla 106,520 40,341 11,824 48,776 0.381
Chihuahua 50,209 21,725 12,933 28,857 0.331
Hidalgo 86,456 31,688 13,280 38,284 0.260
Michoacdn de O 43,054 18,756 12,023 17,596 0.229
México 54,547 25,251 21,475 28,837 0.229
San Luis Potos 48,872 28,800 5,875 28,143 0.224
Guanajuato 42,744 14,650 19,672 22,523 0.215
Jalisco 55,620 13,836 13,325 13,474 0.203
Durango 33,255 12,881 10,474 16,141 0.195
Sinaloa 35,114 14,673 8,409 13,098 0.174
Nayarit 18,256 5,799 6,919 7,596 0.128
Querétaro 25,754 8,756 9,337 11,494 0.098
Zacatecas 27,903 8,499 8,357 10,575 0.091
Tamaulipas 24,167 7,927 1,250 18,337 0.077
Tabasco 16,981 8,959 2,526 2,755 0.047
Sonora 14,370 2,070 2,075 7,339 0.042
Nuevo Leén 10,669 5,393 1,526 7,173 0.038
Coahuila de Za 6,531 2,244 1,160 3,004 0.019
Campeche 3,736 2,066 905 2,011 0.017
Quintana Roo 2,136 648 806 1,073 0.014
Baja California Sur 3,061 1,591 276 1,102 0.010
Baja California 2,913 1,171 321 779 0.007
Yucatan 801 224 398 503 0.006
Morelos 1,161 436 238 417 0.004
Tlaxcala 1,126 112 216 394 0.002
Colima 980 161 118 87 0.002
Aguascalientes 368 131 64 77 0.001
Distrito Feder 24 20 3 1 0.000
Total 1,527,354 654,518 301,834 750,930

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI

Destacan entonces los estados de Oaxaca, Guerrero, Chiapas y Veracruz como aquellos
donde se debe poner mayor atencion a nivel de las Localidades Rurales Dispersas en
materia de disponibilidad de agua entubada en el hogar y condiciones de saneamiento.
De acuerdo al indice de Prioridad son estos los estados con mayor nimero de viviendas
habitadas, con los mayores niveles de viviendas habitadas sin agua entubada asi como
saneamiento y que ademas mantienen en sus localidades dispersas los mas altos niveles
de marginacion.
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3.6. LRD y sus condiciones de agua potable y saneamiento por municipio a partir
del IPASS.

A nivel de los municipios del pais, las condiciones descritas son muy similares que a nivel
de entidad federativa. No obstante lo anterior, si es importante destacar los municipios
con las caracteristicas mas extremas en materia de disponibilidad de agua potable,
drenaje y excusado mediante infraestructura hasta el hogar.

Es entonces que la mayoria de municipios que requieren atencion prioritaria pertenecen a
los estados de Chiapas, Guerrero, Chihuahua y Veracruz. En el cuadro 16 se presentan
los 25 municipios con mayor necesidad de atencién hacia sus localidades (Ver cuadro
16).

Destacan casos como el municipio de Chilon, Chis., que tiene casi 11,500 viviendas
habitadas, de las cuales alrededor de la mitad (54.7%) no cuenta con drenaje en el hogar.

Otro caso emblemético es el del municipio de Chilapa de Alvarez en Guerrero, con mas
de 9,000 viviendas habitadas. En estas casi 9000 viviendas habitadas mas de la mitad no
cuenta con agua entubada hasta su hogar, ni con excusado, ni con drenaje conectado a
su vivienda.

Otro caso destacado es el del municipio de Ocosingo en Chiapas, que cuenta con mas de
12,500 viviendas habitadas. De estas viviendas habitadas alrededor de la cuarta parte no
cuenta con excusado en su vivienda.

De alli la importancia de sefialar a nivel de municipios estos casos, cada uno de ellos
implica niveles de dificultad distintos para proveerles de esta infraestructura. Es asi que el
IPAAS reviste un valor importante en el sentido de sefialar cuales de estos municipios
tienen una mayor necesidad de atencidn a su problema de infraestructura y suministro.

Se presentan en el cuadro 12, los 25 municipios de mayor necesidad en materia de
infraestructura y suministro de agua, pero también se anexa la base de datos con la
calificacion del IPAAS de los méas de 1800 municipios que contienen al menos una LRD.
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CUADRO 16. VIVIENDAS HABITADAS POR SU CONDICION EN MATERIA DE INFRAESTRUCTURA DE AGUA Y
SANEAMIENTO AL HOGAR EN LOS PRIMEROS 25 MUNICIPIOS, 2010

Total Viviendas

Viviendas Hab sin

Viviendas Hab sin

Viviendas Hab sin

IPAAS ponderado

Municipio Entidad Federativa | Habitadasen |Agua Entubada al| Excusado al hogar |Drenaje al hogar en en LRD
LRD hogar en LRD en LRD LRD

1 [Chilon Chiapas 11,494 2,841 3,885 6,295 1.000
2 [Chilapa de Alvarez Guerrero 9,108 5,640 5,010 5,702 0.960
3 |Ocosingo Chiapas 12,617 2,867 3,058 6,678 0.843
4 |Guadalupe y Calvo Chihuahua 7,694 5,905 2,112 4,884 0.828
5 |Guachochi Chihuahua 4,856 4,353 2,660 4,598 0.706
6 |Tantoyuca Veracruz 9,731 9,099 355 8,975 0.694
7 |Del Nayar Nayarit 4,713 2,703 3,542 3,845 0.673
8 |Ayutla de los Libres Guerrero 4,487 1,603 3,374 3,575 0.527
9 |Mezquital Durango 3,916 2,966 2,025 2,944 0.523
10 |General Heliodoro Castillo Guerrero 4,983 2,681 2,098 2,360 0.519
11 [Sinaloa Sinaloa 6,024 2,615 1,573 2,832 0.512
12 |Acatepec Guerrero 6,369 2,309 2,323 4,342 0.510
13 [Las Margaritas Chiapas 5,689 3,677 376 4,974 0.494
14 [Ixhuatlan de Madero Veracruz 6,531 3,568 190 6,102 0.415
15 |San Felipe Guanajuato 6,009 1,718 2,620 2,891 0.405
16 |Badiraguato Sinaloa 4,605 3,328 1,576 2,128 0.402
17 [Oxchuc Chiapas 4,544 3,924 136 3,442 0.399
18 [Salto de Agua Chiapas 5,196 1,379 1,409 2,075 0.399
19 [Chicontepec Veracruz 8,820 3,799 94 7,686 0.391
20 |Cochoapa el Grande Guerrero 2,480 1,536 2,353 2,373 0.383
21 |Palenque Chiapas 7,377 2,631 2,448 2,774 0.376
22 |Tamazula Durango 4,070 3,024 1,678 2,269 0.374
23 |Las Choapas Veracruz 5,011 3,658 1,146 1,600 0.373
24 |Malinaltepec Guerrero 3,363 2,696 1,489 2,245 0.372
25 |San Miguel Totolapan Guerrero 2,894 1,798 2,054 2,084 0.371

FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE DATOS DEL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2010, INEGI
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3.7. LRD y sus condiciones de agua potable y saneamiento a nivel localidad a partir
del IPASS.

El andlisis a nivel de entidad federativa y de municipio se realizé6 mediante la ponderacién
del IPAAS por una participacién de viviendas habitadas. De este modo el indice tiene una
facil lectura para estados de la republica y municipios.

No obstante lo anterior, el indice de prioridad IPAAS se construyd a nivel de cada
Localidad Rural Dispersa en lo individual. De este modo es posible consultar qué
localidades en particular tienen mayor o menor prioridad de atencién ya sea en materia de
agua entubada o de servicios de saneamiento del hogar.

Los datos del IPAAS a nivel de LRD se encuentran para su consulta en la Base de Datos

en Excel, anexa al presente trabajo. Para realizar las consultas se debe Unicamente
operar los filtros en Excel que determinen qué LRD tienen tal o cual nivel.
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4. Consideraciones socio-culturales para su atencién

La siguiente seccion hace una revision bibliografica con los aportes mas recientes en
materia de instituciones de cooperacion desde los enfoques tedricos del nuevo
institucionalismo. El documento compila y sistematiza los fundamentos tedricos y
conceptuales de diferentes perspectivas de analisis, haciendo énfasis en el
institucionalismo normativo, de la eleccion racional y el histérico, los cuales seran
utilizados para la formulacion de una politica publica que promueva y guie los procesos
participativos para la construccion de obras de agua potable y saneamiento en localidades
rurales en México.

En esta seccion se hace una breve aproximacion sobre los principales planteamientos
tedricos del nuevo institucionalismo. De acuerdo a Robert E. Goodin (2003, 32 - 33) su
expresion “se bifurca, basicamente en dos ramas. La primera ofrece a la estructura como
variable explicativa clave y supone la elucidacion lo suficientemente rica y elaborada de
la manera en la cuales las estructuras moldean los resultados sociales puede, en
principio, brindar una explicacion absolutamente integral. La segunda rama considera que
lo central es la agencia y supone gue una interpretaciéon lo suficientemente rica y
elaborada de las maneras en la que los agentes actian e interactian puede, en principio,
ofrecer un explicacion absolutamente completa de los resultados sociales. Por ejemplo,
este argumento se representa como una controversia entre disciplinas: los sociélogos
desempenfan el papel de defensores de las explicaciones estructurales y los economistas,
el de defensores de los modelos individualistas, basado en la agencia”lz. Mas adelante
comenta que en el terreno de la teoria social mas general, el nuevo institucionalismo
puede considerarse como nada mas (y nada menos) que el reconocimiento de la
necesidad de combinar la agencia y la estructura dentro de una explicacién de resultados
sociales plausiblemente completa.

En opinién de Andreas Schedler (2000: 472), el concepto de neoinstitucionalismo se
encuentra en un campo semantico extremadamente amplio, complejo y desordenado. Se
sitia en vecindad inmediata de términos de padrdn, regularidad, estructura, sistema,
rutina, convencion, costumbre, habito, norma, regla, ley, restriccion, organizacion, cédigo
y paradigma. En este ambito, Guy Peters (2003: 36 -37) sugiere una idea mas precisa
para referirse al institucionalismo, al considerar algunos rasgos generales que permitan
una caracterizacion mas adecuada. Al respecto, identifica cuatro atributos basicos:

Atributo 1. “una institucion es un rasgo estructural de la sociedad
y/o la forma de gobierno. Esa estructura puede ser formal (una
legislatura, un organismo dentro de la burocracia o un marco legal)
o informal (una red de organizaciones interactuantes, un conjunto
de normas compartidas). Una institucion trasciende a los individuos
e implica a grupos de individuos a través de cierto conjunto de
interacciones pautadas que son predecibles;

'2 Brain Barry (1970) en su obra Los soci6logos, los economistas y la democracia, describe como punto de partida los dos
tipos de teorias detras de cada disciplina y se refiere a estos de la siguiente forma: “Uno de ellos es axiomatico, econémico,
mecanicista y matematico; el otro es discursivo, sociolégico, organismico y literario [...] ambos provienen de tradiciones
ideoldgicas que presentan agudos contrastes [...] el enfoque sociolégico se ocupa detenidamente de un tipo particular de
problema. Cémo consigue mantenerse un sistema pese a las constantes amenazas provenientes del medio? En
contraposicion, el enfoque econdmico tiende a indagar cémo se desarrollaran ciertas condiciones iniciales, en vez de
preguntar bajo qué condiciones se llegara a cierto resultado. Por otra parte, los conceptos de sistema y equilibrio necesarios
para la pregunta acerca de la preservacion del sistema tenga sentido, son ajenos al enfoque econémico” (Barry, 1970: 14 -
15).
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Atributo 2. Existencia de cierta estabilidad a través del tiempo [...]
algunas versiones del institucionalismo sostienen que ciertas
caracteristicas de las instituciones son sumamente estables y, por
los tanto, predicen el comportamiento sobre esa base;

Atributo 3. Una instituciéon debe afectar el comportamiento individual.
En otras palabras debe, en cierto modo, restringir el comportamiento
de sus miembros. Pero para que se trate de una institucion, las
restricciones, formales e informales, deben existir®®.

Atributo 4. Entre los miembros de la institucion debe haber cierto
sentido de valores compartidos”.

En este contexto, puede admitirse la importancia que tienen las reglas o normas en el
proceso de la toma de decisiones. De ahi, que una institucion moldea el proceso y
determina el resultado, de esta forma las instituciones pueden ampliar o restringir el
conjunto de alternativas (vision normativa); pueden moldear las preferencias de los
actores o tomadores de decisiones (eleccion racional); o bien pueden ser un conjunto de
ideas aceptadas con el pasar del tiempo (institucionalismo histérico). Por un lado, se trata
de entender la relacion existente entre individuos, y por otro, a la organizacién como
conjunto. Esta dicotomia pone de relevancia que para unos tiene el actor y su accion en
tanto otros ponen el acento en el sistema y el orden.

Después de este predmbulo es necesario plantearse algunos cuestionamientos que sirvan
de guia para identificar similitudes y diferencias entre los enfoques arriba sefialados. Al
respecto, se dara respuesta a las siguientes preguntas: ¢, Qué es una instituciéon?; ¢ Cémo
se explica el cambio institucional? ¢ Como se da la interaccién entre actores e institucion?
y ¢Qué es una buena institucibn? A continuaciébn se presentan las posturas mas
relevantes.

4.1. Neo-institucionalismo normativo

Sus principales precursores son March y Olsen (1989 citado por Peters, 2003). Este
enfoque hace énfasis en las normas de las instituciones como medio para comprender
cémo funcionan éstas y como moldean el comportamiento individual. De esta forma, una
institucion es definida como “un conjunto de reglas y valores, normativos y no cognitivos
respecto de la manera en que influyen sobre los miembros institucionales, como también
conjuntos de las rutinas que se desarrollan para poner en ejecucion e imponer esos
valores”. Asimismo se sefala que las instituciones tiene un repertorio de procedimientos y
gue para elegir entre ellos se valen de reglas, ademas de que las instituciones se definen
por su durabilidad y su capacidad para influir sobre la conducta de los individuos durante
generaciones (Peters, 2013: 50).

! Robert Goodin (2003: 35 - 36) se refiere a que tales restricciones toman la forma de instituciones: patrones organizados
de normas y papeles socialmente construidos asi como conductas socialmente prescritas que espera quienes desempefian
esos papeles, los cuales son creados y recreados con el correr del tiempo. Ademas por estrictas que sean, esas
restricciones resultan ventajosas en otros diversos aspectos para los individuos y los grupos en los que hace a la
consecucion de sus propios proyectos mas particulares [...] tales restricciones tienen, definitivamente, raices histéricas,
como artefactos residuales de las acciones y lecciones del pasado; tales restricciones encarnan, preservan e imparten
recursos de poder diferenciales con respecto a los distintos individuos y grupos. Sin embargo, la accién individual y grupal
por muy restringida por el contexto y moldeada socialmente que esté, constituye una fuerza motriz que guia la vida social.
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Cabe afiadir que para March y Olsen, las normas son elementos fundantes, es decir son
medios para estructurar el comportamiento a nivel macro de los sistemas politicos*; por
ello las reglas y las normas son, hasta cierto punto, la formalizacion de la logica de lo
adecuado (las cursivas son nuestras). Sirven de guia a los recién llegados a la
organizacion o son intentos de crear conceptos mas uniformes de lo que son tales
l6gicas” (idem. 53).

Sobre como se agregan las preferencias, se parte de las tesis que los individuos al estar
predeterminados por la estructura y por normas sociales prexistentes, de éstas, se
desprenden pautas para moldear la accion colectiva. Por estas razones, los actores no
toman sus decisiones en funcién de un célculo racional de sus preferencias, sino de las
normas y las tradiciones de la organizacion'®>. En este ambito, el institucionalismo
normativo también se encuentra vinculado a las teorias de la organizacién, mismas que
sostienen que las organizaciones son espacios sociales creados en la dindmica de
sociedades heterogéneas. Esto implica que las estructuras de acciéon no son rigidas y
lineales sino que se desarrollan a través de esquemas interpretativos y de acciones
estratégicas contingentes al amparo de reglas, recursos y formas organizativas. Las
organizaciones desde el momento que nacen, construyen su propia dinamica, se
enfrentan a su propio contexto y constituyen su estructura y cultura interna. Desarrollan
sus capacidades y realizan esfuerzos para la sobrevivencia (Powell y DiMaggio, 1983
citado por Arellano, 2000: 13).

Asi, las decisiones publicas en el institucionalismo normativo se legitiman por las
formas en que se obtienen y no tanto por los resultados logrados. Los actores respetan
las normas institucionales porque simplifica la realidad limitando los cursos de accion
posibles y predice las acciones futuras posible. Los actores elijen sus comportamientos de
acuerdo a su funcién en las organizaciones. Los actores se apegan a este principio
porgue lo han interiorizado mediante procesos de socializacion (Vargas Hernandez, 2008:
51).

Acerca del cambio institucional, se advierte que se da a través de un proceso de
aprendizaje, cuando las instituciones identifican las circunstancias cambiantes de su
entorno y luego se adaptan a ellas. En este sentido, otro de los precursores del
institucionalismo normativo, Phillip Selznick (1948 citado por Parsons, 2007: 351)
sefalaba que “el analisis institucional deberia concentrarse en la forma en que las
organizaciones interactian con sus entornos a fin de adaptarse, sobrevivir y prosperar. De
esta manera, la toma de decisiones en la esfera organizacional esta mas influida por su
dependencia del entorno en el que esta situada, mas que por consideraciones racionales
puramente formales”. Por lo anterior, se sostiene que la base normativa de la institucion
es una importante fuente de orientacion para determinar qué cambios son adecuados y
cuales no lo son, de modo de que no haya necesidad de calcular ampliamente los
resultados” (Peters; 2003: 57).

* Almond y Verba, en su célebre obra The civic culture, sugieren que el comportamiento politico competitivo puede coincidir
en grado sustancial con los segmentos culturales de la sociedad, pero esto, de alguna manera, no necesariamente destruye
la cohesion de un organismo politico si existe en él la norma de que esto no debe ser asi, norma que emana de actitudes
%enerales de solidaridad (Véase Barry, 1970: 68).

