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Presentacion

En el marco del quincuagésimo aniversario de la fundacién de
la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM), ocurrida con
la publicacion de su Ley Organica en el Diario Oficial de la Fe-
deracioén y el inicio de sus actividades el 1 de enero de 1974,
la Division de Ciencias Sociales y Humanidades de la Unidad
Iztapalapa celebra los eventos y actividades académicas de esta
conmemoracién a través del impulso a los programas y pro-
yectos de investigacién que tienen como objetivo motivar la
investigacion tedrica y aplicada hacia el estudio de la realidad
social, econdmica, politica y cultural actual. Precisamente, la
creacion de la uaMm fue resultado de un conjunto de expresiones
sociales y culturales para dar respuesta a las demandas e inicia-
tivas para la investigacion y transformacion de la vida educativa
nacional e internacional.

En este contexto, y como parte de la agenda académica
nombrada Coleccién Ciencias Sociales S0 (CSS0), que ret-
ne un conjunto de temas relacionados con el Bienestar y salud,
Democracia y diversidades, Desigualdades y Violencias, el De-
partamento de Sociologia se complace en presentar la obra
colectiva intitulada Desigualdades con la finalidad de explorar
nuevas las dimensiones analiticas relacionadas con el desarrollo
de oportunidades y analizar procesos que contribuyan a explicar
los desafios que se presentan para el bienestar social y la accién
colectiva en México y la region latinoamericana.

En esta obra se integran productos de investigacion de au-
tores procedentes de facultades, centros de investigacion e
institutos de universidades nacionales e internacionales de la
region de América Latina que abordan el tema de la desigual-
dad y las desigualdades desde una perspectiva cientifica, plural
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DESIGUALDADES

e interdisciplinaria. Es importante senalar que en las ltimas dos
décadas el tema ha tomado un interés importante en las agendas
de los organismos internacionales y en los programas acadé-
micos de las universidades que buscan incidir en el analisis de
politicas publicas y en la gestion publica de los gobiernos para
hacer frente a los desafios estructurales relacionados con la po-
breza y la exclusiéon que se observa en diferentes regiones del
mundo.

Como se asevera en los objetivos de este libro, la desigual-
dad no solo tiene que ver con un problema complejo de cardcter
multidimensional y relacional, sino conlleva a comprender los
procesos que tienen que ver con el acceso o no a las oportu-
nidades y analizar su desarrollo en diversas esferas de la vida
publica, social, politica y cultural. En este sentido, se trata de
comprender una categoria que también refiere a una construc-
cién social y que advierte el andlisis multi e interdisciplinario
sobre sus diferentes origenes y dimensiones en que se produce
en el conjunto de procesos sociales y mecanismos como expe-
riencias colectivas e individuales de vida.

Por lo anterior, consideramos que cada uno de los capitu-
los que integran esta obra contribuyen a la formacién de un
pensamiento critico en el que se entrecruzan y potencian te-
mas, enfoques y herramientas para la investigacion, asi como
evidencian la necesidad de profundizar en las alternativas que
subyacen en el tema. De otro modo, pensamos que este libro
contribuye a la discusién cientifica colectiva y la formulacién
de una agenda académica para la investigacion que permita am-
pliar el andlisis sobre los aspectos que fomentan la desigualdad y
avanzar desde diferentes dngulos académicos hacia la construc-
cion de alternativas para fortalecer el desarrollo econémico y
politico de nuestras sociedades.

Finalmente, es importante subrayar que la Universidad Auté-
noma Metropolitana, Unidad Iztapalapa, a través de la Jefatura
del Departamento de Sociologia y la Direccién de la Divisién
de Ciencias Sociales y Humanidades, tiene como misién aten-
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PRESENTACION

der las desigualdades que se presentan en el dmbito educativo
nacional a través de la formacion integral de sus estudiantes y el
impulso de la investigacion teérica y aplicada para el beneficio
publico y cientifico del pais.

Jefatura del Departamento de Sociologia
Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades

Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa

Ciudad de México, a 12 de agosto de 2024
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Introduccion

En las dltimas décadas, los estudios sobre la desigualdad y los
mecanismos que la producen han sido objeto de diversas apro-
ximaciones teéricas y metodoldgicas en el campo de las ciencias
sociales (Bayén, 2016; Rosanvallon, 2013; Dubet, 2011). Aun-
que los estudios sobre la desigualdad remiten al pensamiento
social desde el siglo xv11, su evolucion ha sido dindmica y com-
pleja. En este sentido, la desigualdad y, las desigualdades sociales,
constituyen un objeto de estudio medular para comprender los
cambios politicos y las transformaciones econémicas y cultura-
les en los sistemas politicos actuales.

Amartya Sen (1992) subraya que la desigualdad tiene que
ver con la heterogeneidad basica de los seres humanos respecto
a sus caracteristicas externas y personales, ambiente social y na-
tural, asi como a maltiples variables que tienen que ver con su
condicion humana. En esta aproximacion, la desigualdad indi-
ca, por un lado, el conocimiento de las relaciones sociales entre
individuos y, por el otro, el andlisis sobre las privaciones, las ca-
pacidades y relaciones sociales que poseen los individuos. Por
su parte, para Luis Reygadas (2004: 12-13) es en las relaciones
sociales en que se emprenden relaciones de poder que, si bien se
basan en esas capacidades, pueden generar algo nuevo o poseen
propiedades emergentes cuyos resultados no se pueden prever
considerando a los individuos de manera aislada.

En este contexto, el concepto de desigualdad supone el
anélisis de una nocidn de cardcter multidimensional y de na-
turaleza inter y multidisciplinaria para explicar diversas dreas
de investigacion relacionadas con las condiciones de igualdad,
el bienestar, la pobreza, la justicia, la equidad, la educacidn, el
género, y la exclusion, entre otros temas, que persisten en el es-
tudio de los sistemas sociales, econdmicos y politicos vigentes.
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Una propuesta de analisis que sistematiza las desigualdades per-
sistentes en una sociedad determinada es la que propone Bree
y Jonsson referidos por Bayén (2016; 2005), acerca de analizar
la distincion entre desigualdad de oportunidades, con base en
la idea de superacion de una persona y, por otro lado, desigual-
dad de condicidn, que refiere a la distribucién de recompensas
y condiciones de vida diferentes.

Desde otro dngulo, el andlisis sobre los mecanismos que
producen las desigualdades tiene que ver con aquellas opor-
tunidades que una persona posee en sus condiciones de vida
bésicas, asi como en las posibilidades reales que posee para acce-
der al bienestar. Asi, para Fitoussi y Rosanvallon (1997: 73-74),
es necesario analizar las “nuevas” desigualdades que emergen
de aquellas situaciones no homogéneas y que se vinculan con
el contexto global y la actividad de los agentes econdmicos. En
este proceso las desigualdades se relacionan no solo con laiden-
tidad y las situaciones de exclusién que las producen, sino con
las trayectorias y dindmicas de vida que se producen entre los
individuos.

En efecto, ante el desarrollo de nuevas coordenadas en el cam-
po de lo politico, econdmico y cultural, asi como en el contexto
de la redefinicion de las politicas globales y su impacto en lo pu-
blico, se hace necesario generar nuevos abordajes al estudio de
los fenémenos de exclusion y las desigualdades, asi como com-
prender la construccién de politicas de bienestar para integrar
la complejidad y motivar la construccién de politicas participa-
tivas. A este respecto Subirats, Goma y Brugé (2005) destacan
que la exclusién social se puede inscribir en las trayectorias de
las desigualdades sociales y su comprension toma fuerza en el
andlisis de las sociedades globales donde se producen contradic-
ciones e impactos al tejido social y la ruptura de las coordenadas
basicas de integracion. Es decir, la exclusion hace referencia
aquellos procesos que generan el alejamiento progresivo de una
situacion de integracion social y donde se distinguen aspectos
de orden estructural, relacional y multifactoriales.

18
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En este orden de ideas, las instituciones politicas, sociales
y econdmicas tienen un papel esencial en la comprensién de
los procesos de desigualdad y exclusion social, asi como cons-
tituyen el motor para la creacién de oportunidades y atender
los niveles de desigualdad. Si bien las desigualdades afectan la
calidad de la pertenencia social e incrementan la hostilidad en
las relaciones sociales, es importante fortalecer el acceso a los
derechos sociales, politicos y econémicos para generar inclu-
sién y crear posibilidades de incidencia por los individuos en
la esfera publica. De acuerdo con Bayén (2016: 271) cada vez
mas las investigaciones sobre la desigualdad tienen como ob-
jetivos explorar nuevas dimensiones socio culturales y otras
formas emergentes de relacionadas con la organizacién social,
laidentidad colectiva y el fortalecimiento de las relaciones ins-
titucionales. De la misma forma, se subraya la necesidad de
atender la complejidad en que se producen los cambios eco-
ndémicos y culturales que, de alguna manera, afectan la riqueza
y la pobreza, y contribuyen a la integracién o fragmentacién
social.

En la actualidad no hay duda de que la desigualdad es una ca-
racteristica que distingue a las sociedades latinoamericanas, y
donde los gobiernos plantean el desarrollo de politicas de bien-
estar redistributivas con la finalidad de crear una barrera para
la erradicaciéon de la pobreza. En este sentido, avanzar contra
las desigualdades y la exclusion social requiere de la amplia-
cién de la ciudadania y el ejercicio de los derechos para lograr
la gobernabilidad y avanzar hacia un cambio significativo en la
distribucién del ingreso y la creacién de oportunidades. A este
respecto, la Comisién Econdmica para América Latina (CEPAL),
(2016: 15) ha senalado que los niveles elevados de desigualdad
en la regién tienen un impacto en los procesos de integracién
social, ya que generan expectativas sociales y experiencias de
vida divergentes, asi como contribuyen a la inestabilidad social
y la pérdida de confianza al debilitar los mecanismos que regu-
lan los sistemas sociales y politicos.
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Por lo anterior, y en el marco de una abundante produccion
sobre el tema de desigualdad, se reconoce la importancia que
tiene el tema y la urgencia para discutir nuevas perspectivas ted-
ricas y metodoldgicas, asi como identificar puntos en comtn y
didlogos interdisciplinares que permitan construir una visiéon
conjunta. Como senalamos anteriormente, los estudios sobre la
desigualdad no solo dan cuenta de las condiciones sociales de
vida que persisten en una sociedad determinada, sino apuntan
hacia una comprensién mayor que tiene que ver con las relacio-
nes de poder y los mecanismos institucionales en que operan
multiples dimensiones de vida yla distribucion de los bienes so-
ciales y capacidades estatales.

Objetivos de la obra

Con la idea de motivar una nueva reflexion hacia el estudio de
la desigualdad y las desigualdades que se observan en diferentes
espacios de la vida publica, politica, social y cultural en América
Latina, esta obra colectiva tiene como objetivos:

1) Comprender y analizar perspectivas tedricas, metodo-
légicas y estudios de caso bien delimitados, a saber, que
intentan explicar cuéles son las nuevas légicas hacia las
desigualdades y desde campos analiticos especificos para
construir una agenda de discusion tedrica y metodoldgi-
ca hacia el tema.

2) Discutir temas y asuntos publicos cuyo foco de atencién
es el estudio de las desigualdades como categoria central
y con la finalidad de explicar cudles son las dimensiones
analiticas relacionadas con el desarrollo de oportunidades
que contribuyan a explicar los desafios en las politicas pu-
blicas que se presentan para el bienestar social y el andlisis
de accién colectiva hacia las desigualdades.
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Contexto institucional

Sin duda, avanzar en el estudio, andlisis y comprension de los
mecanismos que producen las desigualdades conlleva a precisar
enfoques tedricos, perspectivas metodoldgicas interdisciplina-
rias hacia el reconocimiento de un fendmeno que se advierte
complejo y donde es necesario considerar una visién dindmica,
abierta y plural hacia las diferentes representaciones para el di-
sefio de politicas publicas que tienen como misién coadyuvar
en la senda del desarrollo econémico y social. De otro modo,
consideramos que el estudio de las desigualdades exige profun-
dizar sobre las multiples dimensiones que la generan, asi como
valorar los procesos y mecanismos que contribuyen a su aten-
cion desde el ambito politico, social y econémico.

Este trabajo tiene sus origenes en la discusion de proyectos
de investigacion en el seminario “Hacia una nueva reflexion so-
bre el estudio de las desigualdades”, realizado en la Division de
Ciencias Sociales y Humanidades de la Universidad Auténo-
ma Metropolitana, Unidad Iztapalapa, el 28 de noviembre de
2023. Este evento convocé a investigadores de la region latinoa-
mericana para discutir acerca de “nuevas” coordenadas tedricas
y analiticas sobre las desigualdades. El seminario puso énfasis
en que la desigualdad no solo se percibe en el dmbito econémi-
co relacionada con el ingreso, la produccién y el consumo, sino
que tiene otras expresiones en la sociedad relacionadas con la
actividad gubernamental, las condiciones urbanas, los aspectos
juridicos, laborales, ambientales, educativos y culturales, entre
otros (Gonzélez y Arciniega, 2023).

En mayor o menor medida, las contribuciones de los partici-
pantes trataron sobre conocimientos teéricos, metodolégicos y
estudios de caso para aportar, en conjunto, una nueva mirada que
contribuya al andlisis, reflexién y soluciones hacia las desigualda-
des que se registran en la region latinoamericana. De esta manera,
se consider abordar en tres secciones la discusién: I) Estado de
Derecho y politica hacia las desigualdades. II) Entornos de las
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desigualdades y desafios hacia el desarrollo. IIT) Politicas publicas
y ciudadania ante las desigualdades.

Enla primera seccidn, se consideraron enfoques que apuntan
a la comprension de las relaciones politicas y consideraciones
hacia el estudio de las desigualdades; en la segunda, se eligieron
temas de coyuntura que contribuyen a la discusién multidi-
mensional del caso, asi como a nuevas variantes de explicacién
respecto a las creacién de oportunidades y alternativas regiona-
les ylocales; finalmente, en la tercera se seleccionaron casos que
remiten al andlisis de politicas publicas desde definiciones te6-
ricas y conceptuales distintas, pero que confluyen en formas de
entender la desigualdad y los desafios que se presentan a los go-
biernos y sus sociedades.

En su conjunto, cada uno de los capitulos que integran esta
obra aporta una perspectiva conceptual, tedrica y analitica sobre
la desigualdad y las desigualdades que se observan en diversas
regiones, espacios y ambitos de la vida publica, social y politica,
asi como contribuyen hacia una construccion critica para com-
prender que la desigualdad no se limita solo ala distribucion de
las oportunidades, sino requiere de otros componentes, formas
y sentidos que adquieren las relaciones sociales y su vinculacién
con las instituciones.

Es importante senalar que, en el marco del quincuagésimo
aniversario de la fundacién de la Universidad Auténoma Me-
tropolitana (UAM) el 17 de diciembre de 1973, y que entré en
vigor el 1 de enero de 1974, esta obra se enmarca en la misién
educativa y objetivos, cientificos e institucionales de la Divi-
sién de Ciencias Sociales y Humanidades, especialmente en el
Departamento de Sociologfa, para promover la investigacion
tedrico-aplicada e impulsar la divulgacion y preservacion de la
cultura. En este sentido, consideramos que cada uno de los ca-
pitulos hace una contribucién valiosa a la discusion teérica y la
formacion académica de los estudiantes y personas interesadas
en el tema.
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Contribucidn cientifica

Como se indicé anteriormente, esta obra se compone de tres
secciones relacionadas con el Estado de Derecho y politica ha-
cia las desigualdades; entornos de las desigualdades y desafios
hacia el desarrollo; y politicas pablicas y ciudadania ante las des-
igualdades. En este sentido, y con la finalidad de que el lector
posea una vision general sobre la aportacion cientifica del ca-
pitulo, a continuacién, se comparte una resefa critica sobre los
objetivos analiticos, la metodologfa utilizada y la contribucién
cientifica al campo de la investigacion.

La seccién Iinicia con el capitulo de Ricardo Uvalle Berrones
titulado “Estado y politicas publicas: oportunidades y restric-
ciones para valorar su efectividad hacia las desigualdades en
la vida social’, el cual tiene como objetivo analizar la politica
social y comprender la estrategia de gobierno encaminada al es-
tudio de la desigualdad econémica y social. En su propuesta el
autor destaca la importancia que tiene focalizar el significado y
complejidad de la implementacién de las politicas puablicas, asi
como explicar los desafios que se presentan para la accién de
gobierno para lograr el éxito en su operacion.

Con base en un enfoque de investigacién teérico-normativo,
el capitulo expone que para comprender la politica social es indis-
pensable valorar la complejidad de la implementacién, tomando
en cuenta actores, oportunidades y restricciones en el mundo de
lo factual. En este sentido, este capitulo aporta un marco tedrico
para estudiar la relacién entre Estado y politicas publicas hacia
las desigualdades que se registran en el dmbito social y econémi-
co. Entre sus principales conclusiones destaca la tesis acerca de
que “la politica social tiene relevancia en la agenda de la vida es-
tatal. Su sentido y alcance se encamina a remover estados de vida
que concretan carencias, vulnerabilidades y exclusién”.

En este orden de ideas, destaca el capitulo “Perspectivas ted-
ricas para investigar las desigualdades sociales multiples desde
América Latina”, que presenta Martin Christian Santos Anaya,
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en el cual se argumenta que para comprender las desigualda-
des sociales se requiere una visién tedrica multidimensional
integrada por categorias y niveles de anilisis considerando la
experiencia histérica latinoamericana. Consideramos que este
capitulo subraya la relacién que existe entre el poder y la domi-
nacién que se advierte en el estudio de lineas de investigacion
sobre temas diversos que se combinan para generar, reprodu-
cir'y cuestionar relaciones asimétricas entre individuos, grupos,
colectividades y clases sociales.

Como lo deriva el autor, es necesario estudiar no solo los ne-
xos entre las categorias aludidas, sino analizar los procesos que
producen diferencias sistemdticas en el acceso a recursos y en la
distribucién del reconocimiento que los individuos o colecti-
vidades generan. En nuestra perspectiva este capitulo hace una
contribucién a las investigaciones sobre la desigualdad y sus
dimensiones culturales, asi como en las formas, nexos y senti-
dos en que se originan las relaciones sociales e institucionales.
Desde la perspectiva del autor es necesario comprender “la di-
ndmica interactiva en que se produce el entramado multinivel
y multiescalar de las relaciones de poder y dominacién, o, si se
prefiere, de las desigualdades sociales”.

Como se indico en la introduccién de este trabajo, los es-
tudios sobre la desigualdad conllevan al andlisis de categorias
relacionadas con igualdad y libertad. En este sentido, el capi-
tulo que presentan Francisco Julio Taborda Ocampo y Olga
Lucia Fernandez Arbeldez, “El garantismo constitucional frente
a las desigualdades. Memoria, reconstruccion de las violencias
y visibilizacion de las desigualdades en Colombia’, mediante
procesos educativos, hace una contribucion interesante al es-
tudio sobre la relacion tripartita entre libertad, oportunidad y
capacidad con base en los estudios de Amartya Sen y Martha
Nussbaum, y recurre al neoconstitucionalismo, y especifica-
mente a la vertiente del garantismo, sobre los derechos de las
victimas y, especialmente, del derecho a la memoria, en cuyo
ejercicio, la educacidn reviste un papel fundamental.

24



INTRODUCCION

En este sentido, la reflexién principal alude a la discusion
acerca de la contraposicion desigualdad/igualdad y las formas
de comprenderla y medirla (igualdad de logros e igualdad de
carencias), con la profundidad del concepto de capacidad, la di-
vergencia entre Sen y Nussbaum y el valor que tiene este debate
en el presente. A nuestro parecer, el capitulo hace una impor-
tante contribucién al anélisis de los derechos sociales y pone en
el centro de la discusion la necesidad de comprender las con-
diciones de inequidad o injusticia en las sociedades actuales,
especialmente en Colombia. Entre algunas de sus conclusio-
nes centrales destaca el juicio respecto a que “solo a través de
la transformacién del mundo del derecho, en direccion a reali-
zar los fines del Estado, es posible materializar la Constitucion
como garantia de dignidad para la comunidad”

En este orden de ideas, la Seccién I de este libro concluye
con el trabajo de José Antonio Ramos Calderén titulado “La
desigualdad dentro de la desigualdad: no toda la desigualdad
es igual. Hablemos de educacién” En este sentido, y con base
en una revision tedrica y un enfoque cuantitativo en el anilisis,
el capitulo tiene como objetivo explicar la situacion educativa
que presenta la poblacién indigena en México y, dentro de ella,
la situaciéon de desigualdad que muestran particularmente las
mujeres, haciendo énfasis en la educacién superior. Considera-
mos que este capitulo evidencia que la desigualdad en el dmbito
educativo no solo refiere a una cuestiéon de oportunidades y
resultados, sino que tiene que ver con las condiciones relacio-
nadas con el bienestar y circunstancias que rodean este hecho.

Asimismo, y desde la perspectiva del autor, es indispensable
reconocer que los datos muestran que no ha existido garantia
sobre el incremento del nivel de escolaridad en la poblacién
de estudio, asi como se presentan retos importantes para pro-
piciar la incorporacién de las mujeres indigenas al desarrollo
mediante la creacién de estimulos y condiciones que permi-
tan favorecer su desarrollo persona y social. De esta manera,
el autor concluye haciendo un planteamiento central respec-

25



DESIGUALDADES

to a que la desigualdad que se da en los diferentes espacios de
la vida econémica y social impacta en la educacién superior, y
es en la poblacion indigena, donde las contradicciones resultan
evidentes y muestran la desigualdad que persiste en el sistema
educativo mexicano.

Por otra parte, la Seccion II de este libro se integra de cinco
capitulos en los cuales se plantean contextos de andlisis bien de-
limitados al estudio de las desigualdades, asi como los desafios
al desarrollo que enfrentan los paises aludidos, principalmente
en la region latinoamericana. La seccién inicia con el aparta-
do de Moisés Frutos Cortés, Eduardo Cuevas Flores y Johnny
Bryan Cruz Pech titulado “Desigualdad, vulnerabilidad urbana
y percepcion del riesgo en la region de Laguna de Términos en
el Estado de Campeche en el sureste de México”. La contribu-
cidn cientifica de este capitulo radica en analizar la percepcién
del riesgo de la poblacién en condiciones que contribuyen a la
desigualdad en el desarrollo de politicas publicas para atender
la vulnerabilidad socioambiental ante fenémenos del cambio
climatico (fenémenos naturales como lluvias intensas, sequias,
erosion, inundaciones, huracanes, incremento de la temperatu-
ra, elevacion del nivel medio del mar) y se analiza el 4rea urbana
del Municipio del Carmen, en el estado de Campeche, en con-
creto el drea natural protegida denominada Area de Proteccién
de Flora y Fauna Laguna de Términos.

Entre las conclusiones principales de los autores se destaca
que es necesario conocer las condiciones de sensibilidad, im-
pacto potencial por las amenazas asociadas al cambio climdtico
y se establece que la vulnerabilidad constituye la interfase de la
exposicion a amenazas al bienestar humano yla capacidad de las
personas y comunidades para enfrentarlas. En nuestra opinion,
este capitulo evidencia que los desastres son la manifestacion
de la vulnerabilidad donde los huracanes, las inundaciones, las
sequias, las epidemias, entre otros fendmenos, constituyen de-
tonadores de éstos y ponen en evidencia las condiciones de
desigualdad preexistentes en los recursos de vida y la situacién

26



INTRODUCCION

de precariedad en que se encuentran comunidades en el Estado
de Campeche.

En este contexto, el trabajo que presenta Miguel Moreno
Plata sobre Desarrollo institucional y politicas publicas para el com-
bate a la desigualdad social en México profundiza en las causas
estructurales que alimentan el circulo vicioso de la desigualdad
a partir de investigar cudl es la relacion entre politica institucio-
nal y las redes clientelares en la hechura de politicas publicas
con un enfoque democratico y participativo para el combate de
la desigualdad social. En nuestra opinion, este trabajo hace una
aportacion precisa para comprender que la desigualdad social
es de naturaleza multidimensional y para su atencién se requie-
re de la intervencién de actores sociales y politicos, pero se
argumenta que, en los paises con un fuerte control presidencial,
es el resultado de procesos relacionados con el clientelismo y
las limitadas capacidades politicas y administrativas del Estado.

Este capitulo concluye sefialando que es necesario impulsar
procesos de gobierno que disminuyan la influencia del poder
politico sobre el desempeno de los servidores publicos, asi
como evitar la centralizacién politica y administrativa y el clien-
telismo politico que inciden directamente en la formulacién
de politicas publicas y con ello en el cumplimiento de los dere-
chos sociales y politicos. No estd de mds destacar que desde la
perspectiva del autor la carencia de un servicio profesional de
carrera y la creacion de organizaciones publicas profesionales
en la gestion publica limitan la calidad en el disefio de politicas
publicas e inciden limitadamente en el combate a la desigualdad
social en México.

En este orden tematico, el capitulo que presenta Alessandra
Olivi, Julieta Palma y Valentina Alvarez se intitula Desigualdades
de género en el trabajo remunerado y no remunerado. Reflexiones
sobre transformaciones y persistencia de la norma de género desde
sus desviaciones. En este capitulo se plantea que la segregacion
laboral se explica no solo por la distribucién del trabajo no
remunerado en la esfera personal y doméstica, sino existen rela-

27



DESIGUALDADES

ciones de causalidad entre las inserciones laborales atipicas y la
distribucion del trabajo doméstico al interior del hogar. De este
modo, se hace una reflexién sobre el alcance que tienen los mar-
cos interpretativos tienen para América Latina respecto a los
términos de su estructura econdmica como desde los arreglos
familiares predominantes en la region. A nuestro parecer la con-
tribucidn cientifica de este capitulo es relevante debido a que
plantea una comprensién mas amplia acerca de la relacién entre
la insercién laboral y el tipo de familia y se establece un marco
analitico para explicar las formas de organizacion laboral al inte-
rior de los hogares en la region latinoamericana. No estd demas
senalar que esta discusion permite coadyuvar en la gestacion de
politicas publicas hacia el trabajo no remunerado y la desigual-
dad de género en el dmbito laboral.

Para concluir esta seccion se presenta el capitulo de Rosa
Silvia Arciniega sobre el tema Tecnologia y trabajo en la indus-
tria automotriz de México: nuevas desigualdades laborales. Desde
una perspectiva general, el capitulo tiene como objetivo pre-
sentar un andlisis sobre las desigualdades laborales en México
considerando el caso del sector automotriz, identificado como
paradigmatico pues alli resaltan las nuevas tecnologias vincula-
das a la digitalizacion, a las tecnologias de la informacién y la
comunicacién. En particular, esta propuesta explica con rigor
metodoldgico las condiciones objetivas de desigualdad, ade-
mas llama la atencién sobre otro dmbito menos explorado: el
de las interacciones entre sujetos impregnadas de significado
en el marco de las estructuras organizacionales. Mis alla de ins-
tituciones y normas sociales, lleva a considerar la dimensién
simbolica del trabajo, donde agentes en tanto individuos y gru-
pos sociales generan desigualdades como construccion social.

En esta discusion se reconocen los dmbitos de la desigual-
dad para mejorar las condiciones laborales y los sistemas de
bienestar para generar mejores condiciones de igualdad salarial
e inclusién laboral. Entre algunas de las conclusiones princi-
pales de la autora destaca que el sector automotriz de México
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enfrenta graves desigualdades en los ingresos respecto a sus
socios comerciales, asi como se advierten mayores brechas tec-
noldgicas ante el avance de los procesos de digitalizacion. Las
nuevas tecnologias se presentan en un contexto de precariza-
cion, desempleo, informalidad, entre otras, que impactan en
las condiciones laborales y generan exclusién e inseguridad
laboral. Asimismo, se afirma que “para el estudio de las des-
igualdades laborales se debe considerar desde las desigualdades
entre regiones e ingresos laborales hasta las practicas genera-
das en el lugar de trabajo y las experiencias relacionales entre
actores laborales, ello incidiendo en agencias, procesos y con-
figuraciones culturales ante los avances tecnoldgicos que se
presentan’.

Finalmente, la seccion III de este libro se compone de cua-
tro capitulos que abordan el andlisis de politicas publicas, asi
como casos vinculados a la construccién social de lalegalidad y
el papel de la ciudadania ante las desigualdades en México. Esta
seccion inicia con el capitulo de Miguel Rodrigo Gonzélez Iba-
rra titulado “Claroscuros de las politicas sociales en el gobierno
dela 4T en México: el caso del Programa Jévenes Construyen-
do el Futuro”, el cual tiene como objetivos explicar cuéles son los
objetivos de la politica social del autodenominado gobierno de
la Cuarta Transformacién en México y discute el caso del pro-
grama J6venes Construyendo el Futuro entre 2019y 2022. Con
base en un enfoque cualitativo a través del andlisis estadistico e
informes institucionales, se plantea que existe una desarticula-
cién de la politica para enfrentar con estrategias integrales los
problemas asociados con la pobreza y la desigualdad que afecta
al pais. Si bien se reconoce que el programa Jévenes Constru-
yendo el Futuro es una alternativa para generar condiciones de
inclusién social entre las y los jévenes que no estudian ni traba-
jan entre 18 a 29 afios, se concluye que es necesario fortalecer
sus mecanismos de implementacion y estimar el impacto efec-
tivo de la politica publica, especialmente en los procesos de
capacitacion y formacion laboral registrados en el pais.
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En este orden de ideas, el capitulo de Tomds Pérez Alvarado
y Miguel Rodrigo Gonzélez Ibarra, “Realidades en movimien-
to: hacia una politica migratoria para el combate de desigualdad
en México, 2018-2024", tiene como objetivos analizar de qué
forma se ha gestionado la politica migratoria en México y que
acciones politico-institucionales contribuyen a la construccién
de un enfoque que atienda las desigualdades registradas haciala
migracion de personas hacia la frontera norte del pais. De esta
manera, y con base en una revisién hemerogréfica especializada
sobre el tema en instituciones publicas, informes internaciona-
les, estadisticas del gobierno federal y bases de datos del sector,
entre otras fuentes especializadas, se establece que los procesos
de migracién y el trdnsito de personas por el pais que desean
arribar hacia los Estados Unidos principalmente, no posee las
condiciones y el apoyo efectivo de las politicas publicas del
gobierno federal de México debido a la falta de capacidades
institucionales y administrativas que restringen la accién y el
control del gobierno.

El capitulo sostiene que, con la llegada del denominado Go-
bierno de la Cuarta Transformacién, se pone en evidencia un
discurso limitado ante las carencias y desigualdades que se re-
gistran en diferentes organizaciones publicas que atienden el
tema, asi como no se aprecian resultados efectivos hacia el con-
trol del aumento de los flujos migratorios y la construccién de
una politica publica efectiva. Asimismo, se propone evaluar los
contenidos e instrumentacién de la politica publica hacia el con-
trol de la migracion y fortalecer la agenda politica a través de la
diplomacia con las naciones involucradas en el problema y sumar
mecanismos de coordinacion con organizaciones internaciona-
les en la materia y organizaciones civiles para mejorar la gestion
de los procesos migratorios, asi como contener las desigualdades
y violaciones a los derechos humanos que se registran hacia las
personas que se encuentran en esta condicion de éxodo.

Desde otra perspectiva, el capitulo escrito por José Franco
Aguilar intitulado “Inclusion/exclusion. Aspectos normativos
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vinculados con las personas extranjeras en México”, hace una
contribucién cientifica importante al estudio de las personas
extrajeras que radican en el pais y propone analizar cuéles son
las condiciones en que una determinada sociedad debe aco-
ger a las personas extranjeras y de qué modo se pueden generar
politicas publicas hacia la inclusién social y la insercion en el
marco de los derechos sociales, politicos y humanos que se
poseen a nivel legal y normativo. Como bien lo analiza el au-
tor la inclusién/exclusién no se delimita a la legislacion, sino
que es importante considerar un modelo integral que permita
lograr una integracion global por parte de los nacionalizados y
reconocer sus aportaciones y capacidades publicas, sociales y
humanas, asi como evitando prejuicios y falsas dicotomias. En
sintesis, este capitulo pone en evidencia que, en la realidad, y
en diversos lineamientos analizados, la equidad es lo que real-
mente se necesita considerar. La nacionalidad aparece como un
condicionante central en los factores de inclusidn/exclusion de
la poblacién extranjera en México. El capitulo concluye subra-
yando que “es imperativo, coordinar las distintas leyes bajo un
ideario de la sociedad de acogida que ha distinguido a México
en el plano internacional, sin distinciones nacionalistas, ponien-
do por delante la defensa activa de los derechos humanos de las
personas extranjeras en México. Es necesario implementar nor-
matividad integral, estructural y coordinada para enfrentar los
retos del panorama migratorio en México”.

Finalmente, la Seccién III concluye con el capitulo de David
Romén Islas Vela, “Envejecimiento LGBTIQ+: Desigualdades,
agenciamientos y gerontoespacios”. El objetivo del capitulo
es discutir, por un lado, sobre los procesos de agenciamiento
que las contrasexualidades gerontas han ejercido para sortear
las desigualdades del sistema heteropatriarcal y edadista; por
otro, comprender que la desigualdad es una expresion de las
limitaciones para acceder a oportunidades, beneficios, dere-
chos o reconocimiento pleno. En este sentido, se establece que
la sexualidad y la vejez se intersectan y se territorializan en el
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cuerpo de las contrasexualidades como categorias sociocultu-
rales y experiencias desde donde se vislumbra las jerarquias, las
opresiones y desigualdades. Asimismo, se arguye acerca de la
precarizacion en las condiciones en que viven las contrasexua-
lidades gerontas, producto de las transformaciones politicas,
culturales y econdmicas por las que han atravesado alo largo de
sus cursos de vida.

Consideramos que este capitulo forma parte de la nueva dis-
cusion tedrica emergente para comprender los desafios que
enfrenta sectores especificos de la sociedad donde el estudio de
las desigualdades se torna indispensable para su cabal compren-
sion. En esta tesitura coincidimos con el autor cuando destaca
que “estudiar las desigualdades no tendria que remitirnos a da-
tos duros, estadisticos o a andlisis abstractos, principalmente si
tenemos en cuenta que hay grupos sociales de los que no exis-
ten datos suficientes para generar matrices”. Precisamente, se
trata de evidenciar que esa falta de datos es una expresion de
desigualdad, de discriminacion y de violencias que se registran
histéricamente en el pais.
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Estado y politicas publicas: oportunidades
y restricciones para valorar su efectividad
en el marco de las desigualdades sociales

Ricardo Uvalle Berrones

Introducciéon

La politica social, construida e implementada como politica
publica, es la herramienta mas conspicua que define el compro-
miso del Estado con la calidad de vida entendida como mayor
igualdad y bienestar social en favor de las personas, grupo, cla-
ses, regiones y sectores que viven en condiciones de desigualdad
econdmica y social. La importancia de la politica social estd si-
tuada en el enfoque de las politicas publicas, dado que refiere
a como la autoridad decide o no el diseno de estrategias para
gobernar la diversidad de carencias grupales que es factible aten-
der, procesar y solucionar con los instrumentos de gobierno. El
gobernar alude a capacidades institucionales y de gestiéon que
dan origen no solo ala elaboracién de las politicas, sino también
a su implementacidn, es decir, a su cumplimiento. Las politicas
publicas no son idearios politicos, sino soluciones especificas
a problemas definidos. Aluden a soluciones que exigen distri-
buir los recursos y beneficios de no de manera altruista, sino
tomando en cuenta situaciones sociales criticas, actores, proce-
sos institucionales y el diseno de instrumentos que se valoran
para dirigir, coordinar e incentivar la pluralidad y diversidad de
la sociedad civil con base en mejores condiciones mds justas y
equitativas de vida.

En este sentido, las politicas publicas se vinculan con la vi-
si6n del buen gobierno y con el sentido y el desempeno de las
instituciones estatales para que no sean situadas en el marco de
promesas interminables, sino atendiendo al criterio de costo-be-
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neficio-decidir sobre proyectos que tienen mds beneficios que
costos—, considerando que los recursos publicos son escasos
y las necesidades crecientes en la logica del buen gobierno “se
puede concluir que un Buen Gobierno es aquel que retine...las
capacidades para echar andar politicas publicas que atienden de
manera adecuada las demandas ciudadanas, y cuenta asimismo
con un marco institucional que hace posible que tales capacida-
des sean aprovechadas plenamente” (Pineda, 2018: 36).

Sin duda, un factor no menos importante a considerar es que
las politicas publicas no sean capturadas por grupos de inte-
rés proclives al clientelismo, el asistencialismo y la orientacién
corporativa, ya que distorsionan su necesidad y aplicacién, pro-
vocando a la vez, la distribucion asimétrica de los recursos de
la vida comunitaria. Se necesita, por tanto, que las institucio-
nes estatales no sean objeto de los juegos perversos del poder,
sino que fortalezcan su eficacia e imparcialidad de modo pro-
gresivo, a fin de adoptar las politicas que se requieren. En una
Optica realista, “la actitud favorable a un gobierno por asuntos,
por temas concretos que capta la singularidad de los problemas
y disena opciones de accion ajustadas, peculiares, es el espiritu
que anima el analisis y el gobierno de politica publica” (Agui-
lar, 1992: 32).

La politica social, en consecuencia, forma parte del gobernar,
lo cual implica que es fruto de la justificacion que se formula
para adoptarla y la decision de impulsarla, tomando en cuenta
actores, tiempos, ventajas, limitaciones y la capacidad del poder
publico para llevar a cabo la transformacion de los sistemas en
la vida colectiva, en particular, de las personas y los grupos que
se desenvuelven en situaciones criticas que limitan sus capaci-
dades en ambientes caracterizados por la exclusién econémica
y social. Si el Estado no consigue revertir los espacios de la so-
ciedad que tienen situaciones adversas de vida, significa que las
instituciones y las politicas no estdn respondiendo a los valores
que postulan la existencia de los derechos sociales. En cambio, si
la politica social resulta exitosa se multiplican los rendimientos
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crecientes para ventaja de la autoridad, al conjuntar la igualdad
y el bienestar para reducir la brecha de la desigualdad y la ex-
clusién social. Con objeto de que la prosperidad econdémica y
el bienestar social se consoliden, es necesaria la aplicaciéon de
politicas publicas distributivas que favorezcan que el Producto
Interno Bruto genere los bienes y servicios publicos indispensa-
bles para aumentar los ingresos publicos que permitan reducir
los procesos de desigualdad social y al mismo tiempo se transi-
te hacia la mejora sustancial de oportunidades, con base en un
desenvolvimiento que convalide que las personas y los grupos
en situaciones no favorables de vida, logren remontarlas “Un
mayor crecimiento del P1B normalmente se traducird en un ma-
yor volumen de impuestos, que hara posibles politicas sociales
de mayor profundidad y alcance, por ejemplo en educacion, sa-
lud, seguridad social, alimentacion, servicios publicos, vivienda
y otras materias de relevancia directa para el bienestar humano”
(Canto, 2018: 90).

Gobernar refiere a circunstancias objetivas de vida, a los
procesos de realismo institucional en la visién estatal y al des-
empenio logrado por las autoridades publicas en tiempo real. Por
tanto, la igualdad y el bienestar social, expresién conspicua de la
calidad de vida en la sociedad moderna, son fundamentales para
lograr una mejor y més préspera convivencia colectiva, con el
proposito de evitar que el Estado incurra en déficit de gestion
institucional, lo cual implica que incumple su responsabilidad
con el dmbito de lo social y lo publico, cuando éste no alcanza
a fortalecer condiciones de vida que sean mds efectivas y justas

No hay Estado vigoroso, productivo y sano, si la sociedad
vive con penuria, vulnerabilidades y carencia de opciones
para desarrollarse. El Estado es tan inteligente, como inte-
ligente son los habitantes que lo integran. El Estado es tan
prospero, como prosperas son las personas y grupos que
lo integran. Lo que el Estado hace y puede hacer, tiene re-
lacién directa con la sociedad (Uvalle, 2019: 277).
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Desde otra perspectiva, la elaboracién e implementacién
de la politica social son procesos concomitantes. Esto signifi-
ca que el modo en que se implementa la politica social depende
de cémo se concibe su elaboracidn. Son dos etapas inseparables
para fines del ejercicio del poder en el gobierno democritico.
La elaboracién de la politica social alude al conjunto de acti-
vidades y operaciones que configuran su complejidad. En esa
etapa se definen objetivos, metas y prioridades que ingresaran
al mundo de la operacién gubernamental. Mientras que la im-
plementacién debe entenderse como el conjunto de decisiones
que se han de convertir en acciones puntuales y especificas, su-
jetas a tiempos convenidos para valorar su cumplimiento. Pero
la implementacién no se lleva a cabo en el vacio, sino que in-
tervienen en su concrecién agencias, organismos, directivos,
operadores y cuerpos de ejecucién que son los encargados de
cumplir la politica social con apoyo en la coordinacién, el ajus-
te mutuo de intereses, la negociacién y el cumplimiento de los
objetivos y metas en el marco de contextos politicos, entendi-
dos como limites que inciden en el curso de las politicas “En
realidad, los contextos politicos no solo implican una forma de
ordenacién gubernativa, de las relaciones socioculturales y eco-
némicas, sino que también imponen limites acerca de lo que
se puede y no puede incorporado en el ejercicio del gobierno”
(Maballa, 2018: 198).

La falta de valoracién puntual sobre el significado de la for-
mulacién e implementacién de la politica social es la causa que
explica los contratiempos que enfrentan cuando de la propuesta
formulada, se desciende a la operacién, dada por interacciones,
grupos gubernamentales y no gubernamentales. Esto significa
que a la implementacién le antecede una diversidad de decisio-
nes que se adoptan en dmbitos diversos de direccién y gestion
para materializar su cumplimiento. No son dmbitos inerciales,
sino que concurren en su seno valores e intereses importantes
que inciden en la ruta que se elige para la politica social, consi-
derando que hay actores, procesos institucionales y ambientes
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politicos que son determinantes en su negociacién, consenso y
cumplimiento “El problema central en la implementacién no
reside en el grado hasta el cual se conformen los responsables de
la implementacién de la politica prescrita, sino en la capacidad
del proceso mismo de generar consenso en torno a las metas”
(Elmore, 1992: 220).

En este caso, la implementacion es la consecucién de valo-
res, objetivos y metas y no tan solo una etapa de ejecucion para
cumplir los fundamentos de la politica social, entendida como
un tipo de politica publica. Ademds, en este sentido, otro factor
a considerar en la implementacién es lo que prescriben las leyes.
Se trata de un tipo de regulacion no flexible, es decir, de normas
vigentes, las cuales no se modifican a cada momento y que de-
ben cumplirse en la l6gica del Estado de derecho.

De ahi que complejidad de la politica social en el nivel de la
implementacion tenga dos momentos diferenciados: uno, la
valoracién del efecto que se desea alcanzar con la politica mis-
ma-Jograr mejores estados de vida— y otro vinculado con el
desemperio que se logra con la participacion de los organismos
administrativos, los actores, asi como los grupos no guberna-
mentales e interesados en su cumplimiento, tomando en cuenta
la motivacion de las partes que intervienen en su dindmica.

Por ese motivo, la eficacia de la politica social no es un tema
menor. Se relaciona con las condiciones institucionales, juridi-
cas, politicas, administrativas y burocraticas que existen en los
Estados, las cuales son determinantes para situar los rumbos de
la implementacion, es decir, el cardcter multifacético que tiene,
para no incurrir en el sofisma de que las decisiones de cupu-
la son suficientes para asegurar su éxito de manera invariable.
Orden dada desde la cipula se cumple a través de 6rganos, fun-
ciones, atribuciones, directivos, operadores, recursos y tiempo,
motivo por el cual las directrices no se aplican en lo inmediato
ni manera inercial, sino cumpliendo con las normas, los proce-
dimientos y los requisitos. Orden dada no es garantia para que
la implementacién se traduzca en acciones inmediatas. Inciden
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en este sentido, los tramos de control, la estructura jerdrquica y
el modo en que la politica es formulada y comprendida.

En consecuencia, la politica social debe contextuarse sin per-
der de vista los detalles que la caracterizan, en particular, en el
proceso de implementacién. Por tanto, no hay ninguna regla o
manual que oriente la mejor implementacion de la politica so-
cial. En todo caso, la manera en que se asumen menos costos
y contratiempos es con el auxilio de la deliberacidn, el analisis
de factibilidad y asumirla como la combinacién del conflicto y
la cooperacion, asi como de la interaccién y la coordinacién de
los actores involucrados para dar cumplimiento a las metas co-
lectivas.

Sin duda, un aspecto importante a considerar es que la im-
plementacion alude a una diversidad de agencias de gobierno
y actores sociales que participan en su concrecién y que en nin-
gun sentido puede valorarse esa situacion unicamente en el
nivel de la toma de las decisiones, sino de las dindmicas opera-
cionales que posibilitan su cumplimiento exitoso o incompleto.
La implementacion es la ruta seguida por la politica social para
generar los resultados esperados como expectativas y acciones a
concretar en medio de previsiones, pero también de circunstan-
cias no previstas que influyen para que no responda de manera
Optima al esquema de formulacién, entendida por su valor axio-
légico, la argumentacion que la sustenta y la definicién de la
trayectoria a cumplir mediante actividades y las conductas de
los actores diversos en su ejecucion.

En ese orden de ideas, el objetivo del presente trabajo es
analizar la politica social entendida como una modalidad de
la politica publica, no solo como una estrategia de gobierno
encaminada a remover situaciones relacionadas con la desigual-
dad econdémica y social de las personas y grupos, sino como
un modo de focalizar el significado y complejidad de la imple-
mentacion, la cual se explica causalmente en el proceso de las
politicas, como la etapa de mayor grado de complejidad que
tiene como objetivo cumplir el sentido que la justifica con énfa-
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sis en los objetivos y metas que la caracterizan como estrategia
para gobernar. La implementacién es la fase de la cual depen-
de que la politica social se cumpla con base en su formulacién
y no significa que responda nicamente al principio de autori-
dad, motivo por el cual, su dindmica especifica es el objeto de
estudio a explicar, considerando los factores institucionales que
influyen en su éxito o fallas de operacidn.

El enfoque del trabajo es de cardcter tedrico-normativo, con-
siderando la importancia de comprender la politica social en la
multiplicidad de dmbitos que corresponden ala complejidad de
la implementacién, y tomando en cuenta los actores, las opor-
tunidades y las restricciones que son la clave para analizarla y
explicarla en el mundo de lo factual.

Para fines de exposicion, el trabajo se organiza de la mane-
ra siguiente: 1) Estado y democracia. 2) Institucionalidad de la
politica social. 3) Restricciones de la politica social. 4) Factibi-
lidad de la politica social. §) Conclusién.

Estado y democracia

El nexo del Estado con la democracia tiene como punto de par-
tida la suma de valores que dan sustento al orden juridico y
politico que regula a la economia de mercado y la sociedad ci-
vil, dado que son esferas en las cuales se concretan la vigencia
de la libertad, la igualdad, la equidad, la inclusion, la rendicién
de cuentas y el bienestar. social el Estado se valora como el or-
ganismo que tiene a su cargo la creacién de instituciones que
establecen las reglas del juego que confieren derechos y obliga-
ciones a las personas juridicas en el plano civil y politico. Es el
principal productor de las normas juridicas orientadas a la so-
lucién y resolucién de problemas que se encauzan mediante
6rganos, funciones, procedimientos y soluciones.

De este modo, la democracia es la forma de gobierno que po-
sibilita una convivencia pacifica, teniendo como sustento reglas
juridicas que salvaguardan que los procesos sociales, econémi-
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cos y politicos sean regulados con base en la certidumbre. La
capacidad estatal es el punto de arranque para construir la so-
ciedad civil con apego a valores que se universalizan de manera
formal. Esto significa que la relevancia de la capacidad estatal
para que las condiciones de vida dispongan de los recursos que,
mediante politicas y programas, sean factibles de aplicar para
evitar que las desigualdades entre las personas, los grupos y las
regiones se multipliquen. La capacidad estatal destaca como el
medio que posibilita que el ejercicio del gobierno sea eficaz,
en la medida que se cumplen los objetivos colectivos “Se trata
de un Estado que se convierte en punto relevante de las acti-
vidades a desarrollar y en racionalizador de las politicas y los
organismos de la fuerza de trabajo hacia el logro de las metas co-
lectivas” (Aguilera, 2022: 28).

Enlos marcos de la democracia moderna, el Estado estd com-
prometido a garantizar que las libertades civiles y politicas sean
la garantia para que las personas las ejerzan invocando sus mo-
tivaciones, elecciones y preferencias con el base en el orden
institucional, el cual proporciona “reglas aceptadas por todos,
que desvie la trayectoria de colision hacia una direccién que
permita encontrar mecanismos de coordinacién econdémicos y
extraeconémicos” (Ayala, 1999: 69). Su compromiso con la de-
mocracia responde a circunstancias que permiten que el manejo
de los problemas y conflictos sea canalizado con reglas abstrac-
tas, generales, impersonales y universales. En ese sentido, lo
que concierne al bienestar social se inscribe en las institucio-
nes publicas, las cuales tienen como responsabilidad generar las
condiciones de vida que permitan que la produccién y distri-
bucién de la riqueza material tenga un alcance significativo “El
gobierno tratard de disminuir, hasta donde ello es posible, las
expectativas de riesgos y frustraciones sociales para dar certi-
dumbre al intercambio y favorecer la creacion de un ambiente
econémico propicio para el crecimiento” (Ayala, 1999: 73).

El bienestar social, en la democracia, es una tarea esencial
para que el Estado lo asuma con lo mejor de sus capacidades
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institucionales. La sociedad civil, entendida como sociedad
moderna, logra la plenitud de su desarrollo en la medida que
el Estado, como factor central en sus procesos de vida, genera
las condiciones, relaciones, procesos e intercambios que asegu-
ran pueda disponer de ventajas colectivas. Parala democracia, el
bienestar social es asunto medular para lograr que la productivi-
dad y las ventajas de la vida asociada sean estimuladas mediante
la aplicaciéon de politicas y programas publicos, dado que son
medios que se aplican para lograr que la pluralidad y la diver-
sidad geografica tenga mejores rendimientos sociales. Por ese
motivo, el bienestar social es condicién de vida para que la vida
asociada tenga més efectividad en las actividades que desarrolla.
La democracia sin bienestar social no progresa. Por el contrario,
se estanca y en esa medida tampoco el Estado asegura condicio-
nes de vida que le favorezcan en términos de eficacia politica.
Esto significa que la expansién y productividad en la democra-
cia son el binomio que se debe privilegiar para que el bienestar
social sea mds vigoroso. Los valores —equidad, bienestar, de-
sarrollo sustentable- de la democracia son para la capacidad
estatal, referentes obligatorios, dado que forman parte del orden
juridico y politico que se instituye para producir condiciones de
vida cada vez mas favorables.

El bienestar social generado con apego a la equidad impli-
ca que la democracia es un sistema de poder que destaca como
punto cardinal que las personas son el centro de su preocupa-
cién y desarrollo. La democracia como sistema de poder, ha
creado mediante reglas institucionales a cargo del Estado, los
dmbitos en los cuales el bienestar social tiene que consolidarse.
Tanto la vida privada, como la publica y social son dmbitos inter-
conectados y, por tanto, inseparables. Dan origen a un sistema
de vida que asocialo individual, lo colectivo ylo asociado como
elementos indispensables que incentivan que la productividad
de la sociedad y la vida asociada tengan mejores elementos de
desarrollo y efectividad. En efecto, en la medida que la vida pri-
vada tiene prosperidad, la vida publica y social es mas efectiva.
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Pero sila vida privada carece de los elementos fundamentales de
productividad y eficacia, la publica y social no tendran un auge
creciente. Consecuentemente la vida estatal tampoco serd pros-
pera. Las relaciones entre el Estado y las personas es otra clave
para situar los alcances del bienestar social. En el tiempo con-
temporaneo, el gobernar implica, aprovechar con inteligencia la
vida publica, y que el diseiio y el cumplimiento las de politicas y
los programas que favorezcan un ambiente mas idéneo para lo-
grar que las personas, al vivir, bien, puedan vivir mejor

El gobernar del gobierno esta en el centro de la discusion
contemporanea. En siglos pasados la investigacion aca-
démica y la discusion civica se centrd en el Estado, en la
formacién del Estado Nacidn, en la consolidaciéon de su
ordenamiento normativo y su soberania territorial. Re-
suelta la cuestiéon del Estado nacional, hoy la atencién
ciudadana e intelectual se enfoca en el gobierno y en su
proceso de gobernar, debido en mucho a transgresiones
legales, hechos de corrupcidn, arbitrariedad y discrimi-
nacion, y a sus fallas cognoscitivas y administrativas, que
lastran sus politicas, servicios, gasto, inversiones, y erosion
de la confianza social en su responsabilidad y capacidad
directiva (Aguilar, 2022: 12).

Desde esta perspectiva, el bienestar desde una 6ptica social
es parte del gobernar, ya que cuando las personas no logran vivir
mejor, se incumple con los valores de la igualdad y la equidad,
ya que son fundamentales para el mejor desarrollo de las de-
mocracias contemporéneas. La efectividad de las relaciones de
sociabilidad es otro punto para destacar laimportancia del bien-
estar social. Silo privado se caracteriza por reconocer la libertad
civil para originar productividad, ingreso y un modo satisfacto-
rio de vida, las relaciones de sociabilidad se fortalecen cuando la
sociedad de los propietarios privados —sociedad civil- es capaz
de conseguir con el trabajo, las capacidades técnicas, las capa-
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cidades tecnoldgicas y los procesos de organizacion mediante
politicas y programas estatales para la formacién de condicio-
nes de vida cada vez mds cercanas al bienestar social. En este
sentido, el bienestar social no es tarea exclusiva del Estado por si
mismo, sino que implica tomar en cuenta el nexo directo entre
la sociedad, el mercado y las organizaciones civiles para valo-
rarlo como imperativo de vida. El bienestar social con visiéon
estatista implica injerencia mediante politicas mds asistenciales
que reivindicativas. En esta linea, las ventajas que se logran con
el bienestar social tienen que ser fruto de sinergias, no solo de
esfuerzos y recursos a cargo de la autoridad para dar paso a la
“solucién de los problemas” (Aguilar, 2013: 185).

El bienestar social es inexplicable sin la aportacién de lo pri-
vado y lo publico, incentivados con estrategias de gobierno
que los conjunten. Para la democracia, el bienestar social tie-
ne elementos factuales de vida relacionados con el desarrollo de
capacidades individuales articuladas mediante las politicas pu-
blicas que al tiempo de garantizar derechos propiedad, tengan la
capacidad para que la sociedad no disminuya en sus procesos de
vida. En este caso, las politicas publicas deben valorarse no solo
como decisiones, sino como procesos “La PP es un proceso mds
que una decision y un proceso en el que las acciones de didlo-
go, discusion y entendimiento de los actores gubernamentales y
los extragubernamentales son permanentes antes y después de
la decision del gobierno” (Aguilar, 2013: 184).

De este modo, la capacidad estatal —pericia, destrezas y cum-
plimiento de la oferta de gobierno- tiene que ser eficaz para
responder a la multiplicidad de carencias, insuficiencias, de-
ficiencias y vulnerabilidades que brotan a consecuencia de la
desigualdad econdmica y social. Esto significa la negacién de
oportunidades mds equitativas para que las personas, familias y
grupos puedan acceder a los beneficios que derivan del modo
en que funcionan las politicas publicas. La falta de bienestar so-
cial estanca la vida asociada, provoca que el Estado no tenga
condiciones de sobrevivencia basadas en la eficacia y signifi-
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ca que la economia de mercado tiene mas compromisos con
los grupos de la sociedad carentes de oportunidades en el de-
sarrollo colectivo. El desafio para las democracias, ademds de
asegurar que la vida de las personas no se estanque con penu-
rias y privaciones, también enfrenta circunstancias de manera
prevista e imprevista. Por ese motivo, la capacidad estatal es
fundamental para evitar que las reglas de vida que definen ala
democracia como un sistema de vida con apego a la igualdad y
el bienestar, no se deterioren hasta llegar a puntos criticos que
dan paso a las politicas asistenciales, las cuales distribuyen re-
cursos monetarios, sin corregir las causas y los procesos de la
desigualdad social. De la eficacia de la capacidad estatal depen-
de que la vitalidad de la democracia consiga que los ciudadanos
tengan una adhesion mds vigorosa hacia los valores que rigen
su desarrollo individual y colectivo. La adhesién al orden juri-
dico y politico de la democracia depende en buena medida del
grado de satisfaccion y mejora de las condiciones de vida que
logran las instituciones estatales de manera regular y progresiva
al producir condiciones de vida no solo productivas, sino inclu-
yentes. Combatir la vulnerabilidad social implica que no habra
inclusién social

de una vida en condiciones de dignidad para todos, si no
se tiene una nueva estrategia de politica social, entendi-
da mas alla del combate a la pobreza, y que articule los
esfuerzos del gobierno para que esté en posibilidad real
de abarcar la totalidad del territorio, y de cumplir con los
derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales”
(Propuestas, 2023: 23-24).

Sin adhesion alos valores de la democracia se deteriorala vida
social y politica desde el momento en que la oferta de gobierno
no responde a las expectativas que se alentaron. El tipo de Esta-
do mads identificado con la democracia polidrquica es el Estado
democratico de Derecho. Junto con el liberalismo y el republica-
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nismo imprime vigor a la democracia como forma de gobierno
en la cual hay lugar para incentivar la vida privada y la ptblica, a
partir de reconocer que la persona, al vivir en comunidad, tiene
derecho al goce de los bienes publicos que apoyan su vida pro-
ductiva en el plano de la vida social. No es casual que el Estado
asuma el interés publico como punto cardinal a preservar, a fin
de que la sociedad civil tenga como referente la vida en comtn y
no la préctica del interés privado de quienes lo conducen

Al hablar del componente liberal que se ha inyectado a las
poliarquias modernas, me refiero, bsicamente, a la idea
de que hay derechos que ningtin poder debe usurpar, in-
cluyendo especialmente al Estado. Con el componente
republicano me refiero, bésicamente a la idea de que el
cumplimiento de los deberes publicos es una actividad
ennoblecedora que demanda un cuidadoso cumplimiento
de laley y una consagracion al interés publico, aun a costa
de los intereses privados de los funcionarios (O "Donnell,
2001: 314).

Institucionalidad de la politica social

Desde la perspectiva de las instituciones, la politica social es en-
tendida desde la vision de las politicas publicas, como producto
de actores diversos que concurren en el interés por provocar
conductas determinadas para cumplir los fines convenidos.
Consecuentemente, la politica social, es aquilatada “con enfo-
que de derechos, que ademas de la universalidad, incluyen la
exigibilidad, la participacién social, la integridad y la progresivi-
dad” (Cunill, 2010: 46).

Las instituciones estatales son la esfera en la cual se deciden
como elaborar los procesos que habran de regular la formacién
e implementacién de las politicas publicas. Las instituciones,
por ese motivo, son reglas del juego que se producen por par-
te del drgano politico de la sociedad civil en la modalidad de
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Asambleas Nacionales, Congresos o Parlamentos. En esos dm-
bitos se originan las politicas mediante acuerdos, compromisos
e incentivos que se cumplen para que los actores involucrados
consigan alcanzar los fines propuestos. Lo medular de las insti-
tuciones publicas consiste en definir y autorizar las conductas
que rigen la vida colectiva, ademads de todos y cada uno de los
6rganos del Estado. La finalidad de las instituciones del Estado
consiste en asegurar que las vida privada y colectiva tengan ele-
mentos de certidumbre para que su efectividad sea progresiva
“Un incentivo importante para la creacién de las instituciones
es que reducen riesgos e incertidumbre econémica y social”
(Ayala, 1999: 72). La légica de las instituciones consiste en
que son fruto de voluntades diversas que representan intereses
y motivaciones grupales que tienen presencia en las arenas del
poder e influir en la formulacién de las politicas y la prestaciéon
de los servicios publicos. El Estado de derecho, por tanto, estd
obligado a cumplir las reglas que produce y eso significa que es
un poder apegado al sistema de normas positivas que dan senti-
do, coherenciay certidumbre a la multiplicidad de intereses que
se expresan a los largo y ancho de la sociedad civil. La relevan-
cia de las instituciones se vincula con la vida formal del Estado
y exige de reglas didfanas para inducir a las personas y grupos a
cumplir 6rdenes y mandatos mediante restricciones con el fin
de “moldear las interacciones humanas en el sentido mdas am-
plio del término” (Ayala, 1999: 74).

Lo peculiar de las instituciones es que son pieza central en
los procesos de gobernar, dado que son invocadas para que las
autoridades acttien frente a condiciones no favorables de vida,
con apego a medios que forman la identidad de las personas y
grupos “la axiomatica institucional para la accién humana no
empieza por las consecuencias y preferencias subjetivas, sino
por reglas, identidades y funciones. Las identidades institu-
cionales crean individuos y funcionarios” (Cunill, 2010: 51).
Esto significa que las instituciones, sin duda, son normas fun-
damentales para racionalizar demandas y conflictos a partir de
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identidades civiles y gubernamentales, ademds de proporcio-
nar las reglas a seguir en lo que respecta a la solucién de los
problemas.

Consecuentemente, las propuestas de gobierno como las po-
liticas publicas tienen como punto de arranque el apego a la
legalidad —normas juridicas— que se cumplen para formalizar el
sentido y alcance que deben tener como respuestas especificas a
situaciones problemdticas. Las normas juridicas indican la obli-
gatoriedad a cumplir y por ese motivo, las politicas no deben
valorase sin aludir la normativa que las autorizan. Desde una vi-
si6n mds detallada, las normas juridicas no son producto de la
“evolucion del espiritu” como afirma Hegel, sino que son pro-
ducto de actores, voluntades, intereses y motivaciones que son
determinantes para destacar su discusion, deliberacién y conte-
nido. De este modo, la institucionalidad de las politicas significa
que tienen valores que las caracterizan, costos que obligan a los
demds, 6rganos que deben observar su cumplimiento y respon-
sables que las aplican. La institucionalidad también alude a que
existen procedimientos para originar y estructurar las politicas
con base en 6rganos, funciones, sistemas de jurisdiccion, ambi-
tos de competencia, lineas de mando, procesos administrativos
y la asignacién de recursos publicos para solucionar problemas
complejos para reducir la incertidumbre en la vida cotidiana
“Las instituciones existen y reducen incertidumbres propias
de la interacciéon humana. Estas incertidumbres surgen como
consecuencia de la complejidad de los problemas que deben re-
solverse y de los programas de solucion de problemas” (North,
1993: 41).

En las instituciones existen los sistemas formales para aten-
der, discutir, proponery disefiar las soluciones que se configuran
a partir de las normas escritas, las cuales prescriben lo que debe
hacerse para lograr que la naturaleza juridica de las politicas sea
el sello distintivo de su validez y vigencia. En este caso, los pro-
cesos, procedimientos, reglas, tiempos, requisitos, incentivos y
sanciones son medios para hacer y rehacer las politicas
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Las politicas publicas establecen lineas de accién para
abordar problemas o para proporcionar bienes y servicios
publicos a sectores de la sociedad. Las politicas pueden
adoptar varias formas, que incluyen leyes, los decretos, las
normas y otras acciones que de ella se derivan. Por lo ge-
neral, las politicas contienen un conjunto de intenciones
o metas, una mezcla de instrumentos o medios para lograr
esas intenciones, la designacién de organismos guberna-
mentales y no gubernamentales encargados de llevar a
cabo dichas intenciones y una distribucién de recursos

para las tareas que se requieren (May, 2018: 149).

Por ese motivo, la institucionalidad de las politicas es pre-
cedida por la existencia de las instituciones y en ese caso, su
orientacion es mas clara al valorarlas no de manera neutral o im-
parcial, sino como fruto de intereses convergentes que logran
sumar apoyos para que sean formalizadas. La naturaleza insti-
tucional de las politicas es fundamental para ratificar que son
productos de gobierno que recorren caminos diversos para su
iniciativa, justificacion y adopcién, y “En algunos casos estan
destinadas a ciertos grupos de ciudadanos, mientras que otras
afectan al publico en general (Subirats, 1995: 14).

La naturaleza juridica de las politicas no es algo dado, sino que
es parte de relaciones causales que dan cuenta de como desde los
procesos de formulacién, diseno, implementacion y evaluacion,
estd mediada por intereses diversos y voluntades concurrentes,
contendidos en procedimientos, tiempos y requisitos en reglas
formales. Es importante destacar este planteamiento para evitar
que las politicas sean entendidas en la posicion de soluciones
racionales per se, es decir, no son soluciones correctas, sino
respuestas fundadas en evidencias para decidir su accion o inac-
cién. El universo normativo de las politicas publicas implica que

Las reglas pueden reflejar sutiles lecciones de experien-

cia acumulativa, en tanto que el proceso mediante el cual

S2



ESTADO Y POLITICAS PUBLICAS

se determinan y se aplican las reglas apropiadas implica
elevados niveles de inteligencia, discurso y deliberacién
humanos. Una conducta politicamente inteligente y re-
flexiva, como de cualquier género se puede describir en

términos de deberes, obligaciones, funciones y reglas

(March y Olsen, 1997: 69).

En consecuencia, las soluciones correctas tienen su origen
en modelos formales y procedimientos generales, al postular lo
que debe hacerse para lograr ciertos objetivos. Asi, las institu-
ciones también conjugan los modelos referidos y en esa linea,
las politicas se crean mediante el conocimiento, pero con jui-
cios, opiniones y argumentos que son el testimonio de cémo sin
didlogo entre los interesados, las decisiones unilaterales de las
propias politicas, es contraria a su justificacion social y politica.

Por otra parte, las instituciones definen el marco del ori-
gen y el desarrollo de las politicas al establecer las condiciones,
tiempos y modos en que se habran de elaborarse y luego apli-
car en los diversos sectores de la vida productiva y social. Todas
las politicas, con el concurso de las instituciones, se caracte-
rizan porque se integran por incentivos positivos y negativos,
normas, reglamentos, procedimientos, estructuras, decisiones,
responsables, recurso, técnicas, tecnologias, procesos de gestion
y agencias que habran de encargarse de su implementacion para
dar lugar a nuevas condiciones de vida. Las politicas, en este
sentido, son creadas, fundamentadas, justificadas y dotadas de
recursos y “Al ser conceptualizadas como respuesta o solucién
de problemas, la PP es una hipétesis causal, una accién causal cu-
yos efectos empiricos producirdn supuestamente una situacion
social con atributos diferentes a la situacion que es considerada
problema” (Aguilar, 2013: 185).

Todo eso da cuenta de que la necesidad social y técnica de la
politica publica no se desvincula del modo en que se entienden
los problemas y las soluciones que se aplican y, por ese motivo,

su disefio e implementacion se logran mediante deliberaciones

S3



UVALLE BERRONES

y justificaciones que contienen valores, preferencias y pro-
puestas de los actores que se involucran en su elaboracién y
cumplimiento. En esta ptica, las politicas no deben magnifi-
carse ni calificarse sin limites, porque se convierten en objetos
“cosificados” producto del voluntarismo, cuando su formacién y
operacion se justifican con la intervencion de actores e intereses
que dan vida a la pluralidad y diversidad que la contienen. Des-
de el momento en que las politicas se justifican para adoptarlas,
significa que deben modificar situaciones criticas que ocasionan
costos negativos a ciertos grupos relacionados con la desigual-
dad, la exclusion, la discriminacién la inseguridad, la pobreza, la
falta de redes digitales, entre otros problemas a destacar.

Reemplazarlo indeseable, lo que dana a terceros ylo que oca-
siona condiciones inequitativas de vida que limitan el logro del
bienestar social, significa que los objetivos y metas de la politica
propuesta son el medio para avanzar hacia la transformacién fa-
vorable de las condiciones de vida. Esto se relaciona con el tipo
de modelo econémico y social definido -restrictivo o distribu-
tivo— para disenar la ruta de gobierno que los Estados deben
adoptar para dejar atrds lo que provoca inconvenientes y dainos
en las condiciones de vida. Erradicar la inequidad por algo dife-
rente y justificado en favor de grupos en condiciones adversas
de convivencia, da cuenta de como los proyectos de vida son
impulsados por actores especificos y, por tanto, las politicas no
se explican sin aludir a voluntades, decisiones y acciones que
convergen en su propuesta y adopcion.

La referencia a una situacién social empirica de un sis-
tema de valores politicos, sociales (relacionados con la
dignidad humana, libertad, justicia, bienestar, seguridad,
etcétera) es lo que hace que la situacién sea juzgada ne-
gativamente como un problema a resolver. En cambio, la
referencia a un sistema de conocimiento, tecnologias y
modelos gerenciales es lo que hace que una accién pue-

da ser calificada como la que resuelve (remueve, corrige,
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acota, controla, mejora) la situacion indeseada y criticada
(Aguilar, 2013: 186).

La finalidad de las politicas es teleoldgica, es decir, orientada
a cumplir fines diversos, para remover obstaculos, ajustar bene-
ficios, distribuir costos, definir ganadores y perdedores y diluir
formas de vida que favorecen a unos en detrimento de otros
(Méndez, 2021: 110). El cardcter teleolégico indica que hay
voluntad, decisiones, recursos, estrategia y finalidades que se re-
lacionan con situaciones de vida que es importante diluir. Por
eso el caricter teleoldgico, se relaciona con las finalidades del
poder estatal, a fin de que los reacomodos en la vida social y pro-
ductiva estén mds apegadas al bienestar y la equidad sociales,
sin omitir la importancia de las restricciones en el diseno de las
politicas para entenderlas como un sistema de oportunidades a
cumplir: “El primer filtro estd compuesto por todas las restric-
ciones fisicas, econdmicas, legales y psicoldgicas que enfrenta el
individuo. Las acciones coherentes con esas restricciones for-
man su conjunto de oportunidad” (Elster, 1989: 23).

En ese sentido, es importante destacar que las politicas no
son deseos ni intenciones para cumplir de manera lineal por
parte de las autoridades ni de los responsables de su diseno y
aplicacion, sino que son estrategias de gobierno a valorar en
términos de su factibilidad, es decir, de las condiciones que
aconsejan o limitan su curso de accién, destacando contextos,
actores, recursos, capacidades, informacién, decisiones y ac-
ciones. De igual manera, resaltar que las politicas son acciones
humanas y que su valor institucional las racionaliza e impulsa de
manera diversa. “La unidad elemental de la vida social es la ac-
cién humana [ ... ] Explicar las instituciones y el cambio social
es demostrar de qué manera surgen como resultado de la accién
y la interaccién de los individuos” (Elster, 1989: 23).

Por otra parte, la sobrecarga de expectativas sobre las poli-
ticas da lugar a problemas de concepcién y fundamento que
desvian su finalidad ultima al considerar que es suficiente el ca-
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mino de las soluciones correctas, entendidas como la adopcién
de modelos normativos y sustentados mds en la toma de las de-
cisiones, y no en la valoracién de oportunidades y restricciones
que deben considerarse en toda estrategia gubernamental para
evitar desencanto en los ciudadanos y consecuentemente una
baja en la legitimidad politica

Las consecuencias de esta sobrecarga son basicamente dos:
por un lado, comienza a menguar la eficacia de gobierno, en
el sentido de alcanzar los objetivos prometidos a su electora-
do; por otro, se inicia un proceso de erosion de la legitimidad,
es decir, de la disposicién a obedecer espontineamente las

leyes y directivas del gobierno (Camou, 2001: 42).
Restricciones de la politica social

El mundo institucional de las politicas sociales es fundamental
tomarlo en cuenta en todo momento. Las politicas se caracte-
rizan por modificar ciertas condiciones de vida y por dar paso
a otras consideradas como mejores. Esto no implica que su efi-
cacia dependa unicamente de la decisién de impulsarla, sino
de analizar con realismo el conjunto de oportunidades y res-
tricciones que deben tomarse en cuenta para su eleccién y
justificacion. Si las politicas se expresan en términos de valo-
res, es fundamental tener pericia para traducirlas en estrategias
orientadas a la accién. No puede prevalecer la 6ptica adminis-
trativa que relaciona medios y fines a partir de prescripciones
en manuales o guias. La naturaleza de las politicas es de cardc-
ter heuristico, el cual exige trabajo de creatividad mediante el
andlisis y la explicacién causal para ajustarlas cuando sobrevie-
nen contratiempos, dificultades, fallas o desvios. Lo heuristico
es el camino para inventar soluciones fuera de prescripciones
formalizadas, motivo por el cual, la elaboracién ajuste, mejora e
innovacion de la politica no admite moldes rigidos en su elabo-
racién ni cumplimiento.
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Desde el momento en que las politicas combinan juicios de
valor y juicios de hecho no hay cabida para férmulas algoritmi-
cas de cardcter resolutivo, dado que ingresan a zona de discusién
en la cual no hay patrones rigidos, sino consecuentes con la na-
turaleza de las estrategias de gobierno que deben valorarse a la
luz ambientes diversos que influyen en su concepcion y posi-
bilidades de implementacién Por ese motivo, “Es importante
destacar la valoracién de las politicas publicas para evitar que se
entiendan como soluciones instrumentales, es decir, de trabajo
de ingenieria en el sentido de procedimientos en si, cuando en
realidad su formacién es valorativa, politica, institucional, me-
todolégica y argumentativa” (Uvalle, 2018: 31).

Iniciar la discusion de las politicas sobre la base de mode-
los prescriptivos limita la elaboracién de otras consideraciones
relacionadas con los ambientes institucionales, las relaciones
politicas, la capacidad de gestion, la innovacién o no de las es-
tructuras administrativas, la suma de aliados u opositores, la
disponibilidad de los recursos presupuestales, el cumplimiento
de las normas juridicas, los procesos de negociacién y la adop-
cién de la agenda de compromisos. Las politicas tienen su razén
de ser en marcos institucionales y organizacionales que pueden
ser receptivos a su factibilidad o bien no favorables a su disenio
e implementacion “El ambiente de las organizaciones guberna-
mentales es punto obligado de referencia para situar el impulso
o el congelamiento de las politicas publicas. Es importante con-
siderar los cuerpos burocréticos que constituyen el nucleo de
los agentes, ya que son los directamente involucrados en su ela-
boracién y operacién” (Uvalle, 2028: 45).

Las organizaciones responden a la 16gica del poder porque
son territorios de influencia para ajustar preferencias, intereses
y motivaciones que se generan con grupos de interés que se fo-
calizan, en el espacio de los tomadores de decision y los cuerpos
burocraticos, los cuales no renuncian a fijar criterios en forma
de reglas y lineamientos para que respondan a las prescripciones
que establecen. Por eso, la factibilidad de las politicas sociales es
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punto de partida a considerar desde un inicio para moderar las
expectativas orientadas atenuar o erradicar situaciones de des-
ventaja social. En este caso,

El trabajo del analista puede describirse en términos de
categorfas como problema, datos, informacion, evidencia,
herramientas y argumento. La reconstruccion racional de
una politica es esencialmente una historia de esa politica,
pero no una historia externa, es decir, una explicacién de
su desarrollo en términos de deseos, creencias y fuerzas
de individuos y grupos (Majone, 1997; 1992: 365-366).

En la medida que las expectativas de las politicas son incon-
mensurables, se originan errores en su disefio, al saturarlas de
objetivos y metas que rebasan la capacidad de operacion para
cumplirlas. La justificacién de las politicas sociales debe tener
como orientacion los alcances y objetivos de la politica eco-
nomica vigente en la sociedad. Si ésta se elabora en ambientes
restrictivos que favorecen mds la economia de la oferta—solo
disponer de los recursos escasos sin incurrir en compromisos
que no se pueden financiar de manera razonable —o si favore-
cen mas la economia de la demanda- impulsar gasto publico,
generar empleos, alentar la inversion publica y calcular montos
de deuda que se pueden controlar- son elementos a considerar
para establecer compromisos mds realistas con la suma de de-
mandas que solicitan la intervencién de la autoridad de manera
seriay constante.

Las politicas clasificadas como asistencialistas, por ejemplo,
unicamente reparten valor monetario a los grupos vulnerables
—que viven en situaciones de marginacion, exclusion, discri-
minacion y postraciéon que tienen su origen en la desigualdad
econdmica y social-, pero no necesariamente actuan sobre la
causa de los problemas que deben erradicarse. La incidencia
sobre los efectos es diferente que atender las causas. Son dos
formas de concebir la realidad y en ese sentido, en qué medida
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se toman en cuenta las restricciones que influyen en su adop-
cién. Por su parte, las politicas vinculadas a propésitos de gasto
e inversion publica, ponen el acento en el efecto multiplicador
que conlleva la generacion de la riqueza material con procesos
distributivos en favor del bienestar social, la ampliacién de la
red de atencién médica, la multiplicacion de los sistemas de se-
guridad social, la ampliacién de fondos de pensién y retiro, el
aumento de los salarios, la intensificacién de la tasa de empleo y
el mejoramiento constante de la calidad de vida de la poblacién.

Tanto las politicas asistencialistas como las expansivas no
son variables independientes, sino que estdn sujetas a ventajas
y restricciones que deben analizarse desde la 6ptica de lo facti-
ble. Una no es mejor que otra porque seria incurrir en el campo
de las “soluciones correctas” a la hora de su eleccidn, es decir,
seleccionarlas con apoyo en guias establecidas a priori para ga-
rantizar la ausencia errores o no incurrir error alguno, pero sin
ahondar en su sentido y justificacion causal. En este caso, se as-
pira més a la racionalidad exhaustiva —detallar todos y cada uno
de los aspectos que se involucran con el comportamiento pre-
visible de la politica—, no a la racionalidad limitada —que alude
a como las politicas tienen limites desde un mirador cognitivo
hasta operacional, cuando se generan mediante instituciones y
se materializan en las organizaciones— que postula la imposibi-
lidad para ser exhaustivos en cada paso o actividad que se debe
cumplir para asegurar su éxito. Ambas racionalidades son fruto
de opticas que se invocan en los gobiernos por parte de actores
con interés en formulacién y operacion y en ese caso, el andlisis
tiene que elaborarse sin soslayar las restricciones que inciden en
la definicién de oportunidades para que se cumplan.

Por su importancia, las politicas sociales tienen que conside-
rar sus objetivos junto con los costos que significan. No hacerlo
provoca que los objetivos determinan a los recursos, cuando
son éstos la clave para fijarlos. La valoraciéon de los recursos es
primordial para evitar caer en el vacio al considerar de que es-
tan disponibles en todo momento. Una ventaja del andlisis de
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factibilidad consiste en localizar las restricciones que enfrenta
la politica social. Estas pueden ser de caricter juridico, politi-
co, econdémico o administrativo. No hay camino despejado para
las politicas sociales, sino que es importante que sean valoradas
en una acepcion realista para disminuir la posibilidad de incu-
1rir en yerros que provocan costos daiinos a la vida publica “La
presentacion de los costos en el andlisis es algo necesario y el
uso responsable de los impuestos ciudadanos son elementos
incuestionables de un Estado eficiente y responsable en el cum-
plimiento de sus funciones publicas” (Aguilar, 2010: 27).

Por tanto, las soluciones formales sustentadas en axiomas o
teoremas son otro punto considerar para no forjar expectativas
de gran magnitud sobre las politicas sociales. Esas soluciones
tienen componentes cuantitativos y légicos en gran escala, pero
no hay oportunidad para generar los argumentos que permitan
descubrir las limitantes sobre el modo de elaborar e implemen-
tar la politica social. La racionalidad progresiva no siempre
tiene elementos de correspondencia con la realidad de la poli-
tica social. Esta se forma sobre la base de actores, interacciones,
interdependencias, negociaciones y arreglos institucional, los
cuales no estdn incorporados en la racionalidad minuciosa de
los valores numéricos. El riesgo de asumir esta postura con-
siste en que hay posibilidad de que la abstraccién ascendente
no se conecte con los detalles que derivan de las conductas de
los actores relacionados con el sentido y destino de la politica.
Los hechos deseados con fundamento en objetivos y metas son
necesarios para tener en claro la senda que habra de seguirse
para superar las situaciones criticas que danan la vida de per-
sonas, grupos y organizaciones sociales. Por eso, lo objetivos y
metas que se definen para la politica sociales tiene que ser con-
secuentes con el contexto y el medio institucional en la cual esta
inmersa la propia politica para evitar posturas que exaltan pro-
mesas mayusculas que no tienen conexién con la factibilidad
que exige la elaboracién y aplicacion de la politica misma. To-
mar en cuenta la naturaleza de la toma de las decisiones que se
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lleva a cabo en los gobiernos es importante para no asumir ex-
pectativas de gran calado. Esto significa que los gobernantes no
tienen méargenes amplios de autonomia para decidir lo que con-
viene, sino la hacer elecciones de politica, tomando en cuenta la
suma de ventajas y limitantes.

La toma de las decisiones implica que hay actores en su con-
figuracion y planteamiento, no solo un dmbito de decision. Por
ese motivo entenderla en medio de factores politicos, econé-
micos, juridicos, organizaciones y de gestion es necesario para
delimitar su efectividad no en abstracto, sino con base en el
andlisis de factibilidad que contribuye a no incurrir en consi-
deraciones que no son ttiles para configurar la estrategia de la
politica social.

Se evita asi, hacer valoracién en el sentido de que lo deseable
es equivalente a lo factible. Confundir ambos conceptos con-
duce ala falta de criterio para distinguir entre la politica realista
y la politica formulada sin analizar con fondo las implicaciones
politicas que habrdn de derivar con su adopcién. Toda politi-
ca social tiene implicaciones que es conveniente omitir o tratar
con insuficiencia. Esto implica ala vez, tener em claro el proceso
politico de las politicas para no pisar la senda de lo improbable.
Valorar la politica, asi como su lugar en el orden juridico y poli-
tico que le corresponde es importante para que las alternativas
y las propuestas que se realicen se correspondan con base en el
realismo institucional.

Un factor mds a destacar se relaciona con el rol que los ad-
ministradores publicos tienen a su cargo la elaboracion y el
cumplimiento dela politica. Elmedio en el cual se desenvuelven
se relaciona no con el tiempo suficiente para hacer propuestas
mejor justificadas, sino que responde a mas las presiones que
derivan de las recomendaciones jerdrquicas, lo cual implica que
acttan de prisa y, en consecuencia, se dejan de lado por sim-
plificar en demasia el anélisis de factibilidad. Se por hecho que
las soluciones correctas son la clave para lograr las decisiones
con alto grado de racionalidad. El estilo administrativo de defi-
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nir problemas con base en criterios jerdrquicos de importancia,
disponer de la informacién mds completa, seleccionar y estu-
diar alternativas y justificar por qué se elige la mejor estrategia,
es el procedimiento para dar respuestas a los problemas sociales

En este sentido, no hay duda de que en las organizacio-
nes gubernamentales las burocracias son determinantes
en el armado de las politicas publicas, porque tienen la
capacidad de convertir los proyectos, incluso tramos de
incertidumbre en decisiones y acciones que abonan en
favor de la certidumbre. Su capacidad para conjugar va-
lores con decisiones les confiere un rango de importancia
que no se puede soslayar cuando se trata de la elabora-
cién, e implementacion de las politicas publicas (Uvalle,
2018: 49).

La confianza en la eficiencia que exalta la racionalidad me-
dios-fines sin conectarla con la racionalidad conforme a valores,
conlleva a situaciones que no resultan ser factibles. El estilo ad-
ministrativo, sustentado en la racionalidad exhaustiva, no centra
su atencion en las dificultades que se relacionan, por ejemplo,
con los problemas relacionados con la formulacién equivocada
del problema, la informacién incompleta, la omision de ahi inte-
racciones, conflictos y contingencias, asi como la no evaluacién
de que el tiempo es recurso escaso y que no siempre las agen-
cias de gobiernos tienen los elementos idéneos para cumplir las
tareas. Se asume la premisa de que la toma de las decisiones se
caracteriza por alta dosis de racionalidad, sin tomar en cuenta
que, para cumplirse, transitan por procesos de implementacién
que no son lineales ni predeterminados, sino que destacan por
la incertidumbre en el sentido de que la decisiéon ordenada
desde la jerarquia no significa cumplimiento irrestricto en el es-
pacio institucional de la politica. El conocimiento insuficiente
de las restricciones es un patrén establecido e influye para que
las politicas sociales no tengan siempre un cumplimiento eficaz.
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Factibilidad de la politica social

El andlisis de las restricciones es necesario para ubicar los al-
cances y limites que enfrentan las politicas. Su utilidad consiste
en identificar en el dmbito de las instituciones y organizaciones
del gobierno, los factores que son determinantes para lograr el
éxito de las politicas. Las politicas no son deseos ni ejercicios
redentores de vida, lo cual implica falta de conocimiento sobre
el realismo institucional que las define sobre la logica de limi-
tes y ventajas

la tendencia a equiparar lo deseable con lo posible es
siempre fuerte, sobre todo en politica. Otro filésofo ha
senalado que la existencia de tareas sociales que parecen
a la vez deseables y posibles, pero que resultan impracti-
cables, ha preparado el escenario para un gran conjunto
de conflictos en la historia moderna. Todas las batallas de
la reforma social se libraron parcialmente sobre estas ba-
ses, donde los conservadores exageraban y los progresistas
subestimaban los limites de lo posible en la politica”. (Ma-
jone,1997:109).

Mais que recomendar prescripciones para que las politicas
sean exitosas, el andlisis de factibilidad se orienta a identificar las
limitantes y consecuencias mds recurrentes que pueden ocasio-
nar el desvio de la politica de su plan inicial. “La concepcién del
andlisis [ ... ] proporciona categorias (datos informacién, herra-
mientas, evidencias, argumentos) que son aplicables a cualquier
tipoy estilo de anlisis, retrospectivo como prospectivo, descrip-
tivo como prescriptivo, argumentativo” (Majone, 1992: 356).

Si bien es cierto que la Administracion publica es la encarga-
da de asumir la mayor tarea en la elaboracion e implementacién
de las politicas, su proceder en este caso es mds por la via de las
normas prescriptivas y los procesos estandarizados que aplica
para asegurar el logro de la eficiencia “casi en cualquier cam-
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po de la administraciéon publica podemos encontrar problemas
para que los que se sabe que existen soluciones 6ptimas o sa-
tisfactorias, pero tales soluciones no se pueden aplicar porque
exigen un nivel de conocimientos y flexibilidad institucional
que no se encuentra en el mundo real” (Majone, 1997:12). En
este caso, la naturaleza de las politicas es mas amplia y compleja
que lo normativo y en ese sentido, los inconvenientes politi-
cos a enfrentar no se encuentran en su totalidad en el mundo
de lo formal: “Uno de los errores que més frecuentemente co-
meten las dependencias gubernamentales cuando analizan
politicas publicas consisten en ignorar sus implicaciones politi-
cas” (Meltsner, 1992: 367).

Por otra parte, la caracteristica mds conspicua de las insti-
tuciones formales en relacién con las politicas publicas como
medio para solucionar problemas, consiste en que son “las re-
glas escritas en las leyes y los reglamentos las construcciones
expresamente creadas por los individuos para encarar proble-
mas especificos de coordinacién econémica, social y politica”
(Ayala, 1999: 66) que, ademds, fijan de antemano las conduc-
tas que deben seguirse para dotar de certidumbre la vida estatal.
Pero también existen instituciones informales que son “reglas
no escritas, que se van acumulando en el tiempo, y quedan re-
gistradas en los usos y costumbres” (Ayala, 1999: 67) e influyen
en el curso ordinario de los asuntos publicos. Esto significa que,
si lo determinante es seguir Gnicamente al pie de la letra las
prescripciones autorizadas sin mds, se estaria omitiendo la otra
parte del comportamiento humano en la modalidad de actores
y expectativas que dan cuenta de otra realidad en el mundo de
las instituciones y las organizaciones del gobierno. “Es evidente
que, si se pretende que tenga alguna utilidad el analisis no debe
seguirse el camino de aquellas actividades de planeacién cuyos
estudios se empolvan en los estantes por haber perdido oportu-
nidad politica” (Meltsner, 1992: 368).