Estas aseveraciones del institucionalismo normativo tendran sus raices argumentales en la sociologia y teorias de la
organizacion. Al respecto Max Weber identificé la manera en que las reglas culturales constituyeron la base de accion
colectiva en diversos ambientes, incluyendo tanto el mercado como el comportamiento politico. Por su parte, Durkheim
destaco la importancia decisiva de los simbolos de la estructuracion del comportamiento humano, dentro y fuera de las
instituciones formales (Peters; 2013: 47).
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En otras palabras, una organizaciéon en cambio, es pensado fundamentalmente como un
grupo social o agregado humanos que intenta adaptarse y sobrevivir en sus
circunstancias particulares; el cambio como adaptacion significa hacer ajustes,
transformaciones organizacionales, pero no porque el cambio sea el fin en si mismo, sino
porgue la organizacion requiere adaptarse mejor a la exigencias de su medio ambiente vy,
también a los desequilibrios que pueden presentarse en el interior de la organizacion
como resultado de los constantes conflictos entre individuos y grupos. Visto asi, la nocion
de cambio abandona su descripcion racional para ubicarse en el terreno de intercambios y
negociaciones entre los participantes de la organizacién (Castillo y Coronilla, 2000: 87).

Por lo anterior, se insiste que las instituciones tienen una serie de rutinas ante los
problemas e intentan usar las respuestas conocidas antes que buscar alternativas de
cambio. Es decir, los cambios se producen a través de procesos de adaptacion complejos
que transforman incrementalmente las reglas, las normas y los mitos que regulan la
organizacion. La tensién entre el medio ambiente y la organizacién genera el cambio. Las
tenciones del medio ambiente presionan para cambiar el arreglo institucional existente.
Las rutinas y las practicas organizacionales incitan a la estabilidad y continuidad (Vargas
Hernandez, 2008: 51).

Acerca de la interaccion entre individuos e institucion, se sostiene que las instituciones
tienen una logica de lo adecuado que define el comportamiento deseable para los
miembros de una institucion. Para que esta légica de lo adecuado sea eficaz debe existir
cierta forma de imposicion, ya que en las instituciones eficaces los procesos de sancion
se construyen dentro de las estructuras y a través de su socializacién en vez de hacerlo
por medio de un mecanismo externo de impaosicién. Por ende, se dice que los actores
respetan las normas institucionales porque estas simplifican la realidad limitando los
cursos de accion posibles y predice las acciones futuras posible. Los actores elijen sus
comportamientos de acuerdo a su funcién en las organizaciones. Los actores se apegan a
este principio porque lo han interiorizado mediante procesos de socializacion. Asi, desde
este enfoque, “los problemas y soluciones ocurren al interior de las instituciones y no
fuera de la caja negra, ya que la actividad y el pensamiento humano estan
fundamentalmente definidos por las instituciones que sirven de marco” (Parsons, 2003:
253).

Para el institucionalismo normativo una buena institucion es aquella que cohesiona con
sus valores y normas a sus integrantes. Tiene que ver con lo integracion normativa y la
creacion de los valores colectivos, ya que si no se crea un sistema de valores comunes,
no podra afirmarse que la organizacion exista realmente. Por tanto las normas, reglas y
procedimientos no son observados como una restriccion para la toma de decisiones, por
consiguiente la institucion no es vista como un medio para la maximizacion de utilidad de
los individuos. De acuerdo a Olsen (1988, citado por Parsons, 2003: 252 - 253): “las
instituciones disponen de autoridad y poder, pero también de sabiduria y éticas colectivas.
Proporcionan el contexto fisico, cognitivo y moral para la accion conjunta, la capacidad de
intervencion, los lentes conceptuales para la observacion, la agenda, la memoria, los
derechos y las obligaciones, asi como el concepto de justicia y los simbolos con los uno
puede identificarse.

En resumen, en la visién institucionalista normativa, las “ideas colectivas” estan por
encima de la nocion de racionalidad individual, aunque como método heuristico tiene el
potencial para la comprension de la accién colectiva desde una racionalidad con arreglo a
valores (Weber, citado por Smelser y Warner, 1991: 150). También desde este enfoque la
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posicion de clase, género y culturas son considerados como elementos centrales para
comprender los procesos de accion colectiva. Al respecto, tales expectativas pueden
basarse en una serie de motivaciones — en la convivencia, la lealtad personal, el respeto a
la ley, la persuasion o el temor. Asimismo, los desarrollos sociolégicos han puesto el
acento en los conceptos de redes, confianza y normas. De hecho, la dependencia entre
actores y las interacciones que resultan generan reglas formales e informales que regulan
el comportamiento de los actores involucrados en la red. Dichas reglas pueden ser desde
elementos observables como comités de evaluacion hasta formas mas discretas que se

desarrollan en formas de simbolos, ceremonias y rituales (Klijn, 1996 citado por Arturo del
Castillo, 2000: 377).

Caracteristicas generales y del institucionalismo normativo
Principales supuestos del institucionalismo normativo:

e Considera las raices del comportamiento politico como colectivas y no
individuales;

e Sidentro de una institucion no se crea un sistema de valores comunes, no puede
afirmarse la existencia de una institucion;

e Laselecciones de los individuos se encuentran constreiiidas por los valores
colectivos que encarna la institucion;

e El problema de estructura —agencia, se resuelve a través de la aceptacion del
individuo y de su capacidad de interpretar los valores institucionales;

e La base de comportamiento individual es mds normativo que coercitivo.

Parte de las debilidades del enfoque se situan en:

e Los criterios para explicar una ldgica de lo “adecuado” dentro de una institucion
son vagos para que resulte dificil decir que no existian anteriormente y que no
influyeron sobre el comportamiento de los miembros de una organizacion.

e No es posible dilucidar si fueron los valores los que produjeron los
comportamientos, y tampoco hay explicaciones convincentes para argumentar
que los valores estan en la raiz misma de los individuos.

Fuente: Elaboracidn propia.
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4.2. Neo-institucionalismo de eleccién racional

Gran parte de los supuestos de este enfoque parten de la premisa de ver el
comportamiento individual como una funcion de utilidad, donde las reglas son entendidas
como incentivos positivos o negativos (premios y castigos)*®. La institucién es interpretada
como conjunto de reglas que fijan las condiciones para la racionalidad restringida®’ y
establecen un espacio politico dentro del cual pueden funcionar muchos actores
independientes. De esta manera, en el institucionalismo racional “aparecen actores bien
definidos, y no sélo un conjunto de reglamentaciones y normas (Peters, 2003: 72). Pero
es importante precisar que detrds de estas aseveraciones se identifican tres supuestos
basicos para entender los procesos de eleccidn colectiva, a saber:

1) el individualismo metodoldgico, el cual pretende explicar los hechos colectivos a partir
de las acciones individuales, por ende, las categorias como las naciones, las clases,
las razas “no piensan” y “no deciden”. Solo a los individuos puede atribuirseles la
capacidad de voluntad, estrategia, decision y persecucion de objetivos propios;

2) el de la racionalidad instrumental, que se refiere a la capacidad de deliberaciéon y
coherencia que supone el calculo conducente a la eleccién individual entre
alternativas;

3) el de una ampliacion de las consecuencias no intencionadas de la accién, en el que se
enfatiza la paradoja en la cual los resultados colectivos no coinciden con las
intenciones humanas.

En este sentido, es posible identificar tres marcos de analisis del institucionalismo
racional: teoria de eleccién publica; teoria de los costos de transaccién y teoria de la
accion colectiva para el suministro de bienes comunes, al respecto veamos sus
respectivos planteamientos.

El enfoque que proviene de la teoria de la eleccion publica es definido como “una
perspectiva acerca de la politica que surge de una extension y aplicacion de las
herramientas y métodos de los economistas a la toma de decisiones publicas o
colectivas'®. Sin embargo, para este autor dicha definicién no es suficiente y sugiere otra
perspectiva para su entendimiento, haciendo alusion a la economia como la ciencia de los

'® Al respecto, Philip Pettit (2003: 78) se pregunta y responde: “qué medidas se consideran, dentro del disefio institucional,
como instrumentos para modificar las oportunidades e incentivos de los agentes individuales y, por consiguiente, su
conducta agregada?. Los instrumentos mas obvios son los que se describen como sanciones, en sentido amplio. Las
sanciones operan sobre el conjunto de opciones que tiene un agente, haciendo que algunas de ellas resulten mas —o
menos— atractivos de lo que serian de no existir tales sanciones [...] las sanciones pueden adoptar la forma positiva o la
negativa, como recompensas 0 penas. La sancién positiva recompensa al agente por elegir de la manera adecuada; la
negativa lo castiga por hacerlo incorrectamente”.

" Esta nocién proviene de las ciencias administrativas y fue desarrollada por Herbert Simon (1947), en la que matiza el
contenido racional de la accion humana haciendo hincapié en la naturaleza limitada de la racionalidad de los individuos,
quienes, ademas, se enfrentan con posibilidades igualmente limitadas de accion efectiva en la realidad dado que todo
individuo se enfrenta a condiciones inciertas y con fines poco claros o medios confusos y, sobre todo, con informacion
incompleta y sesgada, (Véase, Coronilla y del Castillo, 2000: 100). De esta manera, las teorias gerenciales propusieron que
los procesos de decision en las empresas y gobiernos modernos no podian pensarse de acuerdo a una racionalidad
maximizadora, en contraste, sostienen que bajo una racionalidad limitada, buscan la minima pérdida posible. Detras de esta
concepcion se sefialan dos limites relativos: i) limitacion cognoscitiva de los individuos y ii) la ausencia de informacion
completa.

'8 Unos de los trabajos seminales que responden a esta propuesta es la desarrollada por Antony Downs (1973: 21) con su
teoria econdmica de la democracia. En su modelo se asume por accién racional como aquella que esta eficientemente
ideada para lograr los objetivos politicos o econémicos deliberadamente elegidos por el sujeto. En su modelo, “el gobierno
persigue su objetivo bajo tres condiciones: una estructura politica democratica que permite la existencia de partidos de
oposicién, una atmdsfera con diversos grados de incertidumbre y un electorado de votantes racionales”.
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intercambios y las premisas del homo economicus” (James Buchanan 1990: 26 - 27).

Sobre la primera, sefiala que hay que trascender las ideas sobre la
asignacion de recursos y de la eficiencia y concentrarse en los
origenes, las propiedades y las instituciones del intercambio (las
cursivas son nuestras), [...] “esta manera de ver la economia llama
la atencion directamente sobre el proceso de intercambio, comercio o
acuerdo contractual’. Acerca de la segunda, puntualiza que ‘los
individuos son modelados para comportarse de tal manera que
maximizan utilidades subjetivas ante las restricciones que enfrentan,
y si el analisis ha de llegar a ser operativo, es necesario establecer
argumentos especificos en las funciones de utilidad” (idem. 33).

De acuerdo a Dennis C. Muller (1979: 16) el enfoque adoptado por la literatura de la
eleccién publica con respecto a la adopcién de decisiones en contextos distintos al
mercado puede resumirse asi: “1) Se realizan los mismos supuestos de conducta que se
utilizan en la teoria econdmica general (se considera al hombre como un ser racional y
maximizador de la utilidad, 2) se describe el proceso de revelacion de preferencias como
analogo al mercado (se entiende que los votantes realizan intercambios; los individuos,
mediante el voto, revelan sus funciones de demanda; los ciudadanos ingresan y
abandonan sus clubs (sic.), y 3) se hacen las mismas preguntas gue son tradicionales en
la teoria de precios ¢existen posiciones de equilibrio? ¢son estables? ¢ son eficientes?
¢cémo se llega a ellas en la realidad? ¢como se llevan a cabo las tareas econdémicas de
la sociedad?”.

De esta forma se entiende que, a diferencia de los institucionalistas normativos que ven
en el Estado un instrumento para alcanzar el interés puablico, en la teoria de la eleccion
racional el Estado y su reglamentacion es observado como una “restriccion” que los
individuos deben considerar para maximizar sus preferencias (Véase Gordon Tullock,
1979: 25). Por estas razones, una instituciéon puede ser definida como un conjunto de
reglas que forman parte del calculo que cada individuo realizara para alcanzar sus
objetivos. Se refiere también a las reglamentaciones que los individuos usan para
determinar qué y quién se incluye en la toma de decisiones; como se estructura la
informacion; qué medidas pueden tomarse; y en qué secuencia, y como se integraran las
acciones individuales a las decisiones colectivas (Peters, 2003: 85).

Sobre el binomio preferencias individuales y las decisiones colectivas, Arrow (1963, citado
por Zaremberg, 2009) sefala en su teorema de la imposibilidad, sobre la no existencia de
una regla de decisién social que garantice la agregacion perfecta de las preferencias
individuales en una democracia. Es decir, en un contexto no autoritario, no existe regla
que garantice que cada una de las preferencias individuales se vera reflejada en una
decision social agregada. La paradoja es la siguiente: mientras la democracia persigue el
respeto de cada preferencia individual, a nivel de grupo es imposible (regla de mayoria o
de representacion social) que todas y cada una de las preferencias individuales se vean
reflejadas en la decision colectiva.

Otra veta de analisis es el desarrollado por Williamson (1986), relativo a costos de
transaccion que se caracteriza por plantear supuestos conductistas. Introduce y desarrolla
la importancia econdmica de los activos; recurre mas al analisis institucional comparado;
considera a la empresa como una estructura de gobernacién antes que una funcion de
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produccién; y asigna un peso mayor a las instituciones contractuales ex post'®. En
términos generales, el modelo institucionalista de los costos de transaccion “esta
compuesto por compradores y vendedores: hay poca confianza, mucha incertidumbre,
duplicidad y oportunismo, y los contratos imponen disciplina, orden y control a las
transacciones entre seres humanos” (Parsons, 2007: 354).

Por su parte, Elinor Ostrom (2000: 65), ofrece otra postura partiendo del enfoque
institucional para el estudio de la organizacién y la autogestion de los recursos comunes
de pequefia escala, pues indica que los procesos de auto — organizacion y auto gestiéon
son mas faciles de observar. De esta forma, examina los problemas generales que
enfrentan los individuos en situaciones de recursos de uso comudn y se cuestiona el cémo
organizarse para evitar resultados adversos de acciones independientes (tal y como se
indico lineas arriba). Esta autora respalda esta afirmacion tomando como referencia el
articulo de Garrett Hardin (1968, en Herman E. Daly, 1989: 115) relativo a la tragedia de
los comunes. Es un articulo pionero sobre los problemas de la accién colectiva y la
tragedia de los espacios colectivos, donde el autor puntualiza que la tragedia de los
alimentos se desarrolla en este sentido, al sefialar que:

“imaginemos un pastizal al alcance de todos. Es de esperar que cada
pastor trate de alimentar la mayor cantidad posible de animales con
esa pastura colectiva. Sin embargo, a la larga llega el momento del
ajuste de cuentas, es decir, cuando la tan ansiada meta de alcanzar
la estabilidad social se convierte en una realidad [...] como ser
racional, cada pastor busca elevar el maximo de utilidad. Explicita o
implicita y mas o menos consiente, se pregunta: ¢,cual es mi utilidad
si agrego otro animal a mi rebano? [...] La ruina es el destino al que
todos los hombres se precipitan, cada quien persiguiendo sus
Optimos intereses en una sociedad que cree en la libertad de los

espacios colectivos™®.

También esta autora retoma las reflexiones de Mancur Olson (1992) sobre el problema
del “gorrén” (free raider) en el suministro de bienes publicos. Este autor propone que en
tanto los beneficios obtenidos a través de los grupos son comunes, esto es, asimilables a
los bienes publicos (que son indivisibles y de los que no se puede excluir nadie), los
mismos pueden ser disfrutados por la totalidad de los miembros independientemente de
su aportacién. De esta forma, se entiende que los miembros de estos grupos son
personas racionales, que acttan eligiendo los medios menos costosos para llegar a sus
fines obteniendo el mayor beneficio, por ende, los miembros de estos grupos no aportaran
voluntariamente para la obtencion del beneficio comidn del grupo. Detrds de esta
paradoja, Olson admite que el tamafio del grupo o la organizacién es importante. Al

¥ williamson (1989: 30 -31) hace una distincion entre los costos de transaccion de tipo ex ante y de tipo ex post. Acerca de
los primeros sefiala que son los costos de redaccién, negociacion y salvaguarda de un acuerdo; la salvaguarda puede
asumir varias formas y las mas obvia es la propiedad ordinaria. Ante la perspectiva de que los negociantes autbnomos
experimenten dificultades de contratacion, las partes pueden sustituir la organizacién interna por el mercado. Sobre los
segundos, enfatiza que son los costos de mala adaptacion en que se incurre cuando las transacciones se salen del
alineamiento, los costos de regateo en que se incurre cuando se hacen esfuerzos bilaterales para corregir las malas
alineaciones ex post, los costos de establecimiento y administracion asociados a las estructuras de gobernacion y los
costos de aseguramiento de los compromisos.

% Cabe anadir que la propuesta de Hardin quedo formalizado en el teorema denominado “el juego del dilema
del prisionero”, donde se conceptualiza como un juego no cooperativo, en el que todos los jugadores tienen
informacién incompleta. En los juegos de no cooperacion, la cooperacion entre los jugadores esta prohibida o
es imposible, o bien carece de importancia, siempre y cuando no se haya establecido explicitamente como
parte del juego (Ostrom, 2000: 29).
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respecto, precisa que en los grupos pequenos el problema del “gorrén” puede ser evitable
porque el que uno de los miembros deje de contribuir podria ser sancionado por los
demds, los cuales podrian excluirlo del beneficio; en contraste en los grupos grandes, se
produce una mayor indiferenciacion entre cudl es el aporte de cada individuo al beneficio
colectivo. En estos grupos, es dificil discriminar y monitorear quién ha contribuido al bien
comun y quién no.

Partiendo de estos supuestos, Ostrom define a las instituciones de la manera siguiente:

“los conjuntos de reglas de trabajo (reglas en uso) que se utilizan
para determinar quién tiene derecho a tomar decisiones en cierta
area, qué acciones estan permitidas o prohibidas, qué reglas de
afiliacion se usaran, qué procedimientos deben seguirse, qué
informacion debe o no facilitarse y qué retribuciones se asignaran a
los individuos segun sus acciones. Todas las reglas contienen
prescripciones que prohiben, permiten o requieren alguna accién o
resultado [...] los responsables de hacer cumplir las reglas pueden
ser los participantes directos, agentes contratados, agentes
exteriores o cualquier combinacién de ellos [...] las reglas en uso
pueden ser semejantes o no al derecho que se expresa en la
legislacion, los reglamentos administrativos y las decisiones
judiciales (Ostrom, 2000: 94 - 95)".

Acerca de como se explica el cambio institucional desde la perspectiva racional, se
observa como un evento discreto y ho como parte de un proceso de ajuste y aprendizaje
de la institucién, tal como es representado en el institucionalismo normativo. Asi, el
cambio ocurriria cuando la institucion ha fracasado en su intento de satisfacer los
requerimientos para los que se formé. Desde el institucionalismo de los costos de
transaccién se puede asumir que el cambio institucional estard dado una vez que una
empresa adopta una jerarquia de actividades y de divisiones en su interior a fin de
recortar los costos de las transacciones sustituyendo un mercado o un sistema de precios.
De esta esta forma se deduce que “las jerarquias reemplazan a los mercados cuando los
costos de las transacciones son tales que se llega a disminuir la eficiencia [...] las
jerarquias crecen a medida que los mercados no logran mantener bajos los costos de
transaccion” (Williamson, citado por Parsons, 2007: 355). En este sentido, el cambio
institucional se torna dinAmico motivado, precisamente, por la existencia de reglas que
generan deseconomias, por ende, es necesario modificarlas porque éstas disminuyen las
utilidades de la empresa.

Otra explicacion mas compleja de cambio institucional es la que brinda Ostrom
proponiendo una distincion entre reglas operativas, de elecciébn colectiva y
constitucionales, asi como a los procesos inherentes a éstas. De esta manera, sefala
sobre el cambio institucional:

“todas la reglas estan incrustadas en otro conjunto de reglas que
define la forma en que puede cambiarse el primer conjunto [...]
siempre que se plantean preguntas sobre el cambio institucional, a
diferencia de las restricciones institucionales, es esencial reconocer
lo siguiente: 1) los cambios en las reglas utilizadas para regular las
acciones en un nivel se dan dentro de un conjunto de reglas
generalmente fijo en un nivel mas alto; 2) los cambios en las reglas
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de niveles mas altos generalmente son mas dificiles y costosos de
llevar a cabo, incrementado asi la estabilidad de expectativas mutuas
entre los individuos que interactian de acuerdo a un conjunto de
reglas” (Ostrom 2000: 95 -97).

De esta forma se colige que las instituciones estan destinadas a superar las debilidades
identificables en el mercado o en el sistema politico, por consiguiente deber ser
consideradas como medios para producir resultados colectivamente deseables. De ahi
que una buena institucion es aquella que lleva a cabo con eficiencia la tarea que le ha
sido asignada, manteniendo el compromiso con otras normas poderosas como la
democracia (Antony Downs, 1972); para el planteamiento de los costos de transaccién
una buena institucién sera aquella que es capaz de garantizar la vigencia de las reglas, a
fin de promover transacciones justas entre compradores y vendedores; en tanto para la
teoria para el suministro de bienes comunes, una buena institucion es la que es capaz de
elaborar reglas que restrinjan la maximizacién individual cuando es colectivamente
destructiva.

Es importante hacer notar lo que sefiala Peters (2003: 95) acerca de la eficiencia, que
ésta basicamente se refiere a la capacidad de una organizacion politica para dar curso en
forma de decision a un conjunto de preferencias expresadas por el publico, cuidando de
tomar la decisiébn menos inaceptable posible (premisa de racionalidad limitada de Simon).
En su expresibn minima una institucién eficiente tomara decisiones que no pongan en
riesgo la legitimidad general del sistema politico.

Caracteristicas generales y limitaciones del institucionalismo de la eleccién racional
Las principales premisas del enfoque son las siguientes:

e  Parte del supuesto de que los individuos son actores centrales en el proceso de las
decisiones politicas y actiian racionalmente para maximizar su beneficio personal.

e Lasinstituciones son un conjunto de reglas que moldean la conducta individual,
pero los individuos reaccionan racionalmente ante los incentivos y restricciones
establecidas;

e Intentan resolver el problema de la agregacion de preferencias individuales y el
bienestar social; se trata de un equilibrio inducido por la estructura a través de sus
reglamentaciones sobre la votacion en una democracia.

Parte de sus limitaciones del enfoque se refieren a que:

e No ofrece una explicacion del origen de la institucion;
e Poca relacidn entre las instituciones descritas en la teoria y las instituciones con la
qgue los miembros de esas estructuras estan familiarizados;
e La construccién de modelos elimina gran parte de los detalles que definen la vida
dentro de una institucién.
Fuente: Elaboracidn propia.
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4.3. Neo-institucionalismo hostorico®

Entre sus precursores destacan Theda Skocpol®” y Peter Hall. Basicamente en la
vertiente del institucionalismo histérico, se asume gque una vez que los gobiernos crean
su politica inicial y toman sus decisiones institucionales en determina area de politicas
de gobierno, las normas creadas persisten, a menos de que exista una fuerza capaz de
superar la inercia creada al ponerse en practica el programa, lo que también se
reconoce con la proposicion de “dependencia del rumbo”. Sobre esta idea Peters
argumenta que la dependencia de rumbo es mas que un determinismo historico, es
decir, no es un equivalente a una influencia del pasado como fuerza que controla el
futuro de las instituciones y sus politicas. Seria, en cambio, un rumbo que debe ser
seguido” (Peters, 2003: 102).

Sobre el término de dependencia del rumbo (en inglés path dependence) Pierson y
Skocpol (2008: 13) argumentan que “puede ser un término mafoso, sin un significado
preciso, pero los mejores académicos institucionalistas histéricos refieren a la dinamica
de los procesos de retroalimentacién positiva en un sistema politico [...] los procesos
dependientes de la trayectoria estrictamente definidos involucran una logica clara: los
resultados en una “coyuntura critica” desatan mecanismos de retroalimentacion que
refuerzan la recurrencia de un patron particular en el futuro”. Mas adelante, estos
autores sefialan:

“Una vez que se establecen, los patrones de movilizacion politica, las
“reglas del juego” institucionales, e incluso las formas ciudadanas
basicas de pensar acerca del mundo politico a menudo generaran
dindmicas de retroalimentacién. Ademas de traer nuestra atencion
hacia las coyunturas criticas 0 momentos formativos, los argumentos
sobre el path dependence pueden ayudarnos a comprender la
poderosa inercia que caracteriza a muchos aspectos del desarrollo
politico” (idem. 113).

Para los institucionalistas histéricos, las instituciones proporcionan el contexto en el cual
los actores politicos definen sus estrategias y buscan sus intereses. Tiende a ver los
actores politicos como seguidores de reglas a diferencia de los defensores de la eleccion
racional que los ve como conocedores y ejecutores de célculo racional. De esta manera
los institucionalistas histéricos se preguntan de como los individuos y los grupos definen
sus propios intereses como problematica, por ende, asumen que las estrategias y los
objetivos de los actores son compartidos con los contextos institucionales®®. De ahi, que

2L E| institucionalismo histérico ha trascendido su estructura narrativa acerca del comportamiento de las personas y las
instituciones politicas, ahora el eje de esta nueva historia no son necesariamente las acciones de los reyes y sus cortes (ni
sus equivalentes contemporaneos: presidentes y gabinetes, legisladores y jueces). Por ejemplo, estudios recientes del
institucionalismo histérico han acumulado un conocimiento respecto a las transiciones a la democracia, el surgimiento y
caida de regimenes autoritarios, la interseccion entre la politica doméstica y la internacional, los origenes y desarrollo de los
estados de bienestar, las identidades sociales en politica, las raices y desarrollo de los regimenes econémicos, causas y
consecuencias de los movimientos sociales y revoluciones (Véase Goodin, 2003; Pierson y Skocpol, 2008).

%2 pierson y Skocpol (2008: 9 - 10) reivindican la importancia del institucionalismo histérico sefialando que su enfoque se
ocupa de analizar las configuraciones organizacionales; ponen atencién en coyunturas criticas y procesos de largo plazo,
mientras que otros solamente consideran porciones de tiempo 0 maniobras de corto plazo. De este modo, al aproximarse a
cuestiones importantes, los institucionalistas histéricos hacen visibles y comprensibles contextos mas amplios y procesos
que interactGan, dan forma y reforman los estados, la politica y el disefio de la politica publica. El foco esta en explicar las
variaciones en patrones, eventos o arreglos importantes o sorprendentes, mas que en dar cuenta del comportamiento
humano sin referencia al contexto o que modelar procesos muy generales presumiblemente aplicables a todos los
momentos y lugares.

% Desde el enfoque de la eleccion racional Douglass North (1990) se ha encargado de analizar el desarrollo histérico de las
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las decisiones politicas tengan una finalidad, direccién y pertinencia, asi como un patrén
histérico de desarrollo que condiciona su accionar futuro. Por esta razén, la mayoria de
los estudios desde el institucionalismo histérico, otorgan un papel central al legado
institucional sobre las decisiones politicas (Bedoya, 2010: 39).

Acerca de como se define una institucion, resultan ambiguas las aproximaciones que se
ofrecen, pues se retoman elementos tanto del institucionalismo normativo como del
racional. En esta direccion, por ejemplo Peter Hall (1986, citato por Peters, 2003:103)
sefiala que las instituciones son reglamentaciones formales, los procedimientos de
acatamiento y los procedimientos operativos estdndar que estructuran las relaciones
entre las personas en diversas unidades de la organizacién. Asimismo, se sefala la
importancia que tienen las “ideas” en la definicion de una institucion, las cuales
proporcionan un conjunto de soluciones para los problemas de elaboraciéon de politicas
gue puedan surgir en su ambito. Estas “ideas” seran el depdsito para comprender el
sentido y origen de las politicas, asi como en el institucionalismo normativo donde lo
“adecuado” es un elemento crucial para aprehender los procesos de accién colectiva de
los individuos en las instituciones.

Acerca de la formacion institucional, en el institucionalismo histérico se insiste mas en la
persistencia de las instituciones a lo largo del tiempo mas que explicar el origen de su
creacion. Mas bien, como se sefial6 lineas arriba, el énfasis esta puesto en las “ideas”
las cuales sustenta la formacién de la institucién. Sin embargo Peters (2003: 105)
insistird que tal como sucede en el institucionalismo normativo, se puede llegar a una
redundancia: “la institucion empieza a existir cuando una idea es aceptada, pero esa
aceptacién es indicada por la presencia de una institucion estructurada”. En esta
direccion, las “ideas” son fundamentales porque éstas influyen en el comportamiento
individual, es decir, son las “ideas” y la capacidad de las estructuras para que éstas sean
interiorizadas por sus miembros o futuros integrantes lo que determina la interaccion
entre la estructura y el actor.

En la vertiente del cambio institucional se puede admitir que la nocién de estabilidad es
fundamental, ya que una vez que es aceptada una “idea” ésta tiene efecto duradero en
las instituciones. En esta direccién se argumenta que, precisamente, un rasgo del marco
analitico del institucionalismo histérico es que éste se ocupa del cambio por medio del
concepto de equilibrios intermitentes o equilibrios punteados. Esta aproximacion se
asemeja a las posiciones del institucionalismo normativo (adaptacion de la instituciéon
ante cambios del entorno) y al modelo racional (equilibrios de mercado)*. De hecho,
esta figura de equilibrios punteados se ha sefalado proviene de la teoria evolutiva
neodarwiniana en biologia, que implica cierta dependencia ambiental para el cambio
institucional, sin embargo, se ha sefialado que una debilidades del institucionalismo
historico para explicar el cambio institucional, radica precisamente en que no existen

instituciones econémicas. En su obra Institucionalismo, cambio institucional y desempefio econémico admite que en el
ambito politolégico hay que considerar la importancia de establecer normas institucionales que regulen el comportamiento
de los sujetos cuando, de sus acciones puramente racionales, podrian derivarse consecuencias no deseadas por la
colectividad. Asimismo, Fritz Scharpf, desarrollan un enfoque que han denominado institucionalismo histérico centrado en
los actores, a través del cual ofrecen una perspectiva relacional del actor y la estructura con el propésito de establecer un
camino intermedio entre los presupuestos de la eleccion racional derivados de la economia neoclasica, y el empirismo
descriptivo propio de los estudios de caso en la tradicion institucional (Bedoya, 2010: 41 -42).

* Aunque dicha adaptabilidad puede estar en “flagrante contradiccion con las premisas basicas del modelo (ideas que dan
origen a la institucion) pero asi tiene cierto sentido. De acuerdo a Pierson (1996, citado por Peters, 2003: 113) se
“desprende la idea de que muchas decisiones iniciales son disfuncionales, y por ende, la instituciéon tendra que cambiarlas.
Aun si las decisiones iniciales fueron apropiadas, en casi todas las areas del entorno politico estd cambiando rapidamente,
de modo que la adaptacién se torna fundamental”.
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criterios a priori para determinar cuando hay suficiente presién politica o ambiental para
generar un cambio (Peters, 2003: 106 -107).

Un argumento adicional de cambio institucional es el asociado con el aprendizaje
institucional derivado de la generacién de nueva informacién. Esa informacion puede
surgir de las experiencias mientras las instituciones siguen su propio rumbo, o bien
puede surgir de las experiencias de otras instituciones, (Peters, 2003 -108). En las
teorias de la organizacion esta idea es denominada como isomorfismo institucional, que
presupone que una entidad adopte formulas aceptadas y probadas en su entorno de
referencia. Se parte de la premisa de que las organizaciones, al incorporar elementos
organizativos supuestamente legitimados al exterior, que definen el valor de los
elementos estructurales, promueven el éxito y la supervivencia de la organizacion,
reduciendo la incertidumbre y las posibilidades de fracaso de la organizacién. Por estas
razones, se advierte que el isomorfismo institucional es, pues, un concepto que explica
el proceso a través del cual las organizaciones se vuelven mas homogéneas unas con
respecto a otras al enfrentar condiciones contextuales aparentemente similares
(DiMaggio y Powell, 1999).

Qué es una buena institucion para los institucionalistas histéricos; su respuesta no es
clara, ya que su narrativa se sitla en la descripcion de lo qué es una institucién pero no
responden a su “deber ser”. Sin embargo, una posible salida argumental para esta
vertiente del institucionalismo, una buena institucion es aquella que tiene capacidad
adaptativa ante cambios del entorno (idea también sefialada por los institucionalistas
normativos). Asimismo, Peter Hall, ofrece una definicibn en la que enfatiza que las
instituciones al basarse en ideas, éstas tienen que ser juzgadas por su eficiencia para
crear politicas efectivas que pongan en practica esas ideas (Peters, 2003 -113).

Caracteristicas generales del institucionalismo histérico
Las principales tesis del institucionalismo histérico son las siguientes:

e Observa el desarrollo de las instituciones a través del tiempo;

e Suenfoque es descriptivo con marcada orientacién de politica comparada;

e El poder de las ideas es fundamental para fundamentar la existencia de una
institucion;

e Dada su aceptacidn a la nocidn de “ideas”, coincide con el institucionalismo
normativo de lo “adecuado” como un elemento que modifica y regula el
comportamiento de los individuos en una institucion;

e  Enfasis en coyunturas criticas y procesos de largo plazo, mientras que otros
solamente consideran porciones de tiempo o maniobras de corto plazo.

Asimismo, parte de sus limitaciones del enfoque se localizan en que:

e No explican por qué las instituciones encarnan ideas y por qué éstas determinan
la naturaleza de las instituciones;

e No hay premisas basicas que puedan ser usadas para hacer predicciones sobre el
comportamiento, es decir, presenta limitaciones para prever el cambio
institucional;

e Sus lineas argumentales llegan en ocasiones a convertirse en relatos
funcionalistas que impiden al enfoque ofrecer explicaciones consistentes de por
gué un hecho ocurrié de una manera y no de otra.

Fuente: Elaboracidn propia.
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Finalmente, para tener una visidbn panoramica de los diferentes institucionalismos
revisados se presenta un cuadro resumen que da cuenta sobre sus caracteristicas
especificas, siguiendo como hilos conductores las preguntas inicialmente formuladas:
¢ Qué es una institucién?; ¢(Como se explica el cambio institucional? ¢Cdémo se da la
interaccion entre actores e institucion? ¢ Qué es una buena institucion?

Cuadro 17. Resumen. Enfoques del neo-institucionalismo

Cuestionamiento

Enfoques

Normativo

Histérico

Eleccién Racional

Principales
Precursores

Phillip Zelnick; James G. March;
Johan P. Olsen Walter. Powell y
Paul J. DiMaggio

Theda Skocpol, Paul Pierson;
Peter Hall y Fritz W. Scharpf

John K Arrow; James Buchanan,
Antony Downs, Gordon Tulock,
Herbert Simon; Oliver E. Wiliamson,
Elinor Ostrom, Douglass North

Caracteristica
generales del
enfoque

Enfasis en las normas
institucionales como medios
para comprender como
funcionan éstas y c6mo
moldean el comportamiento
individual.

Decisiones que se toman en la
historia de una politica publica 'y
de todo el sistema de gobierno.
Por ende, las decisiones
iniciales determinan el rumbo o
sendero y, con ello, el conjunto
de alternativas y decisiones
posteriores.

El comportamiento es una funcién
de utilidad y las reglas son
entendidas como incentivos
positivos o negativos (premios y
castigos). La institucion es
interpretada como conjunto de
reglas e incentivos que fijan las
condiciones para la racionalidad
restringida y establecen un espacio
politico dentro del cual pueden
funcionar muchos actores
independientes.

¢Qué es una
institucion?

Conjunto de normas,
reglamentaciones, supuestos y
sobre todo rutinas
interconectadas que definen
acciones correctas en términos
de relaciones entre roles y
situaciones.

Lo que estructura a una
institucion son las ideas. Se
sostiene que las instituciones
son las reglamentaciones
formales, los procedimientos de
acatamiento y procedimientos
operativos estandar que
estructuran las relaciones entre
las personas en diversas
unidades de la organizacion.

Conjunto de reglas que forman
parte del calculo que cada individuo
realizara para alcanzar sus
objetivos. Reglamentaciones que
los individuos usan para determinar
gué y quién se incluye en la toma
de decisiones; como se estructura
la informacién; que medidas
pueden tomarse; y en qué
secuencia, y como se integraran las
acciones individuales a la
decisiones colectivas.

¢Cémo se forman
las preferencias?

Al estar los individuos
predeterminados por la
estructura y la existencia de
normas sociales, ello sera
suficiente para definir las
preferencias. También las
rutinas son medios a través de
las cuales los miembros de una
institucion pueden lograr bajar
los costos de sus transacciones
y decisiones.

Llos valores de la organizacion
penetran el marco de referencia
de los individuos que impiden
considerarlo como una
estructura de maximizacion de
utilidad.

La institucion empieza a existir
cuando una idea es aceptada,
pero esa aceptacion es indicada
por la presencia de una
instituciéon — estructura. De ahi
que las normas iniciales
perduraran y moldearan las
posteriores decisiones que se
sigan.