En este caso, no se trata de oponer lo formal y lo informal,
sino de valorar que son polos conductuales que se localizan en
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el curso de las politicas y que tienen que abordarse en términos
de racionalizar mediante interacciones el curso de las politicas
publicas. La necesidad de utilizar el anélisis factible es para am-
pliar visiones problematicas que deben procesarse para que no
sean un factor que frene el curso de las politicas. Cuando se des-
cubren restricciones relacionadas con las condiciones que no
favorecen plenamente el desarrollo de las politicas, por ejem-
plo, la falta de tiempo, recursos y capacidades de operacion, se
deben considerar otras vetas que permitan superar las limitacio-
nes, lo cual implica que los planes iniciales no se han de cumplir
de modo forzado, sino procediendo a encontrar opciones dis-
tintas para cumplir los objetivos y metas iniciales cuando las
condiciones del proceso de politicas asi lo aconsejen.

El andlisis de lo factible debe acompanar en todo momento
a las politicas: “La investigacion sobre la factibilidad politica, es
decir, la indagacién acerca de las consecuencias futuras de las
distintas opciones de politica depende del papel que desempe-
na el analista, de sus conocimientos politicos y del alcance de
los problemas a los que hacen referencia las politicas” (Mels-
ter, 1992: 369). No todo son soluciones refinadas, exhaustivas
ni légicamente impecables elaboradas con los instrumentos
més desarrollados. El mundo de los gobiernos es contrastan-
te diverso y plural, lo cual significa que los sistemas de interés
son inevitables para dar tratamiento puntual a los mismos. El
universo que enfrentan las politicas no estd despejado para el
ejercicio del poder omnipotente, sino que hay en los caminos
por los que transitan la combinacion de ventajas y obstaculos,
asi como oportunidades e inconvenientes. “La omnipotencia
gubernamental es una ficcién propia de sociedades tradicio-
nales. Los gobiernos no operan en el vacio. Enfrentan limites
legales, politicos e informativos; actan con recursos publicos
escasos y de burocracias que tienen sus propias inercias e inte-
reses” (Aguilar, 1992: 65). En el caso de las politicas sociales se
puede estar de acuerdo en su necesidad, pero no en cuanto a su
justificacién, dado que dependen de la teoria de entrada que la
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sustente, si habrd acuerdo o discrepancia en cuanto su concep-
cién e implementacion, considerando a la vez, la reafirmacién
de valores que también sustentan las decisiones adoptadas.

Por eso,

las teorfas de entrada no solo suponen una concepcién
previa sobre la relacién entre el Estado y la sociedad (y
también sobre el Estado y los individuos, asi como sobre
las responsabilidades, obligaciones y limitaciones que se
suponen distribuidas entre unos y otros), sino un siste-
ma de valores asociado a la racionalidad de las decisiones
[...] el andlisis de las politicas publicas reside en la impor-
tancia que tiene la teoria de entrada para el proceso que
lleva a seleccionar los problemas publicos, los métodos
para definirlos y la racionalidad asociada con esa seleccién
(Merino, 2010: 38-40).

La construccion de la realidad es la clave para configurar la
comprension causal de la politica social. No es lo mismo el mo-
delo neocldsico, el institucional o la teoria del bienestar ala hora
de construir la politica sobre los supuestos que los justifican,
porque en la construccion de la realidad “se asumen y redefi-
nen reglas e instituciones heredadas del pasado, las cuales, por
otro lado, como recursos objetivados condicionan y sustentan
las acciones de los individuos, asi como sus interpretaciones y
su conocimiento del mundo social” (Fuentes, 2022: 34).

Tampoco es lo mismo valorar si el Estado y el mercado de-
ben actuar de manera concurrente para evitar el aumento de la
desigualdad social. Menos que el Estado la tutele con fines poli-
ticos o electorales o que los cuerpos burocraticos fijen las reglas
del juego sin mayor vigilancia y confiando en su saber técnico lo
que conviene socialmente a los grupos que reclaman atencion
a sus penurias domésticas que posteriormente se convierten en
hechos sociales. Estos elementos son parte de los factores que se
deben considerar al momento de discutir el sentido y alcance de
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la politica social para definir qué se debe enfocar ala solucién de
problemas colectivos.

Ademds, los temas del bienestar y la eficiencia tampoco estan
ausentes en la discusion de las politicas sociales. Su concepcién
depende de la base teérica y analitica que los sustenta y en ese
caso, hay influencias importantes que son parte de los didlogos
y deliberaciones que se producen en la integracion de la agen-
da de gobierno. Incluso, cuando la politica social logra ser parte
de la agenda gubernamental, no significa que habrd posturas
undnimes para apoyarla. La seleccion de la estrategia que debe
sustentarla es el primer factor de discusién en medio de voces
plurales, hasta lograr los apoyos que necesita la orientacion que
habra de caracterizarla.

Un factor més son los apoyos politicos que se necesitan en fa-
vor de la politica social. Los apoyos pueden entenderse a partir
de la categoria coaliciones promotoras que es la suma de actores
gubernamentales y no gubernamentales que tienen coinciden-
cias firmes para impulsar cierto perfil de la politica social a la
manera de convicciones las

convicciones pueden entenderse como sistemas de creen-
cias compuestos por ideas y valores que van en un primer
lugar llamado niicleo profundo y que giran alrededor de
creencias fundamentales e incluyen principios normativos
y ontoldgicos sobre la naturaleza humana, los valores fun-
damentales —generalmente en tensiéon— entre libertad
e igualdad o la que valora positivamente la intervencién
estatal o que da primacia a los mercados; después viene
un segundo nivel jerrquico conocido como niicleo gene-
ral de la politica, el cual incluye una aplicacion completa a
los elementos del subsistema de politica referido a la jerar-
quia de valores que debe buscar la accién gubernamental,
el bienestar, de quienes se privilegia, el grado de autori-
dad de las instituciones publicas o los mercados, el papel

de la sociedad o publicos involucrados, o de los propios
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funcionarios electos frente a los burdcratas, asi como la
gravedad de los problemas publicos a atender o a la iden-
tificacién de ciertas causas para ser atendidas. El ultimo
nivel seria de los aspectos secundarios, referidos a asuntos
instrumentales de la implementacién de las politicas (Cal-
dera, 2021:123-124).

Consecuentemente, las coaliciones promotoras fungen como
apoyos cuando consiguen que desde los centros importante de
decisién como los congresos o parlamentos otorgan su apoyo
para aprobarla tanto en lo legal como lo presupuestal. Desplie-
gan apoyos de manera diversificada para promoverla y apoyarla
hasta lograr que se apruebe y una vez conseguido este propdsi-
to, monitorean su desempeno y cuidan que el apoyo inicial no
sucumba en la direccién que asume. Un apoyo mas es el rol que
desempefian los cuerpos burocraticos que son coincidentes con
la misma. Generan la base analitica para su adopcidn. Justifican
su necesidad. La dotan de los apoyos técnicos y presupuestales
y estdn pendientes de que tanto los procesos de disefio como
de implementacién se acerquen hasta cumplir las finalidades
previstas. Otro factor de apoyo consiste en que, si hubiese un
empate de fuerzas en la esfera de su aprobacion, se puede hacer
uso de la votacién para romperlo e impulsarla hacia su vigencia
y operacion. Otro factor se relaciona con la dindmica del politi-
coy el agente en términos de que deben coordinarse para que la
politica sea aprobada, y una vez que se lograr esa finalidad, com-
prometerse con su cumplimiento. El compromiso del politico
con la politica social lo hace con los electores y los grupos que la
necesitan. En este caso, es fundamental que el agente —conjunto
de servidores publicos encabezados por el politico— se compro-
meta con la misma hasta que sus objetivos y metas indiquen que
se ha cumplido. Un factor mas a esclarecer consiste en que la po-
litica social enfrenta resistencias que pueden retrasar o desviar
sus propdsitos a cumplir. En este sentido, se debe conocer cud-
les son los grupos especificos contrarios a su finalidad, con el
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objetivo de tener en claro su capacidad de veto y cudles son los
medios que utilizan para actuar en los espacios de la politica.
En términos de funcionalidad, la politica social tiene que es-
tar apoyada en el andlisis de factibilidad en todo momento. Es
importante valorar que se puede hacer y lo que debe hacerse te-
niendo como referente el nexo costo-beneficio y el costo-eficacia.

Desde la perspectiva de las finanzas publicas (presupues-
tacion, y asignacién de recursos incluida) el centro del
anélisis consiste en estimar el monto de recursos que los
programas de una PP necesitan y estimarlos a partir del
principio de la eficiencia econémica de las acciones, por
lo que exige a los programas ofrezcan los célculos correc-
tos de costo—beneficio, costo- eficacia que justifiquen que
sus acciones programadas pueden producir sus objetivos
y mantener o incrementar los beneficios sociales al menor

costo posible y razonable (Aguilar, 2010: 27).

El ambiente institucional de la politica social tiene dos ele-
mentos a considerar: uno, los recursos para apoyarla son escasos
y por ese motivo, tienen no solo que acudir a los érganos legis-
lativos para obtenerlo, sino que deben renovarse cada ano fiscal.
Otro elemento se relaciona en que sus propuestas no deben sa-
turase con promesas inalcanzables, ni proyectos faradnicos, lo
cual revela fallas metodoldgicas y politicas en su elaboracion y
justificacion. Sila politica se entiende como una solucidn a cier-
tos aspectos de la vida productiva y social, no debe anticipar que
habra de cumplirse, sin antes haber elaborado un anilisis de las
restricciones que puede enfrentar. Las soluciones no deben en-
tenderse como panaceas, sino que su éxito depende de como
superan las restricciones que enfrenta la politica.

El andlisis de factibilidad debe contribuir para identificar
que las politicas sociales tienen restricciones burocréticas —fa-
llas de gestion— que inciden en el incumplimiento oportuno de
los compromisos. Politicas —relacionadas con conflictos— que la
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retrasan al no lograr acuerdos que eviten la pérdida de tiempo
en su operacion. Juridicas —fallas en la elaboracién y aplicacién
de las normas—, lo cual abre la puerta a la discrecionalidad y el
riesgo es que ésta se convierta en ordinaria. Fiscales — relaciona-
das con la insuficiencia de los recursos para financiarlas— lo cual
da lugar a efectuar ajustes a la baja en materia de compromi-
sos. Operativas —que refieren a la falta de coordinacién entre las
agencias gubernamentales responsables de su curso de accion y
con actores privados comprometidos con tareas publicas— que
influyen en el desempeno esperado.

El anélisis de factibilidad es una herramienta cuya utilidad
permite realizar el examen cuidadoso de aquellos factores que
es importante tomar en cuenta para que la politica social sea
exitosa en medio de oportunidades y contratiempos. Permite
explorar, estudiar y despejar el territorio institucional que la po-
litica social habra de recorrer una vez que ha sido elaborada. De
este modo, es prematuro que desde su elaboracién se califique
la estrategia de la politica social desde la vision de la eficiencia,
cuando ésta es la diferencia entre los objetivos y metas que se
proponen, y los resultados que se logran cumplir. Si la politica
social solo es analizada en si misma, se pierde la ubicacién del
contexto que la influye, se desvaloriza su oportunidad como es-
trategia, al considerar que su desempeno depende unicamente
de los gobernantes, las agencias y las burocracias que, con su ca-
pacidad de gestién tienen el compromiso de cumplirla con el
esquema de la racionalidad exhaustiva, es decir, de la racionali-
dad que enumera, jerarquiza y asocia medios con fines sobre la
légica de la eficiencia a prori. “Si el propésito del andlisis es no
es el saber cudl es la politica correcta en un campo dado, sino el
de asegurar que la politica que se escoja y se ponga en préctica,
sera esencial la determinacion de los limites dentro de los cua-
les el gobernante puede ejercer un control efectivo” (Majone,
1997: 120).

Si la politica social es una estrategia teleoldgica, no signifi-
ca que su eficacia estd asegurada desde su elaboracién. Incluso,
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desde su elaboracion deben considerarse los ambientes diver-
sos que enfrentard, dados por oportunidades y restricciones que
el andlisis de factibilidad contribuye a esclarecer “la realidad fisi-
ca, la realidad social, restringe la riqueza de lo posible. Nuestro
ambiente abunda en restricciones, tanto naturales como artifi-
ciales, y muchos de nuestros conceptos bésicos las consideran
esenciales” (Majone, 1997: 114-115).

Las condiciones especificas que habrin de enfrentar las pp
tienen que conceptuarse y explicarse para que las soluciones
que se adopten respondan al mundo féctico y no queden atrapa-
das con la utilizacién de modelos formales, cuya utilidad es més
demostrativa, no de carcter argumentativo. Si falta la justifica-
cién apoyada en la argumentacion sobre los ambitos diversos
de la politica social, aumenta la posibilidad de que no esté do-
tada de credibilidad y, por tanto, los ejercicios de prevision que
se asumen no son convincentes para superar el andlisis de los
obstaculos que enfrentarian las pp. “El punto de partida de un
argumento... no es un conjunto de supuestos abstractos, sino
puntos de vista ya existentes en la comunidad; su conclusién
no es una prueba formal, sino el entendimiento compartido del
asunto en discusion” (Majone, 1997: 40).

Desafios a la implementaciéon

El punto relacionado con el cumplimiento de la politica social
tiene su prueba de fuego en la fase de implementacion, enten-
dida como el conjunto de condiciones iniciales, intermedias y
finales que se enlazan con la ruta seguida para conjuntar las ac-
ciones que hacen factible el cumplimiento de la politica social
tomando en cuenta “que los disenos de las politicas publicas
proporcionan el plan de trabajo para su realizacién y definen los
puntos nodales sobre los esfuerzos para apuntalar o socavar su
implementacién” (May, 2028: 150 ).

Este no es un tema que alude de manera lineal a las decisio-
nes que se cumplen de modo estricto y rigido, sino que refiere a
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que en el marco institucional “del proceso de politicas ptblicas
se adopt6 un problema, se definieron alternativas y se selecciond
una de ellas, en la etapa de ejecucion—también llamada imple-
mentacion— es donde se realizan las acciones que se establecieron
para alcanzar el objetivo de la politica” (Méndez, 2020: 267).

En efecto, la implementacién se conecta de modo directo
con el diseno de la politica para entender mejor la acciéon del
gobierno, su esfera de ubicacion es la toma de las decisiones de
arriba hacia abajo, pero no implica que sea un proceso sin res-
tricciones y su sentido implica asumir “una solucién proactiva
de problemas para que... promuevan las metas de la politica
ptiblica a pesar del seguimiento de obstéculos diversos” (Grind-
le, 2010: 43). Esto significa que decidir el cumplimiento de la
politica alude a cumplir sus objetivos y metas como fueron de-
finidos. Cumplirlos como son, y no como se desean, paso para
que la implementacién sea comprendida en la cadena de man-
do que se desdobla al interior de las agencias y organizaciones
de gobierno, cuando la politica estd a cargo de la autoridad. Pero
hay procesos de implementacién que también estin en manos
de organismos no gubernamentales y su dindmica, en conse-
cuencia, es diferente a la gubernamental. En este caso interesa
laimplementacion a cargo de la autoridad, dado que permite in-
corporar otros elementos clave en su desempefio y resultados
obtenidos, destacando, ademds, que “cualquier politica publi-
ca, vale mucho la pena comenzar con una evaluacién sobre qué
personas probablemente estén interesados en una implementa-
cién efectiva de la politica” (Grindele, 2010: 45).

Desde el dngulo del desempeno de la autoridad, la imple-
mentacion alude a cuestiones centrales que se enlazan con su
comportamiento, resultados, costos y beneficios: “El resultado
de la implementacién es el contenido de una politica ptblica
a un nivel mucho mds operativo que el de una ley. Es la poli-
tica como la reciben los ciudadanos” (Winter, 2018:75). Otra
cuestion se relaciona con no asumir plenamente la decisién
autorizada por parte de los cuadros administrativos y adminis-
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trativos. La implementacién se planifica, estructura e impulsa
desde la administracion de la oficina, los gabinetes y las dreas de
asesoria gubernamental, motivo por el cual, es un proceso que
exige calidad en la gestion publica para que su cumplimiento se
cina a las cuestiones previstas y que el disefio de la politica no
se aleje del modo en que se debe cumplirse y que la propia im-
plementacion tampoco se distancie del diseno. La operacién de
laimplementacion es el desafio mds importante para considerar
para que la politica sea consecuente en el cumplimiento de los
objetivos y metas que la justifican.

La caracteristica de la implementacion es que su sentido de
causalidad es producto de interacciones y negociaciones con-
tintas que se concretan en el seno de las agencias burocraticas
y gubernamentales y en ese sentido, “No tendremos una com-
prension completa de los procesos de las politicas a menos que
sepamos como responden los publicos destinatarios a dichas
politicas publicas” (Winter, 2028: 77). Hay émbitos diversos
que se localizan en su recorrido administrativo que es ineludible
tomar en cuenta, considerando que los gobiernos contempora-
neos dependen para su desarrollo institucional de la autoridad,
la disciplina, las lineas de mando y obediencia, asi como de los
procesos directivos que originan el modo de gobernar. Otro
punto es que no siempre intervienen en la implementacién los
actores responsables de elaborar la politica y, por tanto, el per-
sonal que la cumple tampoco significa que conoce a plenitud
los motivos y el sentido de la politica disenada. Un punto més
a destacar es la relacion que sostienen el politico y el agente, ac-
tores involucrados en los procesos de diseno e implementacion
“Al principal le interesan tanto el anuncio del disefo e imple-
mentacion de las politicas respecto a los resultados e impactos
de los objetivos y metas a cumplir. Al agente lo motivan cumplir
las politicas en razén de las condiciones que le favorecen en sus
expectativas y motivaciones” (Uvalle, 2022: 49).

El cumplimiento de los objetivos a concretar por parte del
agente ante el politico generan circunstancias vinculadas con
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desacuerdos, rivalidades, fricciones y falta de entendimiento, lo
cual ocasiona que la informacién relacionada con el curso de la
implementacion tenga zonas insuficientemente conocidas por
ambos, es decir, ni el politico informa todo al agente, y no siem-
pre éste informalo fundamental al politico. Se crea de este modo,
una relacion de asimetria que habra de influir en los resultados
de la implementacién. El esquema weberiano de la disciplina y
el acatamiento estricto a las 6rdenes del politico en la relacién al
agente no siempre es lo regular, sino que “Los burdcratas deter-
minan en gran medida cémo las reglas y las politicas y las reglas
funcionan en la practica [ ... ] Los burécratas también pueden
poner sus propios intereses por encima de los del publico y obs-
taculizar las prioridades politicas” (Peeter, 2020: 66).

La implementacién no se cumple en linea recta y sin remo-
ver escollos, sino que se desarrolla en el marco de relaciones que
articulan coordinacioén, discrepancia, negociacion y acuerdo de
compromisos. Otra faceta compleja de la implementacion se re-
laciona con las tareas que desempena la burocracia de la calle, la
cual tiene en su esfera de responsabilidad el cumplimiento di-
recto de los objetivos y metas de las politicas, incluso, con apego
a la discrecionalidad que aplican en las decisiones y acciones de
las politicas.

Los burdcratas de la calle son actores estatales que deter-
minan a quién se molesta o detiene y a quién se protege
y a quién se amenaza. También son actores estatales que
controlan los recursos y las oportunidades... manejan sus
relaciones con los clientes—ciudadanos para mantener y
aumentar su propio poder (Maynard-Moody y Musheno,
2018:91-92).

Un punto mads a destacar se relaciona con la capacidad directi-
va, relacionada con el proceso de gobernar. La implementacién
no es un paso mas en los procesos de politica pablica. Es una
etapa fundamental relacionada con la capacidad de gobernar, es
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decir, con la capacidad de gestionar los compromisos de mane-
ra puntual con base en diseno de la politica que los formaliza.
Esto significa que el gobernar tiene en la implementacién la
base de apoyo para cumplir los objetivos y metas de la politi-
ca social, con énfasis en las tareas de coordinacién, por qué no
es funcional que una sola agencia o 4mbito de operacién lleve a
cabo todas las actividades de la misma. “Frente a la evidencia de
que un sola oficina gubernamental, un solo dmbito de gobierno
0 un solo programa presupuestario no puede, por si mismo, re-
solver una problemas complejo, en anos recientes ha habido un
giro haciala creacién de mecanismos de coordinacién” (Cejudo
y Michel, 2019: 225).

La capacidad directiva es un asunto de preparacion, destreza
y habilidades para hacer factible que la politica social se cum-
pla. La capacidad directiva es la que da rumbo a la manera de
cumplir el sentido y fines de la politica social. Implica el cono-
cimiento de 6rganos, estructuras y procesos que se encargan de
llevar a cabo cumplir los valores de bienestar y equidad susten-
tados en objetivos y metas. Implica transformar en acciones las
decisiones que dan justificacion a los cursos de accion relacio-
nados con el quehacer gubernamental. De la capacidad directiva
depende que la politica social tenga piso firme para impulsar
conforme a la relacién medios-fines su contenido teleolégico.
Implica, la capacidad directiva pericia técnica y tecnoldgica, la
utilizacién del conocimiento causal que asocia datos, informa-
cién, hipotesis y evidencias para construir los argumentos que
justifican el cardcter valorativo, politico e institucional de la po-
litica, el cual se debe cumplir mediante los procesos de gestion

publica,

para que el gobierno democrético, gobierne a su socie-
dad, ademds de legitimidad, referida a valores, principios
y leyes del Estado, requiere eficacia directiva, referida a
la normas y procedimientos del conocimiento empirico,

del conocimiento técnico de base cientifica, puesto que

75



UVALLE BERRONES

la eficacia o la efectividad de la accién humana, incluida
la gubernamental, implica causalidad, el nexo causal exis-
tente en los hechos naturales y entre los hechos sociales
(que establece que a determinadas acciones siguen deter-
minados efectos con grado de probabilidad establecido) y
la causalidad refiere, al conocimiento, la tecnologia y a la
gerencia (Aguilar, 2022: 218).

Cuando la politica social se sustenta en el conocimiento
causal y no tanto en el conocimiento inercial, tiene mayores
posibilidades de alcanzar efectividad. Cuando el conocimiento
inercial —rutinas y métricas— es la base para valorar la imple-
mentacion de la politica social, se da paso a situaciones que
omiten factores politicos e institucionales que son determi-
nantes para su mejor cumplimiento. Es el caso de no valorar
los desvios, los retrasos o las carencias institucionales y orga-
nizacionales, dado que inciden de manera determinante en el
desempeno de la politica. Si se confiere mds importancia a los
moldes presupuestales, los modelos prescriptivos, los manuales
y las guias de operacion por considerar que aseguran racionali-
dad exhaustiva de los procesos de implementacion, se incurre
en el error de considerarla mds como toma de decisiones, no
como la suma de procesos que se deben monitorear, ajustar y
mejorar en el universo de la factibilidad institucional, a partir
de contratiempos.

La implementacion tiene como factores relevantes desde la
vision de la capacidad directiva la interaccion, la cooperacion,
el conflicto y el modo de entender y comprender las normas
juridicas que la autorizan dar paso a su cumplimiento, ademas
de cuidar que el diseno y la propia implementacion se corres-
pondan, evitando que se forme una dicotomia entre esas etapas
“esta dicotomia ilustra la que sigue siendo una de las discusio-
nes centrales en la investigacion sobre politicas: la necesidad de
conciliar el disefio con la implementacién” (Ramirez de la Cruz
y Castillo, 2019: 196).
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La capacidad directiva implica la elaboracién de calculos,
estimaciones y cuantificaciones para esclarecer los costos y be-
neficios reales de la politica social. Implica a la vez, habilidades
y competencias para el andlisis de datos, para generar calidad en
la informacién que se requiere para apoyar y mejorar la toma de
decisiones; cuidar la produccion y utilizacion de datos fiables;
trabajar en las exigencias de la logica transversal, la calidad re-
gulatoria, la innovacién de los procesos, la generacién de valor
publico y social, la gestion del conocimiento y la adopcion de
decisiones que sean realistas y sustentables mediante las apor-
taciones del conocimiento que se apoya en evidencias, para
reforzar la efectividad de la politica social. La politica social sin
sustento y justificacién debida puede convertirse en mds des-
ventajas que beneficios, desde el momento en que los moldes
burocraticos logren convencer a las autoridades para su disenio
e implementacién. La exaltacién de la politica social no se jus-
tifica desde el momento en que lo ideoldgico y lo politico se
apoderen de las decisiones publicas. De igual modo, si la imple-
mentacion se valora sin considerar los deseos e intenciones de
los legisladores plasmados en las leyes que elaboran y aprueban,
se abre la posibilidad para que las agencias ejecutivas tomen la
delantera e inicien con reglas secundarias—acuerdos, circulares,
decretos, 6rdenes ejecutivas y lineamientos el control de la pro-
pia implementacion, pero sin tomar en cuenta debidamente el
espiritu y contenido de las normas juridicas.

La capacidad directiva en el seno de las agencias de gobier-
no no debe omitir que la implementacién tiene como punto de
partida reglas normativas, es decir, responde al principio de le-
galidad el cual prescribe los alcances juridicos —atribuciones y
responsabilidades de los 6rganos que concurren en su materiali-
zacion- en este caso, de la politica social. La capacidad directiva
debe tener como pilar de efectividad el conocimiento heuristi-
co, el cual es creativo e innovador, no algoritmico. Esto significa
que el mundo de las politicas publicas no es exacto ni respon-
de de modo decisivo al conocimiento formal ni cuantitativo,
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sino que deben comprenderse, destacando que “Si hay un pun-
to aceptado ahora por todas las escuelas de pensamiento, es que
el conocimiento cientifico resulta siempre tentativo y suscepti-
ble de ser refutado” (Majone, 1997: 80).

En el caso de la implementacion de la politica social no hay
contextos uniformes para su desarrollo, y no obstante que es un
renglon sensible para numerosas condiciones de vida producto
de la desigualdad econémica y social, también ingresa a los pro-
cesos administrativos que se encargan de su concrecidn, al ser
impulsados tanto por cuadros directivos como de operacién. En
todo caso hay diferentes arreglos institucionales que se ajustan,
adaptan y mejoran para remover los obsticulos que limitan su
efectividad. La capacidad directiva es el substrato para que la
implementacion de la politica social sea mds congruente para
cumplir con los objetivos y metas que la caracterizan. La imple-
mentacién de la politica social es compleja. Alude a los actores,
procesos, tiempos, requisitos, desafios y actividades a desarro-
llar para su cumplimiento y en ese sentido, la capacidad directiva
debe ser 6ptima, al reunir, conocimiento causal, pragmatismo y
pericia para que tenga lugar la produccién de las capacidades
de gestion publica que permitan concretar en la realidad de la
propia politica social, el conjunto de valores y propésitos que
la caracterizan como un instrumento estratégico de gobierno.

Conclusiones

La politica publica es una estrategia para gobernar los proble-
mas, carencias, vulnerabilidades y expectativas de la vida social.
Las soluciones que se generan para atender dolencias y faltantes
en la vida asociada responden al modo en que se conciben los
problemas, los efectos y las oportunidades para dar respuesta
especifica a la situacién critica que viven grupos de la sociedad
civil. Implica para su elaboracidn, decisiones que justifiquen su
elaboracién e implementacién con base en el conocimiento que
se genera con diagnésticos y estudios que indican la necesidad
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de prepararla como un tipo de respuesta de cardcter teleoldgico.
En este caso, la 6ptica de la implementacién que da cumpli-
miento alos instrumentos normativos y prescriptivos es la etapa
en la cual los desafios de la politica ptblica son mayores para
que las decisiones adoptadas por la autoridad se cumplan con-
forme a los escenarios previstos.

La forma en que la politica se cumple es mediante progra-
mas que tienen perfil aplicativo para generar los resultados
esperados. En este proceso, la implementacién estd conecta-
da con la fase de elaboracién de la politica hasta construir una
relacion interdependiente que forma parte del modo de gober-
nar. Enlalégica del gobernar, la politica publica adquiere mayor
complejidad porque se rebasa la vision de que es unicamente
ejecucion, para dar paso a la elaboracion e implementacion. Si
la elaboracién de la politica exige coherencia de objetivos y me-
tas, asi como estructuras 4giles y efectivas de cooperacion, la
implementacion supone capacidad de gestion para cumplir los
compromisos mediante agencias, directivos, cuadros de opera-
cion, tiempos, recursos y un amplio trabajo de cooperacion y
coordinacién. En esa linea se inscribe la complejidad de la poli-
tica social-concebida en el perfil de politica publica— y también
como una forma de construir respuestas a carencias acentua-
das que convalidan la atencidn seria y puntual de la autoridad
en puntos criticos de la vida comunitaria, lo cual exige que su
elaboracion sea el punto de partida para situar tanto su dind-
mica— en la fase de implementacion- que es la fuente de la cual
brotan como los resultados obtenidos.

La politica social, situada en el ambito del desempeno gu-
bernamental y de los grupos beneficiados con su adopcién, es
la suma de valores, visiones, motivaciones y compromisos que
tienen como objetivo cerrar la brecha entre opulencia y mi-
seria; entre carencias y ventajas, asi como amortiguar la caida
de los sectores desfavorecidos a niveles que los excluyen de las
instituciones de la sociedad, los mercados y las agencias guber-
namentales. Su compromiso es de fondo, es decir, no se debe
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entender como paliativo, menos como compensacion moneta-
ria, sino que debe valorarse como un medio que debe tener la
capacidad para transformar positivamente condiciones de vida
adversas, para que las personas y grupos en desventaja social y
econdmica tengan una vida mds productiva y justa. La politi-
ca social por su cobertura merece cuidado en su preparacién y
cumplimento a partir del anélisis de factibilidad, con el fin de te-
ner en claro el universo de oportunidades y restricciones que se
deben abordar para lograr un desempeno mas efectivo. La poli-
tica social no es un remedio pasajero, sino estrategia concebida
para que mediante su implementacion consiga remover las limi-
taciones de vida que tienen grupos con falta de oportunidades
para desarrollarse.

La etapa de implementacién es determinante para el logro
de la politica social. Exige monitoreo constante, generar da-
tos para su correccion, monitoreo para decidir en qué puntos
se debe intervenir para superar los atolladeros y qué ajustes hay
que efectuar para que los obstdculos no la desvien de los obje-
tivos y metas que la definen. La implementacion no debe dar
lugar a la formacién de nudos administrativos ni burocraticos
que frenan el curso de la politica social. Por eso es fundamental
la utilizacion del andlisis de factibilidad para evitar la quimera
de que orden administrativa y burocritica dada desde las altu-
ras del poder hacia los cuadros de operacion, se cumplird de
manera irrestricta e inmediata. La omisién de tiempos, trami-
tes, requisitos, normas, recursos disponibles y apoyos, asi como
la insuficiente cooperacion y coordinacién de las actividades y
tareas, origina la suma de contratiempos que retrasan su cum-
plimiento y en el mejor de los casos su avance.

Los descuidos en la construccién e implementacion de la po-
litica social son la causa de efectos no deseados ni esperados. Por
ese motivo, la implementacién no debe concebirse como una
etapa mds, sino como la oportunidad para que la capacidad de
gobernar, via la capacidad de gestion, se oriente a que la politica
social tenga los resultados esperados. Gobernar significa cum-
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plir lo prometido. Implica erradicar condiciones de vida injustas,
con acciones orientadas a conseguir que las personas y grupos
vivan mejor. Implica tener capacidad para que las condiciones y
los modos de vida sean mejores a los que existen. Se debe asu-
mir que la implementacién de la politica social es la via para la
transformacion de las condiciones de vida. Merece, por tanto, un
seguimiento puntual y continuo que evite errores que dafian a las
personas y grupos incluidos en la politica social. La eficacia de la
implementacion depende de los apoyos politicos que recibe, del
ambiente de compromisos que se formalizan y de la capacidad
de los responsables de su cumplimiento. También del modo en
que la negociacién favorece que los conflictos sean superados.

La politica social tiene relevancia en la agenda de la vida es-
tatal. Su sentido y alcance se encaminan a remover estados de
vida que concretan carencias, vulnerabilidades y exclusion. Su
necesidad es un imperativo de Estado, a fin de disminuir la bre-
cha entre los niveles desiguales de vida. Se justifica para evitar
que la sociedad civil quede atrapada en la suma de carencias,
cuando hay personas y grupos que no tienen acceso a los be-
neficios sociales. Es, por tanto, una estrategia para evitar que la
desigualdad econémica y social se multiplique en detrimento
de quienes no tienen la oportunidad vivir con bienestar.

Su objetivo no es el reparto de dinero para dejar atras la pos-
tracion. Su compromiso es que las personas no solo vivan bien,
sino que puedan vivir mejor. Su eficacia depende de los instru-
mentos de gobierno que se utilizan en su formulacion y en los
procesos de implementacién que se definen con los medios ins-
titucionales, organizacionales y administrativos, dado que son
determinantes para su autorizacién y puesta en operacion. Su
efectividad depende de modelos econémicos que las configu-
ran como herramienta a utilizar y del ambiente politico en el
cual se negocia su factibilidad. Si el modelo econémico es liber-
tario, no habra politicas distributivas.

Si en cambio estimula la demanda de bienes y servicios, hay
mas posibilidades de las politicas distributivas sean adopta-
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das. Si predomina la visiéon de mds mercado y menos Estado,
la politica social practicamente se anula, al no postular a la dis-
tribucién como el pilar clave para sumar mds beneficiarios. Sila
politica se concibe como reparto monetario, protege a los gru-
pos desvalidos, pero no genera condiciones para formar nuevas
capacidades individuales en favor del desarrollo con bienestar y
calidad de vida.

En términos de eficacia acreditada, como estrategia guber-
namental, la politica social debe estar situada en el nexo dado
entre formulacién e implementacién. Cumplir la politica social
significa que hay claridad de los medios a utilizar con base en
la racionalidad de los valores, que son el referente mas puntual
para definir con capacidad de gestion, los modos en que ha-
bré de organizar su cumplimiento. La implementacion, en este
caso, supone capacidad para cumplir valores, objetivos y metas
en tiempos programados em dmbitos de negociaciéon y com-
promisos asumidos. Supone capacidad directiva para traducir
con el desempefio de los cuadros burocraticos acompafiados o
no por grupos de la sociedad civil, en acciones concretas que
justifican el verdadero desempeno de los organismos guberna-
mentales. Supone que lo mandatado en las leyes, genera la toma
conciencia de lo que implica y autoriza para evitar que la im-
plementacion sea errética o se extravie en loa diversos sitios del
quehacer administrativo y burocratico. Nada resulta mds com-
plejo que la implementacion, entendida como la etapa enla cual
se califica la verdadera capacidad de gestion publica a cargo de
las autoridades constituidas, al lograr que los objetivos y metas
concebidos por los formuladores de la politica social se cum-
plen con base en lo previsto.

Finalmente, y para evitar tropiezos de manera continua, es
necesario utilizar el andlisis de factibilidad para evitar que la po-
litica social sean entendida como la suma de promesas que la
autoridad asume, sin tomar en cuenta oportunidades y restric-
ciones, asi como costos y beneficios. Por tanto, la politica social
no es una quimera, tampoco un catdlogo de peticiones sin li-
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mite, menos un listado de respuestas inconexas. El andlisis de
factibilidad pone el acento en lo que puede hacerse y contri-
buye a entender mejor los obstédculos a superar con sapiencia
y pragmatismo. En este sentido, gobernar significa que la im-
plementacion es la suma de oportunidades, ventajas, costos y
beneficios que no den omitirse para evitar que la politica social
pierda su sentido y eficacia.
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Perspectivas tedricas para investigar
las desigualdades sociales multiples
desde América Latina

Martin Christian Santos Anaya

Introducciéon

La preocupacion por la existencia de desigualdades sociales co-
bra sentido como fenémeno social e histérico desde el horizonte
igualitario de las sociedades modernas occidentales, cuando las
jerarquias y diferencias de poder entre los individuos dejaron
de estar naturalizadas y fueron puestas en cuestién, no solo por
intelectuales o ide6logos, sino también por los propios actores
sociales: obreros, mujeres, colectividades étnicas, minorias se-
xuales, migrantes, entre otros. Asimismo, los Estados-Nacién
modernos, los gobiernos y, mas recientemente, los organismos
internacionales supranacionales las consideraron problemdticas
y, por ello, las incorporaron como tema de su agenda y las con-
virtieron en objeto de politicas publicas.

Dado este trasfondo, en este articulo argumento que los es-
tudios sobre las denominadas desigualdades sociales requieren
una perspectiva tedrica multidimensional que integre diferen-
tes categorias y niveles de andlisis desde una mirada critica, la
cual tenga en cuenta la especificidad de la experiencia histéri-
ca latinoamericana. En particular, se requiere una perspectiva
histérica de poder y dominacién, organizacional y que ilumi-
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ne las multiples lineas divisorias (clase, educacién, raza,' etnia,?
género, generacion, entre muchas otras) que se combinan para
generar, reproducir, pero también cuestionar, relaciones asimé-
tricas entre individuos, grupos, colectividades y clases sociales.
Ilustraremos nuestro planteamiento teérico con ejemplos de di-
versas investigaciones que abordan los temas presentados en
este articulo.

Necesidad de problematizar la nocién de desigualdad social

;Es la nocién de “desigualdad social” solamente un térmi-
¢
no de sentido comun o se trata de una categoria analitica con

'1a génesis y uso de la nocién de raza tiene un cardcter historico-social. Quijano
(2000) sostiene que se trata de una categorfa cognitiva propia de la modernidad
capitalista occidental. Segtin este autor, la nocion de raza surgi6 en el marco de re-
laciones coloniales de dominacién, como mecanismo universal de clasificacion de las
poblaciones que pasaron a convertirse en el “otro” inferior de Occidente. Categorias
geoculturales como “América’, “Europa’, “Africa’, “Asia’, o etiquetas clasificatorias
como “indio”, “negro”, “blanco” o “amarillo”, habrian sido decisivas en la consti-
tucion y legitimacion del nuevo patrén capitalista mundial de poder. Esta nocién
adquirié diversos sentidos a través del tiempo: diferencias fisicas en general, co-
lor de la piel en particular, diferentes estructuras biolégicas heredadas (genética)
a las cuales, supuestamente, les correspondian determinadas caracteristicas mora-
les e intelectuales, entre otras acepciones. En las ciencias sociales contemporaneas
se rechazan las connotaciones biologicistas de la nocién de raza, y se la usa, antes
bien, para dar cuenta de su papel legitimador o reproductor de relaciones de poder
y dominacién. Una nocién alternativa, que considero mds pertinente, es la de ra-
cializacién, Es decir, aquellas practicas que producen un “otro racializado”. Asi, por
ejemplo, mientras en algunas sociedades la raza ha estado relacionada principal-
mente al color dela piel, en América Latina aquélla ha sido construida a partir de un
entramado de criterios que desbordan al color de la piel. De ahi la importancia, en
América Latina, de nociones como raza cultural (de la Cadena, 2004) o raza social
(Wagley, 1965), esta tiltima entendida como raza contextual.

% Lanocién de etnia, desarrollada originalmente en la antropologfa, se constituyé
(alolargo del siglo XX) en una alternativa a la nocién de raza. Alude a la identifi-
cacién de un grupo con un territorio, una lengua, simbolos compartidos. Esto es,
pone en primer plano los aspectos culturales y se aleja de las connotaciones bio-
logicistas. Al respecto puede verse: Kleidermacher y Seid (2021).
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peso propio?®* Como qued6 dicho, las desigualdades socia-
les, entendidas como jerarquias, se volvieron problemdticas en
la modernidad occidental, cuando se instala la tensién entre
jerarquia e igualdad. Fue el Estado Nacion el que igualé a los in-
dividuos, luego ciudadanos, en una llanura homogeneizadora de
inclusion, la cual borraba o silenciaba las diferencias culturales
y las singularidades personales, en aras del reconocimiento de
derechos universales o universalizables. Ahora bien, cuando los
cientificos sociales usan la nocién de “desigualdades”, cabe ha-
cerse las siguientes preguntas:

:Desigualdad de qué o en qué? ;Desigualdad de condiciones de
vida relacionadas a necesidades esenciales (alimentacion, vesti-
do, vivienda, educacién, salud, empleo, entre otras) que deben
satisfacer los individuos en las sociedades modernas? ;Des-
igualdad en el acceso y control de recursos que permiten satisfacer
las mencionadas necesidades y/o producen valor en una so-
ciedad (por ejemplo, agua, tierras, aire, bienes de subsistencia,
materias primas, fuerza de trabajo, medios de produccion, in-
fraestructura digital, informacién, conocimiento, entre otros)?
:Desigualdad de oportunidades para que los seres humanos rea-
licen su potencial, debido a que el acceso a servicios de calidad
brindados por las instituciones y organizaciones de la sociedad
(por ejemplo, el sistema educativo o de salud) est4 fuertemen-
te condicionado por los origenes sociales (clase)? ;Desigualdad
de trato enla interaccidn, esto es, a algunos se les trata con respe-
to (“como gente”), y a otros se les maltrata u ofende, afectando
su dignidad personal?*

Asimismo, ;desigualdad con respecto a qué? ;Con respecto al
trato frente a la ley? ;Con respecto al ejercicio de derechos y/o el

3 Para una critica a algunos aspectos de la “retérica de la desigualdad” en las Cien-
cias Sociales, véase Rochabrin (2013). Asimismo, para una presentacién del
trasfondo moral y politico de la nocién de “desigualdad” y sus nexos con la justi-
cia e igualdad, puede revisarse el balance de Cuenca (2011).

* Haciéndoles “perder la cara” (Goffman, 1959); esto es, sintiendo vergiienza o
humillacion frente al interlocutor debido al trato recibido.
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cumplimiento de deberes frente al Estado (ciudadanos de “pri-
mera” y “segunda” categoria)? Por otro lado, ;desigualdad entre
quiénes o a qué nivel? ;A nivel de individuos? ;A nivel de grupos,
redes o clases sociales?® Asi también, ;desigualdad con respec-
to a quiénes? ;Con quiénes se comparan los individuos (u otras
entidades colectivas) al momento de “sentirse desiguales” o en
desventaja (Merton, 1968)? ;Con los mas cercanos o proxi-
mos? ;O con los mas lejanos en el espacio social? Dicho de otra
manera, ;cudles son los “otros” que importan para ellos/ellas y
en qué circunstancias?

Dado lo anterior, queda claro que la nocion de “desigualdad”
apunta a muy diversos contenidos o aspectos, los cuales pre-
suponen distintas nociones de igualdad, o cuando menos, nos
invitan a pensar en términos de una igualdad referida a distintos
planos de la realidad®. En esta misma linea, ;desde qué horizon-
te o perspectiva se piensa la “igualdad”? ;Desde los intelectuales
o académicos? ;Desde las personas “de a pie”? ;Desde los indi-
viduos? ;Desde los individuos movilizados en alguna forma de
accién colectiva? (por ejemplo, el movimiento feminista, ecolo-
gista, antiglobalizacién, entre otros)?

El ejercicio critico realizado me lleva a plantear que, en oca-
siones, es més apropiado hablar de diferencias (impuestas), que
de “desigualdades” Por ejemplo, diferencias en condiciones de
vida, en el accesoy control de recursos, en el trato recibido, enla
capacidad de ser escuchado y hacer valer derechos, entre otras
posibilidades. Dicho esto, considero que, en tanto categoria
analitica, la nocién de “desigualdades” requiere ser conceptua-
liza como una relacién social. Esto permitirfa preguntarse por
aquello que la define como tal, por su génesis, reproduccion,

S Debe recordarse que, socioldgicamente, las nociones de grupo, red y clase social,
esto es, las realidades a las que hacen referencia no son intercambiables, aunque
guardan, por supuesto, nexos diversos entre si.

¢ Desde otro punto de partida, el filésofo Michael Walzer (1993) propone pensar
en términos de una igualdad compleja, dada la gran diferenciacién social (a nivel
de las instituciones o esferas) de las sociedades contempordneas.
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tensiones y modificaciones alo largo del tiempo. En este senti-
do, encuentro plausible (como punto de partida) la propuesta
de Tilly (2000: 782) quien define la desigualdad como “una
relacion entre personas o conjuntos de personas en la cual la
interaccién genera mayores ventajas para una de las partes que
para la otra”’ Segun este autor, esta relacion asimétrica (“des-
igualdad”) es el resultado del control diferencial de recursos.
La explotacién (disponer del plus-trabajo de otros y apropiarse
del valor asi generado sin dar pago alguno a cambio) y el acapa-
ramiento de oportunidades (control excluyente o monopélico,
por parte de una red o grupo categéricamente definido, del
uso de un recurso generador de valor) constituyen dos (entre
otros)® de los mecanismos identificados por Tilly que des-
criben en qué consiste y como se logra el control asimétrico
de recursos y la consiguiente ventaja en las relaciones socia-
les de desigualdad. Estas relaciones incorporan una dimensién
simbolica expresada en la existencia de categorias pareadas y
jerarquizadas entre si (hombre/mujer, blanco/negro, ciuda-
dano/extranjero; capitalista/obrero, entre muchas otras), las
cuales estdn separadas por una frontera socialmente reconoci-
da. De igual manera, estas relaciones distribuyen los recursos
de forma diferenciada y excluyente a ambos lados de esta fron-
tera (Tilly, 1998; 2005). Dado que estas relaciones sociales (y
las categorias pareadas que incorporan) tienden a cristalizarse
y funcionar de forma recurrente en diversos contextos organi-
zacionales, y debido a que moldean las oportunidades de vida
de los individuos, se trata de relaciones sociales duraderas (sis-
tematicas) de desigualdad.

Pero vayamos mas alld de Tilly. La existencia de categorias
pareadas jerarquizadas no explica per se por qué unas catego-
rias aparecen ocupando la posicion superior (o dominante) y
otras la posicién inferior (o dominada). Por ejemplo, ;por qué

7 Traduccién propia.

§ Los otros dos mecanismos identificados por Tilly son la emulacién y la adaptacién.

91



SANTOS ANAYA

en muchas sociedades occidentales y no occidentales la cate-
goria “hombre” aparece revestida de una autoridad frente a la
categoria “mujer”? En otras palabras, ;como la relacién social
hombre/mujer ha llegado a ser 1o que es'y cémo y por qué estaria
cambiando en las tltimas décadas? La respuesta a esta pregunta
requiere incorporar la nocién de relaciones de poder y domina-
cién (autoridad). Asi, histéricamente la dominacién masculina
de carécter tradicional y patriarcal fue aceptada como valida o
legitima. Pero esta relacién de dominacién ha ido perdiendo su
cardcter autoevidente e incuestionable debido a la accién co-
lectiva del movimiento feminista y a su lucha por cambiar el
significado y arquitectura de los sistemas de clasificaciéon que
hacen parte de las relaciones de género; al acceso creciente al
mercado de trabajo (dados los requerimientos de la sociedad
capitalista), a la educacién superior (en particular, la univer-
sitaria), y a posiciones de autoridad en la politica y el Estado.
Entonces, no basta conceptualizar las desigualdades como rela-
ciones sociales, sino que ademds se requiere entenderlas como
relaciones de poder y dominacion histéricamente cambiantes.

Perspectiva historica: historia del poder y la dominacion

Las diferencias socialmente estructuradas en el acceso a recur-
sos, en tanto hecho social e histdrico, deben ser situadas en el
marco de la historia mas amplia del poder y la dominacién en
las sociedades latinoamericanas. Esto es, estas diferencias estan
estrechamente relacionadas con diversos procesos politicos, eco-
nomicos, culturales y sociales de la historia larga y reciente de
nuestras sociedades, los cuales a su vez se entroncan con la historia
del patrén mundial de poder capitalista (Quijano, 2000). La crisis
del orden colonial, la construccién del Estado Nacion y de las
Republicas, el desarrollo heterogéneo y periferizado (con respec-
to al sistema-mundo) del capitalismo y el mercado, procesos de
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urbanizacion,’ la relacién Estado-ciudadania y la constitucién de
ciudadanos con derechos (;y deberes?), las migraciones del cam-
po ala ciudad, procesos de individuacién, las transformaciones de
la estructura socio-econdmica ocurridas en los ultimos 50 anos, y
las cambiantes coyunturas sociales y politicas ms recientes (crisis
econodmicas, politicas, ciclos de protesta social, entre otros).

Como resultado de la confluencia y articulacion entre es-
tos procesos se pueden identificar dos rostros o dindmicas en
tension en las sociedades latinoamericanas contempordneas:
rasgos de una sociedad estamental-tutelar (“cada quien en su lu-
gar”), en crisis, pero sin sefiales de un agotamiento préximo; y
rasgos de una sociedad de individuos que cuestionan las viejas je-
rarquias y compiten en diferentes arenas de lidia (Martuccelli,
2015) por la sobrevivencia o la movilidad social, para lo cual
recurren a diferentes recursos y estrategias. Las jerarquizacio-
nes o discriminaciones que se observan en la vida cotidiana en
las sociedades latinoamericanas son parte de este juego social,
y pueden ser movilizadas tanto para conservar el viejo orden es-
tamental-tutelar (desde la perspectiva de los de “arriba”), como
para defenderse de un maltrato o trato diferenciado, e incluso
cuestionar' ese orden (desde la perspectiva de los de “abajo”).

En sintesis, la consideracién de la historia (cambiante) del
poder y la dominacién de unos actores o clases sobre otros/as
permite contextualizar y explicar las diferencias individuales y
colectivas en el acceso a recursos y en la distribucién del reco-
nocimiento dado a individuos y colectividades.

Los contextos organizacionales

La vida cotidiana de las personas transcurre la mayor parte
del tiempo al interior de contextos organizacionales, los cua-

° En muchos casos se puede hablar de procesos de crecimiento urbano sin urba-
nizacion.

19" Sino el orden como tal, al menos sus viejas jerarquias.
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les guian el comportamiento y estructuran las interacciones
que tienen lugar en su seno (Small, 2009). En este sentido, las
relaciones sociales de poder y dominacién estin mediadas o
condicionadas por aquellos. Esto lleva a considerar dos niveles
de andlisis y sus interrelaciones: el plano de los actores y el pla-
no organizacional.

Con respecto a los actores, se debe tener en cuenta el peso y
articulacién de diversas caracteristicas relacionales: educacion,
ocupacion, clase, lengua, género, color de la piel, etnicidad,
edad, contactos y redes, entre las principales. Con respecto a
las organizaciones, éstas varian en cuanto a sus caracteristicas:
objetivos, logica de funcionamiento, estructura, roles, reglas
formales e informales, rutinas, entre otros aspectos. Teniendo
en cuenta la experiencia historica latinoamericana y en didlogo
con la literatura (Da Matta, 1983; Martuccelli, 2010; Auyero,
2012; Santana, 2018; Castro, 2020), he seleccionado tres ca-
racteristicas organizacionales por su pertinencia para el tema
de las desigualdades sociales: el grado de jerarquizacién de
las relaciones sociales, el predominio de una légica universa-
lista o particularista en las interacciones, y el cardcter publico
o privado de la organizacién. La jerarquizacién de las relacio-
nes sociales se refiere al grado en cual existe un ordenamiento
vertical de posiciones y al nivel de asimetria de poder en las in-
teracciones sociales. El predominio de criterios universalistas
o particularistas (Parsons, 1951) se refiere al grado en el cual
una accién social se orienta, bien por una norma general que se
aplica a todos (universalismo), bien por criterios particulares o
lazos personales (“para mis amigos, todo; para mis enemigos, la
ley”), tales como las caracteristicas especificas de aquellos con
quienes el actor (al interior de una organizacién) se relaciona
o interacttia (particularismo). El caracter piblico o privado se
relaciona con los objetivos y légica de funcionamiento de la or-
ganizacion: las entidades publicas (nacionales o locales) tienen
como objetivo brindar un servicio universal a los ciudadanos,
el cual asume la forma social de derecho, y por ello es general-
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mente gratuito; las entidades privadas (por ejemplo, clinicas)
tienen como objetivo brindar un servicio a los consumidores en
el dmbito del mercado; es decir, el servicio asume la forma de
mercancia, y por ello se paga por él. Normalmente tienen una l6-
gica de maximizacion de ganancias.

Dependiendo de la configuracion de las caracteristicas antes
mencionadas, en particular, del grado de jerarquizacion organi-
zacional, algunos contextos podrian ser mds propicios que otros
para activar o potenciar el peso de caracteristicas como el nivel
educativo, la ocupacioén, el uso del lenguaje, el color de la piel,
el género, las conexiones, entre otras, en tanto criterios de di-
ferenciacién social (particularismo!), lo cual, a su vez, podria
dar lugar a la ocurrencia de précticas jerarquizadoras' (“;Sabes
con quién estds hablando?” (Da Matta, 1983; Santos, 1999)),
maltrato (Lamont et al. 2016),"* o un trato diferenciado con
respecto al acceso a recursos o la calidad del servicio prestado
(ver Figuras 1 y 2). Si estas practicas son dirigidas hacia algunos,
pero no hacia otros, estamos frente a practicas discriminatorias
(Pager y Sheperd, 2008; Santos, 2016).* Si estas practicas son
(o se vuelven) recurrentes, estamos frente a un patrén de com-
portamiento discriminatorio. Todo lo anterior sugiere que el
contexto organizacional condiciona o media el plano de los acto-
res y sus interacciones.

Ahora bien, el particularismo y las practicas discriminatorias
antes mencionados presuponen formas de clasificacion mutua en-

' Es importante indicar que existen complejos nexos y combinatorias entre par-
ticularismo y universalismo.

12 Esta ltima nocién se refiere a un patrén de interaccién social en donde una de
las partes define, explicita o implicitamente (esto incluye sutilezas en el uso del
lenguaje —Nugent, 2010, o en los c6digos gestuales y corporales —lenguaje del
cuerpo-), quién es superiory quién es inferior (o tiene una posicién subordinada).
13 Esta dltima noci6n se refiere a pricticas u omisiones que afectan la dignidad o
el respeto debido a las personas: ofensas, insultos, ser ignorado o evitado, estigma-
tizaciones, humillaciones.

!4 Existe la posibilidad de que las précticas jerarquizadoras o el maltrato sean ge-
neralizadas, en cuyo caso no existirfa discriminacion propiamente dicha.
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tre los interactuantes: unos/unas definen socialmente a otros/
otras. Esto requiere considerar la especificidad histérica de los
sistemas de clasificaciéon en América Latina.

FIGURA 1. Poder, dominacion y desigualdades categoricas
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X _, | (norma general)
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Historia del poder y la dominacién: poder/contrapoder
Sociedad estamental-jerarquica en crisis / Sociedad de individuos “achorados”

FIGURA 2. Jerarquizacion organizacional, universalismo,
particularismo y discriminacién
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Como resultado de su experiencia histérica (formaciones socia-

les prehispdnicas, dominacién colonial y periodo republicano
postcolonial) y caracteristicas geomorfoldgicas, América Latina
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se caracteriza por su heterogeneidad estructural. Esto es, coexis-
ten multiples tiempos histdricos, ecosistemas, pisos ecoldgicos
y climas, relaciones de produccién y légicas de comportamien-
to. Esta pluralidad también se manifiesta a nivel de los sistemas de
clasificacion social de las personas o colectividades.' De un lado,
estos sistemas funcionan de diferente manera segun el nivel de
complejidad social: local, regional, nacional. De otro, subsis-
ten (aunque resignificadas y en muchos casos deslegitimadas)
categorias correspondientes a otros momentos historicos y re-
laciones de produccion. Por ejemplo, la nocion de “indio” usada
en el régimen de haciendas por los hacendados o patrones para
referirse despectivamente a sus peones o pongos, o la nocién de
cholo, utilizada por los pobladores criollos urbanos en la segun-
da mitad del siglo xx para categorizar al indio que migraba a las
ciudades y se asentaba de forma permanente en estas.

Dado este trasfondo histérico, podemos destacar cuatro ca-
racteristicas basicas de los sistemas de clasificacion en América
Latina: la porosidad de las lineas divisorias entre categorias, un
ordenamiento jerarquizado establecido en términos de grados,
la imbricacion combinatoria entre categorias, y el cardcter con-
textual de la clasificacion atribuida a una persona.

La porosidad de las lineas divisorias se refiere a que las fronte-
ras entre categorias suelen ser borrosas o indefinidas. ;Quién es
exactamente un cholo en Pert, un ladino en México, o un chele
en Nicaragua? ;Se trata de categorias que pueden ser inequivo-
camente atribuidas a tales o cuales personas?'® En virtud de esta
porosidad/borrosidad, las fronteras categoriales pueden ser cru-
zadas con relativa facilidad en determinadas circunstancias (por
ejemplo, pasar de indio a mestizo —Perti o México- o de preto
a pardo —Brasil-, cuando se experimenta movilidad socioeco-
némica o educativa ascendente). Dada la permeabilidad de los

15 . . L .
Preferimos el término colectividades al de grupos, pues, como veremos, no siem-
pre las categorias implican la existencia de estos ultimos.

16 .
¢Y estas se reconocen en esas categorias?
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bordes de las categorias normalmente no designan a grupos, sino
mas bien a colectividades o a individuos (Brubaker, 2004), quie-
nes las usan de forma instrumental.

Como en otras sociedades, en América Latina las categorias
estdn jerarquizadas en una escala ordinal (por ejemplo, blanco-
mestizo-cholo-negro-indio). Ahora bien, lo peculiar es que la
identificacién de un individuo (quién pertenece a qué catego-
rfa) en una interaccién concreta se establece relacionalmente en
términos de grados: alguien es “un poco mds mestizo que...”,
“un poco més blanco que...”, “un poco mas indio que...”

La imbricacién combinatoria entre categorias se refiere a
la superposicién (cual escamas de un pez) y articulacién de
multiples criterios para definir socialmente a una persona. Por
ejemplo, en América Latina se construy6 durante el siglo xx
una nocién de raza cultural (de la Cadena, 2004). Los criterios
fenotipicos quedaron subordinados (pero no desaparecieron) a
criterios “culturales” como la educacién y la moral (“gente de-
cente”). Eran estos tltimos los que moldeaban la raza de los
individuos.'” En otras ocasiones, eran los criterios socioecono-
micos los que determinaban el color social de los individuos.'®

El caracter contextual de la clasificacion otorgada a una perso-
na es una caracteristica fundamental para tener en cuenta. Asi,
la categorizacion de una misma persona varia segun el contexto

17" Asi también, segun de la Cadena (2004: 23) existian “grados infinitos de
fluidas ‘indianidades’ o ‘mesticidades’, los cuales se establecian en términos com-
parativos en funcién del mayor o menor nivel educativo, o el mayor o menor éxito
laboral en el contexto urbano, de los participantes en una interaccién especifica.
18 Usando datos del Censo de Lima de 1860, Cosamalén (2017) encontré un
fenémeno de alquimia matrimonial, el cual sugeria la existencia de un color so-
cial que no siempre guardaba relacién con el fenotipo. Esto es, la percepcion del
color dela piel de los miembros de la pareja estaba afectada por los factores de cla-
se social y las condiciones materiales de vida del hogar, y tenia como sustento el
criterio por el cual el hombre y la mujer debian tener la menor distancia posible
entre sus etiquetas raciales. Por esta razon, el registro censal del “color” del conyu-
ge estaba afectado por la percepcién (y consiguiente registro censal) del “color”
del jefe de hogar, y viceversa.
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y las relaciones de poder entre los interactuantes: quién define a
quién, en qué situacion (formal/informal) y espacio (ptblico/
privado), en qué regién, y en qué circunstancias sociales (tiem-
pos estables o inestables), entre otros aspectos. Por esta razdn,
la definicién social de las personas es relativamente inestable y
puede cambiar de una interaccién o situacién a otra (Washing-
ton, 2004; Lancaster, 1991; Belote y Belote, 1984; Fuenzalida,
1970; Wagley, 1965).

Como consecuencia de las caracteristicas antes menciona-
das suele ser dificil saber quién es qué, o quién es quién (Nugent,
2012; Moraes Silva y Paixdo, 2014). Todo esto se complejiza
en el contexto actual, marcado por una profundizacién y ace-
leracién de la competicién cultural y social (Martuccelli, 2015),
expresada esta ultima en intensos procesos de movilidad social,
descendente (de algunos estratos medios), y ascendente (desde
abajo hasta altos niveles de riqueza), los cuales han dado lugar
a multiples y crecientes inconsistencias de status. En este contexto,
ahora mds que nunca “las apariencias enganan”

Los sistemas de clasificacion social se sostienen en la produc-
cién y mantenimiento de limites entre sus categorias, los cuales
constituyen uno de los pilares de la dominacion social. Esto nos
conduce al enfoque de las fronteras simbdlicas.

Fronteras simbdlicas

Las fronteras simbdlicas son distinciones conceptuales realizadas
por las gentes para clasificar personas, colectivos u objetos (La-
mont y Molndr, 2002). Estas distinciones

establecen lineas o bordes que permiten incluir o excluir a
los asi clasificados o definidos. Las fronteras simbolicas juegan
un papel central en el sostenimiento de relaciones de poder y
dominacién. Por ejemplo, la distincion limpio-sucio clasifica y
demarca lugares, personas y objetos “sucios”. Las fronteras so-
ciales son aquellas fronteras simbdlicas que se han objetivado
(institucionalizado) en patrones de comportamiento, interac-
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cién y asociacién (por ejemplo, nupcialidad y comensalia), y
que se expresan en una distribucién desigual de recursos y un
acceso diferenciado a los mismos. Por ejemplo, las brechas de
ingreso asociadas a lineas de género o la segregacion residen-
cial asociada a lineas de clase social (Tilly, 2005; Massey, 2008).
Ahora bien, el enfoque de las fronteras simbdlicas asume que
los actores tienen capacidad de agencia y pueden actuar estra-
tégicamente. En este sentido, es importante investigar cudles
son las formas que tienen los actores de construir, recrear, ne-
gociar, modificar, cruzar, o cuestionar, las fronteras simboélicas
existentes en una sociedad. Wimmer (2013) propone una in-
teresante tipologia de estrategias de produccion de fronteras:
expansion (fronteras mas inclusivas), contraccién (fronteras mas
excluyentes), modificacién de los estdndares de un orden jerdrqui-
co (inversién normativa o igualacién), movimiento posicional
(cambio de posicién del actor en la jerarquia), desplazamien-
to de énfasis (enfatizar otras lineas divisorias). Por ejemplo,
estas nociones pueden ser utiles para pensar las categorias (y
sus significados variables) con las cuales los migrantes latinoa-
mericanos de la segunda mitad del siglo xx fueron clasificados
por las élites urbanas: “indio urbano”, “huachafos’, “igualados”,
“cholos”, “achorados”, “cholo de mierda’”, “cholito”, “cholo emer-
gente”, “cholo con plata”, “cholo exitoso”, “emprendedor”. Lo
peculiar de la categoria “cholo” es que puede ser usada tanto
para jerarquizar quién es mas y quién es menos, COmo para ex-
presar cercania, intimidad, fusién. En el esquema de Wimmer,
podemos decir que se trata de una categoria que expresa tan-
to dinidmicas de “contraccién” de las fronteras simbélicas (“ellos
son cholos” —desde la perspectiva de los residentes urbanos es-
tablecidos—), como de “expansién” de las mismas (“todos somos
cholos”), segin los contextos y quién(es) tenga uno enfrente.
El enfoque de las fronteras simbdlicas debe ser utilizado te-
niendo en cuenta la experiencia historica de América Latina, en
particular, las caracteristicas distintivas de sus sistemas de clasi-
ficacién. Asimismo, es importante preguntarse quién traza qué
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linea divisoria, en el marco de qué relaciones sociales (de podery
dominacién) y en qué circunstancias. ¢Se trata de una identidad
categorial atribuida por otros o de una autoidentificacion? ;Existe
una lucha clasificatoria al respecto? ; Cémo se manifiesta?

Ahora bien, como quedé dicho, en los sistemas de clasifica-
cién de América Latina se da una superposicion y articulacién
de multiples criterios para definir socialmente a una persona.
Es lo que denominamos una imbricacién combinatoria de ca-
tegorias. Esta caracteristica, y sus implicancias para el trazado
de fronteras simbdlicas y sociales, pueden ser fructiferamente
analizadas desde un enfoque que se propone mostrar la mutua
influencia, articulacién y transformacién de diferentes relacio-
nes sociales, por ejemplo, las relaciones de clase, raza y género.
Esto nos conduce al enfoque de la interseccionalidad.

Enfoque de la interseccionalidad de los ejes de
diferenciacion social”®

El enfoque interseccional® (Choo y Ferree, 2010; Collins,
2015; Ken, 2008; Stolcke, 2014) propone entender a coorde-
nadas y relaciones sociales tales como la clase social, lo racial y
el género, entre otras, no de manera aislada y estatica, sino de
forma interrelacionada y dindmica, esto es, como procesos en
permanente interaccién y transformacién mutua. En este sen-
tido, es importante enfatizar que los mencionados ejes no son
entendidos como simples “variables” o “factores” estdticos o
dados, sino como Idgicas de accién, como relaciones sociales de
podery dominacién, y como procesos en transformacion. Por ejem-

19 En inglés, intersectionality approach.

20 Este enfoque tuvo sus origenes en el feminismo afroamericano en los Estados
Unidos. Desde alli se ha irradiado a otras partes del mundo (por ejemplo, Europa
y América Latina), donde ha adquirido perfiles propios. Collins (2015) conside-
rala interseccionalidad como un campo de estudios atravesado por las relaciones
de poder que estudia, como una estrategia analitica y como una préctica politica
orientada a la justicia social.
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plo, procesos de racializacién, de construccion en la prdctica de
identidades y relaciones de género, de apropiacién del plusvalor
generado por la fuerza de trabajo en las relaciones capital-traba-
jo, entre otros.

Ahora bien, ;como se conceptualiza la relacién entre clase,
raza 'y género? Este enfoque rechaza una concepcién puramen-
te aditiva en la cual estos ejes son considerados como aspectos
separados que luego son agregados sucesivamente, de forma in-
conexa, al andlisis de un fenémeno social. Antes bien, propone
que existe una influencia reciproca entre ellos, la cual es concep-
tualizada como una relacién de interseccién (ver Figura 3).

FIGURA 3. Analisis interseccional

Por ejemplo, en ciertos contextos y en determinados puestos,
los procesos de seleccion de personal pueden estar permea-
dos por procesos de racializacién*' que filtran o limitan el acceso
de los potenciales ocupantes (Galarza et al., 2012); a su turno,
estos procesos de racializacion suelen estar asociados a ima-
genes de masculinidad o femineidad implicitas en el perfil del

21 . . . . .
Por supuesto, hay mds procesos en juego relacionados, por ejemplo, al nivel
educativo o a las “conexiones” de una persona.
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candidato/a ideal; asimismo, una nocién de “origen social” de
la persona, derivada del colegio o universidad de procedencia
(Redtegui et al., 2022), puede estar imbricada con los proce-
sos de racializaciéon y de género antes mencionados. En este
ejemplo existiria una relacién de refuerzo entre los procesos de
construccion de las relaciones de clase, de género y de racializa-
cion, pero podrian encontrarse casos de tension o contradiccién
entre los mismos.

Existe una diversidad de estilos de trabajo en el enfoque in-
terseccional. Choo y Ferree (2010) distinguen tres variantes:
analisis centrado en la experiencia de grupos vulnerables o ex-
cluidos en multiples dimensiones al mismo tiempo; analisis
centrado en los procesos de interaccion de clase, género y raza
en contextos comparados especificos; andlisis centrado en los
procesos de interaccién de sistemas complejos e instituciones (in-
terpenetracién institucional) que condicionan la articulacién
de clase, género y raza.

En el caso del anilisis interseccional centrado en grupos vul-
nerables, la idea es darle voz** a actores en los que confluirfan
diferentes formas de exclusion u opresion: por ejemplo, madres
pobres solteras (Edin y Kefalas, 2005), afroamericanos recicla-
dores que venden revistas en las calles (Duneier, 1999). Segtin
Choo y Ferree, la debilidad de este tipo de estudios es que el
anélisis termina asumiendo como referente de comparacion,
inadvertidamente, el punto de vista hegeménico (por ejem-
plo, de la clase media blanca), en vez de tratar de entender a los
grupos estudiados en sus propios términos, con lo cual, no se lo-
gra el objetivo de restituir la voz de los oprimidos. En este tipo
de estudios no se busca entender analiticamente cémo se rela-
cionan los diferentes ejes de exclusion, simplemente se asume

22 Este no es el punto de vista del autor de este articulo, sino lo que tratan de ha-
cer algunos investigadores en una de las variantes del anlisis interseccional.

23 Los autores plantean que se tendrfa que problematizar o desnaturalizar el pun-
to de vista de los dominantes haciendo uso de preguntas que remiten a situaciones
contrafdcticas.
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implicitamente lo interseccional como un “cruce de calles” que
potencian sus efectos.

En contrapartida, el andlisis interseccional centrado en el pro-
ceso estd orientado a entender analiticamente las formas en
las que se articulan clase, género y raza, y cémo, en virtud de
ese proceso interactivo, cambian (potencialmente) la sustancia
(cualidad) de lo que son. Para entender esta articulacion, este
tipo de estudios tiende a comparar contextos, lugares y acto-
res. Por ejemplo, Lareau (2003) estudi las légicas de crianza
de familias de clase media y clase trabajadora en los Estados
Unidos, para lo cual realizé una comparacién sistematica segtin
clase, raza y género. La autora llega a la conclusion de que es la
clase, y no la raza, el principio estructurador clave de la 16gi-
ca de crianza en las familias de su estudio. Esto se demostraria
por el hecho de que las madres blancas y afroamericanas de cla-
se media, eran mas parecidas en sus pautas de crianza que sus
contrapartes blancas y afroamericanas de clase trabajadora o en
situacion de pobreza.** Lareau estudi6 también la interseccion
de clase y raza, solamente en el caso de las familias afroameri-
canas de clase media y clase trabajadora/pobre. Asi, encontrd
que las madres afroamericanas de clase media monitoreaban
cuidadosamente las actividades de sus hijos, entre otras razo-
nes, para evitar que los discriminen racialmente, o para detectar
si los profesores de aquéllos tenfan menos expectativas acadé-
micas en comparacion a los nifios blancos. Lareau interpreta
esto como una “mayor carga” en el cuidado de los hijos para
las madres afroamericanas en comparacion a sus contrapartes
blancas.

:Seria este estudio un ejemplo de un estudio interseccional
centrado en el proceso? La forma de razonar de Lareau parte
de considerar a la clase, raza y género como “variables separa-

2% Las autoras encontraron dos patrones de crianza: “cultivo concertado” (corres-
pondiente a las familias de clase media) y “logro de un crecimiento espontineo”
(correspondiente a las familias de clase trabajadora y familias pobres).
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das” que tienen “efectos principales” en lo que se quiere explicar
(en este caso, los patrones de crianza), y luego se le adicionan
“efectos de interaccién” (entre clase, raza y género). Dada esta
forma de razonar, se busca encontrar qué variable tendria “ma-
yor peso” (en este caso, la clase social) en la explicacién de los
patrones de crianza, con lo cual se limita la posibilidad de en-
tender cdmo se afectarian mutuamente, en tanto procesos, las
relaciones de clase, género y raza. Asi, Choo y Ferree consideran
que lo interseccional en este estudio aparece de manera estéti-
ca, como un simple cruce de calles. Dicho esto, el hallazgo del
monitoreo orientado a prevenir discriminaciones raciales, por
parte de las madres afroamericanas de clase media, podria ser
entendido como una ldgica propia de crianza de los hijos, la cual
incorpora una nocién de raza o color de la piel en el contexto de
un estilo de vida de clase media en una sociedad racista. ;Esta
légica tefiida de consideraciones raciales, modifica o trastoca,
en algtin sentido, la l6gica de clase social de estas madres afroa-
mericanas, y viceversa? Esta pregunta no tiene como aparecer
desde la forma de razonar de Lareau.

Finalmente, el analisis interseccional centrado en los pro-
cesos de interaccion de sistemas complejos e instituciones tiene
como punto de partida la consideracion de la creciente inter-
dependencia y complejidad (diferenciacion e interpenetracion
institucional) de las sociedades contemporaneas, la cual condi-
ciona la forma en que se articulan clase, género y raza. En este
enfoque no se asume g priori una primacia analitica o causal de
ningtn subsistema en particular (por ejemplo, la economia),
sino mds bien una interaccion constitutiva y transformadora en-
tre todos ellos a través del tiempo. En este tipo de analisis, clase
género y raza existen en su interseccion. Debido a esto, se sostie-
ne que se determinan o construyen mutuamente. Por ello, no se
asume a priori una primacia analitica o causal de ninguno de
estos ejes (por ejemplo, la clase social). Asi, desde este enfoque
se plantea que la sociedad capitalista se constituye, sostiene y
funciona en virtud de la interaccién simultdnea y dindmica
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de las relaciones de clase, género y raza (Peterson, 2005) al
interior de diferentes sub-sistemas e instituciones que se inter-
prenetran (por ejemplo, la economia y la politica) de forma no
jerdrquica.

A modo de ilustracion, se puede analizar el trabajo de las em-
pleadas domésticas en América Latina desde los tres estilos de
andlisis interseccional antes presentados. Desde una perspecti-
va centrada en el grupo (actor),” se tendria que investigar qué
piensan las empleadas domésticas sobre si mismas (cémo se
autodefinen, cémo se posicionan en la sociedad mas amplia),
sobre sus condiciones de vida y de trabajo, sobre su relacién con
sus empleadoras (las “patronas” o “amas de casa”), sobre el trato
que reciben, sobre como creen que son percibidas por estas. Y
también seria pertinente conocer la perspectiva de las empleado-
ras, qué imagen tienen de si mismas, cémo describen su relacién
con las empleadas domésticas, cémo las perciben y como creen
que son percibidas por estas, entre otros aspectos.

Esta informacién brindaria insumos iniciales para iden-
tificar qué papel tendrian las relaciones de clase, género, y
racializacion en la experiencia laboral de las empleadas domés-
ticas, y en las relaciones de poder y dominacién que establecen
con sus empleadoras. Sin embargo, para poder entender las
articulaciones o intersecciones entre clase, género y racializa-
cion, habria que pasar a un andlisis centrado en el proceso, el
cual incluirfa un conocimiento de la trayectoria biografica y la-
boral mds amplia de las empleadas domésticas. Por ejemplo,
en muchos paises de América Latina la empleada doméstica
es una persona que a temprana edad (adolescencia o incluso a
menos edad) migré a la ciudad desde un contexto rural. La di-
ficultad de la insercién en el contexto urbano se convierte en
el trasfondo de su experiencia laboral. Pero existen empleadas
domésticas que no son migrantes, sino que siempre han vivi-

25 Usamos el término utilizado por Choo y Ferree (2010); sin embargo, serfa ms
apropiado usar la nocion de actor/a.
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do en la ciudad. Asimismo, existen empleadas domésticas que
tienen mayores niveles de estudios que otras, lo cual las empo-
dera (Calderén, 2019) y aumenta su capacidad de negociacién
frente a sus empleadoras.

Debido a esta heterogeneidad de trayectorias, perfiles y
experiencias, se requeriria un estudio comparativo que per-
mita identificar como funcionan, interactian y se modifican
mutuamente clase, educacioén, género, raza, lenguaje, entre
otras coordenadas relevantes, entendidas como logicas de ac-
cién, como relaciones sociales de poder y dominacién, y como
procesos dindmicos. Sin embargo, dada la complejidad de las
sociedades contemporaneas, habria que identificar diferentes
subsistemas e instituciones que permean el trabajo de las em-
pleadas domésticas: el Estado y sus regulaciones laborales, la
politica como arena de lucha que recoge (o no) las demandas
de reconocimiento social y legal de las empleadas domésticas,
los ritmos de la economia y las transformaciones del merca-
do laboral que abren y cierran otras opciones de trabajo, la
situacion econdmica de las familias de clase media y alta que
emplean en gran proporcion a empleadas domésticas, los re-
cursos digitales que brinda la sociedad-red (Castells, 2009),
los cuales permiten denunciar abusos laborales con mayor fa-
cilidad que antes. Ahora bien, dada la heterogeneidad de la
experiencia histérica de los paises latinoamericanos, se podria
pensar en un estudio que muestre las semejanzas y diferencias
entre distintos contextos nacionales (Chile, Peru, Argentina,
México, Brasil, entre otros). Todos los subsistemas e ins-
tituciones antes mencionados condicionan la articulacion
(interseccién) de clase, género y raza. Esta interseccionalidad
sistémica permite, entonces, una mirada global al trabajo de las
empleadas domésticas y a las relaciones de poder y domina-
cién en la que estdn inmersas.

De todo lo dicho se desprende que la interseccionalidad no
es solamente un enfoque tedrico, sino también, y principal-
mente, una forma de razonar los fendmenos sociales, orientada
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a una mejor comprension de las relaciones de poder y do-
minacién. Se trata de un pensamiento relacional, procesual,
multinivel (grupos, redes, instituciones, organizaciones) y
multiescalar (local, regional, nacional, supranacional, global).
Ahora bien, a modo de critica, deseo plantear las siguientes ob-
servaciones:

1. Es posible plantear, como lo hace el enfoque interac-
cional (sobre todo en la modalidad de interseccionalidad
sistémica), que no existe a priori una primacia institucio-
nal, o una mayor gravitacion de una relacion social en
particular (por ejemplo, la clase social). Sin embargo, es
razonable preguntarse si en casos especificos, o en de-
terminadas circunstancias o momentos histdricos, una
institucion (la economia, la politica, la cultura, entre
otras) o relacion social (la clase, el género, entre otras)
condiciona o se impone a las otras, pero no al revés. Por
ejemplo, diversos observadores (Habermas, Bourdieu,
Bauman, entre muchos otros) han planteado que las re-
laciones sociales, instituciones y subsistemas tienden a
funcionar a imagen y semejanza de la forma-mercancia de
la sociedad capitalista, incluso la propia subjetividad de
las personas (por ejemplo, vivimos en tiempos que las
personas “se marketean” para volverse apetecibles en
mercado laboral). Lo mismo ocurre con la organizacién
social del tiempo: el tiempo capitalista, esto es, aquel
movido por el principio de acumulacién y valorizacién
del capital tiende a subordinar (aunque no los desapare-
ce) o invadir a otros tiempos (movidos por otras1égicas,
por ejemplo, el tiempo del descanso y la recreacién). Es
por eso por lo que todos aceptan que “el tiempo es dine-
ro” (o que el tiempo “es oro”) y sienten una angustiante
“falta de tiempo” Esta observacién critica no implica
negar la importancia de pensar interseccionalmente, pero
si obliga a especificar los alcances y/o limites de la efi-
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cacia de los distintos principios de organizacién social,
como la clase, el género y la raza (ver Figura 42

FIGURA 4. Anilisis interseccional y eficacia especifica
de los principios de organizacion social

N
v

2. Es importante distinguir dos formas de relacion en-
tre clase, género y raza: los nexos directos y los nexos
indirectos. En el primer caso, se plantea que un tipo de
relacion (por ejemplo, el género) afecta directamente a
otra (por ejemplo, la raza); en el segundo caso, existe una
mediacion entre dos principios de organizacion social:
por ejemplo, una légica (o identidad) de género se arti-
cula con una légica (o identidad) de clase social, y esta, a
su vez (en tanto mediadora), se articula con una légica (o
identidad) racializante o racializada.

26 La diferente forma de las figuras geométricas (circulo, tridngulo, cuadrado) tra-
ta de llamar la atencion sobre la necesidad de explicitar la especificidad y eficacia
(alcances, limites) de cada principio de organizacién social (clase, género, raza), al
tiempo que se mantiene el interés por las intersecciones (interacciones).

109



SANTOS ANAYA

Conclusiones

En este capitulo se ha argumentado que los estudios sobre las
denominadas desigualdades sociales requieren una perspecti-
va tedrica multidimensional que integre diferentes categorias
y niveles de analisis desde una mirada critica, la cual tenga en
cuenta la especificidad de la experiencia histérica latinoameri-
cana. Esta propuesta cobra sentido si tenemos en cuenta que
las categorias que usamos en las ciencias sociales responden a
experiencias histdricas distintas, aquellas de las sociedades que
se convirtieron en el centro del sistema-mundo capitalista, las
cuales impusieron una dominacién colonial y una perspectiva
eurocentrada de conocimiento en todas las regiones del mundo.

Asi, por ejemplo, la nocién de raza (o etnia), tan usada en
las ciencias sociales, debe ser deconstruida criticamente, tenien-
do en cuenta las peculiaridades de los sistemas de clasificacién
en América Latina. Solo entonces tendrd sentido investigar sus
articulaciones (o intersecciones) con categorias como clase o gé-
nero. Es mds, todas estas categorias deben ser conceptualizadas
como procesos dindmicos interrelacionados. Esto es, una intersec-
cion de procesos de racializacion, de procesos de construccién
de las relaciones de género, y de procesos de construccion de las
relaciones de clase, entre otros.

Otro tanto ocurre con la misma nocién de “desigualdad so-
cial’, la cual presupone una nocién vaga de “igualdad” que no
siempre es explicitada en el andlisis. Si se quiere usar la nocién
de desigualdad social como categoria analitica, se deben plantear
primero algunas preguntas bésicas: ;desigualdad de qué o en qué?,
:desigualdad con respecto a qué?, ;desigualdad entre quiénes o a qué
nivel? (individuos, grupos, redes, clases sociales), ;desigualdad
con respecto a quiénes (grupo de referencia)? Una pista para avan-
zar es conceptualizar la nocién de desigualdad social como una
relacion asimétrica de poder'y dominacion histéricamente cambiante.

El desafio consiste, entonces, en estudiar los nexos, intersec-
ciones y retroalimentacién entre las dimensiones historicas,
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interpersonales, organizacionales, institucionales y sistémicas
que atraviesan y son atravesadas por las relaciones sociales de
poder y dominacién. Estas relaciones, cuando se estabilizan,
producen diferencias sistemdticas en el acceso a recursos y en la
distribucién del reconocimiento que los individuos o colecti-
vidades esperan. A la dindmica interactiva antes mencionada
la denomino el entramado multinivel y multiescalar de las rela-
ciones sociales de poder y dominacidn, o si se prefiere, de las
desigualdades sociales. Multinivel, porque se trata de diferentes
planos de la realidad: interpersonal, organizacional, institu-
cional y sistémico (la sociedad en su conjunto). Multiescalar,
porque involucra diferentes escalas espacio-temporales: lo lo-
cal, regional, nacional y global.
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El garantismo constitucional
frente a las desigualdades.
Memoria, reconstruccion

de las violencias y visibilizacion de
las desigualdades en Colombia,
mediante procesos educativos

Francisco Julio Taborda Ocampo y Olga Lucia Ferndndez Arbeldez

La memoria de los pobres estd menos

alimentada que la de los ricos, tiene menos puntos

de referencia en el espacio puesto que rara vez dejan
el lugar donde viven, y también menos puntos

de referencia en el tiempo de una vida uniforme y gris.
Tienen, claro estd, la memoria del corazon,

que es la mds segura, dicen, pero el corazdn

se gasta con la pena y el trabajo,

olvida mds rdpido bajo el peso de la fatiga.

El tiempo perdido solo lo recuperan los ricos.

Para los pobres, el tiempo solo marca los vagos rastros
del camino de la muerte. Y, ademds,

para poder soportar, no hay que recordar demasiado,

hay que estar pegado a los dias, hora tras hora.

El primer hombre, Albert Camus

Introducciéon

Este capitulo plantea, a partir de los estudios y postulados sobre
la igualdad propuestos por Amartya Sen y Martha Nussbaum,
especialmente los referidos a la relacion tripartita entre liber-
tad, oportunidad y capacidad. Un abordaje de la problematica
que recurre al neoconstitucionalismo, y especificamente a la
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vertiente del garantismo, sobre los derechos de las victimas vy,
especialmente, del derecho a la memoria, en cuyo ejercicio, la
educacion reviste un papel fundamental, pues solo a través de
ella se logran visibilizar diversas condiciones de desigualdad
en sociedades, que, como la colombiana, transitan de graves
violaciones a los derechos humanos a la reconstruccién y con-
solidacion de la democracia. Asi lo ha resaltado la Comisién
para el Esclarecimiento de la Verdad (Cev), institucién creada
en el Acuerdo de Paz alcanzado en 2016 con las FARC-EP, en va-
rias de las recomendaciones de su informe final como la que se
menciona a continuacion:

Avanzar en un examen critico de nuestro pasado para cons-
truir sobre él un futuro en paz. Por esto, necesitamos una
politica de memoria y verdad para la construccion de paz
y la no repeticién que comprometa al Estado y a la socie-
dad en su conjunto y aporte al fortalecimiento de valores
democraticos. Ademds, que reconozca, apoye y promueva
las iniciativas de memoria de la sociedad civil y sus orga-
nizaciones como esenciales para la construccién de una
memoria plural y democratica; y que garantice que la institu-
cionalidad responsable tenga la independencia y autonomia
necesaria para llevar a cabo una politica y accién decidida
para una memoria viva y plural que suponga una ruptura
con el pasado de estigmatizacion, justificacion o negacio-
nismo” (Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticién, 2022b: 773-774).

Las primeras reflexiones de este capitulo giran en torno a la
contraposicion desigualdad/igualdad y las formas de compren-
derla y medirla (igualdad de logros e igualdad de carencias),
con la profundidad del concepto de capacidad, la divergencia
entre Sen (1992) y Nussbaum (2006) y el valor que tiene este
debate en el presente, el cual precisa ser puesto en la palestra
en los distintos dmbitos educativos. Al partir de la diversidad
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que caracteriza a la especie humana, es claro que debe haber
condiciones materiales y sociales que permitan el desarrollo
de las capacidades que posibiliten la vida digna, para que pue-
da garantizarse la realizacién humana y el bienestar (en toda su
complejidad), reconociendo dentro de estas, las condiciones de
libertad que posibiliten la busqueda de sentido, sin que ello sig-
nifique privar a otros de las mismas opciones, ni que en razén de
condiciones de desigualdad o exclusion por causas derivadas de
lo econdémico, de lo étnico, del género u otra condicion, le sean
limitadas o coartadas estas opciones.

En este escenario, el campo de los derechos y el lugar que
éstos deben ocupar en la reflexién educativa de maestros y es-
tudiantes (asi como en sus interacciones), adquiere un rol
fundamental, pues al ser los derechos, la expresién concreta
de las libertades reconocidas como inherentes al sujeto en una
sociedad determinada, y al condensarse en la Ley Fundamen-
tal que da origen y sentido a su organizacién juridico-politica,
es posible entender que estos derechos, su expresion constitu-
cional y el rol de garante fundamental —que asume el Estado
(para nuestro caso: Constitucional)-, sean bases de cualquier
comprension de la desigualdad y punto de partida para su su-
peracion.

Lo anterior, sobre todo si se asume la garantia de derechos a
plenitud, cuestién de la que da cuenta el garantismo, propues-
ta tedrica que comprende tanto los limites del poder del Estado
como las acciones positivas que debe realizar, por ejemplo: ga-
rantia de derechos politicos y sociales. El garantismo en materia
constitucional tiene en el jurista italiano Luigi Ferrajoli (2016)
auno de sus mas grandes exponentes.