Las instituciones son poco mas que
medios para sumar las preferencias
de los individuos. Niega que las
instituciones desempefien algun
papel significativo en la
determinacion de las preferencias.

Fuente: Elaboracion propia.

¢Coémo se explica
el cambio
institucional?

A través de un proceso de
aprendizaje, las instituciones
identifican las circunstancias
cambiantes de su entorno y
luego se adaptan a ellas.

La base normativa es una
fuente importante para
determinar qué cambios son
adecuados y cuéles no lo son.

Se parte de las nociones de
equilibrios intermitentes. Se
supone que las interrupciones
en el equilibrio ocurren cuando
hay rapidos brotes de cambio
institucional seguido por largos
periodos de estancamiento. Hay
un cambio (evolutivo) cuando
hay la suficiente presién politica
0 ambiental para promover el

El cambio institucional es exégeno,
toda vez que su propdsito es
explicar los resultados. Sin
embargo, el cambio es un evento
discreto y no un proceso
permanente de ajuste y aprendizaje.
El cambio ocurrira cuando la
institucion ha fracasado en su
intento por satisfacer los
requerimientos para lo que fue
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Por ello las instituciones tienen
una serie de rutinas ante los
problemas e intentan usar las
respuestas conocidas antes que
buscar alternativas.

cambio.

También se considera el cambio
institucional por aprendizaje,
donde la informacion acumulada
por la institucién juega un papel
central en los procesos de
cambio y/o por la asimilacién de
experiencias de otras
instituciones (isomorfismo).

creada.

;Cémo se dala
interaccién entre
actores?

Presupone una causalidad dual
entre agente y estructuras. Se
sefala que las instituciones
tiene una légica de lo adecuado
que define el comportamiento
deseable para los miembros de
una institucion. Para que esta
l6gica de lo adecuado sea
eficaz debe existir cierta forma
de imposicién, ya que en las
instituciones eficaces los
procesos de sancion se
construyen dentro de las
estructuras y a través de su
socializacion en vez de hacerlo
por medio de un mecanismo
externo de imposicion.

Se refiere a un elemento externo
gue resuelve una historia sin
seguir su logica interna. Las
decisiones que se adoptan
siguen funcionando en piloto
automatico; la conducta
colectiva es modificada por las
decisiones que los miembros de
la institucion tomaron con
anterioridad. Las ideas son
fundamentales, pues las
estructuras deben ser capaces
de promocionarlas a miembros o
futuros integrantes de la
institucién y establecer la
vinculacion entre estructura e
individuo.

Se da por sentado que los
individuos moldean el
comportamiento de las instituciones,
y gue por la definicién de los
individuos debe ser la causa de las
actividades institucionales.

¢Qué es una buena
institucién?

Es aquella que cohesiona con
sus valores y normas a sus
integrantes. Tiene que ver con
lo integracion normativa y la
creacion de los valores
colectivos, ya que si no se crea
un sistema de valores comunes,
no podra afirmarse que la
organizacion exista realmente.

Aguella que es capaz de
adaptarse a los cambios del
entorno politico y ambiental. Las
buenas instituciones son las que
pueden traducir su base
ideoldgica en actos, por ende,
las instituciones deben ser
juzgadas por su capacidad para
crear politicas efectivas que
pongan en practica su acervo
ideoldgico.

Se trata de la institucion que lleva a
cabo con eficiencia la tarea que le
ha sido asignada, por lo general
manteniendo el compromiso con
otras normas poderosas como la
democracia.

La eficiencia se refiere a la
capacidad de una organizacion
politica para dar curso en forma de
decision a un conjunto de
preferencias expresadas por el
publico, cuidando de tomar la
decision menos inaceptable posible.
Una institucion eficiente tomara
decisiones que no pongan en riesgo
la legitimidad general del sistema
politico.

Fuente: Elaboracion propia.

Hasta ahora hemos visto los diferentes enfoques teéricos y conceptos relativos a
institucion; sin embargo, para fines de este trabajo resulta relevante identificar en la
realidad qué instituciones existen y cuales se ubican en los contextos especificos que se
han visitado en campo.

Esta acotacion en pertinente porque, dependiendo del tipo de institucibn y su
funcionamiento, se puede delinear una o varias formas de participacion social pues, como
se puede apreciar en las paginas anteriores, en cada enfoque de participacion, existe
implicitas relaciones sociales, que, presuponen una serie de mecanismos participativos y
en algunos casos, confluyen el accién colectiva.
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5. Instituciones rurales de cooperacion en México

Hasta ahora hemos visto los diferentes conceptos de institucién a la luz de tres grandes
enfoques tedricos; sin embargo, para fines de este trabajo resulta relevante identificar en
la realidad y en varios contextos rurales qué instituciones existen, como funcionan, y
como se reproducen en los contextos especificos que se identificaron. Esta identificacion
nos permitira ubicar en qué vertiente tedrica podrian o pueden ubicarse las instituciones
rurales para, por un lado, entender mejor su légica y mecanismos de reproduccién y, por
otro lado, disefiar, en base a ello, una estrategia de participacion que esté sustentada en
la l6gica de accidn colectiva inherente a las instituciones identificadas, pues como se vera,
en la reproduccion de las instituciones hay implicitas relaciones sociales que presuponen
formas de cooperacion intrinsecas en la comunidad.

La hipotesis subyacente en este planteamiento es que la elaboracién y ejecucién de
esquemas verticales y homogéneos de participacidn trastoca los esquemas organizativos
comunitarios en los que, de alguna manera, se sustenta el funcionamiento adecuado de
las actividades comunitarias y en este caso de las obras. Por ello, cualquier estrategia de
participacién o fomento a la misma, deberia estar basada en el marco de las instituciones
de cooperacion existentes en las diferentes regiones del pais.

Con el fin de conocer el tipo y los modos de instituciones de cooperacion y participacion
social en el medio rural mexicano, se realizé trabajo de campo en varios municipios. Se
eligieron los estados de Chiapas, Chihuahua y Oaxaca, para realizar el trabajo de campo
y la identificacion de estas instituciones de cooperacion y participacion comunitaria.

Debido a la pluralidad cultural encontrada y a las formas especificas identificadas en el
medio rural (incluyendo localidades indigenas), se optdé por dividir este apartado
respetando las especificaciones de cada region/institucion de cooperacioén y es por ello
que, aungque en las siguientes paginas se abordan localidades especificas, las
instituciones de cooperacién funcionan en niveles regionales, por lo que es posible hacer
extrapolaciones a partir de casos aparentemente aislados, pero que marcan una
generalidad en las formas de cooperacion social.

De esta forma, se presentan las instituciones de cooperacion y de participacion social en:
los Altos de Chiapas y en la Meseta Comiteca (Chiapas); en la region Tarahumara
(Chihuahua) y en la region Mixteca (Oaxaca).

El contexto estatal

Debido a la diversidad cultural en el estado de Chiapas, las instituciones de cooperacién
rural identificadas y sus formas pueden encontrar una dispersién importante que hay que
tomar en cuenta y sefialar. El estado de Chiapas se encuentra dividido en 15 regiones con
caracteristicas especificas, como se anota en el siguiente cuadro.

Denominacion de cada regién
I. Metropolitana
. Valles Zoque
lll. Mezcalapa
IV. De los llanos
V. Altos Tsotsil-tseltal
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VI. Frailesca

VII. De los Bosques

VIII. Norte

IX. Istmo-Costa

X. Soconusco

XI. Sierra Mariscal

XIl. Selva Lacandona

Xlll. Maya

XIV. Tulija Tzeltal-chol

XV. Meseta Comiteca Tojolabal

Aunado a ello, en Chiapas encontramos los siguientes grupos étnicos mayoritarios: tsotsil,
tseltal, chol, tojolabal, zoque, lacandon, jacalteco, kanjobal, chuj, moch6 y mame, ademas
de mestizos y grupos étnicos con menor poblacion que pertenecen originalmente a otros
estados pero que han emigrado a Chiapas. Ante esta diversidad regional y cultural, este
documento se enfocara a identificar los mecanismos de cooperacion basandose en tres
etnias: tsotsil, tseltal y tojolabal. Para ello, el enfoque especifico se realizara en dos
regiones de Chiapas, la de los Altos (etnias tsotsil y tseltal) y la de la Meseta Comiteca
(etnia tojolabal).

5.1. Los Altos de Chiapas
Ubicacion y caracteristicas generales de la zona de estudio

El estado de Chiapas ha sido dividido en quince regiones socioeconémicas. Una de ellas,
la nimero V, ha sido denominada como la region de los Altos de Chiapas o la region
tsotsil-tseltal, por la poblacién mayoritaria que en ella habita. Esta regién se localiza entre
los 16° y los 17° de latitud norte. Se trata de una regibn montafiosa, con una altitud
superior a los 2000 msnm, se caracteriza por temperaturas tendientes a frias.

Cuadro 18. Municipios de laregion altos de Chiapas

Numero de Denominacién
municipio
007 Amatenango del Valle
022 Chalchihuitan
023 Chamula
024 Chanal
026 Chenalhd
038 Huixtan
049 Larrdinzar
056 Mitontic
064 Oxchuc
066 Pantelhd
078 San Cristobal de Las Casas
093 Tenejapa
094 Teopisca
111 Zinacantan
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112 San Juan Cancuc
113 Aldama
119 Santiago El Pinar

En relacién con el grado de marginacién de estos municipios, excepto en el municipio de
San Cristobal de Las Casas (que se encuentra en un nivel medio) y Teopisca (nivel alto)
todos los demés municipios han sido clasificados como de muy alta marginacion (INEGI,
2010). En la regién habitan aproximadamente 600,000 habitantes, la mayoria de ellos de
procedencia indigena (y, predominantemente, tsotsiles y tseltales).

Hay un total de casi 120,000 viviendas habitadas y el promedio en la cobertura de agua
entubada es del 72%. Sin embargo, este promedio se eleva porque simplemente en la
cabecera municipal de San Cristébal de Las Casas el promedio de cobertura de agua
entubada es de casi 91% (INEGI, 2010), que puede ser comparado con porcentajes bajos
como el de Chalchihuitan, con una cobertura de apenas el 29.4%, u Oxchuc con un
39.5%, o Zinacantan, con un 61% (INEGI, 2010).

La presencia de culturas indigenas en esta region requiere de una breve explicacién de
algunos principios de cosmovision, territorio y organizacién tradicional. Existen muchas
similitudes entre las dos culturas étnicas que aqui habitan, por lo que se mencionan a
continuacién las generalidades que se encuentran en ambas, obviando las caracteristicas
especificas que dan cuenta de la diferencia entre tsotsiles y tseltales. Las caracteristicas
de la poblacion tseltal pueden extrapolarse a las demas regiones y municipios en donde
esta etnia habita (regiones VII Selva o De los Bosques, la parte tseltal de la region XIV
Tulija; la parte tseltal de la region Xll Selva Lacandona). Cabe sefialar que la mayoria de
la poblacién indigena se autodefine como catdlica y sigue ciertas reglas de uso comun,
como veremos mas adelante.

Existe una marcada division del trabajo entre hombres y mujeres. Asi, los hombres se
dedican a la agricultura, a trabajar como peones o albafiles o alquilando su fuerza de
trabajo en los centros urbanos cercanos (cabeceras municipales y en la ciudad mas
importante de la regién, la de San Cristébal de Las Casas). Las mujeres se dedican a la
cocina, a mantener el agua y la lefia del hogar, al pastoreo, al cuidado de los nifios y al
tejido (Vogt, 1992; Murillo, 2005).

La cosmovisién de estos pueblos obedece a principios identificables. Por ejemplo, el
mundo tiene tres estratos, el del cielo, la tierra y el inframundo. Existe un centro en la
tierra que es representado por cada uno de los poblados dentro de la regién (que se
autodenominan como parajes y en la lengua tsotsil y tseltal se suele agregar la palabra
Lum/tierra/lugar de origen, para denominar un lugar poblado, como Lum Zinacantan, por
ejemplo; Sanchez, 2012) y existen cuatro esquinas que delimitan el mundo. Esta
disposicion del mundo aparece como una réplica en la construccion de sus viviendas
(Vogt, 1992).

Existen una serie de principios basados en su cosmovision. Uno de ellos es la aparicién
de los hermanos menores y mayores, sobre todo refiriéndose a los santos patronos de
cada paraje y de cada municipio (Vogt, 1992; Gossen, 1990). La diferenciacion de
hermano mayor y hermano menor se identifica en la primacia de lo antiguo sobre lo
nuevo. El hombre de mayor edad es el que tiene los conocimientos, la experiencia, que
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debe ser consultado para las celebraciones de las fiestas o para solventar conflictos en la
comunidad.

Otro principio es la primacia a seguir el paso del sol por el cielo, invocando el movimiento
contrario a las agujas del reloj, la mano derecha como el lado positivo del sol y la
izquierda con una connotacién negativa; ello aparece en los ciclos rituales, por ejemplo
(Gossen, 1990).

Dentro de estos principios de cosmovisidén aparece la diferencia entre lo frio y lo caliente.
Los hombres tienden a ser mas calientes y a identificarse con el sol (Gossen, 1990) y las
mujeres a ser mas frias y a identificarse con la luna (Ruiz, 2007; 2016). Esta primacia
sol/masculino también se refleja en la formacién de autoridades familiares patrifocales.

Existen fiestas o celebraciones que corresponden con los santos que son adorados por
cada paraje, pero al menos hay dos celebraciones anuales que se llevan a cabo en la
generalidad de la regién de los Altos de Chiapas, la del dia de muertos (1 y 2 de
noviembre) y la de la Santa Cruz (el 3 de mayo); en ambas esta presente el calendario
agricola y ambas fechas marcan el fin y la llegada de las lluvias.

También existen conductas buenas, identificadas con hacer un bien para el colectivo, en
reciprocidad con los demas habitantes de un paraje y las malas, que atentan contra el
principio de perpetuacion de la sociedad y se ubican fuera del orden moral. El
menosprecio por los deberes (familiares, comunales o en las festividades) son malas
conductas que perturban el orden establecido (Guiteras Holmes, 1986).

5.2. Identificacion de instituciones rurales de cooperacion

Las instituciones de cooperacién y organizacién social entre tsotsiles y tseltales
responden a una visién sobre lo colectivo y a los derechos comunes, no tanto a derechos
individuales. De esta forma, aunque la tierra tenga duefios especificos, ocurre que un
manantial dentro de un terreno privado debe ser utilizado de forma colectiva y, para ello,
se acude a la asamblea comunitaria quien tomara la decisiébn sobre el uso de tal
manantial.

La colectividad indigena de estas dos etnias se ve alimentada por el tipo de organizacion
social que encontramos en los parajes (es decir, las localidades situadas en esta regién
de los Altos, asi denominadas localmente). La organizacién social responde a una
dimensidn civica y una dimension religiosa, pero ambas se basan en el bien colectivo.

De esta forma, aunque no se trata propiamente de una institucion de cooperacion, lo
colectivo es el escenario de fondo sobre el que se toman las decisiones comunitarias y
ello es imprescindible para un buen funcionamiento de todos los parajes.

5.2.1. Asamblea comunitaria

El maximo nivel de decisién de cada paraje es la asamblea comunitaria. Originalmente,
ésta se conforma por cada miembro masculino que representa a cada grupo familiar que
habita el paraje, en un enfoque patrifocal. Es en circunstancias especiales que uno de los
hijos puede acudir a la asamblea como representante familiar y, en épocas recientes, ya
se incorpora la presencia de mujeres en estas asambleas. Cuando ello ocurre,
generalmente se forman dos grupos dentro de la asamblea: el de hombres (generalmente
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situados a la derecha) y el de mujeres (situadas a la izquierda). Por ser relativamente
nueva la presencia de mujeres en las asambleas comunitarias, se suele escuchar mucho
mas la opinién de los hombres que de las mujeres. Suponemos que al paso del tiempo
este comportamiento habra de sufrir cambios para que las mujeres puedan tener mas voz
en estas asambleas.

Cuando un grupo familiar no asiste a las asambleas se considera que esta violando el
deber colectivo y se le imputa un castigo, que puede ser desde realizar trabajo
comunitario extraordinario o pagar una multa. Asimismo, los montos de las multas a pagar
varian de acuerdo con los acuerdos tomados en la asamblea y al tipo de desacato que se
haya realizado.

Generalmente en las asambleas comunitarias hay un pase de lista, nombrando a cada
una de las familias que habitan en el paraje, que es realizado por el agente municipal, el
comisariado ejidal o una autoridad religiosa, quienes convocan a la asamblea. Estas
figuras pueden variar 0 pueden ser otras, segun cada paraje y segun las reglas de cada
municipio.

La asamblea comunitaria es un espacio de inclusién y de dialogo en el que se tratan
asuntos diversos. Los asuntos a tratar van desde la definicion de los trabajos colectivos a
realizar en el paraje, la conformacién de grupos especificos de trabajo, la resolucion de
conflictos locales, asuntos relacionados con conflictos maritales y familiares, asi como de
conflictos por posesion de tierras. En casos extremos se ha llegado a juzgar a habitantes
de los parajes que han cometido un delito o cuya conducta es reprobable, segun las
reglas morales especificas de cada paraje. En otros casos, la asamblea comunitaria
decide sobre aspectos reprobables de conducta que merecen multas, como en el caso de
ensuciar manantiales, desperdiciar el agua o cortar lefia en lugares no asignados para
ello. En algunas ocasiones los castigos definidos van mas alla de la multa y puede
privarse de la libertad al infractor.

En la asamblea comunitaria se toman decisiones colectivas y es deber de cada poblador
acatar los acuerdos especificos, so pena de recibir un castigo o de pagar una multa,
dependiendo de la magnitud y caracteristicas del desacato. La duracion de las asambleas
comunitarias es indefinida, segun los temas a tratar. Algunas ocasiones estas asambleas
tienen una duracién de hasta doce horas, porque se trata de llegar a acuerdos tomados
por consenso (komonal k'op, en tseltal).

5.2.2. Asamblea comunitaria

Cada paraje tiene un grupo de personas que ha sido designado, de manera honorifica
(esto es, que prestan un servicio al paraje sin recibir ningun tipo de remuneracion) para
manejar el agua para uso domeéstico. Los patronatos del agua suelen estar conformados
por un grupo de seis a ocho personas, que son encabezados por un presidente, y en la
generalidad de los casos son hombres quienes tienen esta funcién. Sé6lo en un caso, en el
paraje Romerillo (municipio de San Juan Chamula) se encontré la presencia de dos
mujeres en el patronato, siendo un caso atipico.