Su obra brinda un impulso renovador a la teoria positivis-
ta del derecho pues pone el acento en el garantismo, y funda
asi una vertiente que complementa y refuerza al antiguo posi-
tivismo juridico, enfocando su aproximacién a la Constitucion a
través de la garantia de los derechos fundamentales, es decir a la
materialidad de los textos constitucionales en el sentido de un
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derecho vivo y latente en las relaciones sociales y sobre todo en
las de la ciudadania y el Estado y los deberes que éste tiene para
con aquella. Aprovechando esta corriente del neoconstitucio-
nalismo para recoger elementos clave que sirvan a la ampliaciéon
de la participacién de actores sociales, especialmente grupos
vulnerables o excluidos, en el proceso de construcciéon y de-
mocratizacién de la produccién juridica, mediante el reclamo
permanente de justicia de aquellos grupos y la consecuente ac-
ciéon de la judicatura, haciendo mas exigente cada vez el papel
del Estado en la delicada cuestion de las politicas publicas, es-
pecialmente las llamadas de accién afirmativa, lo cual hoy no
puede lograrse sin tomar en cuenta lo que se ha dado en llamar
los enfoques diferenciales para que el goce de los derechos sea
efectivo.

Ferrajoli (2016) senala los escenarios contradictorios den-
tro del paradigma constitucional, vicios por accién u omisién
que se cometen en la legislacion, sea por ausencia de leyes (La-
gunas) o por leyes contrarias a la carta magna (Antinomias)
y que en su relacion con la desigualdad, abren un camino po-
sible para pensar (haciendo memoria en distintos espacios y
contextos educativos) el posconflicto en Colombia, partiendo
de reconocer que el conflicto interno (persistente), ha surgido,
pero también se ha potenciado (y degradado), a partir de con-
diciones estructurales de desigualdad. Por tanto, hay que partir
de reconocer la importancia de los derechos de las victimas,
los cuales, en aras de su salvaguarda, se han venido consti-
tucionalizando, en un proceso que ha reforzado su garantia y
posibilidades de exigibilidad.

En el marco de la implementacion del Acuerdo Final de Paz
alcanzado con las FARC- EP el 26 de septiembre de 2016, el
proceso de constitucionalizacién de estos derechos ha permi-
tido por ejemplo, la creacion de la Comisién de la Verdad en
Colombia, con el mandato de examinar contextualmente las
condiciones que hicieron posible las multiples formas de victi-
mizacion, para lo cual, muchas expresiones locales, han partido
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de la memoria de las desigualdades, lo cual intensifica el deber
del Estado colombiano en su promocién, garantia y difusion
como ejercicio reparador y de garantia de derechos para la erra-
dicacion de dichas condiciones de desigualdad.

No deben dejar de reconocerse sin embargo las tensiones
existentes entre la historia oficial, la historiografia y la memoria
colectiva, asuntos particularmente relevantes en la contem-
poraneidad, considerando lo que Jean Paul Fitoussi y Pierre
Rosanvallon llaman malestar identitario, asi como su impacto
en la vida politica de naciones que siguen desarrollando su vida
social con tensiones no resueltas.

El método trabajado en la elaboracién de esta disertacion
es el andlisis de informacién en sentido amplio, pues, aunque
existan ciertas variantes tipificadas (andlisis de contenido, ana-
lisis conceptual, andlisis de discurso, andlisis textual, andlisis
documental, entre otros), sus bases tedricas, objetivos y posi-
bilidades metodolégicas normalmente no se distancian entre si,
incluso, como afirma Vieytes (2004) existe una superposicién
de términos, llegando a ser necesario crear distancias por la di-
mension del texto que interesa a una u otra o las pretensiones
tedricas y politicas del investigador.

Sin ahondar en ello, se puede definir en lineas generales al
andlisis de informacién o andlisis de contenido como una
metodologia cualitativa que, en via con la hermenéutica, bus-
ca interpretar textos en cualquiera de sus formas, sean estos
escritos, grabados, pintados, etc. Es decir, cualquier produc-
to humano (objetivado) que en su relacién con el lenguaje o
la dimensién simbodlica pueda tener un sentido interpretable
(Abela, 2000), que al ser interpelado o sujeto a anélisis metd-
dico y ttil (con arreglo a una funcién) permite producir nuevo
conocimiento o informacién a partir de este primer conjunto de
datos (Sanchez y Vega, 2003).

Buscando lograr un resultado satisfactorio, este método de
investigacion requiere profundizar en tres dimensiones del tex-
to, la sintactica, la semantica y la pragmadtica, la primera de ellas
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haciendo referencia a las propiedades estadisticas del lenguaje,
la segunda que representa el contenido del mensaje y la dltima
que obedece a la interpretacion y su lugar en el contexto o la
relacion social en la que tiene lugar (Vieytes, 2004 ). Sin embar-
go, no se limita a una revision del texto en si, sino que sopesa
igualmente su relacién con otras producciones discursivas, sus
posibilidades en un campo tedrico o su relacién con contextos
sociohistoricos.

En este capitulo, y teniendo como finalidad una tarea expo-
sitiva-argumentativa, se habilita la posibilidad de tejer una serie
de redes conceptuales y tematicas que surgen de la interpreta-
cién proyectiva de obras y autores/as sumamente significativas/
os en el campo del estudio de las desigualdades yla corriente del
derecho garantista.

Una aproximacion al concepto de desigualdad

Para abordar a grandes rasgos el tema de la desigualdad debe
entenderse que, més alld de las posibles indagaciones filosofi-
cas, esta no existe de manera abstracta, por el contrario, es fruto
de relaciones de sentido y de condiciones concretas que mol-
dean la vida social, la mayoria de las veces relacionada al plano
econdmico, es decir de ingresos (Kessler, 2014), pero no limi-
tada a estos, pues como apunta Sen (1992), dependiendo del
cémo se define la igualdad (y por ende la desigualdad), es decir,
cudl es el punto de partida para comprender la Igualdad, pueden
clasificarse las diversas teorias éticas sobre los arreglos sociales,
siendo este el quid central de muchas teorias politicas.
Siguiendo con esta idea, hoy dia es patente la condicion mul-
tidimensional de las desigualdades (Kessler, 2014; Sen, 1992;
Fitoussi y Rosavallon, 1997), incluso considerando la siner-
gia que existe entre ellas y su condicion estructural o dindmica
como puntos de inflexién que complejizan su andlisis en los
contextos contempordneos y que, en esta misma via, presentan
paradojas o cuestionamientos a los modelos éticos de organi-
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zacion social, que de una forma u otra han intentado definirla
y abordarla politicamente, pues “la definicién de la igualdad en
una de sus dimensiones implica en sentido causal la aceptacion
de desigualdades en otras” (Fitoussi y Rosavallon, 1997: 104),
por lo que centrarse en la garantia de las libertades limitard las
posibilidades de intervenir la distribucién de los ingresos y, a
su vez, esta puede esconder desigualdades mayores en otras di-
mensiones del bienestar (Fitoussi y Rosavallon, 1997).

Ahora, se hace necesario recordar la gran heterogeneidad de
nuestra especie, teniendo toda suerte de condiciones que par-
ten de diferencias bioldgicas, culturales, sociales y econdmicas,
junto a otra infinidad de dreas de la vida humana que cada sujeto
individual vive de manera particular y marcan una discordancia
variopinta respecto a sus congéneres. No obstante, muchas ve-
ces y debido a perspectivas pragmadticas, se dejan de lado estas
diversidades, trayendo consigo el desconocimiento de aspectos
centrales de las demandas de igualdad (Sen, 1992).

Lo anterior hace que se torne en un imperativo ahondar la
pregunta de como abordar estas diversidades, asi, tanto Kessler
(2014) como Fitoussi y Rosavallon (1997), postulan que el
repertorio de desigualdades, sobre todo abordadas desde una
perspectiva multidimensional, pueden llevarse ad infinitum,
donde cada sujeto se encuentra en un arreglo particular de
condiciones que limitan o condicionan el desarrollo de sus li-
bertades y la garantia de sus derechos. Al respecto, se presentan
algunas alternativas para su abordaje.

No obstante, antes de senalar estas opciones analiticas debe
tenerse en cuenta aqui lo que Fitoussi y Rosavallon (1997) han
denominado las nuevas desigualdades, que como ellos mismos
constatan no son realmente nuevas, pero que emergen como
problemas centrales en el momento contemporaneo y que, para
Kessler (2014), no significan la expansion de las desigualdades,
sino que “la demanda de la igualdad suele incrementarse cuan-
do la sociedad se ve a si misma mds prdspera, reavivandose la
promesa democritica de mayor justicia social” (Kessler, 2014:
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34). Aunque ciertamente esta visién es bastante sélida y habilita
formas de abordar las desigualdades de maneras mds concretas,
también limita ciertas posibilidades de comprensién del fené-
meno y sus transformaciones evidentes en la época presente.

De esta manera, ademads de reflexionar sobre el incremento
de las demandas sociales en perspectiva de mejores condiciones
de bienestar, se necesita pensar de la misma manera el desen-
volvimiento y cambio de los problemas sociales junto al estado
de los conflictos sociales que les son conexos y que, aunados a,
y anudados en condiciones concretas de las sociedades y las di-
namicas internacionales (crisis econémicas, guerras, desastres
climéticos), pueden significar un aumento de las desigualdades
estructurales.

Asi mismo, deben tenerse en cuenta “el debilitamiento del
o de los principios de igualdad que estructura(n) la sociedad”
(Fitoussi y Rosavallon, 1997: 81) junto a situaciones asocia-
das a los avances técnicos, juridicos o econémicos que en una
sociedad pueden significar la génesis de nuevas condiciones
desiguales o de cambios en las percepciones del vinculo social
(Fitoussi y Rosavallon, 1997).

Frente a esta discusion puede argiiirse que, aunque las necesi-
dades sean ahistéricas y finitas (Max-Neef, 1992), el concepto de
desigualdad no atafie solo ala satisfaccion de éstas, sino que deben
considerarse del mismo modo las formas en que son satisfechas
y los satisfactores empleados. Por ello, frente al surgimiento de
nuevos satisfactores y su escasez o los requisitos de clase/géne-
ro/etnia/capacidad o cualquiera que sea el diferencial de acceso
que se imponga para su uso, se siguen nuevas condiciones de in-
equidad y de desigualdad, que, atendiendo a la complejidad del
mundo, se vinculan a los cambios que, en el balance de fuerzas
politicas en tension, implican retrocesos en la acepcién de princi-
pios de igualdad en contextos sociohistéricos concretos.

Partiendo del anterior panorama, pueden retomarse los abor-
dajes propuestos. Por un lado, se tiene la invitacién elaborada
por Kessler (2014) que parte de la idea del fildsofo Paul Ricoeur
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sobre el “pluralismo controlado”, priorizando determinadas di-
mensiones sobre otras, en funcién de tres criterios, a saber: la
relevancia, las dindmicas propias y la controversia.

Para el concepto de relevancia se sigue al paradigma de los
problemas publicos. Asi, una desigualdad sera relevante si hay
un consenso publico sobre su importancia y una amplia investi-
gacion por parte de los especialistas y jurisprudencia del Estado
para su abordaje, junto a indicadores y categorias que solidifican
un tema en el escenario publico.

En segundo lugar, las dindmicas propias son entendidas a
partir de tres condiciones, primero, su relacion con las desigual-
dades econdémicas; segundo, el margen de maniobra que existe
en la busqueda de atenuar la reproducciéon de dichas desigual-
dades y la temporalidad, entendiendo la condicién cambiante
de estos fendmenos; tercero, la controversia, que representa las
tensiones discursivas sobre ciertas problematicas y los indica-
dores o formas de comprension que las abordan, incluyendo la
opinién misma de las poblaciones afectadas.

Por otro lado, la propuesta de Fitoussi y Rosavallon se reco-
ge en reflexiones ya trabajadas por Sen (1997), aportando en
primera instancia una posicién respecto al uso del concepto
de equidad, pues para ellos no puede entenderse como con-
trapuesta a la igualdad ni debe ser una forma de renunciar al
objetivo mas ambicioso que plantea la segunda, en este sentido,
la equidad requiere ser un paso para construir criterios de igual-
dad mds potentes (Fitoussi y Rosavallon, 1997).

Sumando a esto, la complejidad de la igualdad en sus di-
mensiones tedricas y pricticas, que para estos autores impele a
entenderla no como un estado sino como un proyecto a realizar,
es decir, como un principio rector del accionar estatal que obe-
dece a un ideal de sociedad. En otras palabras, un proyecto que
debe pretender “compensar las desigualdades iniciales demasia-
do grandes, resultantes de la diversidad de los seres humanos”
(Fitoussiy Rosavallon, 1997: 107) y todas las que en el trayecto
de vida pueden ir surgiendo o acrecentdndose.
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En via de lo anteriormente expuesto, se propone vincular
a este desenvolvimiento la red conceptual tejida respecto a la
libertad de realizacion y las capacidades, propuesta por Amar-
tya Sen (1997), la cual consideraria la ausencia de restricciones
para realizar los proyectos vitales individuales y las capacidades
cimentadas en los individuos para tomar decisiones, conceptua-
lizdndolas como dimensiones medibles de la calidad de vida de
los individuos. De esta forma, se posibilita cuantificar la libertad
sustancial en términos de la capacidad de las personas parallevar
a cabo sus elecciones y objetivos, asi como en relacién con unos
funcionamientos determinantes para el bien-estar en su vida co-
tidiana; por ello, no puede evaluarse la desigualdad puramente
en su dimensién material o relacionada a los ingresos y la rique-
za. Para poder aproximarse a comprender las desigualdades de
manera holistica o multidimensional, deben examinarse las li-
mitaciones en la libertad de las personas para vivir la vida que
desean o una vida que valga la pena de ser vivida (Sen, 1997).

Ampliando la reflexion a las posibilidades u oportunidades
que se puedan poseer como individuo, y no entendiéndolas
como opciones abstractas, sino por el contrario, dotandose de
condiciones para evaluar y analizar las condiciones concretas
que tendrian los individuos en una sociedad determinada, para
adquirir las capacidades y recursos necesarios que les permitan
acceder a condiciones dignas en su calidad de vida, es decir, los
funcionamientos posibles que habilitan potencialidades, esta-
dos y acciones de los individuos y las condiciones o alternativas
posibles para realizar efectivamente el bienestar en sus vidas.

Es importante acotar que la perspectiva de capacidades de
Sen, centrada en la evaluacién comparativa de la calidad de vida,
puede verse complementada por los anilisis elaborados por
Martha Nussbaum, quien plantea este enfoque de capacidades
como base de los derechos bésicos y las condiciones minimas
de respeto por la dignidad humana (Nussbaum, 2006), lo cual
aporta al nivel pragmdtico y medible, un umbral para cada una
de las capacidades y reivindica la relevancia de la vida politica

124



EL GARANTISMO CONSTITUCIONAL

y del entramado de relaciones sociales que habilitan o niegan
estos escenarios de libertad u oportunidad para su concrecién
efectiva.

Tiene lugar aqui lo que Nussbaum (2012) llama capacida-
des combinadas, entendiendo como se ha visto, no solo las
condiciones intrinsecas del individuo para materializar sus de-
seos y voluntad de vida, sino también “las condiciones sociales/
politicas/econdmicas en las que puede elegirse realmente el
funcionamiento de aquellas” (Nussbaum, 2012: 42), develando
a través de estas las complejas relaciones que se tejen entre las
capacidades internas y las condiciones reales de vida.

Por ejemplo, puede darse que en un determinado lugar se
abran los contextos adecuados para la libertad de eleccién en
muchos dmbitos, sin haber preparado o fortalecido las capaci-
dades internas relacionadas a la toma de decisiones, sin tener
procesos educativos para ello, ni haber fortalecido las capacida-
des bésicas de las personas, ni tampoco creado condiciones para
el surgimiento o despliegue de otras en toda su amplitud.

Para la académica, existen diez capacidades minimas que
pueden ser evaluadas y a las que esta obligado en el presente
un orden politico que busque ser legitimo, en aras de realizar
su tarea central: “hacer que las personas sean capaces de llevar
una vida digna y préspera por encima de los minimos exigibles”
(Nussbaum, 2012: 53), estas capacidades son:

1. Vida

2. Salud fisica

3. Integridad fisica

4. Sentidos, imaginacién y pensamiento
S. Emociones

6. Razoén practica

7. Afiliacién

8. Otras especies

9.Juego

10. Control sobre el propio entorno politico y material
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Reconectando con Fitoussi y Rosavallon (1997), las dos for-
mas de la desigualdad planteadas son fenémenos superpuestos,
que obedecen en principio a la ampliacién de la comprensién
del problema de la desigualdad en si misma. En primer lugar, las
desigualdades estructurales o “tradicionales”, referidas al nivel
de ingresos segun categorias sociales asociadas a las ocupacio-
nes (por ejemplo, ejecutivos u obreros, profesiones liberales o
empleados) o en general a la distribucién de la riqueza y la ca-
pacidad de adquisicién de bienes basicos, generando formas
concretas de percibir las diferencias socialmente.

En tanto que, en segundo lugar, y considerando la recalifica-
cién de dichas diferencias, se da lugar a la aparicién de nuevas
desigualdades definidas como “intracategoriales” o dindmicas,
en donde en una misma categoria social surgen distintas situa-
ciones que afectan los ingresos y el patrimonio, trastocando
también la autopercepcion y la identidad, ya que quienes las
viven no pueden identificarse con ninguna categoria: ni con
aquella a la que pertenecerian (donde no tienen empleo) ni en
la que estdn actualmente (en un empleo de menor calificacién
e ingresos).

Asi las cosas, si el sistema econdmico se caracteriza por ser
un conjunto de desigualdades estructurales que han sido asimi-
ladas y naturalizadas socialmente “seguin las instituciones que
se hayan desarrollado, la inspiracion doctrinaria de las politicas
concretadas y la intensidad de los conflictos sociales” (Fitoussiy
Rosavallon, 1997: 75), puede concluirse que realmente las des-
igualdades dindmicas son solo el reflejo de la heterogeneidad de
situaciones que experimenta la poblacion, a saber: asalariados
con empleos precarios, desocupados o subcalificados; siendo
necesario que el sistema acepte las desigualdades dindmicas
para funcionar y regular apropiadamente.

Como se ha dicho, estas desigualdades dindmicas podrian
llevarse hasta cualquier dimensién de la condicién humana,
no solo en temas econdmicos sino de igual forma en el goce o
la realizacién de determinadas libertades, dependiendo de las
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trayectorias o las condiciones cambiantes de la vida para cada
individuo, considerando alli la negacién de alguna o varias
capacidades. Frente a esto, pueden verse materializadas en con-
cordancia con Fitoussi y Rosavallon (1997) tres desigualdades,
que son persistentes y especialmente importantes dentro de un
mismo territorio nacional, estas son: la geogréﬁca, la intergene-
racional y la desigualdad de prestaciones sociales.

Al entender la relacion de estas con el desarrollo de capacida-
des expuesto por Nussbaum, se infiere que concentran en ellas
vulneraciones y privaciones de diversa indole y que manifiestan
complejas expresiones de la desigualdad general dentro de un
pais. En Colombia, por ejemplo: el centralismo de muchos ser-
vicios, actividades, trimites u oportunidades que ubican a las
zonas rurales o periféricas en desigual condicion para la satisfac-
cion de las necesidades de sus pobladores/as. Cuestion que se
presenta también en las prestaciones sociales, donde gran parte
de la oferta institucional se focaliza en unas poblaciones sobre
otras, incluso introduciendo “mecanismos de separacion den-
tro de poblaciones [percibidas como] homogéneas” (Fitoussiy
Rosavallon, 1997: 94) o como es el caso de la intergeneracional,
que aunque centrada en relacion a las pensiones y su distribu-
cidén como carga impositiva, puede referir a otras fragilidades o
distancias entre etapas del ciclo vital y que, desde la perspecti-
va de capacidades, pueden configurar exigencias en materia de
derechos.

Desafiliacion y desigualdad en la memoria

Tenemos entonces que, ampliando el decurso de lo expuesto,
podria entenderse que si bien la desigualdad tendrd siempre una
relacion asociada a la distribucién de la riqueza, bajo las com-
plejidades que ha adquirido la sociedad humana en su avance
histérico, han surgido otras inquietudes fundamentales que ha-
rian necesario considerar un estado ideal de las capacidades y
libertades humanas a través de las cuales podrian establecerse
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parametros minimos de igualdad y vida digna y que van mas all4
de la generacion de riqueza o de ingresos.

En este sentido, es importante analizar las dindmicas con-
temporaneas relacionadas a la extension y realizacion de un
individualismo exacerbado que, a pesar de brindar nuevas posi-
bilidades de ser y hacer sin barreras o ataduras a formas pasadas,
también trae consigo la fragilizacidn, la soledad y otras situa-
ciones de negacién y privacion para el sujeto, se configura este
“malestar identitario” como una expresion de aquellos cambios
en el vinculo del ser con la colectividad.

Este debilitamiento de la cohesién social y el vinculo colecti-
vo refleja que los procesos de “individualizaciéon-emancipacién
se acompanan con una individualizacién-fragilizacion. Todo se
hace mds indeterminado y cada uno debe organizar su vida de
manera més precaria y solitaria” (Fitoussi y Rosavallon, 1997:
39), situaciones que en las sociedades latinoamericanas muchas
veces han venido acompanadas de condiciones de despojo y ex-
pulsién que quiebran atin mds los vinculos sociales y arrojan al
sujeto a un espacio publico con el cual no siente identificacién
ni solidaridad, porque si actualmente a nivel global “se hace mas
evidente que el porvenir de los individuos aparece menos liga-
do a un destino comun” (Fitoussi y Rosavallon, 1997: 43), esta
situacidn se acrecienta cuando se quiebran los lazos de sentido,
territoriales y de intercambio de las poblaciones en razén de los
conflictos armados y las dindmicas del narcotréfico.

Tendria que hablarse nuevamente del peso de la historia so-
cial, colectiva y personal en el desarrollo vital de los sujetos y
con ello de la materializacién de condiciones de desigualdad o
privacién de capacidades, dado que “la historia a la cual se ado-
sa el individuo cristaliza mds que antes la diferenciacion social
[...] las condiciones iniciales desempefian un papel determinan-
te en el destino de los individuos” (Fitoussi y Rosavallon, 1997:
33), sobre todo cuando el punto de partida son situaciones de
desigualdad percibidas a través de diversas categorias (raza, et-
nia, género, ubicacién geografica, pertenencia rural, etc.) que se
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ven potenciadas por situaciones de conflicto y violencia social,
re-victimizando a las poblaciones y dificultando atin mds el ac-
ceso de estas a condiciones minimas de bienestar.

Existen entonces condiciones de desigualdad que pueden ser
leidas gracias a la historiografia, que se evidencian como per-
sistentes y demarcadas en grupos poblacionales especificos a lo
largo del tiempo, pero habria que preguntarse si puede enten-
derse la ruptura de los vinculos sociales en perspectiva histérica,
la ausencia de pertenencia e identidad, es decir, la negacion dela
capacidad de afiliacién como una forma de desigualdad.

Asi, en el caso de las poblaciones victimizadas por el conflicto
pueden comprenderse como “ausencias de memoria colectiva”
o desafiliaciones violentas que privan del ser efectivo de los in-
dividuos que inscritos en un determinado grupo humano son
privados de dicha inscripcién, viéndose “cercenados” de una
parte de si mismos. Situacién que puede asemejarse a ser priva-
dos de la proteccidn, el alimento u otras condiciones minimas
de existencia.

Bajo estas condiciones, se dificulta la inscripcion del ser hu-
mano en una historia concreta que le pertenezca, generando un
impacto en la vida politica y los lazos sociales en naciones llenas
de tensiones no resueltas. Asi las cosas, la memoria se configura
como una parte fundamental de la pertenencia individual y colec-
tiva en la historia, donde es necesario darle rostro y sentido a todo
aquello que nos precede (Fitoussi y Rosanvallon, 1997) y que, al
no contar con las herramientas para lograrlo, producen este ma-
lestar ya mencionado y percibido entonces como desigualdad.

Ahora, si efectivamente se piensa que hay una poblacién que
especificamente se ve afectada por estas situaciones de desafi-
liacién surgidas no del devenir social sino de acciones violentas
enmarcadas en el conflicto armado, debe de igual manera bajo
esta consideracion pensarse no solo de la atencion obligatoria
del Estado frente a esta vulneracion, sino también sus implica-
ciones en el aumento o persistencia de la desigualdad en estos
contextos.
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Por tal razén, es necesario revisar cudles podrian ser las ac-
ciones o escenarios que permitan disminuir o solventar parte
de esta desigualdad en lo que a memoria se refiere, pues como
apunta Kessler (2014), las condiciones propias de cada dimen-
sion de las desigualdades pueden radicalizar o paliar, segun se
aborde, otras desigualdades conexas. Entonces, ademads de rea-
lizar acciones de restauracién del derecho (cuestion que se
ampliard més adelante) de las victimas, deben sopesarse las
privaciones previas a esta vulneracion, para intervenir estas con-
diciones de privacion, asi como para asegurar su no repeticion,
con miras a consolidar la democracia.

Por la complejidad de este escenario, se desprende que
tendria que pretenderse un abordaje integral que cubra el fené-
meno buscando materializar los principios de igualdad, propios
de la tradicién liberal cldsica, y rectores del orden democritico,
pero en este punto hay un vinculo que resalta sobre otros y es el
tema de la educacién, en parte por su relevancia harto significa-
tiva en los estudios sobre la desigualdad (Gallego-Duque, 2015;
Kessler, 2014), y en parte por su propia condicién de capacidad
imbricada en las cadenas causales de desigualdad, que muchas
veces, dadas todas las disposiciones estructurales y las particu-
laridades contextuales en Latinoamérica resultan sinergias “que
limitan o desactivan lo que la educacién puede hacer en y por
las personas y la sociedad” (Gallego-Duque, 2015: 87).

Es el caso de las comunidades victimas de la violencia en Co-
lombia, reconocidos como Sujetos Colectivos de Reparacion
(src) yalos que el Estado en condicién de garante de derechos,
tras evidenciar y constatar la existencia de un sujeto colectivo
previo alos hechos de violencia, busca reparar y restituir en con-
diciones de derecho que permitan reconstruir su vida colectiva,
incluyendo en esta ademds de pricticas y saberes ancestrales, la
conmemoracion de las victimas y los ejercicios de memoria his-
torica como condena de los sucesos ocurridos.

Esto se amplia al considerar los mecanismos de justicia transi-
cional (Jurisdiccién Especial para la Paz (jep) y Comisién para
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el Esclarecimiento de la Verdad (CEV) como instrumentos que
ademas de viabilizar y legitimar procesos de transicién (conflic-
to y violaciones a los DDHH) “enmarcados en ciertos estdndares
juridicos —en particular aquéllos que se refieren a los derechos
de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacién” (Uprimny
y Saffon, 2008: 165), también aportan a la visibilizacion de los
hechos victimizantes, la reconstruccién de las violencias en cla-
ve de no repeticién y de aportacién a la verdad (tarea de la jEP)
y como sefiala Kalach (2016) en el caso de la Comisién de la
Verdad, su mandato y objetivos ademds de considerar procesos
investigativos propios de este tipo de comisiones, también busca
tener un impacto social relevante, al promover el reconocimien-
to de las victimas, sus vulneraciones y de las responsabilidades
en los hechos victimizantes, “asi como la convivencia en los te-
rritorios y garantizar la no repeticion. También contribuird a
la construccion de la paz y promoverd un ambiente de didlogo
con enfoque territorial, diferencial y de género” (Kalach, 2016:
119), incluyendo en sus acciones actividades vinculadas a pro-
cesos pedagogicos a nivel social y en las instituciones educativas
en el territorio nacional.

Entendiendo que en la actualidad se presentan situacio-
nes paradojicas en el dmbito educativo, como el aumento de
cobertura y el gasto, sin que ello signifique el mejoramiento ge-
neral de la calidad o la garantia de acceso y permanencia para
las poblaciones vulnerables, o toda la suerte de desigualdades
intrinsecas al sistema educativo, como las diferencias por clase
social, por region o por ubicacién geogréfica dentro de un mis-
mo ente territorial (Kessler, 2014). No puede desconocerse que
la educacién como espacio de fortalecimiento de capacidades
bésicas tiene la potencialidad de crear bases para la igualdad de
oportunidades y la transmision de valores democriticos.

Alli radica una de las razones por las que la educacién es tan
relevante en los estudios sobre la desigualdad, incluso aunque
consideremos otras variables como el capital social o la capaci-
dad adquisitiva, ciertamente el peso que en la sociedad actual
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tiene el acceso a servicios educativos en todos los niveles, no
puede ser menospreciado, por ello si se tienen en mente temas
como el ascenso social o el desarrollo de capacidades como los
sentidos, imaginacion y pensamiento; las emociones e incluso
la razén préctica; la dimension educativa debe tener un lugar
preponderante en el anilisis.

En este caso, siendo considerada como un derecho bésico en
si mismo y también concatenada al goce efectivo de otros dere-
chos, como es el caso del derecho a la identidad, el derecho al
conocimiento o la memoria, en contextos donde se busca Ia re-
paracién yla no repeticion de hechos victimizantes. Es asi como
al reconocer el valor que tiene la educaciéon como un escena-
rio de desarrollo humano y de fortalecimiento de los vinculos
democriticos de una nacidn, también debe afnadirse a ello, la
necesidad de una memoria o una historia que vincule al sujeto
con el devenir social desde una perspectiva critica, permitiendo
cuestionar si ;puede el derecho a la memoria en la educacién
aportar a la disminucién de otras desigualdades en sociedades
con conflictos sociales radicalizados?

Garantia de los Derechos

Retomando esta pregunta a la luz de un enfoque de derechos
surgido de la propuesta abanderada por Nussbaum (2006), es
preciso reconocer condiciones minimas para que una sociedad
logre niveles incipientes de justicia, a través de la garantia de de-
rechos fundamentales para los miembros de esta comunidad,
que deben tener a su vez una expresion constitucional. Es de-
cir, la concrecién de estos compromisos por la igualdad en la
carta magna de cada nacién y con ello hacer explicito el rol de
garante fundamental —que asume el Estado Constitucional de
Derecho-, alejindose de las ideas mds liberales que delimitan
la igualdad a sus minimas dimensiones, como igualdad ante la
ley, y exigiendo por el contrario que la violacion de estos dere-
chos sea la base de cualquier comprension de la desigualdad en
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el presente, siendo por tanto deber del Estado no solo disminuir
dichas condiciones, sino realizar acciones para incrementar su
cobertura y sostenibilidad en el futuro.

Por lo tanto, es importante valorar que en principio existen
dos tipos de derechos: los relacionados a las libertades y los so-
ciales (més centrados en el desarrollo de capacidades). Mientras
los primeros “consisten esencialmente en expectativas negati-
vas, [...] en inmunidades asociadas o no a facultades, de las que
se siguen para los poderes publicos prohibiciones de lesién o li-
mitacién” (Ferrajoli, 2016: 55), los segundos son lo contrario,
vinculados con las obligaciones de prestacion que en la esfera
de lo publico se construyen como expectativas razonables de
cumplimiento (como la salud o la educacién). considerando a
ambos tipos de derecho componentes del garantismo y con-
diciones esenciales de la democracia constitucional. Siendo
entonces las garantias, “las prohibiciones y obligaciones corre-
lativas a los derechos fundamentales, y los limites y vinculos
impuestos a todos los poderes, sean publicos o privados, politi-
cos o econdémicos” (Ferrajoli, 2016: 56).

Debe resaltarse que, si bien el enfoque de capacidades tie-
ne una inmensa potencialidad para comprender condiciones
de inequidad o injusticia en las sociedades actuales, esta es una
perspectiva centrada fundamentalmente en el individuo y por
ello su aplicaciéon muchas veces no considera a los sujetos colec-
tivos, ni las capacidades o fundamentos de la accidn colectivo.

No obstante, la persistencia de las formas colectivas de vida,
sobre todo en las sociedades latinoamericanas y con ellas las
desigualdades histéricas que han vivido estas poblaciones
(como las vividas por las poblaciones rurales) hace necesaria
una forma de reconocer estos grupos humanos como sujetos de
derechos, es decir, como poseedores de capacidades colectivas
que también deben ser fortalecidas por los érganos estatales y
que, para el objetivo de este escrito, se ven recogidas en la nece-
sidad de garantizar los derechos de las victimas y, centralmente,
el derecho ala memoria.
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En ese sentido, como también lo plantea Ferrajoli (2016), al
existir vicios por omision en la garantia de los derechos se pro-
picia la inefectividad estructural, es decir, que al menos en lo
tocante a los derechos sociales, estos se vuelven inoperantes y
por tanto violaciones flagrantes de obligaciones constituciona-
les que se encuentran enunciados en la Constitucién, pero no
implementados juridicamente o integrados a las instituciones
publicas y la realizacién misional del Estado.

Sin embargo, el paradigma garantista considera a la Consti-
tucién un cuerpo vivo que orienta y encamina activamente el
quehacer estatal hacia el cumplimiento de los derechos conte-
nidos en ella, tomando por ejemplo la posibilidad de formas de
control constitucional o vinculos presupuestarios que obligan
efectivamente la accion del Estado, no solo en lo jurispruden-
cial sino en todas las ramas del poder ptiblico (Ferrajoli, 2016).

Gustavo Zagrebelsky (1995) desarrolla una construccién
intelectual sobre el derecho y el Estado basada en la ola de
constitucionalizacién posterior a la Segunda Guerra Mundial.
Su concepto de “ductilidad del derecho” plantea cuestiones
fundamentales sobre la funcién y legitimidad del derecho en
sociedades democriticas complejas. Zagrebelsky (1995) ar-
gumenta que el derecho se ha vuelto “ductil” e indeterminado
como adaptacién a los cambios radicales en la sociedad, pre-
sentando una nueva concepcidén que responde a los desafios
contempordaneos sin posibilidad de retroceso.

En este punto hay una coincidencia con la puntualiza-
cién que hace Ferrajoli (2016), quien insiste en el cambio
de paradigma que se viene realizando en el mundo juridico,
reorientdndolo como una adaptacién funcional del derecho po-
sitivo a una situacién contingente. Sin embargo alli donde este
ultimo encuentra una afirmacion del marco positivista/formal
del derecho, Zagrebelsky (1995) percibe un motivo de perple-
jidad, una especie de punto de inflexion en el cual no se trata de
la afirmacién de una forma juridica (en cuanto a produccién y
contenido sustancial del derecho) sino de punto de partida para
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un proceso de resignificacion del derecho, el cual se da de acuer-
do con una dindmica que es a la vez interna y outsider, en tanto
se deriva de aquello que sucede en sus periferias.

Zagrebelsky (1995), en su obra “El derecho ductil’, anali-
za la disolucion del Estado en un escenario global y reconoce
los derechos fundamentales como el nuevo contexto operati-
vo del derecho. Mediante un analisis comparado de tradiciones
juridicas europeas, encuentra en la estructura iusnaturalista la
forma mds adecuada para desarrollar una teoria del derecho
constitucional coherente con la complejidad de la democra-
cia contemporanea. En este paradigma ductil, los principios
y valores juegan un papel preponderante en la interpretacién
de casos, impidiendo la subsuncién de particularidades en una
unica norma general. Cada caso introduce una contingencia
que exige del juez la capacidad de actuar con justicia segtin lo
consagrado en la Constitucion. Asi, Zagrebelsky (1995), reve-
la como el derecho constitucional contemporéneo introduce
elementos novedosos en la estructura juridica, fundando su
ductilidad en la adaptabilidad a las complejidades del contex-
to actual.

Sin embargo, se debe tener presente que tanto principios
como valores son enunciados flexibles, representan aspiraciones
morales y politicas encaminadas a orientar el funcionamiento
del Estado, y que operan en un nivel programdtico que se ve apo-
yado por el entramado normativo estatal. De la comprensién
de esta ductilidad se deriva en la perspectiva neoconstituciona-
lista una creciente preocupacion por la categorizaciéon de los
distintos tipos ideales de normas y reglas de acuerdo con su
operatividad en el plano empirico.

Este cambio de registro implica una concepcién de la ley a
nivel instrumental (para el ejercicio del derecho) en lugar del
caracter formal, por lo tanto “ya no puede pensarse en la cons-
titucion como el centro del que todo derivaba por irradiacion
a través de la soberania del Estado en que se apoyaba, sino
como centro sobre el que todo debe converger” (Zagrebelsky,
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1995: 14), La “politica constitucional” no se comprende como
ejecucion de la constitucion sino como realizacion de esta.

Al profundizar en la visiéon amplia de las desigualdades que se
trabajé al inicio del capitulo y que Fitoussi y Rosavallon (1997)
complementan con las consideraciones sobre su caricter acu-
mulativo, es decir, con la existencia de un relacionamiento y una
interaccion entre las desigualdades que cambia su naturaleza y
percepcion, si tomamos en cuenta esta desigualdad esbozada
sobre la identidad social, se hace patente que existe, especial-
mente en el contexto colombiano, una desigualdad en relacién
a la identificacion con el todo social, diriase una desigualdad
entre los individuos y su posibilidad de asumir una memoria co-
lectiva y una historia nacional, que se manifiesta también como
parte de la suspension o ausencia de garantias en el goce de los
derechos de diversas poblaciones marcadas por desigualdades
como la geogréfica y, nuevamente en el caso particular de este
pais, en su condicién de victimas del conflicto armado.

En ese contexto de victimizacion que es la larga duracion del
conflicto armado, se dan incluso, multiples situaciones de vul-
neracién previas al suceso traumatico de violencia, pero que
tras este no solo fueron potenciadas y radicalizadas, sino que,
ademds, no les fue permitido reconocerse como partes en la es-
tructura social dotadas de un valor irrenunciable (dignidad) que
precisa de condiciones de vida minimas para su desarrollo (de-
rechos), ni mucho menos se les brindé herramientas para poder
comprender en una perspectiva historica que su pertenencia so-
cial y los vinculos destruidos con sus coterraneos significan una
condicién de sufrimiento y negacion de necesidades humanas,
que en el marco de la organizacion estatal actual, es una situa-
cioén reconocida como problemdtica y por tanto intervenible
desde la institucionalidad gubernamental para disminuir sus
implicaciones.

Aunque en el mismo ejercicio del derecho a la educacién
existen situaciones de desigualdad, su utilizacién como vehicu-
lo para garantizar el goce de estos derechos no es solo deseable,
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sino demandable en este contexto presente, convirtiéndose en
una decision de politica pablica, donde el derecho a saber pre-
cisa para su materializacién que en los espacios académicos y
educativos la memoria colectiva tome un lugar preponderante
como parte de la ensefianza de la historia.

Si, en caso contrario, no se reconoce a la educacién como ga-
rantia del derecho de las victimas y de la sociedad a saber, ni
como accién efectiva para la promocién de la memoria colec-
tiva, se estard desaprovechando una oportunidad en el dmbito
académico y educativo de transformar a los sujetos y de darle
al ser humano como ciudadano la comprension del porqué del
tipo de sociedad que habita.

Lo anterior, ya que el desarrollo de capacidades requiere in-
defectiblemente una conexién o vinculo con el pasado mds
reciente (memoria-historia viva), sin que este vinculo pue-
da ser ingenuo o puramente util al presente pragmdtico, debe
ser también insumo ético de la ciudadania, la democracia y los
derechos humanos, a la luz de los nuevos/viejos conflictos de
nuestras sociedades como las formas actuales del narcotréfico o
las elaboradas formas de la corrupcion estatal.

No suena por tanto descabellado, sefalar que la educacion
precisa proveer condiciones materiales de realizacion del de-
recho a saber en una dimensién colectiva de la memoria,
ampliando el campo académico de las posibilidades de la en-
sefanza de la historia reciente del pais, siendo estd la memoria
colectiva de las comunidades y la complejizacién de la violen-
cia, base de conocimiento para cerrar brechas de participacion
y representacion en las dimensiones politicas, abriendo cami-
no para traer al espacio publico otras discusiones que habiliten
abordajes mds contundentes sobre las desigualdades materiales
que afectan a estas poblaciones.

Dado que en la ensefianza de la historia ya se percibe la
transmision de ideas asociadas a la identidad y la historia na-
cional, la invitacion es a nutrir estos relatos con aquellos otros
que han permanecido al margen, que no han sido considera-
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dos como abordables en las aulas, pero que al ser tratados de
manera critica y responsable permitirian un reforzamiento de
la democracia, como afirma Magendzo (2016), trabajar temas
controversiales en la educacidn, sobre todo en las ciencias so-
ciales y la historia permitiria reforzar el pensamiento critico y
la conciencia histérica, afianzar el pluralismo y su reconoci-
miento en nuestras sociedades y en definitiva aportar a reducir
desigualdades de representacion y reconocimiento en la histo-
ria nacional, dando lugar a poblaciones y grupos marginados
de la misma, revalorizando asi sus propias formas de memoria
colectiva, es por ejemplo esta la invitacion de la Comision de la
Verdad al llamar:

A tomar conciencia de que nuestra forma de ver el mundo
y relacionarnos esta atrapada en un “modo guerra” en el
que no podemos concebir que los demds piensen distinto.
Los contrincantes pasan a ser vistos como conspiradores,
sus argumentos dejan de parecernos interesantes o discu-
tibles para peligrosos y temibles, y tenerlos en cuenta a la
hora de debatir es una supuesta traicién a lo propio. [ ... ]
Esa forma de pensar es la que ha posibilitado aberraciones
como que los seres humanos fueran convertidos en humo
y cenizas en las chimeneas del horno crematorio de Juan
Frio, o pasaran a ser simples cifras enlos listados de “dados
de baja en combate” de los “falsos positivos”. (Comisién
para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la
No Repeticién, 2022: 12-13).

Es también una invitacién para nutrir el curriculo y la en-
senanza con temas de la historia presente, de la memoria viva
de estos grupos humanos, con lo que se permitird y apoya-
ra la reconstruccion de estos lazos con sus respectivos pasados
a los sujetos colectivos, pero también permitird abordar la re-
construccion de dichas violencias en los escenarios publicos,
mejorando la percepcion de las acciones del Estado para la re-
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paracion y las garantias de no repeticion, reforjando los lazos de
solidaridad de la sociedad en su conjunto.

Como ejemplo de esta voluntad puede referenciarse la Ca-
tedra de Paz Alfredo Molano Bravo, ejercicio pedagdgico y de
apertura al didlogo sobre el conflicto, cuyo objetivo general
apunta a:

Generar un espacio social y académico de didlogo de sa-
beres, creacién, debate y aplicacién de conocimientos
tedricos-pricticos sobre la realidad territorial y nacional,
en especial la rural —campesina, étnica — y de las muje-
res, para contribuir a la construccién de la paz a partir del
legado de Alfredo Molano Bravo y de la Comision de la
Verdad. (Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad,

la Convivencia y la No Repeticion, s.f.).

Ejercicio que, aunque incipiente es fundamental para con-
siderar el abordaje de estas desigualdades, en el marco de un
proceso de posconflicto con un actor armado y de multiples
procesos de negociacion con otros actores armados, buscan-
do no solo dar fin al conflicto armado general, sino también dar
garantias para la mejora de las condiciones de vida de las pobla-
ciones vulneradas y victimizadas a futuro.

La memoria en contexto

Dando cierre a este andlisis, es preciso adentrarse un poco més
en el contexto particular que da origen a esta disertacion, la
situacion del posacuerdo en Colombia, resultado de las negocia-
ciones entre la guerrilla de las FARC-EP y el Estado colombiano,
especialmente lo tocante a la Comisién para el Esclarecimien-
to de la Verdad (cuyo informe se entregé al pais a mediados de
2022), la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) y teniendo tam-
bién como referente la ley de victimas y restitucién de tierras,
expedida en el afio 2011.
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Estas figuras pretenden ser un respaldo a la garantia de los
derechos de las victimas, estableciéndose como garantia para
desarrollar procesos de reparacién y reconociendo las situa-
ciones de violacién de derechos de los sujetos individuales y
colectivos que en el marco del conflicto armado fueron afecta-
dos por las acciones armadas desarrolladas en el conflicto.

Considerando que la mayor cantidad de victimas del conflic-
to armado son de pertenencia rural y que Argiiello y Zambrano
(2006, citados en Leén, 2017) dan cuenta de que en el sector
rural se crea un muro infranqueable de pobreza, pues: “E1 95%
de los desplazados estdn bajo la linea de pobreza moderada y un
75% se encuentran en la pobreza extrema lo que se traduce en
que un poco mas del 42% de las personas en situacién de pobre-
za extrema son personas desplazadas” (654).

Puede verse como el enfoque de derechos es clave y deberia
ser, sin discusidn, la base para la formulacion de politicas publi-
cas que partan desde el desarrollo humano y la distribucién de
oportunidades, convirtiéndolos en ejes transversales, a nivel so-
cial y econémico, que permitan dar un lugar preponderante a
las victimas del conflicto social, politico y armado en Colom-
bia para la participacién y construccién de paz (Leén, 2017), en
clave de reconocer que el conflicto interno (persistente), ha sur-
gido, pero también se ha potenciado (y degradado), a partir de
condiciones estructurales de desigualdad. Por tanto, para repa-
rar y reconstruir el vinculo social hay que partir de reconocer la
importancia de los derechos de las victimas, los cuales, en aras
de su salvaguarda, se han constitucionalizado.

Respondiendo igualmente a la voluntad de paz y que se ha
consagrado como un derecho y un principio para la realizacion
efectiva de las libertades sustanciales que en una sociedad de-
ben tener los seres humanos, se considera que la paz, mas alla de
su dimensién negativa (ausencia de conflicto) debe permitir un
“despliegue de la vida” que tendria implicaciones en todos los
niveles de la vida social, desde aspectos culturales sobre el libre
desenvolvimiento de las dimensiones del Yo, hasta cuestiones
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estructurales, como el respeto efectivo de las libertades y digni-
dad del ser humano (Galtung, 2003), llegando a dimensiones
directas de la paz positiva como “bondad verbal y fisica, el bien
para el cuerpo, la mente y el espiritu del Yo y el Otro; dirigida a
todas las necesidades bésicas, supervivencia, bienestar, libertad
e identidad” (Galtung, 2003: 58).

Finalmente, atendiendo a estas consideraciones sobre el en-
foque de derechos, el derecho ala paz yla paz positiva, es preciso
entender que la reparacion de las victimas debe ser transforma-
dora para que sea efectivamente reparacién, no puede darse una
restitucion de derechos cuando se mantienen las condiciones
previas de vulneracion, en ello radica también el abordaje de las
desigualdades, siendo necesario partir de anlisis y estudios con-
cretos, pero complementdndolo con procesos de creaciéon de un
“inédito viable” o, en otras palabras, de actos creativos que par-
tiendo de comprensiones certeras de los fendmenos, avanzan
hacia lo desconocido rompiendo “los moldes de lo que parecen
puntos muertos estrechos, de cortas miras, o estructuralmente
determinados” (Lederach, 2007: 61).

Para ello se postula la imaginacién comprensiva
(Nussbaum,2006) o la imaginacién moral (Lederach, 2007)
donde su componente moral, refiere a la trascendencia de los
planteamientos, al deber ser no vinculado a dogmas y visiones
estaticas de las acciones sociales, sino a las dimensiones de rea-
lizacion de los seres humanos y sus potencialidades creadoras y
solidarias.

Siendo esta “capacidad de imaginar algo anclado en los re-
tos del mundo real pero a la vez capaz de dar a luz aquello que
atn no existe” (Lederach, 2007: 63), y que en relacion a las re-
flexiones sobre las desigualdades, busca ampliar la forma de
concebirlas y encontrarlas en los desafios del mundo moderno,
sumando a ello las prospecciones para abordarlas e intervenirlas
en busqueda de su disminucién o eliminacién, buscando con
ello romper también patrones, ciclos y cadenas de desigualdad
persistentes.
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Como se mencioné en el apartado anterior, la Comision para
el Esclarecimiento de la Verdad ha impulsado con grandes es-
fuerzos una propuesta de pedagogia social por medio de su
plataforma web, aprovechando diferentes medios y materiales
para apuntar una didéctica de la ensenanza memorial, que habi-
lita Ia discusion publica sobre los hechos vividos en el conflicto
armado, dando lugar a sentimientos morales de indignacién y
solidaridad, potenciando las memorias colectivas de los sujetos
victima, siendo tal vez esta una muestra inicial del potencial de la
imaginacion moral y de sus efectos en politica puiblica sobre todo
cuando se busca atender desigualdades tan difusas y complejas.

Conclusiones

La existencia de desigualdades estructurales y desigualdades
dindmicas, junto a su incorporacion a los andlisis socioecono-
micos de nuestras sociedades permiten vislumbrar escenarios
sumamente complejos de interaccién entre las estructuras so-
ciales, la distribucion de la riqueza y las vidas concretas de los
individuos, situaciones que privan del desarrollo efectivo de ca-
pacidades o garantia de derechos de maneras diferenciadas a
muchos seres humanos. En este sentido, solo a través de la trans-
formacién del mundo del derecho, en direccién a realizar los
fines del Estado, es posible materializar la Constitucién como
garantia de dignidad para la comunidad.

Esta circunstancia se complejiza aun mds en sociedades don-
de existen conflictos armados de larga data como es el caso
colombiano, dénde ademds de las desigualdades persisten-
tes presentes en toda América Latina, hay condiciones criticas
de desigualdad geogréfica y generacional, que, fruto del con-
flicto armado, se manifiestan en muchas poblaciones como
desigualdades en temas de identidad y memoria, ocasionando
vulneraciones y negacién de capacidades asociadas a la afilia-
cion y al desarrollo de otras capacidades como el control sobre
el propio entorno politico y material.
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La desafiliacién que produce el conflicto genera un rompi-
miento de los lazos de identidad y afecta las posibilidades de
reconstruir memoria. Las personas victimas de vulneraciones a
los derechos humanos ven fracturados sus vinculos sociales, so-
bre todo cuando se producen situaciones de desarraigo. Uno de
los mayores desafios en este sentido es la recuperacion de un
sentido de comunidad civica, muy dificil de lograr cuando las
personas no pueden retornar a sus hogares, o tienen que recons-
truir sus vidas en contextos hostiles, sin referentes culturales,
simbolicos o del orden afectivo.

Uno de los derechos que debe reivindicarse como parte de
una reparacion social, es el derecho a la memoria, como el que
permite “igualar” el relato nacional a lo vivido y recordado por
las victimas, para sentar bases de no repeticién y de reparaciéon
simbdlica pero también de vinculacién de estas poblaciones
marginadas al relato nacional y a la vida social en condiciones
de igualdad. En este sentido, a través del uso de la imaginacién
moral, es prioritario abordar estas condiciones de desigualdad a
través de ejercicios novedosos, que reconozcan las condiciones
reales del fenémeno pero que abran a su vez nuevas posibilida-
des de intervencion y de abordaje de las desigualdades en los
contextos cambiantes de la modernidad contemporanea.

En el sentido senalado en la anterior conclusion, las desigual-
dades generadas por (o precedentes al) desarraigo, asi como los
ataques que se han dado a la cultura de las comunidades, tam-
bién se expresan en el terreno de la memoria colectiva, pues al
afectarse las capacidades humanas de los colectivos vulnerados,
lalucha porla supervivencia en contextos adversos, puede eclip-
sar la recuperacion de la memoria, necesaria para la cohesion
de la comunidad asi como para la pervivencia de su identidad
como grupo y para su sentido de futuro, en el caso colombiano,
si bien desde la Comisién de la verdad y otros estamentos se han
impulsado procesos educativos y de pedagogia social, se preci-
sa un esfuerzo aun mayor de imaginacién moral que reflexione e
intervenga estas formas de desigualdad de la memoria.
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La educacién debe construir dispositivos que atiendan los
sentimientos morales de las personas, tanto de quienes han sido
victimas en el marco del conflicto como de aquellas personas
que han podido desarrollar sus vidas sin mayores obsticulos o
adversidades. La educacion es entonces no solo un vehiculo de
transformacion personal, sino un proceso que permite dotar
a los individuos de herramientas que mejoren sus capacida-
des para reconstruir propésitos y generar reivindicaciones, asi
como un motor fundamental para potenciar la imaginacién, y la
identidad como personas que se sientan parte de una comuni-
dad y busquen recuperar sentidos.
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La desigualdad dentro de la desigualdad:
no toda la desigualdad es igual.
Hablemos de la educacion superior
de las mujeres indigenas en México

José Antonio Ramos Calderén

— Mira —me dijo—. ; Qué ves?

— Vo el instrumento, un poco mds grande.
— Pues bien, eso es lo mdximo

que se puede hacer: mirar mejor.

— jPero el instrumento es siempre el mismo!
— También el manuscrito de Venancio
seguird siendo el mismo una vez

que haya podido leerlo gracias

a esta lente. Pero quizds cuando

lo haya leido conozca ya

mejor una parte de la verdad.

Y quizds, entonces,

podamos mejorar en parte la vida.
Eco, Humberto. El nombre de la Rosa
Introduccion

Sin duda, la produccion de conocimientos estd relacionada con
“mirar mejor”, “para conocer mejor” y “mejorar en parte la vida”. Por
ello, el objetivo del capitulo es analizar la situacion de asistencia ala
educacién superior que presentan las mujeres indigenas en México
a fin de tener una mejor comprension de la magnitud del proble-
ma y aportar conocimientos que ayuden a mejorar en parte la vida.
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Para lograr este objetivo se empleardn las metodologias
cuantitativa y cualitativa como complementarias. La perspec-
tiva cuantitativa precisara la situacion de asistencia escolar de
las mujeres indigenas a la educacion superior, sin dejar de men-
cionar la presencia de la poblacién indigena en general en los
diferentes niveles educativos. Esto permitird identificar las bre-
chas que se generan por el acceso desigual a lo largo de 30 anos
(de 1990 2 2020) y, desde luego, la escasa participacion que tie-
nen las jovenes en el nivel superior. Lo anterior se hard a través
de la estadistica descriptiva.

La parte cualitativa permitird conocer las circunstancias que
rodean esta situacion a través de recuperar la perspectiva de las
mujeres en estudios de caso e investigaciones de organismos na-
cionales e internacionales. Asi, se presentara lo que ellas mismas
manifiestan, lo que analizan los investigadores y lo que sefialan
algunas autoridades educativas, lo que permitird tener un acer-
camiento a las condiciones donde viven y se desarrollan las
nifias, adolescentes y jévenes indigenas, que como se vera, tie-
nen un impacto en la asistencia y contribuyen a tener niveles de
participacion desiguales.

Esta perspectiva de andlisis obedece alo que el Informe sobre
Desigualdad Global 2022 (Chancel et al., 2022) indican: hoy
contamos con una abundancia de datos; sin embargo, tenemos
vacios de informacion sobre la desigualdad. Asi, tenemos datos
sobre el crecimiento econdmico, pero no sobre su distribucién.

Finalmente, dimensionar la desigualdad educativa a nivel su-
perior que presentan las mujeres indigenas de México permitira
senalar que dentro de las condiciones de desigualad, hay dife-
rencias que la hacen aun mas critica. Por ello, se podrd afirmar
parafraseando el dicho popular mexicano sobre la igualdad:
“hay de desigualdades a desigualdades, no todas las desigualda-
des son iguales”
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Cifras sobre la desigualdad en México

Uno de los aspectos que caracterizan a la Republica Mexicana,
desafortunadamente, son los altos niveles de desigualdad en las
diferentes esferas de su vida social y econémica.

México es un pais con un alto grado de desigualdad y
con un bajo nivel de productividad laboral [ ... ] En gene-
ral, persisten las desigualdades en varias dimensiones del
Marco de Crecimiento Incluyente de la ocpE [Organi-
zacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico]
como la educacion, la salud y la seguridad; y el desarro-
llo regional sigue siendo heterogéneo y desequilibrado
(ocDE, 2020: 1).

De ahi que, como lo menciona Garcfa (2020: 1): “México
forma parte del 25% de los paises con mayores niveles de des-
igualdad”. Datos que reflejan esta situacion se pueden encontrar
en las siguientes referencias que presenta el Informe sobre Des-
igualdad Global 2022 del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD).

Desigualdad de ingresos. En México, el ingreso promedio
nacional de la poblacién adulta es de 17 300 euros ($232
790 pesos). Mientras que el 50% con los ingresos més ba-
jos gana 3 200 euros ($42 700 pesos, el 9% del total), el
10% con los ingresos més altos gana 30 veces més (99 400
euros 0 $1 335 030 pesos, el 57% del total) (Chancel et al.,
2022:207).!

! [Income inequality. In Mexico, the average national income of the adult popula-
tion is €EPPP17,300 (or MXN 232,790). While the bottom 50% earns €PPP3,200
(MXN 42,700, 9% of the total), the top 10% earns more than 30 times more
(€PPP99,400 or MXN 1,335,030, 57% of the total) ]. Traduccién del autor.
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En este marco, la brecha entre el ingreso promedio nacional
y el 50% mas bajo es de €PPP14 100, que convertidos a pesos
mexicanos es equivalente a $190 090.

Desigualdad de ingresos-Persistencia. México no tuvo una
reduccién importante de la desigualdad a lo largo del si-
glo xx. De hecho, la desigualdad en el pais ha sido extrema
a lo largo de los siglos pasado y presente. La proporcién
de ingresos del 10% superior ha estado alrededor del 55
al 60% durante ese periodo, mientras que la del 50% mas
bajo se ha mantenido constante en torno al 8-10%, lo que
convierte a México en uno de los paises mds desiguales del
mundo (Chancel et al., 2022: 207).2

Labrecha entre el 10% con mayores ingresos y el 50% con los
ingresos mas bajos es de 47 puntos porcentuales; la cuestion es,
no solo la gran distancia entre ambos sectores de la poblacion,
sino que esto se ha mantenido alo largo del tiempo.

Desigualdad de la riqueza. La riqueza media de los hogares
en México asciende a 62 000 euros ($833 660 pesos). La
mitad mds pobre de la poblacion no tiene riqueza, en tér-
minos netos ésta es negativa; lo cual signiﬁca que tiene en
promedio més deudas que ingresos. Esto contrasta fuerte-
mente con el 10% mas rico de la poblacidn, que posee una
riqueza promedio de 488 000 euros ($6 561 490 pesos, el
62% del total).

Desigualdad de género. La participacién de la mujer en los

ingresos laborales en México es del 33%. Es inferior a la

2 [Income inequality-Persistency. Mexico did not experience a strong reduction in in-
equality over the 20th century. In fact, income inequality in Mexico has been extreme
throughout the past and present centuries. The top 10% income share has oscillated around
$5%-60% over that period, while the bottom 50% has been constant at around 8-10%,
making of Mexico one of the most unequal countries on earth). Traduccion del autor.
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media de América Latina (35%) y de paises como Brasil
(38%) y Argentina (37%). Este porcentaje estd ligera-
mente por encima del promedio de la Africa Subsahariana
(28%) y muy por debajo de los niveles de Europa Oc-
cidental y Oriental (38% y 41%, respectivamente). Sin
embargo, desde 1990, la proporcién de ingresos laborales
femeninos ha aumentado de forma significativa, en nueve
puntos porcentuales (Chancel et al., 2022: 208).3

Si bien lo anterior son referencias contenidas en un repor-
te internacional, datos nacionales confirman esta situacién; por
ejemplo, el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), indican que la pobreza pasé de
52.2 millones de personas en 2016 a 55.7 en 2020; un aumen-
to de 3.5 millones en 4 anos. Respecto a la educacién hubo un
incremento en las personas en situacion de rezago educativo*
ya que paso de 22.3 millones en 2016 a 24.4 en 2020 (Coneval,
2020); asi, el rezago aument6 en 2.1 millones de personas en un
lapso también de 4 anos. De esta manera, la pobreza y el rezago
educativo describen desigualdades y muestran el incremento de
las brechas entre los sectores de poblacion.

3 [Wealth inequality. Average household wealth in Mexico amounts to €PPP62,000
(MXN833,660). The poorest half of the population is deprived of wealth: its net wealth
is negative, meaning that this group has on average more debts than assets. This is in stark
contrast to the top 10% of the population, which owns on average €PPP488,000 (or
MXNG6,561,490, 62% of the total). Gender inequality. The female labor income share
in Mexico stands at 33%. This is below the average in Latin America (35%) and cou-
ntries such as Brazil (38%) and Argentina (37%). This share is just slightly above the
average in sub-Saharan Africa (28%) and significantly below levels in Western and Eas-
tern Europe (respectively 38% and 41%). However, since 1990, the female labor income
share has increased quite significantly, by nine percentage points. Traduccion del autor.
* Una persona se encuentra en rezago educativo cuando cumple alguno de los si-
guientes criterios: a) tiene de tres a quince afios, no cuenta con la educacién bdsica
obligatoria y no asiste a un centro de educacién formal; b) naci6 antes de 1982 y no
cuenta con el nivel de educacién obligatoria vigente en el momento en que debia
haberla cursado (primaria completa); c) nacié a partir de 1982 y no cuenta con el
nivel de educacién obligatoria (secundaria completa) CONEVAL (s/f).
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Estos datos exponen los niveles de desigual en el ingreso y la
distribucion de la riqueza; asi como la pobreza y el rezago edu-
cativo. Asimismo, indican la prevalencia de estas situaciones a
lo largo del tiempo, haciendo que México posea altos grados
de desigual; por ello al inicio del capitulo referido al pais en el
Informe sobre Desigualdad Global 2022 se le describe como:
“Uno de los paises mas desiguales en el mundo” [ One of the most
unequal countries in the world] (traduccién del autor).

Desigualdad en la cobertura de la educacion superior en
México

Uno de los aspectos senalados dentro de las situaciones de la
desigualdad es la educacion; la OCDE en el esquema que ellos
denominan Marco de Crecimiento Incluyente la integran como
uno de sus componentes. El Coneval, dentro del anilisis que
hace de la pobreza, la incorpora como un indicador de carencia
social (habla particularmente del rezago educativo, componen-
te esencial del avance escolar de la poblaciéon porque muestra
los niveles de acceso, permanencia y conclusién de estudios) y
el PNUD (2020) la incluye como un factor de medicién del de-
sarrollo humano a través de los indicadores “Afios esperados de
escolaridad” y “Anos promedio de escolaridad”

En este marco, es importante subrayar la relacién que se
establece entre la educacion y las posibilidades de tener un
desarrollo incluyente o bien un mejor Indice de Desarrollo Hu-
mano, ya que parafraseando ala 0cpE (2020) y al pNUD (2020)
nacer en un familia de bajos ingresos o bien en un pais con un In-
dice de Desarrollo Humano bajo limita el acceso a los servicios
educativos que impactan en las perspectivas de tener mejores
oportunidades laborales, limitando asi el desarrollo incluyente
y las probabilidades de mejorar la calidad de vida.

Basten estas referencias para senalar la trascendencia de la
educacion en el andlisis de la desigualdad y para introducir el
tema de la asistencia a la educacion superior y las brechas que se
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dan, ya que finalmente ambas situaciones son manifestaciones
de la desigualdad.

Uno de los principales retos que enfrenta México de cara al
siglo xx1, pero que hunde sus raices desde el siglo pasado, es la
necesidad de hacer del sistema educativo superior un sistema
mds incluyente pues como enseguida se observara se le puede
considerar como uno de los més excluyentes dentro del Sistema
Educativo Nacional (sEn).’ Asi,

1. De acuerdo con la Asociacion Nacional de Universi-
dades e Instituciones de Educacién Superior (ANUIES)
(2004: 46), para el afo 1999 habia 17.7% de cobertura;
la cual “es insuficiente para competir adecuadamente en
los planos nacional e internacional y para lograr la equi-
dad social”

2. Para el ciclo 2005-2006 la misma asociacién (ANUIES,
2006: 54), indica que el total de alumnos en educacién
superior en la modalidad escolarizada fue de 2 446 726,
por lo cual, la meta establecida en el Programa Nacional
de Educacién (Pronae) 2001-2006 de 2 800 000 estu-
diantes (PEF, 2001) no se logro.

3. Con referencia al ciclo escolar 2011-2012, conside-
rando nuevamente lo que sefiala la ANUIES (2012: 104y
106), el total de matricula escolarizada fue de 28.1%; con
base en ello la meta del Programa Sectorial de Educacion
(Prosedu) 2007-2012 no se cumplié, quedando corta por
un 1.9% de lo propuesto, dado que la meta era 30% (PEF,
2007).

4. Esta situacion de baja cobertura prevalece a lo largo del
tiempo, pues de acuerdo con el Programa Sectorial de
Educacién 2013-2018 que se propuso lograr justo en ese

S Esta informacién es retomada de Ramos (2020: 10); las fuentes primarias se in-
cluyen tanto en el texto como en las referencias bibliogréficas para fundamentar el
andlisis y su posible consulta.
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ultimo afo una cobertura del 40% (PEE, 2013: 9), no lo
consiguid pues ésta fue del 38.4% en el ciclo escolar 2017-
2018 (aNUIES, 2018).

Esta falta de cobertura en el pais también se puede observar
a nivel internacional. Al respecto, México presenta una cober-
tura de 38.4%, diez puntos porcentuales debajo de la media de
América Latina y el Caribe (48.4%) (UNEsco, 2018, citado en
ANUIES: 2018: 28).

No obstante que las comparaciones internacionales deben
hacerse con cautela [ ...] es incuestionable que México
enfrenta grandes rezagos en materia de cobertura de la
educacién superior [pues] se ubica en el lugar 80 [...] y
en el pentltimo puesto dentro del grupo de 35 paises que
conforman la 0cDE, donde el promedio es de 72.8% de
cobertura (ANUIES, 2018: 56).

Desigualdades y brechas en el acceso ala educaciéon
superior

La informacién presentada deja en claro los problemas de co-
bertura en este nivel educativo, donde un porcentaje alto de
jovenes no se encuentran dentro de alguna Institucién de
Educacién Superior (1es); ademds de ello, se aprecia el he-
cho, lamentable, de que las diferentes metas propuestas a nivel
nacional por las distintas administraciones federales no se cum-
plieron.

Desafortunadamente, la problemética no solo radica en ello,
sino también en las desigualdades de cobertura pues al des-
glosarla por entidades federativas aparece esta situacion; para
ilustrarla se presentan los siguientes datos tomando como linea
de base el 40% de cobertura que el Prosedu 2013-2018 estable-
cié para el afio 2018.
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Asi, en el ciclo escolar 2017-2018 hay nueve entidades
federativas por arriba de meta establecida: Ciudad de Méxi-
co (97.5%), Sinaloa (53.0%), Nuevo Leén (48.4%), Puebla
(44.8%), Aguascalientes (44.4%), Querétaro (41.8%), Colima
(41.6%), Sonora (41.3%) y Nayarit (40.8%). Pero otras siete,
no la cubrieron, ni si quiera llegaron al 30% e incluso una esta
por debajo del 20% y dos ligeramente por arriba de él: Oaxa-
ca (19.7%), Guerrero (21.5%), Chiapas (21.8%), Michoacén
(27.5%), Tlaxcala (28.7%), Quintana Roo (28.9%) y Guana-
juato (29.1%) (ANUIES, 2018: 63), las cursivas son nuestras.

De esta manera, entre las entidades que presentan los extre-
mos mas alto y bajo hay una brecha de 77.8%, esto es entre la
Ciudad de México con 97.5% y Oaxaca con 19.7%. La siguiente
tabla muestra las brechas existentes entre dicha ciudad (extremo
de cobertura més alto) y las entidades federativas con la cober-
tura mds baja y que no alcanzaron la meta del 40% propuesta.

Tabla 1
Brechas entre el extremo mads alto de cobertura
y los extremos mas bajos. Ciclo escolar 2017-2018

Oaxaca (19.7%) 77.8%
Guerrero (21.5%) 76%

Chiapas (21.8%) 75.7%
Ciudad

de México Michoacén (27.5%) 70.0%
(97.5%)

Tlaxcala (28.7%) 68.8%

Quintana Roo (28.9%) 68.6%

Guanajuato (29.1) 68.4%

Fuente: ANUIES, 2018.
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Como puede observarse, las brechas en la cobertura son
considerables, la minima es de 68.4% (casi 70%) y la maxima
cercana al 80% (77.8%). Esta situacién puede asociarse con el
grado de marginacion6 que tienen estos estados pues mientras
la Ciudad de México tiene un indice de marginacién7 muy bajo
(el mas bajo del pais), las tres primeras entidades son el extre-
mo opuesto, es decir, tienen un indice de marginacién muy alto
(los més altos de la nacién); de las otras cuatro, una tiene un in-
dice de marginacién alto y las otras tres, medio (Conapo, 2016).
Este aspecto muestra las disparidades de desarrollo existentes
en el pais y la cobertura del nivel superior descrita, es un reflejo
de ello; una manifestacién de la desigualdad.

En consecuencia, la cobertura del sistema educativo supe-
rior mexicano desde los referentes nacional, internacional y por
entidad federativa practicamente desde el inicio de este siglo y
milenio, es limitada y con grandes desigualdades “pues deja sin
acceso a estudios de este nivel a cerca del 70% de la poblacién
en edad de estudiar (61.6% siendo precisos tomando en cuenta
el referente del ciclo escolar 2017-2018), gran parte de la cual se
concentra en los grupos sociales de menores ingresos” (Ocegueda
et al., 2017: 156; las cursivas son nuestras). Esto ultimo puede
corroborarse en determinadas entidades federativas y en ciertos

¢ De acuerdo con el Conapo (2006: 15; 2016: 12) la marginacién es un: “fe-
némeno estructural multiple que valora dimensiones, formas e intensidades de

exclusion en el proceso de desarrollo y disfrute de sus beneficios”

7 “El indice de marginacion es una medida-resumen que permite diferenciar los

estados y municipios del pais segun el impacto global de las carencias que pade-
ce la poblacién como resultado de la falta de acceso a la educacion, la residencia
en viviendas inadecuadas, la percepcién de ingresos monetarios insuficientes y las
relacionadas con la residencia en localidades pequefas. [Asi], el indice de margina-
cién es una medida sencilla y sintética que permite diferenciar entidades federativas
y municipios segtin el impacto global de las carencias que comprometen la calidad
de vida de la poblacién” (Conapo, 2006: 9y 309). Asimismo, “la estimacién del in-
dice de marginacién para las entidades federativas del pais es un acercamiento al
conocimiento de la desigualdad regional” (Conapo, 2016: 17). Esto muestra la im-
portancia que tiene esta medida; por ello se hace referencia a ella, pues como se
indicd, guarda una estrecha relacion con la educacién y con la desigualdad.
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sectores de la poblacién, por ejemplo, Chiapas tiene un indice
de marginacién muy alto, donde hay un 27.9% de poblacién de
3 afios y més hablante de lengua indigena (INEGI, 2015) y una
cobertura en la educacion superior de 21.8%.

Por lo tanto, si bien el problema de la baja cobertura se da a
nivel general en el pais, ello se recrudece en los grupos vulne-
rables como los habitantes de las zonas rurales, los sectores de
pobreza y la poblacién indigena. Datos de la ANUIES (2018, p.
36) sefialan que para el afio 2015, la poblacién de 30 a 34 anos
que se encontraba en situacién de mayor vulnerabilidad socioe-
condmica tuvo un porcentaje de cobertura por debajo del 10%;
asi, solamente el 6.1% en zonas rurales contaba con educacién
superior; para el caso de la poblacién indigena el porcentaje fue
de 8.1 y de 8.2 para las personas con discapacidad, en contraste
con el 26.7 de las zonas urbanas.

La poblacion indigena y su participacion en la educacion
superior

Como puede apreciarse, la cobertura en el nivel superior en los
sectores vulnerables del pais es bastante mds baja y, uno de los
sectores donde se presenta esta situacion, es la poblacién indi-
gena. Dicha poblacién de acuerdo con la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) es la que:

desciende de poblaciones que habitaban en el territorio
actual del pais al iniciarse la colonizacion y que conservan
sus propias instituciones sociales, econdmicas, culturales
y politicas, o parte de ellas. [Asi], son comunidades inte-
grantes de un pueblo indigena, aquellas que formen una
unidad social, econémica y cultural, asentadas en un terri-
torio y que reconocen autoridades propias de acuerdo con
sus usos y costumbres (CPEUM, 2020: 2).
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Tomando como base esta precisién constitucional, una ca-
racteristica esencial que define a la poblacién indigena y que se
convierte en uno de los criterios fundamentales que permiten
recopilar informacion sobre ella, es la lengua; asi, las principa-
les instituciones que proporcionan datos al respecto o que son
fuente de informacién para conocer a dicho sector, como el
INEGI 0 el Coneval, consideran este criterio como un pilar para
ello. En este marco:

Poblacién indigena. Son todas las personas que forman
parte de un hogar indigena, donde el jefe(a) del ho-
gar, su conyuge y/o alguno de los ascendientes (madre
o padre, madrastra o padrastro, abuelo(a), bisabuelo(a),
tatarabuelo(a), suegro(a)) declaré ser hablante de lengua
indigena. Ademds, se incluye a personas que declararon
hablar alguna lengua indigena y que no forman parte de

estos hogares (Coneval, s/f), las cursivas son nuestras.

Por su parte, el INEGI al presentar los datos referentes a la
poblacién indigena “etnicidad” en el Censo de Poblacién y
Vivienda 2020; considera la lengua indigena como un crite-
rio sustancial. Asi, por ejemplo, tiene subtemas como “Habla
indigena y actividad econémica” u “Hogares censales con ha-
blantes de lengua indigena” (con sus respectivos indicadores).
Para el caso de la educacidn, uno de los subtemas es “Habla
lengua indigena y alfabetismo” y uno de sus indicadores es
“Poblacion de 1S anos y mds que habla lengua indigena por
entidad federativa y grupos de edad segin condicién de alfa-
betismo y sexo”

Esto es importante considerarlo porque la informacién que
se presentard de la poblacién indigena se base en esos criterios
y abarca tanto a hombres como a mujeres; de hecho, es necesa-
rio indicar que se estard empleando como sinénimo “poblacién
indigena” y “hablante de lengua indigena”; esto se hace con la fi-
nalidad de facilitar la exposicion, la presentacion de los datos y
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principalmente para respetar la forma en que la fuente primaria
reporta la informacion.®

Asi, para presentar los datos correspondientes a la situacién
educativa de los pueblos originarios es pertinente comenzar
con lo que la ANUIES mencioné: 8.1% de la poblacién indige-
na del grupo de edad 30-34 reporta tener educacién de tipo
profesional; sin embargo, es imprescindible tener precision al
respecto para profundizar en el andlisis. Para ello se presenta-
ra la siguiente informacién,” pero antes es necesario decir por
qué es importante precisar: sin una exactitud y claridad en los
datos no se podrdn generar las condiciones que permitan aten-
der el problema de la desigualdad, asi lo indica el Reporte de la

8 Es pertinente sefialar que existen dificultades para tener datos de este sector de
la poblacién, de ahi la importancia de valorar el esfuerzo que se ha hecho para te-
nerlos pues “en muchos casos la informacién no es comparable entre si, tanto por
los lineamientos que cada institucién establece para la elaboracién de sus datos
como por las propias caracteristicas de las fuentes [ ...]” (Garcia et al., 2006: 9).
Actualmente esta situacion prevalece pues el Coneval en el Estudio diagnéstico del
derecho ala educacion 2018, senala: “El alcance de los estudios diagndsticos estd
limitado por la informacién [ ... ] En ocasiones, la informacién necesaria no existia,
no era publica y carecia de representatividad regional o por subgrupos” (Coneval,
2018: 33). Un ejemplo de esto es la bisqueda de informacién sobre la participa-
cién de la poblacién indigena en la educacién dentro de estadistica oficial de la
SEP; ahi se pueden encontrar datos solo hasta la educacién primaria, obsérvense
las tablas: “Estadistica de educacién inicial’, “Estadistica de educacién preescolar’,
“Estadistica de educacién primaria” (SEP, 2019: 18, 20, 24). A partir de la educa-
cién secundaria este desglose no se presenta, lo cual dificulta saber en los niveles
més altos del SEN cudl es la participacién de la poblacion indigena, véanse las
tablas: “Estadistica de educacién secundaria”, “Estadistica de educacién media su-
perior” “Estadistica de educacién superior” (SEP, 2019: 28, 32, 36).

? La informacién sobre el sector, como ya se menciond, es dificil de obtener; las
siguientes referencias dan cuenta de ello. En 2006 instituciones como el Institu-
to Nacional de la Mujeres (INM), el Consejo Nacional de Poblacién (Conapo), la
Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI) y la Secreta-
ria de Salud (SSA) indicaban que: “surge la inquietud de contar con un documento
que refleje, por un lado, datos estadisticos que muestren las condiciones de vida
que prevalecen entre la poblacion indigena, destacando la situacion de las mujeres;
y por el otro, que se ponga de manifiesto la carencia de informacion especifica del
componente indigena” (Garcia, et al.,, 2006: 9; las cursivas son nuestras).
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Desigualdad Global 2022 (Chancel ef al., 2022; las cursivas son
nuestras).

Vivimos en un mundo en el que abundan los datos vy,
sin embargo, carecemos de informacién bdsica sobre la des-
igualdad. Los gobiernos de todo el mundo publican cada
ano las cifras de crecimiento econémico, pero no nos di-
cen como se distribuye el crecimiento entre la poblacion,
quién gana y quién pierde con las politicas econémicas
(Chancel et al., 2022: 10); las cursivas son del autor.10

Para comenzar la descripcion de la situacion educativa que
prevale en la poblacién indigena se presenta la siguiente grafica:

Figura 1
Porcentaje de poblacién de 6 a 29 anos hablante de lengua
indigena que asiste a la escuela por grupos de edad segun sexo.
Afos 1990 y 2005

Porcentaje de poblacién de 6 a 29 afios hablante de lengua
indigena que asiste a la escuela por grupos de edad segln sexo.

Afos 1990y 2005

HOMBRES MUJERES

" 6-11 m 12-14 m=15-17 48-22 28-29

Fuente: INEGI-INM, 2009.

10 [We live in a data-abundant world and yet we lack basic information about in-

equality. Economic growth numbers are published every year by governments across
the globe, but they do not tell us about how growth is distributed across the popula-
tion — about who gains and who loses from economic policies]. Traduccién del autor.
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Como se puede observar hay una disminucién fuerte en la
asistencia escolar en los dltimos tres grupos de edad, lo cual
se relaciona con cursar los niveles educativos superiores. Asi,
los bajos porcentajes de matricula que presenta la poblacién
indigena en la educacién superior (que son los mas bajos) se
relacionan con la posibilidad de acceso, permanencia y conclu-
sién del nivel precedente; es decir, con la certificacion del nivel
medio superior que en el caso de esta poblacién encuentra una
problemitica seria, no solo para concluirlo y certificarlo sino
también para acceder a él, tal como se muestra en la gréfica y,
donde en comparacion con la educacién bésica, hay una dis-
minucién fuerte. Por ello, el INEGI y el Instituto Nacional de la
Mujeres (1NMm) indican que:

La asistencia escolar de la poblacion hablante de lengua
indigena registra incrementos entre 1990 y 2005, princi-
palmente en los grupos de 6 a 11 y de 12 a 14; ademds de
una menor brecha entre hombres y mujeres. Sin embargo,
debe destacarse que todavia en este tltimo afio los porcen-
tajes de asistencia a la escuela de los jévenes de 15 a 17
afos, edad ala que debe cursarse la educacién media supe-

rior, disminuyen drasticamente (INEGI-INM, 2009: 427).

Desde luego que el grupo donde se centrard la reflexion es el
18-22 debido a que estarian cursando la educacién superior.11
Esta disminucion dréstica que se presenta en un periodo de 15
anos desafortunadamente sigue vigente pues en la siguiente dé-
cada la participacion de la poblacién indigena en la educacién
superior contintia siendo minima. La siguiente grifica da cuen-
ta de ello, ademds de presentar la asistencia en los otros niveles

' Los rangos de edad tipicos para cursar los niveles educativos son: inicial, de 0
a2 anos 11 meses; preescolar, de 3 a S afios; primaria, de 6 a 11 afios; secundaria,
de 12 a 14 anos; educacién media superior de 15 a 17 aios y educacion superior
de 18 a 23 afios (SEP, 2019: 7). Con base en ello es que se construyen las tablas,
gréficas y analisis correspondientes.
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y, dado estos datos, podrd decirse que la tendencia presentada
desde 1990, se mantiene.

Figura 2
Comparacién respecto al porcentaje de asistencia escolar
de la poblacién hablante de lengua indigena por grupos
de edad y sexo. Anos 2005y 2014

Comparacién respecto al porcentaje de asistencia escolar de la poblacion hablante
de lengua indigena por grupos de edad y sexo.

Afios 2005y 2014

| HOMBRES | MUJERES
6-11 12-14 1517 18-22/24
- - - -

Fuente: INEGI-INM, 2009; INEE-UNICEF, 2016.

Como puede observarse, la asistencia escolar por grupos de
edad (relacionada con los niveles educativos), lamentablemente
sigue la misma tendencia senalada en 1990; es decir, porcenta-
jes mds altos en la educacién primaria y secundaria y descenso
pronunciado en la educacién media superior, pero sobre todo
en la superior. De esta manera, la informacion reportada refe-
rente a la asistencia escolar de la poblacién hablante de lengua
indigena en todos los niveles del sistema educativo permite afir-
mar que es en el nivel superior donde la cobertura es menor y
la brecha de asistencia entre ésta y los niveles precedentes es
mayor. Asi, los datos obligan a senalar que después de préctica-
mente una década (de 2005 a 2014), el porcentaje de asistencia
ala educacion superior en lugar de aumentar disminuyo.

En este marco, la informacion expuesta habla de un retroce-
so, lo cual permite decir que si a nivel general hay dificultades
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serias de cobertura en la educacidn superior en el pais, la situa-
cién se agrava en los sectores vulnerables, en este caso en los
pueblos originarios. Con ello, queda de manifiesto que los por-
centajes de asistencia en dicho nivel siguen siendo minimos
después de practicamente un cuarto de siglo (de 1990 a 2014);
la informacidn reportada en el Gltimo aio indica que apenas se
rebasa el 15%. Ahora bien, para avanzar hacia datos més recien-
tes se presentard la informacion correspondiente a la segunda
década del siglo xx1.

Figura 3
Comparacidn respecto al porcentaje de asistencia escolar
de la poblacion hablante de lengua indigena por grupos
de edad y sexo. Afios 2010 y 2020

Comparacién respecto al porcentaje de asistencia escolar de 1a poblacién hablante
delengua indigena por grupos de edad y sexo.

Afios 2005y 2014

HOMBRES | MUIJERES
6-11 12-14 15-17 18-22/24
L] (] [] (]

Fuente: INEGI, 2010 y 2020.

Lo primero que salta ala vista al ver esta grafica es que précti-
camente se repiten los mismos porcentajes de asistencia escolar
por grupos de edad; realmente no hay una variacién importante
con respecto a la informacién presentada para la década 2005-
2014. Comparando ambas décadas (2010-2020 y 2005-2014)
se tiene que en el rubro 6-11 las cifras giran alrededor del 90%,
el més alto es de 93.7% alcanzado en 2020 por las mujeres; en
la década 2005-2014 fue de 96.4 (afio 2014) y también a favor

163



Ramos CALDERON

del sexo femenino. Con estos datos se puede decir que hubo un
porcentaje mas alto en 2014 que en 2020.

Del grupo de adolescentes (12-14) el mayor porcentaje fue
de 86.4 logrado por los hombres en 2010 (década 2010-2020),
en la década 2005-2014 fue de 84.8 (también varones); de esta
manera la asistencia se mantiene en el 80%. Para los jovenes de
1S a 17 anos el mayor porcentaje de asistencia fue de 54.6 en
2010, nuevamente a favor de los hombres; en tanto que en 2014
fue de 59% y también inclinado hacia los varones; asi, se man-
tiene en el 50%; aunque hay dato por debajo de este porcentaje
que fue de 43.5% situado en 2005 en mujeres.

Finalmente, para los jovenes en posibilidad de estudiar la
educacion superior, es decir, de los 18 alos 23 afios, el porcenta-
je de asistencia se mantiene por debajo del 20%; el mayor fue de
17.8% en 2020 a favor de los varones y en la década 2005-2014
fue 16.1% (2005) (hombres otra vez). El porcentaje menor fue
de 11.3% en 2014 y estaba en las mujeres.

Bajo esta perspectiva y, reiterando que no hay diferencias im-
portantes entre 2005-2014 y 2010-2020, conviene indicar la
disminucién de la asistencia de un nivel educativo a otro pues
ahi se presenta una problemadtica significativa también. La mag-
nitud de ello se muestra enseguida considerando inicamente el
afio 2020 (es probable que los resultados sean muy parecidos a
otros afios dado que los porcentajes de asistencia son similares).
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Tabla 2
Porcentajes de asistencia escolar y disminucion que presenta la
poblacién hablante de lengua indigena de un nivel educativo a
otro por grupos de edad y sexo. Afio 2020

Grupos de edad/Nivel
6-11 (primaria) 93.5 93.7
12-14 (secundaria) 80.6 79.3
Disminucion en la asistencia 12.9 14.4
12-14 (secundaria) 80.6 79.3
15-17 (media superior) 52.3 51.1
Disminucidn en la asistencia 28.3 28.2
15-17 (media superior) 52.3 S1.1
18-22 (superior) 17.8 16.5
Disminucién en la asistencia 34.5 34.6

Fuente: INEGI, 2020.

Como se puede observar, la mayor caida de asistencia se pre-
senta entre la educacién media superior y la superior siendo de
34.5%. Aunque no es de extranar que de secundaria a media
superior la cifra sea cercana ya que es de 28.2%. Situacién que
contrasta entre la educacién primaria y secundaria cuya diferen-
cia es de solo 13.6% en promedio.

De esta manera, es posible senalar que a lo largo de tres dé-
cadas de 1990 a 2020, la mayor asistencia escolar se da en la
educacién béasica (primaria y secundaria) y disminuye conside-
rablemente en los niveles superiores (bachillerato y educacién
superior); con lo cual se conserva la aseveracién que el INEGI-
INM senalé en 2009: los porcentajes de asistencia de los jovenes
de 15 a 17 anos disminuyen drésticamente; aspecto que desde
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luego por las cifras presentadas alcanza al nivel superior y con
mayor fuerza. Por ello,

A pesar de que en América Latina las evidencias cuanti-
tativas demuestran que cada vez mds personas acceden
a la educacién y logran culminar la educacién bésica, el
desempeno de los sistemas educativos estd aun lejos de
responder a las aspiraciones de una educacién univer-
sal, democrética y emancipadora para mujeres y hombres
(Cladem, 2011: 9).

Con ello se reafirma que la asistencia a la educacién media
superior, pero sobre todo a la superior, es significativamente
baja y la distancia con respecto a la bésica es considerable. Para
precisar esta situacion se presenta la siguiente tabla centrada en
los afios 2010 y 2020 (por ser los datos mas recientes) y en los
hombres ya que para tratar la situacién de las mujeres se hard en
el siguiente apartado dado que presentan condiciones aun mas
desfavorables.

Tabla 3
Diferencia de asistencia escolar en hombres hablantes
de lengua indigena expresada en porcentaje por grupos
de edad y nivel educativo. Afios 2010y 2020*

Grupos de edad/Nivel educativo

6-11 (Primaria) 92.6 93.5
12-14 (Secundaria) 86.4 80.6
Diferencia de asistencia 6.2 12.9
6-11 (primaria) 92.6 93.5
15-17 (Bachillerato) 54.6 52.3
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(continuacion)

Grupos de edad/Nivel educativo

Diferencia de asistencia 38 41.2
6-11 (Primaria) 92.6 93.5
18-22 (Educacién superior) 17.2 17.8
Diferencia de asistencia 75.4 75.7

*Lalineadebase paralacomparacioneslaasistenciaenlaeducacion primaria.