Los patronatos del agua responden y acatan las reglas de usos del agua definidas por la
asamblea comunitaria. Para llegar a ser parte del patronato del agua se toma en cuenta la
participacion de cada grupo familiar, la conducta de los jefes de familia y la obligatoriedad
en el cumplimiento de estas funciones.
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El patronato del agua se nombra afio con afio en una asamblea comunitaria y sus
obligaciones frente al paraje incluyen el asegurarse el funcionamiento de la red de agua
entubada; asegurar el abastecimiento del agua al paraje; mantener limpio el manantial y
los tanques de almacenamiento, periddicamente; mantener el sistema y arreglar los
desperfectos; aplicar los acuerdos de la asamblea comunitaria en cuanto a normas de uso
del agua, tandeos, medidas en caso de escasez y mantener informado al paraje sobre
todo lo anterior; cuidar que se cumplan las normas y llamar la atencion a pobladores que
no cumplan con las reglas estipuladas y llevar ante la asamblea comunitaria a las
personas que incurran en el desacato de reglas, para definir una sancién; administrar con
transparencia los recursos econdmicos derivados de las cuotas y de las multas; mantener
un registro de los integrantes del patronato del agua.

Aunadas a estas obligaciones, también se encontraron, de acuerdo con el funcionamiento
en cada paraje, algunas funciones mas, como el registrar la asistencia de las asambleas
en donde se nombra al patronato y en la participacién familiar de la celebracion de la
Santa Cruz (3 de mayo), conceder el derecho de una toma de agua a familias que lo
hayan solicitado y vigilar y conservar los recursos forestales en las areas de los
manantiales.

En el paraje Pozuelos (San Juan Chamula) el patronato también esta sujeto a sanciones,
ya que en caso de que un miembro designado no quiera o no pueda participar en las
labores que le han sido encomendadas por la asamblea comunitaria, debera pagar una
multa de varios miles de pesos, ademas de que debe rendir cuentas al agente auxiliar
municipal, quien puede llamar la atencion a los integrantes del patronato cuando
considere que no estan cumpliendo sus funciones a cabalidad (Diaz, 2012). Este tipo de
vigilancia a los patronatos se realiza, también, en otros parajes.

Hay un rasgo importante del patronato del agua: también sirve como mediador y
negociador cuando se requiere tomar agua de un manantial que se encuentra en el
territorio de otro paraje, esto quiere decir que los patronatos, cuando asi se requiere,
establecen acuerdos de reciprocidad con otros parajes y no solamente tienen labores al
interior de su paraje. Este tipo de negociaciones es muy comdn para establecer lazos de
cooperacion y reciprocidad interparaje. En algunos casos los patronatos establecen
acuerdos de dotacion de agua no sélo a otros parajes indigenas, sino a barrios urbanos,
como algunos que se encuentran en la periferia de la ciudad de San Cristobal de Las
Casas.

En otros casos, cuando dentro de un paraje hay diversas religiones, también son los
encargados de controlar el acceso del agua a las llamadas “religiones disidentes” o de
cortar el suministro, si asi lo ha decidido la asamblea comunitaria. Estos casos se
observaron en la cabecera municipal de Chamula.

5.2.3. Mayordomos

Una de las instituciones religiosas que también puede ser considerada de cooperacion
comunitaria es el sistema de cargos. Cada paraje tiene un santo o virgen patrén al que se
venera y al que se sirve. Generalmente existe un grupo encargado de las fiestas y
celebraciones de los santos patronos y, también, encargados de una de las fiestas
mayores para los pueblos tsotsiles y tseltales, el dia de la Santa Cruz, 3 de mayo o K'in
Cruz.
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En los Altos de Chiapas, y en los parajes tseltales de otras regiones de Chiapas, existe
una diversidad de organizaciones y tipos de cargos, segun las tradiciones, la memoria
historica y los acuerdos de la asamblea comunitaria. En algunos casos existe una figura
parecida a la de la cofradia (institucion religiosa colonial que tenia a su cargo el cuidado
de un santo o virgen, la ermita correspondiente, el mantenimiento y realizacién de
celebraciones y, en varios casos, bienes que correspondian a los cofrades, incluyendo
hatos de animales). En la actualidad el sistema de cargos tradicional hace que haya
encargados de las fiestas de los santos y virgenes patronos, como un cargo honorifico
gque también es definido por la asamblea comunitaria.

Hay casos en los que un santo pertenece a mas de un paraje y éste “viaja” a cada paraje
por un afo, para “viajar”’ al otro paraje al afno siguiente. En este caso, existe un sistema de
cargos compartido entre parajes, que habla no sélo de una cooperacién interna en los
parajes, sino de una cooperacion interparaje, unida en el culto a un santo o a una virgen y
a lo que ellos representan. Algunas veces estos santos o virgenes representan las lluvias.
En cada paraje se tiene una pequefia iglesia o ermita (Chul’ na) que seréa la casa donde
habite el santo o la virgen durante un afio y en donde se realizan ritos marcados por el
calendario ritual.

Hay un cargo importante y es el Mayordomo de la Santa Cruz. Una de las fechas
importantes en el calendario agricola-ritual es el 3 de mayo, dia de celebracion de la
llegada de las lluvias. En cada paraje existe un Mayordomo (Martoma) que tiene a su
cargo la celebracién correspondiente y en la que participa toda la comunidad. ElI Martoma
lo compone un mayordomo principal, dos rezadores y varios ayudantes (‘abat o comitiva,
como veremos mas claramente en el caso de los tojolabales, ‘abat hace referencia
explicita a un trabajo para la comunidad, que se refiere a abtel), entre los que se
encuentran quienes visten los altares y las cruces de flores, quienes echan cohetes, los
maestros musicos y quienes ofrecen una comida ritual al final de la celebracion.

Generalmente en estas celebraciones participan hombres, cuando se trata de visitar cada
uno de los manantiales y fuentes de agua, pero al regreso al paraje se realiza una comida
ritual que incluye la actuacion de las mujeres, que preparan y sirven la comida; en esta
comida ritual participa todo el paraje. Al inicio de la ceremonia, muy temprano, también
hay un pase de lista, como se realiza en las asambleas comunitarias, para asegurarse
que todas las familias participen en el festejo.

Debido a que las funciones del Mayordomo de la Santa Cruz es velar porque el agua esté
presente en el paraje (a través de ofrendas y rezos dedicados a entes sobrenaturales y
dioses del agua) y las del patronato de la administracién y cuidado del agua, es natural
gue en muchos parajes haya o una coordinacién entre ambos grupos o que los
integrantes formen parte de ambos. Esto lo define la asamblea comunitaria, también.

Puede ser que algun miembro del patronato pueda, al afio siguiente y por su buen
desempefio, pasar a ocupar algun cargo dentro de la comitiva del Mayordomo Santa
Cruz, o viceversa. Generalmente a los pobladores que realizan este tipo de actividades
religiosas no se les denomina como autoridades, sino “gente con trabajo” o ay te ya'teo,
en tseltal (Paoli, 1999).

5.2.3. Pasados (Pasaros)
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En varios parajes existio anteriormente un grupo de personas mayores que eran
considerados como un consejo de ancianos. En muchos parajes se ha perdido esta
costumbre, pero no asi el respeto por las personas mayores. En Oxchuc, paraje tseltal,
existio una figura de un anciano al que se le denominaba como k’atinab (mayor de los
mayores), figura que desaparecié en la década de 1920 (Favre, 1992).

De esta forma, los ancianos que han tenido, ademas, algunos cargos importantes dentro
de los parajes, son considerados como poseedores de sabiduria y son tratados con
altisimo respeto. Se les llama, en general, Pasados o Pasaros, porque tuvieron un puesto
importante y colaboraron con la comunidad prestando algun servicio. En las asambleas
comunitarias de les pide opinién y consejo; en los rituales dedicados a los santos y
virgenes patronos y en fechas importantes de celebracién, como el dia de la Santa Cruz o
el Dia de Muertos, ellos cumplen un papel preponderante en algunos casos haciendo
rezos especificos (hombres y mujeres ancianos) o dando su bendicién a las comidas
rituales derivadas de las celebraciones de la Santa Cruz. Algunos de ellos también son
curanderos y rezadores rituales y suelen interpretar los suefios. Se trata de figuras
importantes dentro de la organizaciébn social, aunque no necesariamente sean
instituciones donde la cooperacién aparezca claramente.

5.2.4. Asamblea ejidal

En los casos en los que el paraje también tiene un ejido, existe la figura del comisariado
ejidal, acompafado del secretario, tesorero, policia y vocales. Su funcion esta en atender
las necesidades de los comuneros y ejidatarios, incluyendo la canalizacion de apoyos de
programas gubernamentales (cuando en los parajes se permite la cooperacion del
gobierno federal o estatal).

En los casos para atender cuestiones relacionadas con derechos agrarios o de otra indole
que afecten a los ejidatarios, se realiza una asamblea ejidal que tiene las mismas
caracteristicas que una asamblea comunitaria, en donde sélo asisten aquellos pobladores
gue tienen derechos ejidales. Al igual que en la asamblea comunitaria, en ésta se hace un
pase de lista y se asegura de que cada ejidatario esté debidamente representado. En
caso de fallar en las reuniones, también se sanciona con una multa.

En muchos parajes, sobre todo tseltales, la tierra es considerada comunal, aunque se
tengan certificados parcelarios individuales: la tierra es colectiva, pero el trabajo y
usufructo se considera individualmente o familiarmente. Cada pedazo de tierra es
sefialado para el usufructo de cierta familia, aunque no claramente se reconozca la
propiedad familiar sobre ese pedazo de tierra. Aunque de caracter limitado a los
gjidatarios y a la porcion de tierra ejidal y comunal, este es un mecanismo de cooperacion
en los parajes indigenas.

5.2.5. Trabajo comunitario

Abtel es el nombre con que los tsotsiles se refieren a la realizacion del trabajo comunitario
en especifico. Pero el trabajo comunitario tiene varias facetas. Por un lado, hace
referencia a dar un servicio a la comunidad a través de las actividades de un cargo civil o
religioso, como el caso de los Mayordomos que hemos visto anteriormente; también hace
referencia a mejoras de la comunidad, por ejemplo, el arreglar un camino, mejorar las
instalaciones de una escuela o algun trabajo general de mejora de la comunidad o dar
mantenimiento a un servicio publico.
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Por ejemplo, en Zinacantan se menciona ‘ox koj ‘abtel, que se refiere a una persona que
ha tenido tres cargos religiosos, es decir, ha llevado a cabo tres trabajos comunitarios. En
los tsotsiles y en los tseltales no se encontré una especificidad al tipo de trabajo que se
realiza, como si se hizo con los tojolabales y que se vera en el apartado correspondiente.

En el paraje Milpoleta (San Juan Chamula), se menciond que los pobladores realizaron
abtel (trabajo comunitario) para ensamblar parte de una tuberia de agua para uso
doméstico. Se trata de un trabajo no remunerado y que el fin es otorgarle al paraje un bien
comun.

Para los tseltales trabajo es a'tej o atel, y a quien realiza un trabajo es j a'tel, pero
también existe este vocablo aplicable a quien ha detentado algun cargo religioso, es decir,
ha prestado un servicio a la comunidad o ha hecho un trabajo por la misma. Cuando se
hace referencia a un trabajo de caracter comunitario, como el arreglo de un camino,
también se le puede llamar comon o komon, haciendo referencia a la realizacion de un
trabajo para un bien comun.

El trabajo en la milpa también es considerado como a’tel. En el contexto de estas dos
etnias el trabajo parece referirse a prestar un servicio comunitario, aunque no hay una
explicitacion si el trabajo asalariado es también considerado con el mismo vocablo.

5.2.6. Mano vuelta

Se trata de una estrategia desarrollada en familias ampliadas y vecinos y consta de
otorgar ayuda a otra unidad doméstica en labores generalmente agricolas. Responde a
mecanismos de reciprocidad y de cooperacion, es decir, que la unidad familiar o
doméstica que ha recibido ayuda debe prestar ayuda cuando se le solicite. Se ha
registrado mucho mas este tipo de cooperacion en localidades tseltales, como Oxchuc.
(Ampliar)

5.2.7. TS"'umbaletik tseltales

Existe un concepto que cominmente se maneja en parajes tseltales y es el de Tsumbal o
Ts'umbal. No es un concepto que pueda entenderse facilmente porque parece hacer
referencia al territorio o al tipo de actividad que se realiza en un territorio o a un tipo de
agrupacion sociofamiliar.

Por ejemplo, en Chilon se manejaba el concepto de Ts'umbal, y que existian cinco de
ellos, pero esa denominacién no correspondia a parajes, grupos de parajes o barrios, lo
cual era muy confuso. El concepto de Ts'umbal tiene que ver con los linajes patrifocales
que habitan en un paraje. Una interpretacion del concepto es “de dénde venimos”. Para
entender mejor el concepto, es mejor revisarlo desde su significacion en idioma tseltal, de
la siguiente forma:

El concepto Ts'umbal proviene de la palabra Ts’un que significa sembrar. Este
mismo concepto se desglosé de la siguiente forma: Jts’un = siembro, Ts’unub =
semilla, célula u origen de algo, Jts’'umbal = mi origen, Sts’umbal = su origen,
Jts’umbaltik = nuestro origen, Ts’umbal = origen o raiz.

Con el desglose se definié el concepto Ts’'umbal como el origen de un grupo de
una especie (personas), en este sentido los Ts'umbaletik son grupos de personas
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gue tienen el mismo origen o raiz. Estos grupos de personas comparten la misma
identidad lo que les permite diferenciarse de otros grupos. (Gémez, 2011).

Es importante conocer la existencia de los Ts'umbaletik porque representan formas de
cooperacion entre los miembros que pertenecen a un mismo Ts’'umbal, que se ayudan
mutuamente y que reconocen un lazo de origen que les permite una forma de
cooperacion mas cercana, diferente al lazo comunitario y al lazo familiar. Lo interesante
es que esta es una forma de cooperacién que sigue funcionando en la actualidad.

5.3. Meseta Comiteca

Ubicacion y caracteristicas generales de la zona de estudio

Esta region se ubica al suroeste del estado de Chiapas y colinda con Guatemala. Se trata
de una regioén de clima semicalido y su altitud va desde los 160 m a los 2,614 m sobre el

nivel del mar. La conforman siete municipios:

Cuadro 19. Municipios de laregi6on comiteca

Numero de Denominacion
municipio
019 Comitan de Dominguez
041 La Independencia
052 Las Margaritas
075 Las Rosas
099 La Trinitaria
104 Tzimol
115 Maravilla Tenejapa

Los municipios que conforman esta region se consideran como de alta a muy alta
marginaciéon, exceptuando el de Comitan, que presenta un nivel medio (INEGI, 2010). En
esta region habita un aproximado de 417, 542 habitantes, un alto porcentaje de poblacion
indigena, sobre todo tojolabal. Sélo en Las Rosas y en Tzimol hay poblacién indigena
dispersa. Las mas bajas coberturas de agua potable por vivienda habitada se encuentran
en Las Margaritas, con un 60%; Las Rosas, con un 61.7%; y la mas alta cobertura es la
de La Independencia, con un 88.96 por ciento.

5.4. ldentificacion de instituciones de cooperacion

Antes de describir cada una de las instituciones rurales de cooperacion de los tojolabales,
es necesario tomar en cuenta dos elementos constitutivos de la cultura tojolabal que
aparecen predominantemente. El primero es que cualquier autoridad designada como tal
en las localidades tojolabales han sido elegidas por la comunidad y es la comunidad quien
manda y define las funciones. La frase, dada a conocer por el Ejército Zapatista de
Liberacion Nacional (EZLN) hace unas décadas, de “mandar obedeciendo” es la sintesis
de este tipo de reconocimiento de la autoridad en relacién con la preponderancia de lo
comunitario sobre la autoridad.

El segundo elemento importante, que se interconecta con el anterior, es que la cultura
tojolabal ha sido considerada como una cultura “nosétrica”, a decir de Lenkersdorf (2005),
en donde existe un nosotros colectivo, una entidad grupal que deja de lado lo individual y
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que incluye en las expresiones propias del idioma tojolabal, la opinion grupal y no
individual.

Se reconoce este rasgo en las terminaciones de las palabras “tik”, que literalmente
significa un nosotros (un vocablo incluyente) y que también aparece en las lenguas tsotsil
y tseltal, aunque es con los tojolabales en donde esta aplicacion “nosétrica” encuentra
mucha mayor fuerza.

Este rasgo cultural tojolabal del nosotros permite que cada uno de sus miembros esté
inmerso de facto en un contexto comunitario y se exige de cada persona una aportacion
individual para el colectivo. En este sentido, todas las decisiones seran tomadas a favor
de un bien colectivo, nunca individual. De ahi que todo acuerdo, toda labor realizada,
pueda ser considerados dentro de un marco de cooperacién a favor y por el bien de toda
la comunidad. Por supuesto, en este mismo marco, no quedan de lado los conflictos, los
intereses varios y las diferencias.

5.4.1. Asamblea comunitaria

El maximo 6érgano decisorio de las comunidades tojolabales es la asamblea comunitaria.
En ella se llevan a cabo las decisiones que afectan a la comunidad, se definen a las
personas que ocuparan los cargos de autoridad, se dirimen conflictos y se deciden los
trabajos colectivos.

En algunos poblados a la asamblea se le denomina como “junta” y todos los asistentes,
en su mayoria hombres que representan a cada unidad doméstica, tienen el mismo
derecho de opinar y de intervenir. Es, también, el lugar donde se manifiestan las
relaciones de poder, alianzas y diferencias. Van der Haar (2001) ha denominado a la
asamblea comunitaria como “gobierno local’.

Cuando a las asambleas comunitarias acuden solo hombres, suele suceder que la
definicion de posicion o de opinién es previamente consensada con otros miembros de la
familia, incluyendo las esposas, asi que quien acude a las “juntas” se supone que
representa verdaderamente a una unidad doméstica completa. Quien no acude a estas
‘juntas” es multado, pero no en valor monetario, sino que tiene que cumplir con una
jornada de trabajo extra en trabajos comunitarios.

5.4.2. Comisariado ejidal

A diferencia de tsotsiles y tseltales, para los tojolabales el ejido se considera como
sinbnimo de comunidad (Cuadriello, 2006). Este es reflejo de la historia de los pueblos
tojolabales, al dejar de estar sujetos a fincas y a la dotacion agraria del siglo XX en la
forma de ejidos. De esta manera, el comisariado ejidal es la autoridad comunitaria mas
reconocida en las localidades que comparte dicha autoridad con otros cargos
comunitarios, como se vera en su momento.

La figura del comisariado ejidal suele estar formada por un presidente, un secretario, un
tesorero y un comité de vigilancia (también llamado “policia” o “comisién”), ademas de
algunos vocales con funciones especificas, en algunos casos. No se trata de una
institucion rural que solo vela por las labores agricolas sino que también participan en
dirimir conflictos y sancionar conductas reprobables en las localidades.
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Un ejemplo de ello ha sido tomado por Lenkersdorf (2005: 50-51), en la localidad
Tabasco, municipio de Las Margaritas, en donde por acuerdo del comisariado ejidal se
instituyeron “nuevas costumbres”, que en realidad son reglas que rigen la vida social en
diversos aspectos y en donde mecanismos de cooperacion aparecen, sobre todo en lo
relativo a celebraciones comunitarias. Estas nuevas reglas introdujeron cambios en
cuanto a celebracion de matrimonios, realizacion de romerias (celebraciones que seran
descritas mas adelante), gastos de algunas fiestas para los santos, bautizos y
defunciones.

5.4.3. Cargos comunitarios

En algunas localidades tojolabales hay muchos tipos de autoridades. No solo esta el
comisariado ejidal, sino que también detentan cierto tipo de autoridad los ancianos, los
encargados de cargos religiosos o presidentes de capilla, los comités creados para fines
especificos (para mejoras de la escuela, de salud), los maestros, etcétera. La presencia
de mujeres en varios de estos cargos cada vez se hace mas patente. Pero todas las
autoridades son reconocidas por el término referido “a los que trabajan” o a “los que
tienen trabajo”, refiriéndose, como veremos mas adelante, a las personas que prestan un
servicio a la comunidad.

De esta forma, las autoridades comunales actuan en tres ambitos diferenciados: el
agricola, el de los santos y el del trabajo politico. Es dificil decir si existe una
jerarquizacion en la autoridad comunitaria: excepto el caso del comisariado ejidal, que
puede ser considerado como una de las maximas autoridades comunitarias, las demas
tienen una jerarquia que actia sobre una forma colectiva de trabajo u ocupacién
comunitaria. Las autoridades religiosas no tienen una presencia tan preponderante como
en la region de los Altos de Chiapas y entran dentro de esta jerarquizacion de servicio
comunitario.

5.4.4. ‘A’ tel, trabajo comunitario

Es importante mencionar que el trabajo dedicado a la comunidad para los tojolabales se
denomina como ‘a’ tel, que incluye lo que podria ser considerado como el trabajo o
servicio que hace una autoridad, pero también puede ser considerado como un trabajo
directo, como la labor, la faena, el cargo o el empleo. ‘A’ tel se refiere, entonces, a un
trabajo a favor de la comunidad y puede ser nombrado también como komon ‘a’tel.

Las labores del ‘Atel son realizadas rotativamente por los grupos familiares que
conforman la comunidad. Hay, como ha sido sefalado, trabajo comunitario que,
generalmente dura un afio, como el realizado a través de los comités o las autoridades
ejidales, pero hay otros tipos de ‘A’tel que se llevan a cabo en situaciones muy especificas
y son de corta duracion.

Sin embargo, para los tojolabales tener un trabajo asalariado no pertenece al ambito del
trabajo (entendido como servicio comunitario) y por ello se le diferencia nombrandolo
como “ganar” o “tarega” (tarea). Cuando se refiere a estos vocablos se hace en términos
de trabajar a destajo y recibir un salario por ello, sin que haya un servicio a la comunidad.
Para proponer un tipo de trabajo externo en las comunidades tojolabales valdria mas
hacerlo en términos de ‘a’tel y no de “ganar”, es decir, que si se ofrece una compensacion
0 paga por un trabajo a realizar no existe ningln compromiso con ello porque no es un
trabajo hecho para el bien comudn, sino simplemente para obtener dinero, no se trata de
un trabajo ni para la comunidad ni para la vida.
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Si bien el trabajo asalariado no es considerado como servicio a la comunidad, por tratarse
de un intercambio monetario por fuerza de trabajo, ello no significa que en la comunidad
tojolabal no exista el trueque o el mecanismo de reciprocidad por un trabajo comunitario
realizado (véase mas adelante, mano vuelta).

Por ejemplo, cuando se mata y destaza a un animal con motivo de una celebracién o la
limpieza de un camino, cada familia debe estar representada en tales trabajos y, en
reciprocidad, se ofrece una comida, chich’, en las tareas comunitarias.

Otro mecanismo de cooperacion /reciprocidad es el del ko tak’in, que se refiere a distribuir
equitativamente un bien (como, por ejemplo, la carne de un animal comprado
colectivamente), para evitar injusticias y respondiendo al principio de “todos parejo”
(Cuadriello, 2006; Escalona, 2004).

‘A’tel incluye: ‘a’telta, el trabajo comunitario agricola; jnantik lu’'um, trabajo que sirve a la
comunidad; y komon, el servicio dado a la comunidad por las autoridades elegidas. Hablar
de trabajo comunitario es hablar de gobernar, de decidir qué labores hacer de forma
comunitaria, apelando al nosotros que hemos mencionado.

En ese sentido, la comunidad toda forma un autogobierno en el que cada miembro realiza
un trabajo comunitario diferenciado: “la sociedad tojolabal no estd jerarquicamente
organizada ni, tampoco, dividida en clases antagdnicas; aunque si existe una jerarquia de
respeto, fundada en la edad de las personas” (Lenkersdorf, 2006: 82).

Asi, el gobierno basado en el trabajo al servicio comunitario es denominado como ‘a’tijum
(trabajadores), diferenciado del mandaranum (mandones), que se aplica al tipo de accion
del Estado (Lenkersdorf, 2006: 85).

5.4.5. Mano vuelta

A nivel familiar existe un tipo de cooperacion que incluye a familiares y amigos cercanos,
que forma parte de las labores agricolas (‘a’telta) y que presupone un apoyo reciproco
entre unidades domésticas emparentadas y que se puede denominar como mano vuelta.
Se ha registrado este tipo de trabajo durante la cosecha del maiz, en donde, al final de la
faena se ofrece una comida (Escalona, 2004) y se establece asi, la promesa de apoyo
futuro a las familias que en esta ocasion han prestado su mano de obra.

5.4.6. Las romerias

Dentro de las formas de organizacion social y de cooperacién no sélo intra sino
intercomunal (e interétnica, también) se encuentran las llamadas Romerias o k'u’anel, en
tojolabal. Se trata de celebraciones en donde se realiza un circuito ritual para visitar
diferentes santos (y diferentes localidades) y que permite, por un lado, la definicion y
actualizacion del territorio tojolabal, y por otro una cooperacién intercomunitaria en su
realizacion.

Esta celebracién comienza poco antes de la época de lluvia (marzo) y concluye en plena
temporada lluviosa (julio) y comienza en Chiapas y continla hasta San Mateo Ixtatan en
Guatemala (Cuadriello, 2008). En las Romerias participan representantes tojolabales que
llevan ofrendas y peticiones, representantes que han sido designados a través de la
asamblea comunitaria para que presten un servicio a la comunidad, es decir, un komon

80



81

‘a’tel. Los designados a representar a las comunidades tojolabales en estas Romerias
eran escogidos en representacion de cada barrio de cada localidad, aunque con la
introduccion de nuevas religiones el ndmero de asistentes ha disminuido (Cuadriello,
2006).

Aparte de los representantes de cada localidad tojolabal de los municipios de Las
Margaritas, Comitan, la Independencia y La Trinitaria, se designa a un encargado de los
tojolabales, quien es el mediador entre el rezador principal y los participantes en este
circuito ritual.
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5.5. Instituciones rurales de cooperacion en Chihuahua
Region Sierra Tarahumara

La regién de la sierra Tarahumara alberga la poblacion étnica de los raramuri, que se
encuentra dispersa en un territorio de mas de 50,000 kildmetros cuadrados, al suroeste
del estado de Chihuahua. Los 23 municipios que se encuentran en esta region se anotan
enseguida.

Cuadro 20. Municipios de laregion Sierra Tarahumara

NuUmero de Denominacién

municipio
007 Balleza
009 Boycona
012 Carichi
018 Cusihuiriachi
064 El Tule
027 Guachochi
029 Guadalupe y Calvo
031 Guerrero
040 Madera
043 Matachi
049 Nonoava
056 Rosario
057 San Francisco de Borja
063 Temodsachic
008 Batopilas
020 Chinipas
030 Guazapares
041 Maguarichi
046 Morelos
047 Moris
051 Ocampo
065 Urique
066 Uruachi

So6lo los municipios de Cusihuirichi, Guerrero, Madera y Matachi tienen niveles bajos de
marginacion; todos los deméas van de alto a muy alto, sobresaliendo en esta lltima
categoria los municipios de Balleza, Carichi, Guachochi, Guadalupe y Calvo, Batopilas,
Guazapares, Maguarichi, Morelos, Urique y Uruachi (INEGI, 2010).

5.6. Identificacion de instituciones rurales de cooperacion

Las instituciones rurales de cooperacion entre los raramuris obedecen a una
identificacion, uso y usufructo de los bienes colectivos, pero también lo hacen desde una
visién desde lo individual. Una de sus caracteristicas es la dispersion historica de las
localidades raramuris, que no posibilita el contacto continuo entre los habitantes de una
sola localidad, rancheria o grupos de rancherias. De hecho, esta etnia es la que presenta
representativa y mayormente un patrén de asentamiento mas disperso que los demas
grupos indigenas de México.

Para entender como funcionan las instituciones de cooperacion rardmuri, es necesario

conocer la estructura social y comunitaria de esta etnia. Hay una serie de principios que
rigen la vida comunitaria de los rardmuris, que hay que tomar en cuenta:
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- No existe una separacién formal entre el ambito de lo civil, lo religioso y lo politico;

- la tradicion esta por encima del contrato social; los derechos individuales son
concebidos en el marco de la colectividad;

- la autoridad es elegida a partir del prestigio social adquirido por el servicio a la
comunidad; en la toma de decisiones opera el criterio del consenso y no de la
mayoria; la justicia se imparte de acuerdo a la costumbre oral (como necesaria
dimensidn verbalizada del poder);

- las autoridades mantienen hacia el grupo una lealtad primordial y su ejercicio
puede ser revocado en cuanto deje de cumplirse.

- Las decisiones de los pueblos indigenas, una vez consensuadas, adquieren un
caracter de obligatoriedad social y, por supuesto, su transgresion es motivo de
drasticas sanciones comunitarias (Castro Pozo, 1992: 203).

5.6.1. Organizacion social y comunitaria

El territorio y los tipos de gobierno y autoridad raramuris se basan en la interrelacion de
tres espacios fisicos diferenciados: el rancho, es decir, la vivienda en donde habita la
unidad familiar, que se denomina como betérachi; la rancheria o el conjunto disperso de
viviendas, denominada como kaitafiia y que, generalmente, estd ocupada por la familia
extensa; y la cabecera del pueblo o pébora (Guerrero et al, 2016). Por cada pébora se
elige a un gobernador, siriame o serigame, quien preside las reuniones y asambleas
comunitarias y cuyas funciones estan entrelazadas entre los asuntos religiosos y los
politicos (Gabrielova, 2007: 43).

El gobernador es elegido en asamblea comunitaria en donde sus cualidades lo hacen
merecedor de ser autoridad: la buena disposicion a aceptar el cargo, su conducta
reconocida colectivamente y su aceptacién por consenso. Los cargos raramuris no son
sistemas escalonados, como sucede con otros pueblos indigenas y en donde las
personas que han tenido un cargo (politico, civil o religioso) de menor categoria van
obteniendo un puesto de mayor jerarquia conforme pasan los afios (Guerrero et al, 2016).
En el sistema de cargos raramuri los puestos se dan, como se ha dicho, por un
reconocimiento de las actitudes y aptitudes.

Las funciones del gobernador incluyen el hacer justicia comunitaria, aconsejar a los
habitantes y mantener el orden publico, ademas de tener la facultad de la palabra, a
través de discursos que son llamados nawesari (Gabrielova, 2007).

El cargo del gobernador, también a diferencia de los cargos en otros pueblos indigenas,
tiene un periodo no definido. Como son lideres de las localidades y han sido escogidos
comunitariamente, los gobernadores son “empleados”. Segun un autor, se escogen bajo
tres principios: “el prestigio adquirido por la conducta de servicio a los vecinos; la
distribucién de los cargos entre los diferentes ranchos y la alternancia generacional y
geografica en el ejercicio del poder’ (Castro Pozo, 1992: 202).

El cambio de autoridades se da en Semana Santa y en tal celebracién se enviste al nuevo
gobernador con un bastéon de mando llamado disora; no existe ningln impedimento para
que una mujer ocupe tal cargo, aunque no se ha dado el caso. Otra labor del gobernador
0 siriame es organizar el trabajo colectivo y las teswinadas o tesguinadas (Pérez Garcia,
2016: 139).
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Para que el gobernador pueda cumplir con sus tareas, la asamblea comunitaria también
decide quién tomara los demas cargos 0 puestos que acompafaran las labores del
gobernador. Asi, hay un general (jinerari), que es la mano derecha del gobernador; los
capitanes o igapitani cuidan los bastones de mando y cuidan el orden en las reuniones;
los policias o arowashi también suelen cuidar el orden publico y vigilar a los presos que
hayan cometido algun ilicito o hayan traspuesto el orden comunitario; también existe el
puesto de sontarushi o mensajeros del gobernador y en este puesto participan
adolescentes y jovenes; quien detenta el cargo de El Mayor orienta a jovenes en
cuestiones relacionadas con la sexualidad y con los casamientos y vigilan el buen
comportamiento de las parejas y matrimonios; por Ultimo, existen las tenanches, mujeres
que llevan a cabo rituales y ceremonias (Gabrielova, 2007: 44).

Pero las autoridades en la dispersion poblacional de los rardmuris también se designan en
el ambito de la kaitafia o caserios, nombrandose un “comisario de policia” que cumple con
las labores de ministerio publico y de registro civil (Rodriguez, 1999). Cada comisario de
policia es reconocido como autoridad propia en el conjunto de casas, pero se supedita a
la autoridad del gobernador o siriame. También el comisario recibe un bastén de mando
(Rodriguez, 1999: 130).

5.6.2. La asamblea comunitaria y la asamblea ejidal

Cada rancheria o grupo de rancherias tiene una asamblea comunitaria, es decir, un
espacio de reunion, didlogo, debate, intercambio y votacion de todos los adultos de una
rancheria, tanto hombres como mujeres. Es considerada como la autoridad maxima de las
rancherias, ya que es a través de ella que se nombra y se puede destituir al gobernador y
a los demas pobladores que detentan un cargo.

En muchas rancherias la asamblea comunitaria se relne cada quince dias y en tiempo de
elecciones tiene una figura que representa su gobierno propio y que se denomina como
concejo (Castro Pozo, 1992). La asamblea raramuri tiene dos figuras, con el fin de
organizar los debates y las votaciones: un presidente (gobernador o siriame) y varios
capitanes. Todos los asuntos que afectan a las rancherias son analizados y discutidos en
la asamblea comunitaria y las votaciones se hacen a mano alzada, aceptando o
rechazando las propuestas presentadas (Pérez et al, 2016).

Para el caso de quienes son ejidatarios, existe la figura del comisariado ejidal, como la
maxima autoridad que actia con autonomia de las autoridades politico-religiosas de las
rancherias rardmuris y cuyo ambito de accion se refiere a la tierra y a lo agricola. Las
funciones de la asamblea ejidal son el cuidado, asignacion y reconocimiento de derechos
de las tierras, resolver conflictos por tierras, mediar y vigilar los trabajos comunitarios
referentes a lo agricola, sobre todo el trabajo denominado kumerachi (véase mas
adelante).

Muchas veces los miembros de la asamblea ejidal y de la comunitaria son casi los
mismos (Rodriguez, 1999). La asamblea ejidal se compone de un comisariado ejidal
(formado por un presidente, un secretario y un tesorero) y un consejo de vigilancia (que
también tiene un presidente, un secretario y un tesorero y a veces también incluye la
figura de vocales).
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Un esquema comparativo (La Rochelle, 2003) muestra claramente cémo es el tipo de
organizacién tipo entre una asamblea comunitaria y una asamblea ejidal y su
equivalencia. Dicho esquema se presenta a continuacion.

Figura 3. Comparacion entre gobierno tradicional y ejido

Traditional Governance Ejido’ Government
'Comunidad' Basihuare 'ﬁSEf"_‘_h'EB !Ejildal'
Members of Community Ejidatarios
‘Gobernador ‘Cuerpo Miitar' ‘Comisariado Ejidal' | |'Consejo de Vigilancia'
Siriame | 'Capitan Mayor 'Presidente’ — 'Presidente’
‘Capitanes de segun nivel Secretario’ Tesorero' | | 'Secretario’ Tesorero'

Fuente: La Rochelle, 2003: 66. La figura hace referencia a la localidad de Basihuare.

5.6.3. Teswinadas o Tesglinadas

El teswino es una bebida tradicional que se hace mediante maiz fermentado. Se ofrece
teswino como signo de reciprocidad, como signo del compartir: “no es tanto la
materialidad del comer y beber, sino el hacerlo juntos lo que se pone de relieve”
(Rodriguez, 1999: 134). De ahi que la teswinada sea una instituciéon de cooperaciéon al
interior de las rancherias rardmuris y que haga referencia a un trabajo colectivo, a una
conducta de cooperacion y reciprocidad entre los miembros de una rancheria y que dicho
trabajo concluya con tomar teswino en conjunto.

A la teswinada en algunas rancherias se le conoce también como batari o sowiki, pero el
nombre de teswinada es mas extendido. Las teswinadas son una forma de trabajo
colectivo que incluye distintas labores, como el desmonte de un terreno para cultivo,
construir una casa, darle mantenimiento a un camino, cercar terrenos, barbechar, cultivar
0 ayudar en la cosecha, encauzar la corriente de un arroyo, etc. (Morales, 2014: 62). Se
realiza mediante dos mecanismos: uno, el servicio comunitario, es decir, una obra o
trabajo o servicio que favorece a toda la rancheria; el otro tipo de teswinada es la de
invitacion personal, en la que la comunidad trabaja para ayudar a uno de sus miembros.
En este segundo caso aplica, por ejemplo, que una familia que esta por construir una
nueva casa pida ayuda a sus vecinos, familiares y amigos y que al final ofrezca la bebida
y una comida como signo de reciprocidad por los trabajos realizados: “El tesguino de
trabajo facilita las tareas que sean demasiado complicadas para una sola familia y
fortalece los lazos entre la comunidad” (Gabrielova, 2007: 49).