Fuente: INEGI, 2020.

Como se puede apreciar, hay una serie de desigualdades en la
asistencia escolar de los hombres a lo largo de 10 afios; por un
lado, pueden verse ligeros incrementos y por el otro, decremen-
tos que son mds amplios.

Asi, en 2020 hubo un ligero aumento en la asistencia en pri-
maria de los nifios que fue 0.9% (menos de un punto porcentual
en una década); pero hubo una disminucién en secundaria si-
tuada en 5.8%. Asi, en 2010, 93 de cada 100 nifios entre 6y 11
afios asistieron, y 86 de cada 100 adolescentes (12-14) lo hicie-
ron; en 2020 fue de 94 ninos por 81 adolescentes, de tal manera
que para este ultimo afo asistieron menos adolescentes, cuando
deberia de ser lo contrario.

Con respecto a la educacién primaria y la educacién media
superior, sucedid algo similar pues en este ultimo nivel hubo
una disminucién en la asistencia que fue de 2.3%; de tal ma-
nera que de S5 jévenes que asistieron en 2010, en 2020 fueron
52. Para este ultimo afio mientras 94 ninos de primaria asistian,
solo lo hicieron 52 jévenes de bachillerato.

Finalmente, en educacién superior hubo un ligero incremen-
to de asistencia de 0.6% en 10 afios, por lo que practicamente
no hubo cambio, pues de 17 jévenes que asistian en 2010; en
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2020 lo hicieron 18. Sin embargo, lo que debe subrayarse en ese
nivel es que mientras en 2010 asistian 93 nifios de primaria sola-
mente 17 jévenes de educacion superior lo hicieron y para 2020
fueron 94 ninos por 18 jévenes; la diferencia fue de 76%.

En estas condiciones, si bien la brecha entre los nifios de edu-
cacion primaria ylos jovenes de educacion superior no aumenté
en una década, tampoco lo hizo el nivel de asistencia, en el caso
de los ninos el aumento fue de 0.9% y en los jévenes de 0.6%.

Por lo tanto, es preciso decir que los niveles de asistencia son
bajos; por lo que se insiste que, si el pais tiene problemas de co-
bertura, la situacién se agudiza en sectores vulnerables como
la poblacién indigena que pricticamente no tuvo cambios en
diez afios.

Ante estas circunstancias, la poca incorporacion de este sec-
tor a la educacién superior puede considerarse una situacién
de exclusion y por supuesto de desigualdad que esta presente
desde finales del siglo pasado e inicios del siglo xx1, permane-
ciendo sin variaciones sustanciales a lo largo de tres décadas si
se considera que en 1990 el porcentaje de asistencia fue de 12%
y en 2020 fue de 17.8%, un incremento de 5.8% en 30 afos.

Las mujeres indigenas en la educacién superior

Los datos presentados dejan ver problemas serios de acceso a
una formacion profesional por parte de los pueblos originarios;
pero la situacion se agudiza en las mujeres desde nifias y hasta
que tienen la edad para cursar estudios superiores, en esta tlti-
ma etapa es donde se agrava mds esta circunstancia.

Es pertinente sefialar que el acceso ala educacién primaria ha
alcanzado mejoras sustanciales durante los dltimos afios, pero
no asi en los ultimos grados de educacién basica (secundaria)
y menos aun en los niveles medio superior y superior. En las
comunidades indigenas, la distincién por sexo y condicién de
habla incorporan diferencias educativas que acenttan las condi-
ciones desfavorables hacia las mujeres (Garcia et al., 2006: 25).
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Esta referencia puede apreciarse mejor en el siguiente cuadro
que recupera datos ya presentados, pero focalizindolos en la si-
tuacion de las mujeres.

Tabla 4
Porcentajes de asistencia a la escuela y brechas que presenta la
poblacion hablante de lengua indigena por grupos de edad y
sexo. Aflos 1990, 2005 y 2014

1990 2008

Brecha Brecha Brecha

(a favor . (a favor . (a favor
Porcentaje Porcentaje
delos delos

Grupos

deedad/ | Porcentaje
delos
Sexo

hombres) hombres) hombres)

Hombres 74.6 92.3 96
2.9 0.5 -0.4
Mujeres 71.7 91.8 96.4
12-14
Hombres 69.6 84.8 85.4
14.1 4.3 4.6
Mujeres SSES) 80.5 80.8
15-17
Hombres 34.2 50.4 59
12.1 6.9 1.9
Mujeres 22.1 43.5 §7.1
18-22
Hombres 12 16.1 159
4.2 33 4.6
Mujeres 7.8 12.8 11.3

Fuente: INEGI-INM, 2009; INEE-UNICEF, 2016.
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Esta tabla permite dar contenido numérico a la referencia
anterior, pues efectivamente, mientras los grupos de edad de
educacion bésica 6-11 y 12-14 avanzan en la asistencia escolar;
los otros dos grupos etarios (15-17 y 18-22) quedan rezagados.
Esta situacion llega a tal grado que para el 2014 la cobertura en
el grupo de edad 6-11 rebasa el 95% tanto en hombres como en
mujeres, incluso ellas estin medio punto porcentual por arriba;
en el grupo 12-14 el porcentaje estd por encima del 80%, con
una diferencia cercana a cinco puntos porcentuales a favor de
los varones.

Sin embargo, en la educacién media superior y superior los
porcentajes de asistencia bajan, para el primer grupo (15-17
afos) es poco menos del 60%; pero la caida més fuerte estd en
los jovenes de 18-22 pues su asistencia es apenas del 16%, con
diferencias a favor de los hombres en ambos grupos de edad, so-
bre todo en el Gltimo con 4.6 puntos porcentuales.

Asi, la distancia a favor de ellos se da en los tres afios indica-
dos (abarcando un periodo de 24 afios) y en todos los grupos
de edad, con excepcién del 6-11 de 2014 donde las nifas estdn
0.4% por arriba de los ninos. Asimismo, es importante sefialar
que las brechas se han ido acortando conforme pasa el tiempo;
parael 2014 en el grupo de edad 12-14 (educacién secundaria),
el porcentaje a favor de los hombres fue de 4.6%; respecto al ba-
chillerato (15-17) esta distancia disminuye y es apenas de 1.9%;
lamentablemente, la diferencia aumenta en la educacién supe-
rior, esto es en el grupo de edad 18-22 con otro 4.6%.

De esta manera, si bien las distancias han disminuido en lo
referente a la educacion basica y media superior, al fijar la aten-
cién en el nivel profesional, éstas se han mantenido alo largo de
24 anos a favor de los varones a pesar del aumento que ha habi-
do en los porcentajes de asistencia escolar de las mujeres entre
1990 y 2014. De esta forma, la brecha en dicho nivel en ese pri-
mer afo fue de 4.2%, en 200S bajé casi un punto porcentual
y quedd en 3.3%; lamentablemente vuelve a aumentar para el
2014 a 4.6%. Asi, considerando este ultimo ano, la distancia au-
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mentd en un 0.4% con respecto a 1990 y en 1.3% considerando
el 2005.

Profundizando en esta situacidn, pero situando la descrip-
cién al interior de lo que sucede en la poblacion femenina
unicamente, las siguientes tablas muestran las diferencias de
asistencia escolar por grupo de edad atendiendo a los mismos
anos: 1990, 2005y 2014.

Tabla 5
Diferencia de asistencia escolar en mujeres hablantes de lengua
indigena expresada en porcentaje por grupos de edad.

Anos 1990, 2005 y 2014*
1o

1990 2005 2014
6-11 71.7 91.8 96.4
12-14 5S8.5 80.5 80.8
Diferencia de asistencia 16.2 11.3 15.6
6-11 71.7 91.8 96.4
15-17 22.1 43.5 57.1
Diferencia de asistencia 49.6 48.3 39.3
6-11 71.7 91.8 96.4
18-22 7.8 12.8 11.3
Diferencia de asistencia 63.9 79 85.1

*Lalinea de base para hacer la comparacion es la asistencia a la educacion
primaria.

Fuente: INEGI-INM, 2009; INEE-UNICEF, 2016.

Como se puede ver hay un aumento en la asistencia escolar a
lo largo del tiempo tomando como base el grupo de edad 6-11;
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pero ésta es desigual. Mientras que este grupo tiene progresos y
grandes saltos, los otros no llevan el mismo ritmo, no tienen los
mismos incrementos. En cuanto a las brecas es preciso senialar
que van disminuyendo conforme pasa el tiempo entre los gru-
pos: 6-11y 12-14; 6-11 y 15-17, pero no ocurre lo mismo para
el grupo 6-11y 18-22.

Desde luego que las menores distancias se encuentran en
el primer par de grupos, o sea los correspondientes a la educa-
cion bésica y, aunque las brechas son menores entre las ninas de
educacién primaria y las jévenes de bachillerato (6-11y 15-17,
respectivamente), éstas siguen siendo considerables, pues para
los anos 1990 y 2005 eran cercanas al 50%, en tanto que para
el 2014 fue poco menos del 40%. Asi, tomando de base el ano
de 1990 y contrastindolo con el 2014, la brecha disminuy6 tan
solo 10% (10.3% para ser exactos) en un periodo de 24 afios
pues pasé de 49.6% (1990) a 39.3% (2014).

Si esta situacion es dificil, la cuestion se agrava al precisar y
analizar las distancias entre la asistencia escolar de las nifias del
grupo de edad 6-11 y las jévenes de 18-22 pues las brechas en
lugar de disminuir se incrementaron con el tiempo. Asi, la dis-
tancia en 1990 entre estos dos grupos fue de 63.9%; 15 anos
después (2005) ésta aumentd 15.1% y se situd en 79%; pero
la diferencia mas grande se present6 en 2014 ya que pasé a ser
del 85.1%. En estas condiciones, es importante sefialar que la
brecha aumento6 21.2% en 24 afios; esto significa que pasé de
63.9% en 1990 a 85.1% en 2014.

En este marco, mientras que en 1990, 64 ninas del grupo de
edad 6-11 asistieron a la escuela, unicamente 8 jévenes de 18-
22 afios lo hicieron. Para el 2005 (afio de mayor incremento de
asistencia para el primer grupo) 92 nifias de cada 100 asistian;
mientras que solamente lo hicieron 13 de cada 100 jévenes y, por
ultimo, pero mds grave aun, para el 2014 se present6 una asisten-
cia de 96 por cada 100 ninas de educacién primara, en tanto que
unicamente 11 de cada 100 de las jévenes de 18-22 lo hicieron en
la educacién superior; de tal manera que la brecha fue de 85.1%.
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Asistencia escolar de las mujeres indigenas a la educacion
superior en 2010-2020

Para hacer el andlisis con los datos mds recientes se presentan las
cifras que permiten ubicar las brechas entre hombres y mujeres,
las cuales favorecen nuevamente los hombres, aunque es impor-
tante reconocer que han disminuido.

Tabla 6
Porcentajes de asistencia a la escuela y brechas que presenta
la poblacién hablante de lengua indigena por grupos de edad
y sexo. Afios 2010y 2020

2010 2020

Grupos
de edad/ Brecha Brecha
Sexo Porcentaje (a favor de (a favor de
los hombres) los hombres)
6-11
Hombres 92.6 93.5
0.1 -0.2
Mujeres 92.5 93.7
12-14
Hombres 86.4 80.6
2.7 1.3
Mujeres 83.7 79.3
15-17
Hombres 54.6 52.3
5.1 1.2
Mujeres 49.5 Sl
18-22
Hombres 17.2 17.8
2.3 1.3
Mujeres 14.9 16.5

Fuente: INEGI, 2010 y 2020.
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Como se puede observar, las brechas en esta década son me-
nores que las senaladas anteriormente; sin embargo, es necesario
indicar que todavia existe una asistencia ligeramente mayor en-
tre los hombres en todos los grupos de edad, con excepcién del
6-11 que corresponde al nivel de educacién primaria.

Por otra parte, es conveniente decir que los porcentajes de
asistencia se mantienen practicamente sin cambios alo largo de
diez anos, ya que en el grupo de edad 6-11 no se llega al 95%;
en los adolescentes (12-14) se mantiene en el 80%, superando
ligeramente el 85%, pero teniendo un dato por debajo del 80%
(en las mujeres). Respecto al nivel medio superior, es decir, jo-
venes entres los 15y 17 afios, el porcentaje se situa en el 50% sin
rebasar el 55% y con un dato por debajo del 50% (nuevamente
presentdndose en las mujeres). Finalmente, en el nivel superior
la asistencia es menor al 20% y hay un dato por debajo del 15%
y, efectivamente, es en las mujeres.

Para analizar la situacién particular de las nifias, adolescentes
y jovenes se presenta la siguiente tabla que muestra la diferencia
de asistencia que tuvieron en 2010 y 2020 en los distintos nive-
les educativos.

Tabla 7
Diferencia de asistencia escolar en mujeres hablantes de lengua
indigena expresada en porcentaje por grupos de edad. Anos

2010y2020
Grupos de edad/ Ano
Nivel educativo
6-11 (Primaria) 92.5 93.7
12-14 (Secundaria) 83.7 79.3
Diferencia de asistencia 8.8 14.3
6-11 (primaria) 92.5 93.7
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(continuacion)

Grupos de edad/

Nivel educativo

15-17 (Bachillerato) 49.5 S1.1
Diferencia de asistencia 43 46.2
6-11 (Primaria) 92.5 93.7
rlii-rZ)Z (Educacién supe- 14.9 16.5
Diferencia de asistencia 77.6 77.2

Fuente: INEGI, 2010 y 2020.

La tabla muestra una mejora en la asistencia escolar de las
mujeres hablantes de lengua indigena a lo largo de la década
2010-2020; salvo por un decremento que se dio enla educacién
secundaria, en todos los demds niveles hubo un incremento,
aunque es importante indicar que éste no fue sustancial.

Asi, en 2020 hubo un ligero aumento en la asistencia en pri-
maria de las ninas, que fue 1.2%; pero hubo una disminucién en
secundaria de 4.4%. Por lo tanto, es posible decir que sigue ha-
biendo una asistencia desigual: en 2010, 93 de cada 100 nifias
de 6a 11 asistieron y 84 de cada 100 adolescentes (12-14) lo hi-
cieron; en 2020 fue de 94 ninas por 80 adolescentes, es decir,
asistieron menos adolescentes a la secundaria en 2020.

Con respecto a la educacién media superior, hubo un incre-
mento en la asistencia que fue de 1.6%, de manera que de 50
jovenes que asistieron en 2010, en 2020 fueron 51, una alum-
na mas en diez anos. Para este ultimo afio, mientras 94 nifas de
primaria asistian, solo lo hicieron S1 jovencitas de educacién
media superior.

Finalmente, en educacién superior hubo un alza en la asisten-
cia de apenas 1.6% en diez anos, por lo que pricticamente no

17§



Ramos CALDERON

hay cambio, pues de 15 jévenes que asistian en 2010, en 2020 lo
hicieron 17. Sin embargo, lo que debe subrayarse en ese nivel es
que mientras en 2010 asistian 93 ninas de primaria, solamente
15 jovenes de educacion superior lo hicieron y para 2020 fueron
94 ninas por 17 jovenes; la diferencia de asistencia entre estos
dos grupos de edad para este ultimo ano fue de 77%.

En estas condiciones, si bien la brecha entre las nifas de
educacion primaria y las jévenes de educacion superior practi-
camente no aumento en una década, tampoco lo hizo el nivel de
asistencia, en el caso de las nifas el incremento fue de 1.2% y en
las jovenes de 1.6%.

Estas situaciones permiten hablar de persistencia y continui-
dad respecto a la desigualdad en el acceso de las mujeres a la
educacidn, situacién que se acentta dependiendo del grupo de
edad y que, por supuesto, la expresiéon més clara de ello son las
jovenes de 18-22 en la educacién superior. Este hecho también
consciente hablar del problema de la permanencia en el sistema
educativo, pues nifias que inician su educacion bésica no transi-
tan a la educacion media superior y mucho menos a la superior.
Esto remite irremediablemente a sefialar que las mujeres indi-
genas tienen pocas oportunidades para hacer carrera escolar;
circunstancia que sustenta la “preocupacion de la persistencia de
la desigualdad educativa en la progresion y finalizacion de la carre-
ra” (Cladem, 2011: 7) cursivas mias.

Esta persistencia de la desigualad que impide avanzar y lo-
grar una carrera educativa en el caso de las mujeres indigenas
de México estd sustentada con los datos expuestos, que abarcan
un periodo de 30 afios (de 1990 a 2020) y donde claramente se
observa que es en nivel superior donde se presenta con mayor
nitidez dicha persistencia.”” En consecuencia, es en este nivel

12 Asi, si bien hubo un incremento en la asistencia escolar de las jovenes de 18-22
afios en este periodo: 1990 (7.8%), 2005 (12.8%),2014 (11.3%) y 2020 (16.5%);
dicho incremento no es comparable con el que presentaron, en todos los afios, las
nifas de 6-11: 1990 (71.7%), 2005 (91.8%), 2014 (96.4%) y 2020 (93.7%).
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donde se presentan con mayor fuerza los problemas de acceso
y, por lo tanto, de desigualdad. Gallart y Henriquez (2006: 28)
dirian: “Histéricamente, los esfuerzos gubernamentales han
estado dirigidos a ampliar la cobertura de la primaria y secunda-
ria y en el mejor de los casos a mejorar el modelo educativo de
estos niveles”. De lo que se deduce, que la educaciéon media su-
perior y superior son las menos atendidas.

Por lo tanto, es en las jovenes donde la brecha se incrementa
con el paso del tiempo. La mayor diferencia se dio en el lapso de
1990y 2005 donde por cada 20 nifias de primaria que incremen-
taron su asistencia a las aulas, unicamente lo hicieron § jévenes
para la educacion superior. Y, mientras de 2005 a 2014 lo ni-
fas siguieron incrementando su asistencia pasando de 91.8% a
96.4%, la asistencia de las jovenes de 18 a 22 fue lo contrario:
pasé de 12.8% a 11.3% (1.5% menos) y para 2020, como ya se
senald, la diferencia fue de 94 ninas por 17 jovencitas, con un li-
gero incremento en los dos grupos de edad que no llego al 2%.

Estas cifras adquieren especial relevancia en un contexto de
desigualdad y en un marco de condiciones desfavorables para
las jovenes indigenas; ya que mientras 4 de cada 100 nifias no
asistieron a la escuela en 2014, 89 de cada 100 jévenes de 18-
22 no estaban en ninguna IEs, y para 2020 solamente 6 nifias no
acudian, mientras que fueron 83 jovencitas las que no lo hicie-
ron. Esto desde luego impacta en la busqueda de la igualdad de
oportunidades y el derecho a la educacién

Asi, “si bien existen evidencias de avances en términos cons-
titucionales y legislativos referidos al derecho ala educacién en
la region, no son suficientes para garantizar [su] pleno acceso”
(Cladem, 20011: 9). Muestra de ello es la educacién superior
que, como consecuencia de ello, priva a las jévenes de conti-
nuar la carrera escolar y contar con una formacién profesional,
condicién que prevalece alo largo de 30 afios, considerando los
datos expuestos (de 1990 2 2020), y que se conjuga con la situa-
cion contextual que viven las adolescentes y jévenes indigenas;
aspecto que se aborda en el siguiente apartado.
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Mujeres indigenas y educacion superior. Un largo y
sinuoso camino"?

Estas situaciones de desigualdad estin rodeadas de aspec-
tos contextuales que viven las mujeres indigenas desde ninas,
adolescentes y jovenes, por lo que es necesario incluirlos en el
andlisis a fin de comprender mejor la complejidad de la proble-
matica existente. Esto no solo refuerza el trabajo analitico, sino
también subraya la necesidad de colaborar de manera simulta-
nea y coordinada para generar condiciones de posibilidad que
mejoren la asistencia de las mujeres a la educacion superior.

Sin embargo, seria un error solo pensar en la asistencia, es ne-
cesario que la perspectiva se amplie, trascienda este aspecto y
abarque los otros dos factores necesarios de considerar: la per-
manencia yla conclusion de estudios, si es que se quiere avanzar
en una real igualdad de oportunidades y en el cumplimiento del
derecho a la educacion que permita enfrentar la persistencia de
la desigualdad. Esta perspectiva estd en correspondencia con la
visién del Cladem referente a que los sistemas educativos deben
avanzar para garantizar el pleno derecho a la educacién y atacar
el problema de la persistente desigualad en la progresion y fina-
lizacion de la carrera escolar.

En este marco, el objetivo es lograr un sistema educativo que
no solo responda a las necesidades de una educacion universal,
sino también a las situaciones de desigualdad y exclusién que
viven los sectores mas vulnerables permitiendo su acceso, per-
manenciay conclusién de estudios desde la ensefianza primaria
hasta el nivel superior.

Bajo estas consideraciones es que se presentan las siguientes
referencias. Algunas son la voz de las propias mujeres indigenas,
otras son de investigadores y algunas mds de autoridades edu-
cativas. En este marco, se podran ver algunas de las condiciones
existentes que enfrentan las mujeres, circunstancias que descri-

13 Titulo retomado de la cancién de The Beatles, Long and winding road.
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ben la forma en que viven y se desarrollan desde que son nifas
y hasta que son jévenes (se acota hasta jévenes porque se estd
analizando la situacion educativa; sin embargo, es necesario re-
conocer que pueden prevalecer a lo largo de su vida).

Con ello se podra senialar que el contexto es un factor im-
prescindible de considerar porque conlleva la posibilidad de
analizar y dimensionar la magnitud del problema, asi como para
resaltar la necesidad de trabajar de manera coordinada a fin de
mejorar las condiciones de asistencia, permanencia y conclu-
sion de estudios y con ello, mejorar en parte la vida. Bajo esta
perspectiva, es posible darle contenido a la idea de hacer frente
a la persistencia de la desigualdad incidiendo en las posibilida-
des de hacer realidad la igualdad de oportunidades y el derecho
ala educacion.

Para iniciar la descripcion del contexto, es conveniente sefia-
lar que en el trabajo realizado por Jasso y Rosas (2014) en la
Universidad Indigena Intercultural de Michoacin se menciona
que algunas alumnas de esta institucion se vieron obligadas a li-
diar con la renuencia de sus padres para asistir a la escuela, pues
se encontraba lejos de su comunidad y no tenian los recursos
suficientes para ello; otras tuvieron hijos durante su paso por
la universidad representando dificultades para reiniciar sus es-
tudios y concluirlos. Este tipo de circunstancias hacen que se
desista de continuar estudiando y lamentablemente se logra al
no contar con ningun apoyo econdémico ni emocional. Otro as-
pecto que también mencionan es la relacion con la comunidad
pues en ocasiones es “mal visto” que vayan a la universidad.

Este trabajo fue publicado en 2014, seis anos después en la
investigacién que desarrolla Marquez (2020) en esa misma ins-
titucion educativa,'* estas condiciones siguen presentes ya que

'* Esto en el marco de la tesis de licenciatura titulada “La estructura de organiza-
cién y su impacto en los indicadores educativos de la Universidad Intercultural
Indigena de Michoacén-Plantel Académico P urhépecha”. Trabajo seguido muy
de cerca, ya que soy el director de éste.
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autoridades universitarias de esa casa de estudios sefalan la
existencia de pautas culturales donde las mujeres, una vez que
se casan, dejan los estudios; por usos y costumbres no cuentan
con el sostén de los padres ya sea para motivarlas a continuar o
apoyarlas con los gastos econdémicos, ademds, es posible que se
suscite lo contrario:

[se] cont$ el caso de una mujer que queria estudiar, en su
familia le dijeron que si podia ir a la universidad, pero que
cuando estuviera el padre o el marido “no querian ver cua-
dernos, libros, ldpices o cualquier utensilio relacionado
con la escuela”; tampoco hubo el apoyo econdémico para
que pudiera asistir a clases, es decir, simplemente se le dijo
que si queria ir a la universidad era bajo su propio esfuer-
zo y responsabilidad, sin descuidar las labores del hogar
(Marquez, 2020:165).

Esta situacion, por lo tanto, no es nueva y lamentablemente
no es exclusiva del nivel superior ni de un estado o institucién
en particular, ha permanecido alo largo del tiempo, como lo se-
fialan los trabajos de Luz Maria Garcia y colaboradores, Gallar
y Henriquez, y el Cladem. Las siguientes referencias dan cuenta
de ello, y lo hacen de manera mas dréstica:

Por ser mujeres se nos ha dicho que no tenemos por qué es-

tudiar, que tenemos que trabajar en la casa (Cruz, 2014: 40).

El argumento anterior —por qué me mandaba a la escuela, si
me iba a casar y a tener hijos, que el marido me iba a mantener,
que estaba desperdiciando los escasos recursos familiares— es
uno de los mds reiterativos en el seno familiar para descartarnos
a las mujeres del dmbito educativo y ha favorecido la desercién
escolar de las ninas, a quienes se les niega la oportunidad de
continuar sus estudios, pues la misma familia las obliga a dedi-
carse a las labores domésticas (Veldzquez, s/f: 3).
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En algunos casos | ... ] los deseos de estudiar se confron-
tan con la decision de los padres, y esto ocurre tanto a
mujeres como a hombres, pero es mas frecuente y acen-
tuado en el caso de las mujeres porque, en la mayoria
de los pueblos indigenas, se considera que éstas deben
mantenerse en los espacios privados (la familia, la casa)
(Oviedo, 2014: 179).

Como consecuencia de estas situaciones y condiciones
o bien como uno de sus principales impactos se encuentra el
hecho de que las mujeres y ninas constituyen el 70% de la po-
blacién mundial, que estan bajo los umbrales de pobreza y sus
condiciones de exclusion estin directamente relacionadas con
la discriminacién de género, donde las més afectadas son ninas
y mujeres indigenas de zonas rurales (InteRed, 2019).

Los datos mostrados sobre la asistencia escolar de las nifas,
adolescentes y jovenes indigenas en México permiten confirmar
esta tendencia, ya que en todos los niveles educativos —con ex-
cepcidn de la educacion primaria y, esto es solo en los ultimos
anos- las mujeres tienen porcentajes de asistencia menores alos
hombres en todos los niveles y a lo largo del tiempo; se pue-
de hablar por lo menos de tres décadas partiendo de los datos
presentados en el presente capitulo donde, con toda claridad se
observa que la situacion se agrava en la educacion media supe-
rior, pero sobre todo en la superior.

Lo anterior es ilustrativo de las enormes dificultades que en-
frentan las mujeres indigenas para acceder a la educacion y, una
vez que han podido llegar al nivel superior, las condiciones so-
cioecondmicas, los usos y costumbres y las pautas culturales,
entre otros aspectos, juegan un papel que provoca que termi-
nen por abandonar sus estudios; teniendo obviamente como
resultado la falta de formacién profesional que pudiera ayudar-
les mejorar sus condiciones de vida.

En consecuencia, la participacion de las jovenes en dicho
nivel se ve claramente disminuida; por lo que la igualdad de
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oportunidades se ve muy lejos de ser una realidad. De tal mane-
ra que “en cuanto a la educacién la mujer indigena dificilmente
puede tener acceso a la educacion bésica que constitucional-
mente es obligatoria y se vuelve casi imposible obtener un titulo
universitario” (Sinchez, Lopez y Gonzalez, s/f: 85). Bajo estas
circunstancias y parafraseando a Oviedo (2014), las mujeres
indigenas en la educacién superior pueden considerarse las so-
brevivientes de los sobrevivientes de la escasa poblacién de los
pueblos originarios que logra ingresar a este nivel educativo.

Por lo tanto, la igualdad de oportunidades y el derecho a la
educacion no se halogrado durante un lapso considerable y esto
ha sucedido a pesar de contar con una legislacion que “vela” por
el cumplimiento de este derecho en el pais.

El derecho universal a la educacion se encuentra plasma-
do en diferentes documentos de Naciones Unidas, asi
como en leyes y politicas nacionales que buscan garantizar
su proteccidn y reafirmar su importancia como elemento
esencial de desarrollo. No obstante, a pesar de los esfuer-
708, en nuestro pais [México] prevalece una significativa
proporcion de mujeres indigenas con desventajas de acceso,
calidad y equidad en la educacion, especialmente en el nivel

superior (Rovirosa, 2014: 9) cursivas mifas.

De esta manera, no hay un cumplimiento de este derecho a
pesar tener una legislacién nacional que lo avala (Articulo 3°
Constitucional) y de contar (desde hace més de 20 afios) con le-
yes enfocadas particularmente en los pueblos originarios donde
se hace énfasis en las prerrogativas que deben tener las muje-
res. Asi, desde el 2001 (que es cuando se reforma el Articulo
20 Constitucional) se indica, en su apartado B, la necesidad de:

Garantizar e incrementar los niveles de escolaridad, fa-

voreciendo la educacién bilingiie e intercultural, la

alfabetizacion, la conclusion de la educacién bésica, la
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capacitacion productiva y la educacién media superior y
superior. Establecer un sistema de becas para los estudian-
tes indigenas en todos los niveles [ ... ].

V. Propiciar la incorporacion de las mujeres indigenas al de-
sarrollo, mediante el apoyo a los proyectos productivos,
la proteccion de su salud, el otorgamiento de estimulos para
favorecer su educacion y su participacion en la toma de de-
cisiones relacionadas con la vida comunitaria (Cimara de

Diputados, 2020: 3-4) cursivas mias.

Sin embargo, estos lineamientos legales contrastan con las re-
ferencias antes presentadas donde se sefial6, por ejemplo, que
no se envia a las ninas a la escuela porque se considera inne-
cesario o poco importante debido a la idea de que su funcién
serd mantener el hogar, asi como la atencion a los hijos y al es-
poso. Asimismo, se indica que se “desperdician” los escasos
recursos de los que disponen las familias porque al final ellas
seran mantenidas; también se argumenta que ellas estan bajo
la autoridad del hombre ya sea el hermano, el padre o el espo-
so y ellos deciden hasta dénde pueden llegar en su proceso de
formacion. Ademds, no cuentan con suficientes apoyos econd-
micos, afectivos o psicoldgicos para continuar en la escuela y
poder concluirla; esto trae como consecuencia que permanez-
can en el hogar o regresen a él.

En estas condiciones, es preciso decir que, aun teniendo una
legislacion nacional centrada en la poblacién indigena, con una
mencién particular a los derechos de las mujeres, las posibili-
dades de cumplir con lo estipulado en la ley se ven muy lejanas.
Particularizando en el aspecto educativo y haciendo énfasis en
la situacion de la educacion superior, los datos cuantitativos
presentados y las condiciones de vida descritas a lo largo del
presente texto confirman esta aseveracion. Asi,

pueden observarse algunos avances significativos [...]

respecto del acceso de dichos pueblos [indigenas] a la
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educacion bésica y en ocasiones a la media y superior,
aunque frecuentemente resultan mas significativos en el
nivel normativo que en el de las realizaciones prdcticas (Mato,

2014: 13) cursivas mias.

Conclusiones

A pesar de existir una legislacion particular que centra la aten-
cién en los derechos de las ninas, adolescentes y jovenes de los
pueblos originarios practicamente desde el inicio del siglo xx1,
los datos muestran que no ha habido tal garantia. En el ambito
educativo, salvo por la educacién bésica, es posible afirmar que
los derechos y la igualdad se han quedado rezagados de mane-
ra significativa; la educaciéon media superior, pero sobre todo
la superior a lo largo de 30 afios lo demuestran. Si se considera
la fecha de promulgacién del Articulo 2° de cPEUM, es posible
afirmar que durante 20 anos no ha habido un cambio sustancial
con respecto a la participacion de las jovenes indigenas en este
nivel educativo que pueda ayudarles a tener una vida mejor.

Las personas més educadas tienen mayores niveles de in-
greso laboral y de estatus social que las menos educadas.
Los paises con mayores niveles de matricula y escolaridad
de su poblacién tienen mejores indicadores de desarro-
llo que los paises con menores niveles: mejor cuidado del
medio ambiente, menor pobreza, mayor estabilidad poli-
tica, mejor calidad de la democracia, mayor observancia
de los derechos humanos, mayor longevidad de la pobla-
cién y mayor integracién social (equidad y cohesién). En
relacion con la mugjer se sabe que, a mayor escolaridad, mayor
participacién politica, mayor incorporacién al trabajo y me-

nor niimero de hijos (Llamas, 2012: 17-18) cursivas mias.

184



LA DESIGUALDAD DENTRO DE LA DESIGUALDAD

Esta posibilidad se aleja de las mujeres indigenas ya que, en
los dltimos diez afios, de acuerdo con los datos de los Censos
de Poblacion y Vivienda 2010 y 2020, el incremento en los ni-
veles de la educacion media superior y superior fue de tan solo
1.6% y los porcentajes de asistencia se mantuvieron. El nivel
medio superior, alrededor del 50% y en la educacién superior el
porcentaje no llegé siquiera al 20%. Para este tltimo nivel edu-
cativo, considerando los datos desde 1990 y hasta el 2020, el
incremento en el porcentaje de asistencia de las jévenes de 18-
22 anos fue de 8.7% en 30 anos; pas6 de 7.8% en 1990 a 16.5%
en 2020.

De esta manera, la norma constitucional que busca “propiciar
la incorporacién de las mujeres indigenas al desarrollo median-
te el otorgamiento de estimulos para favorecer su educacién”
estd lejos de hacerse realidad, ha quedado como letra muerta
y con graves consecuencias considerando que la educacion su-
perior es un factor clave para el desarrollo personal y social, tal
como Llamas los describi6 y tal como lo seniala la UNEsco:

laeducacién superior sele considera unimperativo estraté-
gico para todos los niveles de la ensefianza, es fundamento
de la investigacion, la innovacién y la creatividad; por lo
que no solo estd presente en el sistema mismo de la educa-
cidn, sino que lo trasciende al producir conocimiento que
puede favorecer el desarrollo de los paises pues tanto este
tipo de educacién como la investigacién “contribuyen a
erradicar la pobreza, a fomentar el desarrollo sostenible y
a adelantar en la consecucién de los objetivos de desarro-

llo acordados en el plano internacional (2009: 2).

En este marco y para ir cerrando el trabajo, es imprescindible
decir que la desigualdad que se da en los diferentes espacios de la
vida econdémica y social impacta en la educacién superior, dentro
de la cual la relacionada con los sectores vulnerables, como la po-
blacién indigena, es mas severa y con repercusiones graves como
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son su persistencia y permanencia. De esta manera, la busqueda
de laigualdad de oportunidades en este nivel educativo y el cum-
plimiento del derecho a la educacion para los pueblos indigenas,
y particularmente para las jovenes, esta lejos de ser una realidad.

Asi, la desigualdad en el sistema educativo, un sistema que
por antonomasia deberia ser incluyente, se esta convirtiendo en
un factor casi permanente que juega en contra de los sectores
vulnerables a pesar de una legislacion que promueve la igual-
dady el cumplimiento del derecho ala educacion en general, de
los pueblos indigenas en particular y, dentro de éstos, de las mu-
jeres en especial. En consecuencia, “los sistemas educativos no
estin logrando revertir desigualdades sociales, sino mds bien las
reproducen” (Cladem, 2011: 7); en esta perspectiva, la igualdad
estd lejos, quizd muy lejos, de hacerse realidad para este sector
de la poblacion.

Por lo tanto, considerando lo expuesto a lo largo del capitulo
es posible demonstrar que dentro de la desigualdad hay nive-
les, no toda la desigualdad es igual. Por lo tanto, y parafraseado
el dicho popular mexicano enfocado a la igualdad que dice: “no
todos somos iguales, hay de iguales a iguales”, se puede refor-
mular esta frase popular para decir, en torno a la desigualdad,
que “hay de desigualdades a desigualdad, no todas las desigualda-

des son iguales”.
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Desigualdad, vulnerabilidad urbana
y percepcion del riesgo en Ciudad
del Carmen, Campeche, México

Moisés Frutos Cortés,

Eduardo Amir Cuevas Flores y Johnny Bryan Cruz Pech

Introducciéon

Laguna de Términos, en el sureste mexicano, es una region
natural y un espacio socialmente construido por las etapas
productivas globalizantes que datan del siglo X1x y se redimen-
sionan en la época contempordnea. Ante la crisis ambiental
planetaria ylos visibles efectos por el cambio climético, la pobla-
cién humana asentada en esta region atraviesa por situaciones
de vulnerabilidad en sus zonas urbanas y rurales en el dmbito
socioambiental.

El objetivo de este trabajo es analizar la percepcion de la
poblacién en riesgo de vulnerabilidad socioambiental ante fe-
némenos del cambio climitico (epidemias, Iluvias intensas,
sequias, erosién, inundaciones, huracanes, incremento de la
temperatura, elevacién del nivel medio del mar) en la zona ur-
bana de la Ciudad-Isla del Carmen, en Campeche.

Ante esto, se identificaron las problematicas siguientes:

1) Existe una poblacién socioambientalmente vulnerable
debido a las condiciones de desigualdad socioeconémi-
cay ala deficiente infraestructura urbana que existe en la
zona, en particular la sanitaria.

2) Las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién que
habita en zonas marginadas, sean urbanas o rurales, de-
termina su percepcion (objetiva-subjetiva) del riesgo
socioambiental.
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En las colonias de mayor fragilidad ambiental donde rea-
lizamos el estudio, observamos que existe una capacidad de
adaptacion al riesgo de los habitantes, lo cual les ha permitido
sortear por anos las condiciones de precariedad y de vulne-
rabilidad. Por tanto, es necesario conocer las condiciones de
sensibilidad, impacto potencial por las amenazas asociadas al
cambio climdtico y su capacidad de adecuarse y adaptarse, en
aras de proyectar un adecuado desarrollo regional sostenible
para enfrentar los riesgos del deterioro ambiental en zonas con
poblaciones en condiciones socioecondmicas precarias.

El contexto de este estudio se da en el Area Natural Protegida
Laguna de Términos (APFFLT), la cual se encuentra localizada
en el estado de Campeche y abarca los municipios de Carmen,
Palizada y Champotoén. Desde una perspectiva tedrica, se en-
tiende por vulnerabilidad socioambiental al proceso complejo
que incluye aspectos sociopoliticos y ecoldgicos; mide el riesgo
y dafio que los procesos biofisicos y sociales pueden ocasionar
a la poblacién y a los ecosistemas. Se considerardn tres com-
ponentes que ayudan a construir el modelo conceptual de la
vulnerabilidad del socio-sistema en evaluacién, las cuales son:
sensibilidad, exposicién a amenazas y capacidad de adecuacion,
y adaptacién por el mismo sistema (basados en la aproximacién
de Cuevas et al., 2019). Por tanto, la vulnerabilidad constituye
el intervalo (interfase) de la exposicién a amenazas al bienestar
humano y la capacidad de las personas y comunidades para en-
frentarlas. Asi, en la vulnerabilidad humana se integran muchos
problemas ambientales que tienen una dimension social, eco-
némica y ecolégica (Avila, 2008).

En este capitulo se retomard la categoria de percepcion del
riesgo por parte de la poblaciéon como la asociacién de valores,
actitudes y conocimientos relacionados con el riesgo en zonas de
alta vulnerabilidad y en condiciones de precariedad social. Se asu-
me con certeza la necesidad de incorporar a este debate, aun con
limitaciones, la escala local y regional para entender la compleji-
dad asociada al cambio climitico (Alvarez y Tufién, 2016). En
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ese marco, se estd de acuerdo en que efectivamente, no son tni-
camente los fendmenos naturales como huracanes, tormentas, las
inundaciones, las sequias y las epidemias lo que “vulnerabiliza” a
la poblacién pobre que habita en la ciudad, sino son las condicio-
nes estructurales de la desigualdad’ yla devastacion del hébitat, las
causas principales de que diversos sectores vivan en condiciones
de extrema pobreza y, a la vez, sean los més vulnerables (Beraud
et al.,2009). En este sentido, el presente trabajo se propone carac-
terizar la vulnerabilidad y el riesgo a la salud de la poblacién que
habita en la zona urbana de Ciudad del Carmen, una localidad
petrolera estratégica para la economia nacional, pero también de
suma importancia en términos de su biodiversidad.

La configuracién espacial sobre la salud (aspectos
metodolégicos)

La complejidad de la problemdtica a estudiar en esta region
nos motivd a plantear una propuesta metodoldgica mixta que
integre aspectos cuantitativos (estadistica y sistemas de infor-
macién geografica) y cualitativos (percepcion del riesgo) en el
anélisis. Se requiere como punto de partida una contextualiza-
cién que refleje el impacto de los factores antrépicos (como la
construccion de vivienda, desecamiento de manglares, erosiéon
de playas yla destruccién de cuerpos de agua) que estén alteran-
do el ecosistema local y regional, y exponiendo a la poblacion
a situaciones de mayor riesgo y vulnerabilidad. Dado que en
este tipo de estudios se considera indispensable conocer la ex-
periencia y caracteristicas sociodemogréficas de la poblacién
vulnerable que se encuentra propensa a enfrentar diferentes es-
cenarios ambientales de riesgo, se aplicé en distintas colonias

' De manera sucinta podemos asumir que la definicién economicista de la des-
igualdad observa tres fuentes en su origen: 1) la estructura de la propiedad
(medios de produccién); 2) el acceso a ingresos por trabajo (empleo justamente
remunerado y la distribucién de las ganancias del capital); y 3) la productividad
de la fuerza de trabajo (caracteristicas del aparato productivo) (Rueda, 2009: 25).

195



FruTtos CorTES, CUEVAS FLORES Y CRUZ PECH

de la isla una cédula de entrevista semiestructurada donde se
muestra “la visién” de los individuos en su contexto social y am-
biental (Oswald, 2014; Alvarez y Tufién, 2016).

Se trabaj6 con un sistema de informacién geografica que sir-
vio para integrar en un formato de mapas las distintas variables
que fueron definidas como componentes de la sensibilidad,
la exposicion a amenazas y la adaptacion a factores de riesgo.
Esta es una oportunidad de probar la versatilidad de un mode-
lo cuantitativo espacialmente explicito para la evaluacion de la
vulnerabilidad de sistemas ambientales y sociales a través del
mapeo de estos componentes (Cuevas ef al., 2019) reconocidos
en el modelo general de vulnerabilidad y que es el adoptado por
el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Cli-
matico (Intergovernmental Panel on Climate Change-1pcc).

Con el fin de sintetizar la configuracion espacial del contexto
de derechohabiencia, de un indicador de las condiciones ambien-
tales y la percepcion de la comunidad local, el andlisis se abordé
desde dos 4reas. Por un lado, a) se analizé la configuracién contex-
tual de la derechohabiencia y marginacién urbana en Ciudad del
Carmen utilizando datos de bases publicas del Instituto Nacio-
nal de Estadistica y Geograffa (INEGI) y del Instituto Municipal
de Planeacién Carmen (Implan), junto con informacién biblio-
gréfica del paisaje urbano sobre zonas inundables y proyecciones
a futuro de inundacidén de la ciudad, como indicador exacerbante
de la vulnerabilidad a enfermedades de transmisién por mosqui-
tos, como son el dengue, chikungunyaa y zika. Por el otro, b) a
partir de la aplicacién de las cédulas de entrevista en viviendas
de Ciudad del Carmen se sintetiz6 la configuracién espacial de la
percepcion de vulnerabilidad a afectaciones en lo general, a pér-
didas econémicas y al fallecimiento de familiares causados porlos
impactos de las enfermedades tropicales antes mencionadas, asi
como por la pandemia causada por la COVID-19. Para la primera
seccion, se obtuvieron mapas de inundaciones en colonias de Ciu-
dad del Carmen generados por el Implan (2009), asi como zonas
de inundacién delimitadas por Audefroy y Montesinos (2019)
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para esta ciudad y, al final, modelos de inundacién creados por
Pérez de Francisco (2010). Estos mapas fueron georreferidos en
el programa Quantum GIS V.3.12.3 Bucuresti (QG1s, 2020) para
vectorizar los valores de vulnerabilidad y zonas de inundacién de
la ciudad, utilizando las poligonales de las colonias definidas por
el Implan (2009) como las unidades espaciales de andlisis. Cada
poligonal de las colonias fue vinculada a su respectivo codigo pos-
tal y ambos elementos fueron validados con datos de la pagina de
Correos de México), asi como en el portal publico https://codi-
go-postal.co/mexico/campeche/. De esta manera, se construyo
un archivo vectorial de geometria poligonal con los atributos de
identificadores de cada poligonal, los nombres de las colonias y
sus respectivos codigos postales, asi como la categorizacion aso-
ciada a las condiciones de inundacién (Implan, 2009; Pérez de
Francisco, 2010; Audefroy y Montesinos, 2019).