Sin embargo, las teswinadas no so6lo tienen un caracter de trabajo comunitario o de apoyo
reciproco, sino que también:

La tesglinada, debe ser entendida en sentido amplio como un evento de trabajo,
ritual y festivo que involucra a un nimero de personas que rebasa la unidad
doméstica y en el que fluyen alimentos, bienes, trabajo y recursos no sélo entre
unidades familiares, sino también entre los rardmuri, sus antepasados, dioses y
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entidades que habitan su universo, lo cual garantizan [sic] su reproduccién
econdmica, social y cultural” (Morales, 2016: 65).

Es de esta forma que es muy comun oir hablar de las redes del teswino, que se refieren a
los lazos comunitarios, familiares y con el cosmos y los entes sobrenaturales que lo
pueblan, ya que siempre, antes de beber teswino hay que ofrecer un poco al dios
Onortame (Benciolini, 2017).

Como metafora, el trabajo y el esfuerzo de los seres humanos forma parte del alimento
para los dioses (Fujigaki et al, sin fecha). Si seguimos por esta linea, encontraremos que
las teswinadas no sélo responden a un acto de cooperacién y reciprocidad para la
comunidad, sino que forman parte de un ciclo de accion ritual con el cosmos. Es decir,
trabajar y encontrar una respuesta, una ofrenda por el trabajo, es mantener en actividad y
en movimiento el universo. Tal vez por ello las teswinadas suelen terminar en grandes
borracheras: los seres se alegran de haber hecho algo por el préjimo y por el universo
todo.

5.6.4. Kérima o Cérima

Este tipo de cooperacion se basa en el acto que implica la palabra que lo nombra: Kérima
o Cdrima significa un acto de compartir algo. Se trata de una institucion rardmuri que se
halla entre los valores de propiedad, libertad e independencia que suelen resaltarse de la
etnia raramuri (Rodriguez, 1999: 135). El Cérima es un mecanismo de cooperacion
indigena en el que cualquier rardmuri que necesite ayuda tiene derecho a solicitarla.

En términos especificos, el Cérima es la peticion de ayuda para que se comparta comida
con el solicitante y que, por una diversidad de motivos, no ha obtenido la suficiente
cosecha para su subsistencia.

El Cérima actia en dos circulos: el inmediato, al que en primera instancia se solicita
ayuda, es el de familiares, parientes y vecinos pobres mas cercanos; el segundo circulo
es el de personas mas alejadas y con mejor posicion econdémica. Este tipo de cooperacién
se otorga en “calidad de cesion temporal de usufructo” de un campo de cultivo (Bennet y
Zingg, 1978), no incluye el préstamo de animales ni herramientas ni instrumentos de
trabajo.

En otros contextos la solicitud de Cérima podria ser interpretada como una deuda y con
verglienza o humillacion, pero no asi en el contexto raramuri, que funciona como apoyo
solidario en situaciones desafortunadas, como una sequia o el ataque de una plaga en los
cultivos que haya afectado la cantidad de cosecha obtenida y sea insuficiente para
alimentar a una familia durante un afio (Martinez Juérez, s/f: 20). EI Cérima, ademas,
aunque parte de un principio de cooperacion y solidaridad, no existe una obligacion de
reciprocidad directa entre quien ha solicitado el apoyo y quien lo ha otorgado. Es un
mecanismo solidario para el bien comunitario de los afectados por una situacion adversa.

5.6.5. Kumerachi
Una forma de manejo comunitario de las tierras es el llamado kumerachi. Se trata de un

tipo de derecho del manejo y usufructo de tierras raramuris, apelando a un tipo de
cooperacion ejidal.
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El kumerachi es una forma de asignacién de una cierta extensién de tierra o de un terreno
particular a un ejidatario por un afio, con el derecho de trabajarlo, cultivarlo y llevarse la
cosecha obtenida. Al afio siguiente el terreno estara disponible para que otro ejidatario lo
trabaje. Es un tipo de trabajo agrario rotativo sobre una tierra de uso comun (La Rochelle,
2003). La decision colectiva de quién trabajara la tierra y qué terreno sera designado para
este uso comun se toma en la asamblea ejidal.

5.6.6. La nociéon de Nocha

En forma general, cuando los rardmuris se refieren a un tipo de esfuerzo colectivo lo
nombran como nocha. El esfuerzo colectivo puede ser desde construir una casa, labrar
tierras de cultivo mediante kumerachi o teswinadas u organizar fiestas y danzas (como la
del yamari; Bonfiglioli, 2008).

Todas estas actividades se consideran trabajos colectivos que generan un tipo de fuerza
redistribuida llamada iwéra (Martinez, 2016) y que se traduce en relaciones de
cordialidad, solidarias y cooperativas, en lluvias para los cultivos de temporal y, en
general, en aspectos positivos para la comunidad. Asi que apelar a la nocién de nocha es
apelar a un esfuerzo colectivo que deviene en beneficios y bienestar para la comunidad.
La nocién de sensu es el contrario de la nocién de nocha, y significa enfermedad, sequia
y relaciones conflictivas (Martinez, 2016).
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5.7. Instituciones rurales de cooperacion en la Mixteca de Oaxaca

El estado de Oaxaca es uno de los mas pobres de la Republica Mexicana; ocupa el tercer
lugar a nivel nacional de acuerdo a los indices de marginacion establecidos por el
Consejo Nacional de Poblacién (Conapo)® Alrededor del 57% de los municipios del
estado presentan niveles de marginacion catalogados como altos y muy altos; situacion
que se refleja en bajos niveles de alfabetismo, ingresos precarios, condiciones
inadecuadas de la vivienda, hacinamiento y por supuesto servicios deficientes o falta de
ellos, particularmente de drenaje y agua potable.

Con respecto a los servicios de agua potable y alcantarillado, la Comision Nacional del
Agua, estima que alrededor de 24% de la poblacion del estado no tiene servicio de agua
potable y un 31% que carece de alcantarillado. De lo que se desprende que, por las
condiciones geogréaficas y ambientales del estado, la poblacion sin servicio o con menor
cobertura se ubica en las areas rurales.

Cuadro 21. Cobertura de agua potable y
Saneamiento en el estado de Oaxaca

Agua potable Alcantarillado
Poblacién % Poblacién %
Con servicio 2,869,200 76.1 2,610,000 69.2
Sin servicio 902,463 23.9 1,161,663 30.8
Elaboracién propia en base a: Situacion del Subsector Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento, Edicion 2011. Comision Nacional del Agua.

Al respecto, el director de la Comision del Agua del Estado de Oaxaca, considera que
“Tres de cada 10 oaxaquefos no tienen acceso al agua potable, —entre ellos 600 mil
familias indigenas— y requieren de pipas y acarreo de cubetas para obtener el consumo
minimo para alimentarse y cubrir sus necesidades de limpieza” (Milenio, Oaxaca, 28
Marzo 2012). A lo anterior, hay que agregar —a decir del mismo funcionario— que, en 460
de los 570 ayuntamientos de Oaxaca no operan esquemas eficientes de distribucion de
agua potable.

Dichas condiciones se repiten con mayor intensidad en las zonas rurales del estado. De
las 7 regiones administrativas existentes en el estado de Oaxaca, es la region mixteca la
que padece mas fuertemente los problemas de falta de servicios, entre otras cosas debido
a la cantidad de pequefas localidades, la dispersion territorial de las comunidades y a las
condiciones orogréficas de las zonas en las que éstas se localizan.

Caracteristicas de la mixteca oaxaquefia

La Mixteca oaxaquefia, por sus caracteristicas topogréficas y climaticas se ha dividido en
Mixteca Alta y Mixteca Baja; la primera se localiza entre los paralelos 16° 49'y 179 46',
latitud norte y los meridianos 97° 18' y 950 54' de longitud oeste; la segunda se encuentra

= Los indicadores definidos por CONAPO, para determinar el grado de marginacién son: % Poblacién de 15 afios 0 mas
analfabeta; % Poblacién de 15 afios 0 mas sin primaria completa, % Ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado, %
Ocupantes en viviendas sin energia eléctrica, % Ocupantes en viviendas sin agua entubada, % Viviendas con algun nivel de
hacinamiento, % Ocupantes en viviendas con piso de tierra, % Poblacion en localidades con menos de 5 000 habitantes y
% Poblacion ocupada con ingreso de hasta 2 salarios minimos.
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entre los paralelos 170 30"y 199 30" de latitud norte y los meridianos 970 33"y 980 15' de
longitud oeste del M. G.; la region en su conjunto limita al norte con los estados de Puebla
y Veracruz, al oeste con Guerrero, al sur con los distritos de Putla, Sola de Vega y
Zaachila; al este con Teaotitlan del Camino, Cuicatlan y Etla. Cuenta con una altitud que va
de los 1800 a 2300 metros msnm. Comprende 7 distritos administrativos: Coixtlahuaca,
Huajuapan, Juxtlahuaca, Nochixtlan, Silacayoapan, Teposcolula y Tlaxiaco. (Véase. Mapa
Num. 2).

Mapa. 2
LOCALIZACION DE LA REGION MIXTECA

EN EL ESTADO DE OAXACA

REGIONES DE OAXACA DISTRITOS DE LA MIXTECA:
I. CANADA 1. COIXTLAHUCA

Il. COSTA 2. HUAJUAPAN

11 1ISTMO 3. JUXTLAHUACA

IV. MIXTECA 4. NOCHIXTLAN

V. PAPALOAPAN 5. SILACAYOAPAN

VI. SIERRA NORTE 6. TEPOSCOLULA

VII. SIERRA SUR 7. TLAXIACO

VIII. VALLES CENTRALES

Las cadenas montafiosas que se entrecruzan en la regiéon han generado un relieve
abrupto, en el cual la existencia de valles es casi nula; el Programa de Desarrollo Rural
Integral de las Mixtecas Oaxaquefias (Prodrimo) calcula que en la regién existe un 85%
de lomerios y pendientes mayores.

Esa serie de montafias casi ininterrumpidas ha recibido el nombre de "Nudo Mixteco"
debido a que su formacion geoldgica impide una eficaz comunicacion terrestre. Entre las
sierras menores mas conocidas estan las de Nochixtlan y Pefioles al este; al oeste las de
Acatlan y Coicoyan. Estas cadenas montafiosas provocan condicionantes importantes
para la introduccion de servicios, particularmente, caminos, servicios de salud,
electrificacion, agua potable y saneamiento.

Tanto el relieve como la base geoldgica de la Mixteca originan diversas corrientes de
agua, la mayoria de ellas torrenciales y temporaleras, cuyas cuencas pertenecen
aproximadamente en mas del 80% de su existencia a la vertiente del Océano Pacifico y el
resto (20%) al Golfo de México. La cuenca formada por los afluentes del rio Balsas, tiene

- 2 .

una extension de 8,681 km , de los cuales, casi el 86% de ellos corresponden a las aguas
. 2 .

del rio Mixteco y cerca de 1,200 km que representan el 14%, son del rio Tlapaneco.
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El rio Mixteco tiene sus origenes en la vertiente oriente de la sierra oaxaquefa cerca de
Tlaxiaco, (donde se le conoce con el nombre de rio Santo Domingo); por su margen
derecha recibe flujos de los rios Tlaxiaco y Mixtepec; 30 kildmetros aguas abajo recibe —
por la margen izquierda— al rio Juxtlahuaca, el cual nace en la sierra de Coicoyan a 2 mil
msnm; a esa altura recibe el nombre rio Santa Catarina, mismo que 49 kilébmetros
adelante recibe agua del rio Salado. Desde esta confluencia, el rio toma el nombre de
Mixteco.

El rio Salado por su parte se forma en la sierra de Tlaxiaco, a una altura aproximada de
2,300 msnm, de donde baja hacia el noreste, recibiendo los afluentes del rio

Tamazulapan o del Oroy, 20 Km” las corrientes del rio Huajuapan.

En resumen, la cuenca del rio Mixteco y sus afluentes se encuentran localizados en los
distritos de Huajuapan, Silacayoapan, sur y occidente de Coixtlahuaca, norte y occidente
de Tlaxiaco, algo mas de la mitad norte de Juxtlahuaca y la mayor parte de Teposcolula
(centro, occidente y norte).

No obstante, la cantidad de rios y su promedio de escurrimiento anual de 924 millones de

3 . , . 4,
M no se aprovecha ni el 10%, ya que la mayoria de las aguas se vierten al océano
pacifico®.

Por lo que respecta a este tipo de obras, los que destacaban eran las presas de
Yosocuta, la de Encino y la del Cafion de Tonalg; las 3 ubicadas en el distrito de
Huajuapan. Aun cuando estas obras estan construidas para irrigacion, la superficie
irrigada era muy poca si tomamos en cuenta la superficie total de la Mixteca. Por otra
parte, no existe infraestructura de esta naturaleza que éste destinada para el abasto de
agua potable a los municipios de la zona.

Aun con la existencia de diversas corrientes de agua en la regién, su aprovechamiento ha
sido casi nulo. Ello se debe a: 1) la falta de infraestructura capaz de retener y aprovechar
el vital liquido y 2) a la orografia de la region que dificulta la creacion de infraestructura de
grandes presas y, por ende, el acceso y canalizacion adecuada del agua para diversas
actividades, 3) la fuerte dispersion territorial de las comunidades pequefias.

3. Condiciones sociales y de los servicios publicos en la Mixteca.

La regidbn Mixteca estd conformada por 155 municipios, agrupados en 7 distritos
administrativos, dentro de los cuales se albergan alrededor de 2,097 localidades;
alrededor del 97% de la poblacion viven en localidades iguales o menores a los 2,500
habitantes.

El Conapo estima que el 58.1% de los municipios de la mixteca son de alta y muy alta
marginacion, lo que en términos sociales significa, bajos niveles de vida, escasos
ingresos, vivienda inadecuada, hacinamiento y, sobre todo, carencia y/o insuficiencia de
servicios como: energia eléctrica, salud, agua potable y saneamiento. (Ver mapa Nam. 3)

26.— Cfr. COPLAMAR, Programa Integrado 22. Zona Mixteca de Oaxaca, 1978, p. 13.
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Mapa 3. Region Mixteca. Grado de marginacién por municipio, 2010.

Simbologia
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del CONAPO con base en INEGI, Censo de Poblacién y Vivienda 2010,

De acuerdo al Xl Censo de poblacion y Vivienda, la poblacion que habita en la region
Mixteca, es de 464,981 personas, lo cual representaba el 17% de la poblacion total del
Estado. La distribucion de la poblacién en los distritos de la region es desigual; Huajuapan
y Tlaxiaco concentran el 55% de la poblacion regional, mientras en Silacayoapan,
Teposcolula y Coixtlahuaca apenas alcanzan el 16%.

Cuadro 22. Nimero de municipios y poblacién
segun Distrito, 2010

Poblacién

Distrito Municipios | Localidades | Total regional
Coixtlahuaca 12 122 8,579
Huajuapan 27 311 140,890
Juxtlahuaca 7 287 73,109
Nochixtlan 32 486 62,105
Silacayoapan 19 118 32,802
Tlaxiaco 35 568 114,761
Teposcolula 21 205 32,735
TOTALES 153 2097 464,981
Fuente: Elaboracion propia en base al Xll Censo de Poblacion y Vivienda,
2010, del INEGI.

Es importante sefialar también que, aunque cada distrito concentra un numero distinto de
municipios, no existe una proporcion con relacion al numero de habitantes. Asi, por
ejemplo, mientras Huajuapan, Nochixtlan y Tlaxiaco agrupan 95 municipios y en cada uno
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de ellos de 2 mil 200 a 3 mil 800 habitantes, en Juxtlahuca, con s6lo 7 municipios, existen
mas de 8 mil habitantes en cada uno de ello. Por lo que respecta a los demas distritos
tienen una cantidad intermedia de divisiones municipales, pero inferior promedio de
habitantes.

Finalmente, es importante mencionar que los habitantes de la Mixteca tienen un fuerte
contenido étnico de origen prehispanico, en donde la lengua, o ciertas practicas culturales
como el tequio y la guetza, son instituciones que dan identidad cultural y funcionan como
elementos de cohesién social que, generalmente se orientan a trabajos de beneficio
comunitario y que permiten potenciar muchas de las acciones hacia las comunidades.

5.8. Las instituciones de cooperacién en la Mixteca Oaxaquefia

Los mixtecos conservan muy arraigadas algunas practicas culturales® o instituciones
(de acuerdo al enfoque aqui utilizado) que tienen que ver con la historia y el desarrollo de
su cultura, en donde la tierra -al igual que muchas etnias- es el centro de muchas
creencias, tradiciones y practicas cotidianas?®.

De las diferentes instituciones existentes y que identificaron durante el trabajo de campo,
sobresalen: el tequio, las asambleas comunitarias, la guetza y las mayordomias, las
cuales forman parte importante en la vida social, cultural y organizativa de los pueblos
mixtecos.

5.8.1. Asamblea general comunitaria

La asamblea comunitaria es el lugar donde se toman las decisiones de la vida
social, politica, econédmica o de otra indole para la comunidad; es decir, donde se
deciden los derechos y obligaciones de la ciudadania del lugar. En ellas se
nombran y deciden los diferentes cargos (civiles y/o religiosos) a desempefiar por
lo miembros de la comunidad o a las autoridades que integraran el ayuntamiento.
Por otro lado, también se tratan asuntos relacionados con trabajos colectivos,
servicios a la comunidad, cooperaciones y contribuciones, también llamadas
cuotas, que las familias aportan al ayuntamiento.

En la asamblea se lleva el control de diversos asuntos comunitarios, asi como de
las obligaciones de los ciudadanos y sus familias que han desempefiado cargos,
servicios o cooperaciones a la comunidad. En muchas comunidades indigenas de
Oaxaca, la en la asamblea, se registra quiénes cumplieron con los cargos y el
tiempo que los ocuparon, y asi se decide a quién le corresponde escalar o
desemperfiar los siguientes cargos; sin embargo, en pueblos no indigenas, la
asamblea, es el espacio de consulta en el que, la autoridad en turno, pone a
consideracion de la poblacion temas de interés para el conjunto de los habitantes;
o bien, la asamblea se constituye en el espacio para la toma colectiva de
decisiones que pueden beneficiar o perjudicar a la comunidad.

“Las asambleas varian en cada comunidad y municipio e incluso en cada region
del estado. Se organizan a partir del ejercicio colectivo de los derechos y

27 . ) . . .
Para efectos de este trabajo se entiende por practicas culturales las tradiciones, usos y costumbre que los campesinos de

una region conservan y reproducen en su vida cotidiana y para beneficio de su comunidad.

% Sobre el origen y evolucion de los pueblos Mixtecos, véase Pastor. Rodolfo. Campesinos y reformas. La Mixteca 1700-

1856. México. El Colegio de México. 1987.
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acuerdos entre los habitantes de la comunidad y de los miembros reconocidos
pertenecientes a esa cultura o comunidad. La asamblea comunitaria es una
institucion de las propias comunidades indigenas, y cada grupo étnico las
denomina de forma distinta. En ellas se expresa la voluntad mayoritaria (tesis
XL/2011).” (Citado en El tequio: Expresiéon de solidaridad y requisito...)

Generalmente, asistir a las asambleas es una obligacibn no escrita, pero en la
que, se pueden ejercer diferentes derechos a partir de opiniones o del voto
directo, sobre todo en asuntos relativos al beneficio de la comunidad. En otras
ocasiones, son espacios deliberativos de asuntos relevantes para la comunidad o
de eleccion de autoridades.

Cuando la asamblea se establece como un lugar de eleccibn de cargos,
comisiones o autoridades, en ella se discute, examina y califica la capacidad del
ciudadano para que ejerza el cargo o realice la comisién que se desea; por lo
tanto, se puede considerar que la asamblea general comunitaria, es la expresion
mas cercana a una democracia participativa.

La participacion y eleccién de personas en la asamblea, es importante porque es
el lugar en donde, el servicio se convierte en una obligacion para con los otros,
pero también en el reconocimiento implicito de las capacidades y autoridad moral
del ciudadano electo.

“Las normas de las comunidades indigenas establecidas por su asamblea general
comunitaria y aplicadas a partir de los valores ahi reconocidos en el ejercicio de
las obligaciones y derechos de sus habitantes forman parte del ordenamiento
juridico vigente, es decir, del bloque de constitucionalidad o del catalogo de
derechos humanos aplicable a los derechos de los pueblos indigenas.” (Citado en El
tequio como... )

5.8.2. El tequio

El tequio es un trabajo comdn y colectivo convocado por las autoridades y que
generalmente esta orientado a la realizacion de obras de beneficio social para el pueblo.
La labor se centra en obras de beneficio comiun de diversa indole. El tequio es
pues, una expresion de solidaridad segun los usos y costumbres de cada pueblo.
No obstante, en Oaxaca, existen por lo menos tres variantes del tequio: como
trabajo gratuito, como aportacion de cuotas y como servicio en el sistema de
cargos.

El tequio como trabajo gratuito

Para Arturo Warman el tequio es “...una institucion de reciprocidad que consiste en
la obligacion de realizar jornadas de trabajo gratuitas para el mantenimiento y
construcciéon de obras publicas como caminos, calles, edificios publicos, clinicas e
iglesias, o para la introduccion de nuevos servicios como educacion,
electrificacion o agua potable. Fue esencial para las comunidades marginadas por
la inversion publica, pero pocas veces se usO para redistribuir la riqueza o los
recursos dentro de ellas” (...) El tequio es una de las instituciones mas vigorosas
para la cohesién y persistencia de la comunidad, incluso esta sustentado por un

93



94

importante discurso igualitario y equitativo, pero por si mismo no es un
instrumento de redistribucion (Warman 2003, 235-6).

En este sentido, el tequio se orienta a la construccion de obras de infraestructura
en beneficio de la comunidad. Generalmente, esta practica es convocada por las
autoridades locales, quienes mediante diferentes vias, invitan a la poblacion a dar
su tequio; las autoridades suelen llevar un registro de quienes cumplen con su
obligacién de aportar tequio, pues, en muchas comunidades oaxaquefas, la
prestacién del tequio es una forma de adquirir derechos y un requisito para
ocupar cargos mas relevantes en la estructura politico, civil o religiosa de la
comunidad.

El tequio como cooperacion

Otra modalidad de tequio es la realizacién de contribuciones o cooperaciones
econdmicas que, los miembros de la comunidad realizan para el beneficio de
esta. Dichas cooperaciones pueden realizarse durante un periodo determinado
(por ejemplo, la construccibn de una obra) o para un evento especifico (la
realizacién de una festividad especifica por ejemplo); en este sentido, el tequio
representa una manifestacién de cooperacion solidaria.

En muchos pueblos oaxaquefios, los miembros de las comunidades que residen
en otros lugares del pais o en el extranjero, mantienen una estrecha relacién con
su comunidad, a través de su tequio por cooperacion. Mediante esas
aportaciones, siguen vigentes sus derechos y obligaciones para con su
comunidad, ya que la aportacion de las contribuciones es también un requisito
para adquirir derechos y acceder a los cargos de los ayuntamientos; es decir, el
hecho de que no se coopere (no se cumpla con el tequio) la mayoria de las veces
genera como consecuencia que no se puedan ocupar cargos en los cabildos.

El tequio como sistema de cargos

Una modalidad mas que tienen el tequio es la de ser un requisito para ocupar algin
puesto en el sistema de cargos de la comunidad.

“El sistema de cargos normalmente se considera una manera de implementar el
trabajo comunitario. Desde esta perspectiva, el tequio seria solo una de las
actividades de los funcionarios electos dentro de la comunidad por este método.
Es una forma de hacer tequio, es decir, ocupar el cargo de presidente municipal,
sindico o regidor, como cargos de eleccién popular, y otros, como el de alcalde,
mayordomo o topil, que tienen que ver con su organizacién civico-religiosa,
porque es un encargo de su pueblo, para servir a su comunidad.” (Citado en El
tequio....)

El sistema de cargos, se caracteriza por ser una institucion jerarquica civico-
religiosa que tiene como base el servicio comunitario acoplado en torno a una
jerarquia de funciones oficiales o cargos, ya sean politicos o ceremoniales, que
cada individuo debe cubrir a manera de escalafén durante su vida.

En los municipios, en donde la seleccion de las autoridades se rige por usos y
costumbres, el tequio funciona como un requisito en el sistema de cargos; es

94



95

decir, los miembros de la comunidad deben de haber ocupado todos los cargos
existentes y haber dado su tequio para poder ser electos presidentes municipales.
En este esquema de seleccidon de autoridades y de participacion, los cargos que
algun miembro de la comunidad ocupa, se considera un servicio a la comunidad.

La eleccién de las autoridades se hace en asambleas comunitarias en donde los
ciudadanos de la comunidad, que tienen derecho a participar por haber cumplido
con su servicio comunitario y en la cual, se reunen las autoridades municipales en
funciones, a los jefes de familia de la comunidad y a los comuneros o ejidatarios.

La duracion de los cargos, varia dependiendo de cada comunidad, sin embrago, su
duracién va de uno a tres afios. En muchas ocasiones y en multiples comunidades,
se elige un titular y un suplente para el cargo, con la idea de que ambos
compartan la responsabilidad por la mitad de tiempo que dura el encargo; asi por
ejemplo, si el cargo dura tres afios, el titular, ocupara el encargo pro afio y medio
y el suplente la otra parte del periodo.

“En el sistema de cargos suelen confluir diferentes sistemas administrativos,
religiosos, comunales o de otra indole. En el sistema de cargos, al asumirse como
integrante de un sistema normativo, sus integrantes reciben la responsabilidad de
organizar las relaciones que se establecen entre los miembros de la comunidad y
atender todo tipo de asuntos. El sistema de cargos conlleva implicitamente la
construcciéon de lazos y alianzas estratégicas importantes entre los miembros de
la comunidad, para lo cual se crean diferentes grupos sociales en su seno.” (El
tequio....)

5.8.3. La guetza o gueza

La guetza o gueza, es otra de las instituciones relevantes que existen en Oaxaca. Esta
consiste en un aporte solidario de dinero o especie que hacen los miembros de una
comunidad hacia otra persona o familia de la misma comunidad para ayudarlos a
solventar gastos y trabajo ocasionados por festejos, desgracias familiares o labores
agricolas; se efectla con el acuerdo implicito de que la guetza sera devuelta cuando la
persona que la otorga en su momento lo necesite.

En la actualidad, en la mayoria de los pueblos de Oaxaca, la guetza se sigue practicando
especialmente en la realizacion de festividades familiares o fallecimientos; en el primer
evento, las familias del pueblo llevan dinero, productos o trabajo a la familia que realiza el
festejo. En el segundo caso, las familias aportan —a la familia en al que ha tenido un
deceso— dinero para aminorar los gastos provocados por el fallecimiento, o bien ayudan
en las diferentes actividades inherentes al deceso.

Antiguamente, la guetza, era practicada para el desarrollo de otras actividades,
particularmente las asociadas a la siembra y cultivo. Cuando una familia tenia que
sembrar su terreno, algunos familiares o vecinos cercanos, acudian a la tierra de labor a
apoyar —durante el tiempo que durara la siembra— en todas la labores inherentes a la
siembra; lo mismo ocurria en época de cosecha. Este acto tenia implicito el acuerdo de
gue, cuando la persona que otorga la ayuda lo requiriera, tenia que ser correspondido.
Una obligacién inmediata de quien recibe la guetza es la de otorgar comida y trago a
quienes llegan a ayudarla.
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5.8.4. Mayordomia

Una institucién mas, que esta vigente en las comunidades oaxaquefias es la mayordomia.
Esta consiste en la asuncién de un cargo por parte de algun miembro o familia de la
comunidad; generalmente se otorga y se recibe para la organizacion y realizacion de
festividades religiosas.

Quien es nombrado mayordomo, debe asumir los gastos inherentes a la realizacién de la
festividad, que implican por un lado, lo referente a las actividades religiosas que significa
la realizacion de misas, flores para la iglesia, juegos pirotécnicos, contratacion de masica,
etcétera; por otro lado, el financiamiento de actividades paganas, como torneos de
basquet bol o futbol, organizacién de bailes, elaboracién y distribucion de alimentos y
bebidas para toda la poblacion durante el tiempo que dure la celebracion.

Estos gastos generalmente los asume el mayordomo y, en algunas comunidades, la gente
de la poblacion los apoya con su guetza, sin embargo, el gasto sigue siendo bastante
elevando e implica la voluntad y posibilidad econémica del mayordomo de asumir ese
compromiso. En muchas localidades, las familias ahorran por afios para poder asumir un
compromiso de esa naturaleza; en otras, la familia asume el compromiso de la
mayordomia porque es designado por la poblacion.

Muchos antropélogos han escrito con relacion a las mayordomias, diciendo que es este
un mecanismo de compensacion econdémica para con la comunidad, no existe nada mas
errado que esa vision, pues la mayordomia hoy en dia, no redistribuye nada a los
miembros de la comunidad, implica una fuerte erogacién econémica por parte del
mayordomo y un compromiso de celebraciéon con su comunidad. En todo caso, es una
forma de forzada o a veces voluntaria de compartir sus recurso economicos (via las
celebraciones) con la comunidad.

Finalmente, es pertinente sefalar que, en el caso de Oaxaca en general y de la Mixteca
en particular, esta institucion esta ligada exclusivamente a celebraciones religiosas; no
existe, como en otros estados, mayordomias ligadas al manejo o conservacion de los
recursos naturales, como por ejemplo, las mayordomias del agua.

Clasificacién de instituciones de cooperacion

Después de revisar las instituciones de cooperacion identificadas en tres contextos
regionales distintos, éstas se pueden clasificar de diferentes formas. En principio, en un
primer cuadro de clasificacion, pareceria que las instituciones y formas de cooperacion
son mas en las regiones de los Altos de Chiapas y en la Meseta Comiteca (Chis.), y
menos en los contextos de Chihuahua y de Oaxaca, como puede observarse en el cuadro
siguiente.
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Cuadro 23. Instituciones identificadas en los estados y regiones visitados

Chiapas (Altos de Chiapasy
Meseta Comiteca)

Chihuahua (Sierra
Tarahumara)

Oaxaca (Mixteca)

Asamblea comunitaria

Asamblea comunitaria

Asamblea general

comunitaria
Abtel/ Atej/ 'A'tel Teswinada Tequio
Mano vuelta Kérima Guetza
Mayordomias Kumerachi Mayordomia
Patronatos del agua Nocha

97

Pasados Asamblea ejidal

Asamblea ejidal/comisariado
ejidal

Ts’'umbaletik tzeltales

Cargos comunitarios
tojolabales

Romerias

Jnantik lu’'um

Komon

Fuente: elaboracion propia

Sin embargo, hay diferencias culturales que permiten matizar la observacién sobre el
namero de instituciones de cooperacién en cada region especifica. El tipo de clasificacién
utilizado en cada region es de distinta indole: en Chiapas, por ejemplo, se identificaron
formas especificas que estan relacionadas con conceptos generales. Por ejemplo, dentro
del concepto de Komon se pueden agrupar muchas de las formas identificadas. O se
puede decir que los Tsu'mbaletik tseltales son una derivacion de la forma identificada
como mano vuelta.

En el contexto de Chihuahua y de Oaxaca, las formas de cooperacion identificadas son
mas generalmente utilizadas, en especifico el tequio y la guetza, para el contexto de la
mixteca oaxaquefia, y la teswinada para el contexto de la region tarahumara. Pareceria
que la designacion linglistica en cada caso hace referencia a trabajo comunitario, trabajo
en conjunto o trabajo para el bien comun.

Es muy claro en el caso del concepto Nocha, identificado en la sierra Tarahumara, que
refiere a un esfuerzo colectivo para la colectividad: por ello este concepto de Noch& bien
puede aplicarse a cualquier tipo de trabajo comunitario.

En términos conceptuales tendriamos cuatro formas diferentes de instituciones de
cooperacion: las relacionadas con el tipo de organizacion, con el tipo de trabajo en
especifico, con la cooperacion entre unidades domésticas y con la conceptualizacion de lo
colectivo como creacién a partir del trabajo. De esta clasificacion se desprende el
siguiente cuadro:
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Cuadro 24. Instituciones identificadas en los estados y regiones visitados

Instituciones de Instituciones de Instituciones de Formas derivadas del
cooperacion relacionadas | cooperacion cooperacion entre trabajo colectivo como
con tipo de organizaciéon | relacionadas con un unidades creacion comunitaria
tipo de trabajo domésticas
especifico para la
comunidad
Asamblea comunitaria Tequio Ts’umbaletik Nocha
tseltales
Mayordomias Teswinada Teswinada Komon
Patronatos del agua Kérima Kérima
Pasados Kumerachi Kumerachi
Asamblea Abtel/ Atej/ A’tel Mano vuelta
ejidal/comisariado ejidal
Ts'umbaletik tseltales Mano vuelta
Cargos comunitarios Guetza
tojolabales
Romerias Jnantik lu'um

Fuente: elaboracion propia

Este cuadro nos permite conocer que hay formas de cooperacién insertas en la
organizacion social de las localidades, otras que forman parte de la comunidad y de la
colectividad a través del trabajo y otras formas colectivas que crean comunidad. Es decir,
las instituciones de cooperacion obedecen a formas de actividad (trabajo: agricola,
comunitario, etc.); a formas que ligan la organizacién con la actividad (mayordomias,
cargos comunitarios, patronatos, etc.); a formas de cooperacion, solidaridad y
reciprocidad entre unidades domésticas (Ts'umbaletik, teswinadas, Kérima, etc.); y a
formas que crean una especie de “sinergia comunitaria” (Nocha y Komon).

A partir de lo anterior es mucho mas fécil identificar los mecanismos y las formas de
cooperacion que estan insertas en lo colectivo en tanto que localidad y que son las formas
gue pueden ocuparse para insertar trabajos o actividades organizadas foraneamente,
para tener un efecto deseado y que se identifiqguen como trabajo comunitario real.

Es claro que las formas en las que puede incidirse y plantearse como un verdadero
trabajo comunitario (cuando se propone una actividad desde fuera de la comunidad) estan
relacionadas con las dos primeras columnas del cuadro anterior, es decir, en el &mbito de
las instituciones de cooperacion relacionadas con el tipo de organizacion y con las de tipo
de trabajo especifico en una comunidad. Menos adecuado para una intervencion fordnea
lo representan las formas de cooperacion de la tercera columna, ya que se trata de
formas mas enfocadas a unidades domésticas y de relaciones interfamiliares; dado caso
que una intervencion foranea se plantee a través de éstas Ultimas habria que tomar en
cuenta la afectacién que puede darse hacia lo colectivo, en apoyo a un grupo de la
localidad y no al bien comunitario. No tomar en cuenta esta diferenciacion importante
podria, en caso extremo, crear conflictos intracomunitarios.

Pero otra clasificacion también nos arroja luces sobre los tipos de ambitos y de

actividades en que cada institucion de cooperacion identificada suele utilizarse. El
resumen de esto se encuentra en el siguiente cuadro, en donde se identifican el tipo de
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institucion y la actividad o ambito de utilizacibn (comunitario, agricola,

interfamiliar o de gobierno comunitario).

Cuadro 25. Clasificacién de las instituciones y organizaciones identificadas

De beneficio o De beneficio en Vinculadas con la | De caracter De gobierno
trabajo apoyo interfamiliar | produccion religioso o ligadas | comunitario
comunitario a festividades
Abtel/ Atej/ A'tel Kérima Guetza Mayordomias Asamblea
comunitaria
Teswinada Mano vuelta Teswinada Romerias Cargos comunitarios
tojolabales
Patronatos del Ts'umbaletik Kumerachi Tequio Siriame o gobernador
agua tseltales
Tequio Guetza ‘Atelta Teswinada Komon
Kérima Teswinada Cargos
comunitarios
tojolabales
Cargos Nocha Nocha Nocha
comunitarios
tojolabales
Jnantik lu'um
Komon
Noché
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religioso,

Fuente: Elaboracién propia

Hasta aqui se han presentado los diferentes enfoques existentes sobre instituciones a
nivel tedrico, y se han identificado las instituciones mas relevantes que existen o se
manifiestan en las comunidades rurales de regiones especificas estudiadas. La pregunta
gue salta a la vista es ¢como se puede, a partir de estos dos elementos, generar una
estrategia de participaciéon que genere accién colectiva tomando como punto de partida
las formas de cooperacion adecuadas en diversas localidades y dinamice la participacion
de los miembros de una comunidad?
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6. Hacia una politica de atencién a comunidades rurales dispersas

Esta parte del trabajo no se pudo concretar por el recorte presupuestal que sufrio el
proyecto.
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