En particular, el procesamiento de cuantificacion de las zonas
inundables incluyé un andlisis de capas georreferidas de intersec-
cién entre las zonas inundables y las poligonales de las colonias,
se calculd el drea de cada colonia y de la zona inundable vectori-
zada de Audefroy y Montesinos (2019). Una vez teniendo en la
tabla de atributos de las poligonales de las colonias el porcentaje
de esa colonia que se reporté como inundable, se categorizaron las
poligonales como “inundable” 0 “no inundable” con base en el por-
centaje de cobertura del vector de inundacion, valores inferiores al
50% fueron considerados como “no inundables”. En el caso de los
valores de vulnerabilidad y riesgo a inundaciones (Implan, 2009;
Pérez de Francisco, 2010) se utiliz6 la herramienta de estadisti-
cas por zonas con la interseccion de las poligonales de las colonias
sobre las imdgenes réster que contenian los valores de ambos atri-
butos. Con la interseccion se pudo atribuir a cada colonia valores
promedio a partir de la informacién bibliografica de la zona.

Como parte del anélisis del contexto general en Ciudad del
Carmen, también se mapeo el porcentaje de derechohabientes
a los diferentes servicios de salud estatales y federales (Carto-
critica, 2023; INEGI, 2023), asi como el grado de marginacién
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urbana (Conapo, 2017) en esta pequefia urbe. La unidad espa-
cial de anélisis en este caso, debido a la disponibilidad de datos
ptblicos, fueron las 4reas geoestadisticas basicas (AGEB, de
acuerdo con el INEGI). Esta informacién sintética permite en-
tender la situacion general de la sociedad y reflexionar sobre
patrones asociados a las condiciones laborales.

Para el segundo aspecto, a partir de la encuesta de percepcion
de vulnerabilidad socioambiental, y en particular en el aspecto
de salud, realizada en 57 colonias de Ciudad del Carmen (Figura
1), se obtuvieron los valores de afectaciones generales, econdmi-
cas y de pérdida de la vida de familiares por estas enfermedades
virales endémicas especificas. Las respuestas obtenidas de los en-
cuestados fueron codificadas y se utiliz6 el nombre de la colonia
en donde se realizaron para vincularlas al archivo vectorial con las
poligonales de los codigos postales, quedando asi ligada la infor-
macion de las cédulas con el sistema de informacién geografica.

Los datos de las encuestas fueron preprocesados antes de
ligarlos a las poligonales de los c6digos postales. Los valores co-
dificados de la percepciéon de vulnerabilidad registrados en las
encuestas por colonia fueron promediados y se categorizaron
como baja, mediana y alta. Para las enfermedades se sumaron
los datos por colonia para cuantificar el nimero de entrevistados
que percibi6 problemas por estas situaciones o enfermedades.

La percepcion local del riesgo y el contexto sobre la salud

Una de las dimensiones humanas de mayor preocupacion so-
cioecondmica es la salud en los nucleos familiares, tanto en
localidades urbanas como en las rurales en donde afecciones se-
veras a la salud, como las causadas por enfermedades tropicales
transmitidas por vectores y mds recientemente la COVID-19,
tienen impactos profundos en las familias, los cuales se ven
acentuados por condiciones de desigualdad socioeconémica
regional y local (Donohoe, 2003). Particularmente, las enfer-
medades virales de transmision por vectores, por mosquitos
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del género Aedes, como el dengue, zika y chikungunya tienen
impactos severos agudos y crénicos en quienes las padecen, po-
niendo incluso en riesgo su vida, por ello se reconoce que su
recurrencia tiene una relacion con las condiciones de la calidad
ambiental de los habitantes, entre las que se han descrito as-
pectos de sanidad (tiraderos clandestinos de basura), riesgo de
inundacién (asentamientos irregulares en humedales costeros),
condicién de la vegetacién circundante (zonas de humedales
rellenadas y de estancamiento de agua), entre otras (Pimentel et
al., 2007; Houweling et al., 2016; Magalhaes et al., 2023).

Figura 1. Ubicacion de colonias referenciadas

en Cludad del Carmen, Campeche
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I ok e Do I 12-Colonsa Insurmentes I 33-Coonia Plya norte [ 48-Cakonia Tecolutia

- L=t - B 34-Coloia e 1 Cates B 4ok Tiray Lsetsa

[ 50-Caia Tila
I 1o Volcans
I 22-Coonia Luls Donaldo Colosi [ 53-Frace. Vilas e San Toss
I &-Coicnia Contro I 23-Coionea Haderss. B 53-Frace. Bivalbo
I 5-Colonia Comgasitares I 24-Gobonia Maniauo B 37 Cooria Rvelicon. B S4-Frocs, Medbtorrines
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de percepcion de

vulnerabilidad socioambiental 2022.
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La desigualdad en el acceso a los servicios de salud, asociada
con la desigualdad de acceso a ingresos por el trabajo formal con
salarios suficientes para la manutencién, es un factor agravante
de los impactos y secuelas que provocan este tipo de enfermeda-
des enlos nticleos familiares (Magalhaes et al., 2023 ). Asimismo,
se estima que los Factores de Riesgo Ambientales (FrRA) fueron
responsables de nueve millones de muertes en 2019 a nivel glo-
bal, de las cuales el 92% se concentré en paises de ingresos bajos
y medianos (Téllez, et al, 2023). Recientemente, con la dis-
persion de magnitud pandémica del coronavirus SARS-CoV-2
asociado con el COVID-19, esta desigualdad en acceso a ser-
vicios de salud provocé numerosas muertes que dejaron una
profunda marca en las familias que las vivieron (Avila- Ortega
et al., 2020; Téllez, et al., 2023). Aunado a esto, algunos estu-
dios se han propuesto estimar indicadores de pérdida de salud
atribuibles a Factores de Riesgo Ambiental (FRA), tanto por ex-
posiciones tradicionales como modernas (Figura 2).2

En este tenor, nuestra zona de estudio se encuentra rodea-
da de un sistema lagunar en el cual desde hace mds de 30 anos
se vienen realizando trabajos cientificos para determinar la pre-
sencia de contaminantes en organismos pesqueros, con su alto
riesgo para la salud humana. El incremento de la presencia de
metales pesados (Pb, Cr, Cu) en especies con valor econémi-
co y comercial se ha demostrado que es un impacto recibido
de las actividades humanas predominantes en la region, princi-
palmente la petrolera y agroindustrial (Ponce y Botello, 1991;
Montalvo et al., 2022). Los dafios a la salud de la poblacién ur-

% Los efectos en morbimortalidad asociados a FRA son diversos y han sido am-
pliamente documentados. La contaminaciéon del aire se ha relacionado con
eventos respiratorios, cardiovasculares e, incluso, el cncer. Asimismo, la falta de
saneamiento e higiene se han vinculado a infecciones intestinales, lo mismo con
la exposicion a metales pesados, la cual se ha asociado a dafio neurolégico, repro-
ductivo, cardiovascular y renal; la exposicién a radén, a cincer de pulmon; y los
cambios extremos de temperatura, a enfermedad cardiovascular, respiratoria y re-
nal, entre otras (Téllez et al., 2023).
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bana y rural todavia no han sido evidenciados con amplitud,
salvo en publicaciones de caracter cientifico, pero los casos de
padecimientos cancerigenos y enfermedades van surgiendo
desde hace mds de una década en los relatos etnogréficos reca-
bados en localidades y colonias vulnerables que pertenecen a
este sistema lagunar.

Figura 2. Factores de riesgo ambientales para la salud.

Contaminacién del aire Ozono, lluvia acida

Temperatura baja

Temperatura no éptima
Temperatura alta
Ocupacional Pescadores, jornaleros, oficios
Factores de riesgo
ambientales
Saneamiento inadecuado

Agua, saneamiento y
acceso inseguro

Falta de acceso

Otros riesgos ambientales
metales pesados

Fuente: Elaborado a partir del esquema de la Gaceta Médica de México
(2023: 550).

La vulnerabilidad a este tipo de enfermedades tiene una con-
figuracion espacial fractal y el fenémeno adquiere patrones ante
las distintas escalas local, regional y mundial. El establecimiento
de lineas base de conocimiento de la susceptibilidad socioam-
biental a estas enfermedades que sirven de referencia para la
toma de decisiones, asi como la implementacién de un monito-
reo operacional (sistemético en espacio y tiempo, con productos
sintéticos especificos y al servicio de autoridades y sociedad en
general), es un tema estratégico para la implementacién de ac-
ciones que reduzcan las brechas de desigualdad y el respeto a los
derechos humanos bdasicos, como lo es el acceso a servicios de

201



FruTtos CorTES, CUEVAS FLORES Y CRUZ PECH

calidad para la atencién a la salud fisica y emocional (Bousema et
al., 2012; Ashton et al.,, 2015; Grottenberg et al., 2019).

En México, el contexto socioambiental que se configura en
muchas localidades urbanas y rurales costeras con condiciones
de desigualdad y degradacién ambiental severas ha llevado al en-
demismo de diversas enfermedades tropicales descuidadas (por
el término en inglés ‘Neglected Tropical Diseases’) entre las que se
encuentran el dengue, virus del Nilo, malaria, entre otras enfer-
medades bacterioldgicas, micéticas y virales (Hotez et al., 2015).
En este sentido, las Tecnologias de Informacién Geogréfica (T1G),
como la percepcién remota y los sistemas de informacion geogré-
fica (Chuvieco et al., 200S), son herramientas que marcan una
diferencia clave en la generacién de la informacién espacialmen-
te explicita para la toma de decisiones en términos de desarrollo
humano y en especial para la gestién sanitaria de poblaciones
urbanas y rurales. Estas TIG inciden tanto en el monitoreo es-
pacialmente explicito de las condiciones socioecondémicas que
configuran el paisaje contextual de la sociedad, incluyendo las
condiciones de integridad ambiental, asi como de los indicadores
clave de salud de la poblacién, permitiendo evaluar la vulnera-
bilidad socioambiental de las familias en el territorio nacional
(Loyola et al.,, 2002; Kaya, 2004; Grover-Kopec et al. 2005; Ra-
mirez, 2005; Dom et al., 2012; Ashton et al., 2015; Al-Kindi et al.,
2020; Avila-Ortega et al, 2020); se reconoce, entonces, que las
TIG también contribuyen a lograr las metas de desarrollo sosteni-
ble de la Organizacién de las Naciones Unidas (Wu et al., 2018).

Ahora bien, en el estudio de la percepcién del peligro vincu-
lado a enfermedades o catdstrofes naturales, resulta interesante
el concepto de “inmunidad subjetiva” que hace referencia a la
subestimacién de los riesgos que los sujetos elaboran en tanto
los consideren controlados y sean vinculables a los aconteci-
mientos que se dan “rara vez” (Douglas, 1996). Esta conducta,
plantea Douglas, se relacionaria con la codificacién de los ries-
gos, en el cual, por un lado, se tiende a ignorar los peligros
cotidianos mds comunes y, en el otro extremo de la escala de
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probabilidades, también se tiende a restar importancia a los pe-
ligros mas infrecuentes y de baja probabilidad, por lo tanto, los
peligros distantes palidecen. Asi, debido a la proximidad del
individuo con el fenémeno natural, existe entre la poblacién
urbana de Ciudad del Carmen una percepcion de peligro que
subestima los riesgos vinculados a catdstrofes naturales como
los huracanes y las epidemias de salud (dengue, COVID, in-
fluenza, conjuntivitis).

Descripcion de la zona de estudio

El municipio de Carmen se encuentra en el sureste del pais, en
el estado de Campeche colindando con Quintana Roo y Yu-
catdn; a nivel estatal, Campeche se divide en 13 municipios,
siendo el municipio de Carmen el segundo més poblado con
248 845 habitantes con una superficie territorial de 12 570 km?
(1NEGI, 2020), siendo su cabecera municipal Ciudad del Car-
men (figura 1) (PMDU, 2023: 7). En el municipio existen 782
localidades, de las cuales 6 son urbanas que asientan al 88.1%
de la poblacién, mientras que 11.9% restante de la poblacion se
distribuye en 776 localidades rurales. De acuerdo con el Censo
de Poblacién de 2020 (1NeGI) la poblacién de Ciudad del Car-
men es de 191 238 (97 313 mujeres y 93 925 hombres).

Laisla donde se asent6 Ciudad del Carmen es parte del Area
de Proteccion de Flora y Fauna de la Laguna de Términos, la
cual constituye un rico reservorio de seres vivos y de recursos
energéticos. Debido a su gran biodiversidad la zona es consi-
derada estratégica dentro de los programas y planes nacionales
de desarrollo social y econémico (INE, 1997). No obstante, en
el drea se han registrado problemas ambientales en las ultimas
décadas con diverso impacto, derivados principalmente por la
presencia de Pemex. Los impactos socioambientales han sido
producto de la explosion de pozos y plataformas, el derrame de
petrdleo en el mar, la construccién de infraestructura urbana
para el tendido de ductos y el dragado de canales para transpor-
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tar maquinaria o personal, lo que ha ocasionado la salinizacién
de suelos y el cambio de los cauces de rios y lagunas costeras,
ademas de la alteracion de hébitats criticos, importantes por su
valor para ciertas especies endémicas o en peligro de extincion.
Asimismo, se ha registrado una constante pérdida de coberturas
de manglar debido al crecimiento de la zona urbana; dicho cre-
cimiento no se ha dado de forma ordenada en tanto que existen
numerosos asentamientos irregulares (invasiones) dentro de la
ciudad (Amador y Frutos, 2015).

Ahora bien, su geografia estratégica y la economia de encla-
ve que se desarrolla en el municipio de Carmen contribuyé6 ala
mejora de todo el estado de Campeche desde el siglo xvi11, asi
como del pais en general. La extraccion de sus recursos natura-
les se inicié con la bonanza derivada de la explotacion del palo
de tinte y del chicle, después se dio el auge de la pesca del ca-
maron. A partir de los afios 80 del siglo xx de lallamada Sonda
de Campeche se extrae en promedio el 70% del hidrocarburo
mexicano, asimismo, el nimero de instalaciones marinas (pla-
taformas) en la regién alcanza la cifra de 354, en tanto que el
numero de trabajadores permanentes que laboran en éstas os-
cila entre diez y quince mil (Pemex, 2003; 2006). La principal
base de operaciones de las compaiias petroleras fue Ciudad
del Carmen, esto hace que sea un lugar de gran interés geopo-
litico, donde se requiere de servicios complementarios para las
actividades de exploracién y produccién de crudo.

Sin embargo, el auge petrolero en el sureste del pais ha tenido
diversas consecuencias, una de ellas es el hacer mas complejas
las condiciones socioecondmicas, lo que vino acompanado de
los cambios en las estructuras y en las relaciones sociales tra-
dicionales, e impact6 el tejido social de las comunidades. A
manera de ejemplo, podemos observar como el acelerado pro-
ceso de urbanizacién que ha tenido Ciudad del Carmen y la
concentraciéon de la poblacién a partir de la segunda mitad del
siglo xx en la isla ha llevado a una dindmica de aglomeracioén en
zonas no aptas para el desarrollo urbano, con la formacién de
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asentamientos habitaciones irregulares carentes de servicios ba-
sicos, como agua potable, electrificacion, drenaje, recoleccion
de basura, servicios educativos, centros de salud, entre otros
(Audefroy y Montesinos, 2019).

Pese a la concentracion de la actividad petrolera en la region,
en la ultima década (2010-2020) Campeche tuvo un mal des-
empefo econémico en la esfera nacional. Para el ano 2014, la
economia se sustentaba en actividades secundarias (industria y
mineria), aportando al PIB estatal un porcentaje de 85.39%. Aun-
que el INEGI contabilizaba como parte del p1B de Campeche la
extraccion petrolera, la dindmica econdmica de la entidad empe-
z6 a reportar saldos negativos desde el aio 2003. Un indicador
de este declive se debi6, en parte, a la reduccién de la produc-
cion petrolera en la Sonda de Campeche. Otro indicador es la
crisis que en Pemex coincidi6 con el desplome del precio inter-
nacional del petréleo, de 100 délares en que se cotizaba el barril
de la mezcla mexicana en 2014, fluctué hasta los 20 y 30 délares
durante los dltimos meses de 2015 y 2016, lo que significé una
drastica reduccion de las transferencias de recursos que la federa-
cidn hace a la entidad. La falta de una diversificacién econémica
y el descontrol financiero del gobierno estatal convergieron en
esta situacion tragica, la del desmoronamiento de Ciudad del
Carmen como el motor econémico del estado de Campeche.

En sintesis, en Campeche se profundizé la recesion, al mante-
nerse como la entidad con el peor desempeno econémico, durante
el afo 2021 la actividad econémica tuvo una variacién porcentual
de las actividades secundarias y terciarias de -7.3 y -5.5, respecti-
vamente. Para el 2022 la variacion continuaba en las actividades
industriales a la baja con un porcentaje de -7.7 (INEGI, 2023).

En este contexto, segiin el indice de rezago social3 elabo-
rado por el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de

3 El rezago es la condicidn de atraso en el que se encuentran las personas, terri-
torios u objetos que no han alcanzado un nivel basico. El Indice de Rezago Social
(IRS) tiene como variables la educacidn, el acceso a servicios de salud, servicios
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Desarrollo Social (Coneval) en 2021 se identificé al Estado de
Campeche con un atraso clasificado como medio y bajo (Tabla
1). Los indicadores de rezago social en la entidad y en particular
en Ciudad del Carmen, advierten carencias sociales bésicas. Del
mismo modo, las proyecciones realizadas por el Coneval acen-
tuan que las condiciones de pobreza del ano 2015 al 2020 ya
daban signos del rezago social en zonas rurales y urbanas, asi
como de las condiciones de vulnerabilidad en que se encuen-
tran diversas localidades de la regiéon que registran pobreza
extrema y pobreza moderada. Como se puede reconocer en la
Tabla 1, se registra un porcentaje importante de la poblacién
sin acceso a la salud publica, lo mismo que jovenes de 15 afos
en condicién de analfabetismo (3.9%) y que presentan con-
diciones de vida precarias respecto a las caracteristicas de sus
viviendas y falta de suministro de energia eléctrica, drenaje y
acceso al agua entubada, servicios que se consideran indispen-
sables para revertir el rezago social.

De acuerdo con los resultados de la medicién de la pobre-
za para el 2018, segin el Instituto Nacional de Estadistica y
Geograffa (INEGI, 2018) y del Coneval, (2020), el 46.2% de la
poblacién de la entidad viven en situacién de pobreza, es de-
cir, aproximadamente 440 400 personas. De las cuales, 347 400
personas se encuentran en situaciéon de pobreza moderada,
mientras que el 9.8% de la poblacién esta en situacion de po-
breza extrema, lo que serfa alrededor de 93 000 personas que
habitan en el estado de Campeche. Por ultimo, la poblacién no
pobre y no vulnerable de la entidad federativa representé sola-
mente el 17.3%, aproximadamente 164 900 personas.

basicos en la vivienda, calidad y espacios en la misma y activos en el hogar. EITRS
tiene como objetivo tener un orden de las entidades acorde al nimero de rezago
social que tienen en un determinado tiempo (Coneval, 2020).
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Tabla 1.
Indicadores de Rezago Social (IRS) en Campeche*

Ciudad
INDICADORES PORCENTAJE del
DE REZAGO SOCIAL Carmen

Estado de Campeche
2010 201S 2020 -

6.88 5.49 74 3.9
Poblacion de 15 anos
o més analfabeta
Poblac1orf de 6 a 14 afos 477 351 6.1 «
que no asiste a la escuela
Poblacion de 15 anos y mds 4111 | 3529 | 29.50 «

con educacion basica incompleta

Poblalaf)n sin derechohabiencia 33.85 1728 26.19 231
a servicios de salud

Viviendas con piso de tierra 6.15 BiSS 3.51 1.43
Viviendas que no f:hsl?onen 466 2.83 193 "
de excusado o sanitario
Viviendas que no disponen

11.2 ol g J
de agua entubada de la red publica 8 510 346 56
Viv1er1da.s que no disponen 8.96 6.08 426 228
de drenaje
V1v1enda’s Qoo disponen 182 102 076 0.9
de energia eléctrica
Viviendas que no disponen 1362 | 3045 | 2715 29
de lavadora
Viviendas que no disponen 1800 | 1476 | 1236 23

de refrigerador

* Los indicadores de rezago social suelen aparecer de manera distinta segun la
fuente consultada, en este caso se revisé la base de INEGI (2020) para Ciudad
del Carmen y la base de Rezago Social en Campeche del Coneval (2020). Estos
indicadores no se registraron del mismo modo en el Censo de Vivienda 2020.
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Resultados

De manera general se observaron patrones espaciales tanto
en los datos contextuales de vulnerabilidad, inundacién y de-
rechohabiencia a servicios de salud, como a la percepcién de
vulnerabilidad derivada de las encuestas. Estos patrones dan
cuenta de procesos de acceso a servicios de salud diferenciado en
la ciudad, lo que responde en buena medida al medio de susten-
to de los encuestados en las distintas colonias, las cuales tienen
diferentes condiciones paisajisticas de vulnerabilidad y riesgo
en términos de inundaciones. Para fines de descripcién de estos
patrones, se sobrepuso a las figuras una division por cuadrantes
numerados del I al IV en el sentido de las manecillas del reloj.

Mapa 1
Configuracién espacial categorizada (A) de
las dreas inundables de acuerdo con Audefroy y Montesinos
(2019) y el porcentaje de cobertura de las poligonales de los
codigos postales con base en las zonas inundables identificadas
por dichos autores en Ciudad del Carmen (B)

Fuente de datos: Pérez de Francisco, 2010; Audefroy y Pedro, 2019.

208



DESIGUALDAD, VULNERABILIDAD URBANA Y PERCEPCION DEL RIESGO

En términos de la susceptibilidad a inundaciones (Mapa 1A),
el cuadrante cuatro (suroeste de la ciudad) es el de mayor ries-
go, seguidos por el IIl y del I en los que se presenta una amplia
cobertura de zonas susceptibles a inundacién con porcentajes
de cobertura distinto para cada poligonal (Mapa 1B). Particu-
larmente el cuadrante IV estéd asociado con la cercania a zonas
de manglar, las cuales son zonas mds bajas respecto al nivel me-
dio del mar y son mds propensas a inundaciones.

En términos del grado de marginacién urbana (Mapa 2A),
particularmente la zona sur de la ciudad es donde se registran
los valores mds altos, en contraste de la zona oriente donde se
encuentran los registros mas bajos de marginacién, y con el cen-
tro y oeste con el grado medio, el cual domina el paisaje de la
ciudad. En términos de derechohabiencia, el cuadrante de la
ciudad con el mayor porcentaje de derechohabiencia a servicios
de salud (>60%) es el nimero II (Mapa 2B), donde se en-
cuentran 4reas geoestadisticas basicas (AGEB de acuerdo con el
INEGI) cuyo rango superior del porcentaje de derechohabiencia
es casi del 95%, y donde el grado de marginacién es mayormen-
te de las categorias medio y muy bajo.

Desglosando la derechohabiencia por institucion de salud,
en el cuadrante III resaltan sectores con porcentajes entre 70%
y 82% afiliados al Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss)
(Mapa 2C), y en una zona mas restringida en el cuadrante IV
de la ciudad, con valores generales bajos del indice de margina-
cioén urbana. Este servicio de salud es el que domina el paisaje
de la urbe con rangos de porcentaje de derechohabiencia entre
el 58% y 69%. Este servicio estd asociado por ejemplo a insti-
tuciones de educacién, como es la Universidad Auténoma del
Carmen que brinda esta prestacion a sus trabajadores y que es
una de las principales fuentes de empleo en la ciudad.

Por otro lado, los derechohabientes afiliados al Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(1sssTE) (Mapa 2D), estan concentrados mayormente en el
cuadrante IV en AGEB con marginacién urbana baja principal-
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mente. Los habitantes de las zonas noreste y este de la ciudad
destacan por tener un servicio de salud distinto al 1ssSTE. Es
destacable que las zonas de la ciudad con el grado mas alto de

Mapa 2

Configuracién espacial de la derechohabiencia de la poblacién

en Ciudad del Carmen, Campeche. Grado de marginacién
urbana (A), porcentaje global de derechohabiencia a servicios
de salud de la poblacién (B), a servicios del imss (C), 1SSSTE

bajo o muy bajo e ISSSTE estatal (D), al Seguro Popular
o0 Seguro Médico para una Nueva Generacién (E), Pemex,
Sedena y Semar (F)

[J62i-682 EEEN767-827
A N s [T Medo B CJe63-727 EEENS2S-948
[ Bajo [ Muy bajo C728- 766

CJo-27 EEES3-106
CJ28-53 EEE107-241
D (5182

C1-6-33 [ 190-275|

? CI53-102 EEEI264-564
CJ34-97 HEE 276-43| F [C1103-155 MEEESGS-844
E 198189 [m156-263

Fuente de datos: Cartocritica, 2023; CONAPD, 2017
INEGI, 2023.
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marginacién urbana son un segmento de la poblacién que en el
mejor de los casos fueron derechohabientes del Seguro Popular
o Seguro Médico para una Nueva Generacién (Mapa 2E). Esta
relacion entre marginacion y el tipo de derechohabiencia es cla-
ray se asocia con el medio de sustento de vida de estas familias.

Finalmente, los derechohabientes de servicios de salud aso-
ciados con instituciones como Pemex, Sedena y Semar, se
localizan principalmente en la zona este de la ciudad en zonas
con grados de marginacion.

A partir de la informacién capturada de la encuesta en las co-
lonias, encontramos que la gran mayoria de las zonas de cédigo
postal de la ciudad son consideradas como dreas de vulnerabili-
dad media o alta (Mapa 3) a condiciones hidrometeoroldgicas
extremas y a enfermedades que frecuentemente desencadenan
eventos epidemioldgicos locales y regionales. Nueve zonas fue-
ron consideradas con la méxima vulnerabilidad, y no fueron
zonas localizadas en los mérgenes de la isla, sino son zonas loca-
lizadas en el drea central de la ciudad.

Mapa 1
Configuracion espacial de la vulnerabilidad a inundaciones
categorizada por poligonal de cédigo postal en Ciudad
del Carmen, basado en un modelo de vulnerabilidad
de inundacién de Pérez de Francisco (2010)

-— e
B beda D No crucstadas

0 075 15km
—

Fuente de datos: Encuesta del proyecto "Vulnerabiidad
sccioarbiental urbana v percepcion del fiesao ante &
cambio climtico e |a regién Laguna de Téminos™
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Enlo que respecta al grado de afectacion general causado por
enfermedades tropicales y COVID-19, las zonas en las que se
reportd la mayor percepcion por afectaciones generales a estas
enfermedades fue en los cuadrantes I y IV, tanto para epidemias
en general (Mapa 4A) como a las demas enfermedades evaluadas
(Mapa 4B-E). Fueron minimas las diferencias en la percepcién
por enfermedades individualizadas (Chikungunya (B), dengue
(C), zika (D) y COVID-19 (E)). En estos cuadrantes 1 y IV las
zonas de c6digo postal con la mayor percepcion de vulnerabi-
lidad se asocian con colonias de bajos recursos econémicos,
particularmente la zona sefialada en el sector I del Mapa 4A.

Mapa 4
Configuracion espacial de la percepcién de los respondientes
a las afectaciones generales por enfermedades tropicales
y COVID-19 en general. (A) Chikungunya, (B) dengue, (C)
zika (D) y COVID-19 (E). La flecha de color rojo en (A)
sefala la zona de c6digo postal con la mayor percepcion

de afectaciones

Fuente de datos: Encuesta del proyecto "Vulnerabili
acioambiental urbana y percepcion del riesgo ante el cambic
limético en Ia region Laguna de Términas™
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En este mismo sentido, la percepcion de impactos negativos
en términos econémicos (Figura S) y de pérdidas de la vida de
familiares (Figura 6) mostraron una configuracién espacial si-
milar en términos de las zonas con las mayores preocupaciones
y experiencias por estas enfermedades con las que han estado
en contacto. En el caso de las enfermedades transmitidas por
vectores como los moscos (Chikungunya (B), dengue (C) y
zika (D) las zonas de cédigo postal cercanas a humedales urba-
nos y de borde de la isla (al sur y suroeste) mostraron la mayor
preocupacion por los impactos negativos en su dindmica fami-
liar y econémica.

Mapa §

Configuracion espacial de la percepcion de los respondientes a las
afectaciones econdmicas por el padecimiento de enfermedades
tropicales y COVID-19 en general (A), por Chikungunya (B),
dengue (C), zika (D) y COVID-19 (E). La flecha de color rojo
en (A) sefialala zona de c4digo postal con la mayor percepcién

de afectaciones
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Mapa 6
Configuracion espacial de la percepcion de los respondientes
a las afectaciones por la pérdida de la vida de familiares por
el padecimiento de enfermedades tropicales y COVID-19 en
general (A), por Chikungunya (B), dengue (C), zika (D) y
COVID-19 (E). La flecha de color rojo en (A) sefala la zona
de cédigo postal con la mayor percepcion de afectaciones

Conclusiones

Este es el primer andlisis espacialmente explicito para Ciudad
del Carmen en el que se aborda de forma integrada el vinculo
entre condiciones de desigualdad socioeconémica con la inci-
dencia y percepcion de impactos negativos por enfermedades
ya consideradas endémicas como son las aqui evaluadas. Ade-
mas de la presentacion de la configuracién espacial del paisaje
de la variabilidad de la derechohabiencia a servicios de salud y
los impactos por las enfermedades, este estudio brinda un es-
quema metodoloégico sencillo, transferible y repetible en otros
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sitios y tiempos, para el andlisis espacialmente explicito de las
condiciones de igualdad en nuestras sociedades. Esto repre-
senta una oportunidad para la definicién de indicadores para el
monitoreo sistematico, y en el mejor de los casos operacional,
de enfermedades tropicales que pueden representar grandes
impactos socioeconémicos y de salud, por lo que se espera que
sea informacion de interés para autoridades locales y regionales.

A su vez, este estudio brinda informacién sobre la existen-
cia de patrones espaciales sobre la igualdad de oportunidades
para satisfacciéon de derechos humanos basicos, con lo que se
abren oportunidades de siguientes pasos para profundizar en
el conocimiento y entendimiento de las relaciones asociadas
con las dreas de mayor impacto a las zonas urbanas por estas
enfermedades, incluyendo un andlisis a mayor detalle sobre las
condiciones de integridad ambiental en la urbe, las condiciones
de vulnerabilidad de vivienda, medios de vida, beneficiarios de
programas sociales, entre otros.

También representa una muestra de las oportunidades que
las Tecnologias de Informacion Geografica abren para las cien-
cias sociales y de la salud en una ciudad en la que se padecen
importantes costos sociales asociados con externalidades ne-
gativas de la industria petrolera, y que en muchos casos estas
mismas condiciones complican la apertura de oportunidades
a vocaciones econdmicas distintas como es la de servicios tu-
risticos, la cual las ultimas administraciones estatal y municipal
(2018-2021) han procurado promover en la regién.

Se espera que esta descripcion del paisaje de la derecho-
habiencia a servicios de salud y percepcién de impactos por
enfermedades, lleve a una reflexidn en la academia en térmi-
nos de crear nuevas acciones de investigacion y servicio de
evaluacion y monitoreo en el marco de observatorios socioam-
bientales, asi como fortalecer las ya existentes, y promover la
construcciéon de puentes de didlogo y colaboracién entre las
instituciones ambientales, de bienestar social y de salud para
aprovechar las capacidades técnicas y cientificas que se ejercen
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en sus ambitos de competencia por entidades académicas y de
la sociedad civil, priorizando el bienestar publico y acciones in-
tersectoriales.

Finalmente, la informacién que aqui se aporta incluye la de-
finicién de zonas prioritarias de atencién en términos de su
exposicion a inundaciones y efectos por enfermedades asocia-
das a vectores o epidemias como el COVID-19, que impact6 en
mayor medida a sectores de la poblacién que habitan en colo-
nias en situacidon de vulnerabilidad, aun cuando los habitantes
de las mismas no lo reconozcan asi. La informacion generada
puede ser de utilidad para auxiliar en la evaluacién de la vul-
nerabilidad socioambiental ante el cambio climatico y para la
planeacién del desarrollo urbano en la isla.
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Desarrollo institucional
y politicas publicas para el combate
a la desigualdad social en México

Miguel Moreno Plata

Introducciéon

En las naciones latinoamericanas persiste un denso y perni-
cioso circulo institucional conformado por estrechos vinculos
estructurales entre los sistemas presidencialistas, las redes clien-
telares y los bajos niveles de desarrollo institucional en las
administraciones publicas, lo que también incide en las redu-
cidas capacidades institucionales para combatir la desigualdad
social.

En este contexto, las preguntas centrales de este capitulo son
las siguientes:

1) ;Cémo romper el circulo vicioso integrado por el po-
der de patronazgo del presidente de la republica sobre el
desarrollo de las instituciones administrativas, particular-
mente el servicio civil de carrera, asi como la persistencia
del uso clientelar de las politicas para el desarrollo social?
2) ¢Cudl eslarelacién entre este patronazgo y la institucio-
nalizacion informal de redes clientelares con las reducidas
capacidades institucionales formales del Estado, inclu-
yendo las politicas ptblicas mas eficaces, democraticas
y participativas, particularmente en el combate a la des-

igualdad social?
A partir de lo anterior, este capitulo se sustenta en los si-

guientes argumentos principales: La desigualdad social es de
naturaleza multidimensional tanto en sus causas y efectos. Por
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ello, para su combate mas eficaz se requiere la intervencién
de los diferentes actores sociopoliticos, incluyendo la partici-
pacién en los procesos de toma de decisiones principalmente
por parte de los destinatarios de las respectivas politicas publi-
cas. En el caso de México y América Latina, la persistencia de
la desigualdad social es el resultado de politicas paternalistas
entrampadas en un circulo vicioso entre el clientelismo y las re-
ducidas capacidades institucionales del Estado. Algunos de los
factores centrales son:

1. Una administracién publica con bajos niveles de racio-
nalizacién y de burocratizacion en el sentido weberiano,
la cual incide también en un reducido ejercicio de los de-
rechos que son determinantes para la reduccion de las
brechas de desigualdad social, incluyendo los relativos a
la participacion democratica en la toma de decisiones en
las politicas publicas destinadas al combate a la desigual-
dad social.

2. En el caso del sistema politico-administrativo mexica-
no, sobresale la existencia de un sistema clientelar que
alimenta el entramado institucional que sostiene el patro-
nazgo de diversos actores gubernamentales, entre ellos,
el poder presidencial, como el centro del sistema politi-
co nacional.

3. Este poder de patronazgo al limitar el desarrollo de un
auténtico sistema de servicio civil en la administraciéon
publica federal también reduce las capacidades institu-
cionales para el disefio, implementacion y evaluacién de
politicas publicas mas eficaces para el combate a la des-
igualdad social.

En esta perspectiva, un reto teérico-metodoldgico de las in-
vestigaciones en este campo es el anélisis multidimensional de
la desigualdad social, con énfasis en el estudio de sus interac-
ciones con el clientelismo y el patronazgo, principalmente en
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contextos con bajos niveles de desarrollo burocritico, es decir,
de reducidas capacidades institucionales del Estado.

Con el objetivo exponer algunas explicaciones y aproxi-
maciones a estas cuestiones el contenido de este capitulo se
estructura de la siguiente manera:

El primer eje de andlisis es el estudio de la naturaleza mul-
tidimensional de la desigualdad social, con especial énfasis en
el enfoque de derechos y la ciudadania social teorizada por
Marshall, asi como los dltimos desarrollos tedrico-instituciona-
les de la CEPAL, en los que se retoma dicha perspectiva, pero
contextualizados con los objetivos del desarrollo sostenible,
particularmente de la Agenda 2030 de la onu.

El segundo eje temitico se refiere al andlisis del ejercicio
del poder politico y sus imbricaciones con el desarrollo buro-
crético, con énfasis en sus principales causas institucionales en
el ambito del Estado y la sociedad. Lo anterior con el objetivo
principal de ilustrar la relacién entre las instituciones informa-
les vinculadas con el patronazgo presidencial y la formacién de
las redes clientelares en las politicas publicas, principalmente en
el campo del combate a la desigualdad social.

En el tercer eje se aborda la debilidad institucional y las re-
ducidas capacidades institucionales en los paises en desarrollo.
Asi, se estudian los procesos interactivos entre las instituciones
formales e informales en los Estados neopatrimonialistas, su-
braydndose los aspectos tedricos centrales de la simbiosis entre
clientelismo y patronazgo politico, asi como su incidencia en las
politicas enfocadas a la reduccion de la desigualdad social.

En el cuarto eje se aborda el ejercicio del poder de patronazgo
en los sistemas presidencialistas de América Latina y su vincu-
lacion con los bajos niveles de desarrollo yla falta de autonomia
de las organizaciones publicas burocréticas. En este apartado,
también se estudian las repercusiones de dicho fenémeno sobre
las reducidas capacidades de las instituciones administrativas,
particularmente en las politicas publicas para el combate a la
desigualdad social
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En el penultimo apartado se realiza el anélisis del caso mexi-
cano desde dos perspectivas:

1. El estudio de los aspectos fundamentales del ejercicio
del patronazgo presidencial sobre el servicio publico de
carrera en la administracion publica federal, asi como sus
repercusiones en la construccion de capacidades institu-
cionales en dicho dmbito.

2. La relacion entre el patronazgo, el abuso y la centra-
lizacién del poder, asi como el perfeccionamiento e
institucionalizacion de las redes clientelares que limitan
el diseno, implementacion y evaluacién de politicas pu-
blicas mds eficaces y participativas para el combate a la
desigualdad social.

Las principales conclusiones sefialan la necesidad de im-
pulsar la construccién de marcos institucionales que reduzcan
el ejercicio del poder de patronazgo presidencial sobre el sis-
tema del servicio publico de carrera, toda vez que su falta de
autonomia es un obstdculo para el combate de la excesiva cen-
tralizacién politica y administrativa, sustentada en una buena
medida, en las redes clientelares vinculadas con el sistema presi-
dencialista. Y, por ultimo, que estas mismas estructuras limitan
la eficacia de las politicas para el combate de la desigualdad, las
cuales también inciden negativamente en el desarrollo demo-
cratico nacional, afectando el ejercicio efectivo de los derechos
politicos de la ciudadania.

La naturaleza multidimensional de la desigualdad social
ante el desarrollo sostenible: las politicas publicas desde el
enfoque de derechos

El mundo enfrenta la necesidad de cambiar su estilo de desarro-

llo, que se ha vuelto insostenible. La pérdida de dinamismo y la
inestabilidad del sistema econémico-financiero, las desigualda-
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des y tensiones sociopoliticas causadas por la concentracion de
lariqueza, y el riesgo de una crisis ambiental de grandes propor-
ciones son factores cada vez mds visibles y presentes en el debate
publico. Hoy la busqueda de un consenso para los nuevos esti-
los de desarrollo forma parte, en mayor o menor medida, de la
nueva agenda de politicas publicas. La Agenda 2030 de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (septiembre de 2015) expresan este con-
senso, que constituye un avance politico y conceptual respecto
de la ruta previa definida en los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (CEPAL, 2016¢: 15).

Por otra parte,la desigualdad es un concepto multidimensional,
por lo que también es importante rebasar la mirada reduccionis-
ta que ha prevalecido en las politicas publicas en este campo, toda
vez que se trata de un problema que no se puede superar sin con-
siderar su vinculacién con las distintas formas de democraciay de
los respectivos derechos politicos, incluyendo los derechos de ul-
tima generacion (Oxfam, 2016); enfoques que seran abordadas
con mayor profundidad en las siguientes secciones.

Marshall y la ciudadania social

Una de las aportaciones centrales de la Ciudadania y clase social
de Marshall (1997) es su clasificacion de la ciudadania en tres
campos separados y concatenados: civil, politico y social. No es
el objetivo de este trabajo la realizacién de una revision exhaus-
tiva de la obra de Marshall, sino simplemente subrayar algunos
elementos que se consideran relevantes para este estudio. En
esta perspectiva, en la esfera civil se ubican los derechos necesa-
rios para las libertades individuales; mientras que los derechos
politicos estan vinculados con las reglas y procedimientos para
la participacion y ejercicio del poder. Los derechos sociales se
refieren a “todo el espectro desde el derecho a un minimo de
bienestar econdémico y seguridad al derecho a participar del
patrimonio social” (1997: 302-303). En este proceso de mo-
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vilidad social, el ciudadano tiene el derecho a la igualdad de
oportunidades: “Esencialmente es el derecho igual a manifestar
y desarrollar diferencias, o desigualdades; el derecho igual a ser
reconocido como desigual” (Marshall, 1997: 333).

Mas alld de las criticas realizadas en contra de la obra de
Marshall, el objetivo de este apartado es mucho mds modesto:
se trata de recuperar el binomio funcional entre estos dere-
chos y las instituciones.' En efecto, el citado autor subraya esta
relacion, al sefialar que “las instituciones asociadas més directa-
mente con los derechos civiles son los tribunales” (1997: 302).
En una lectura contempordnea del mencionado ensayo se po-
dria, inclusive, adicionar aquellas instituciones relacionadas con
la procuracién de justicia y seguridad publica. Bajo esta linea
argumental, las instituciones politicas vinculadas con la pro-
teccion y el ejercicio de los derechos de esta misma naturaleza
serfan los drganos de representacion popular en sus distintas
modalidades. Desde nuestro contexto mexicano y latinoame-
ricano también se podrian incluir las instituciones electorales,
ademads de la institucionalidad emergente en materia de de-
mocracia participativa. Por tltimo, los derechos sociales estan
vinculados con los sistemas publicos en materias como educa-
cién y los servicios sociales (Marshall, 1997). En esta logica, se
podrian argumentar que esta ultima esfera ciudadana es la que

! Segun Silva: “En Ciudadania y clase social, cuarenta afios después, Tom Bottomore
(2007) emprende un analisis de Ciudadania y clase social de Marshall (2007), con
el proposito de hacer un balance del ensayo del socidlogo inglés luego de cuatro dé-
cadas después de su publicacion. Este examen de Bottomore, ademds de poner en
discusion las tesis mds importantes de Marshall sobre la ciudadania social alaluz de
los desarrollos y problemas de las democracias occidentales después de la segun-
da mitad del siglo XX, formula una serie de criticas con el fin de develar los limites
o deficiencias de su trabajo. Sin embargo, cabe decir que las criticas de Bottomore
se suman a los reparos de algunos criticos de Marshall que se han dedicado a ca-
zar los gazapos que dejo escapar Marshall en su obra, en lugar de reivindicar las
contribuciones que él hizo y que nos pueden seguir ayudando a defender la ciuda-
dania social en el mundo actual. Ademds de Bottomore, entre las voces criticas de
Marshall se pueden sefialar a Giddens (1982), Kymlicka y Norman (1997), Zolo
(1994), Ferrajoli (1993) y Heater (2007), entre otros” (2014: 371).
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mas se ampli6 en la segunda mitad del siglo xx (cuyo periodo ya
no es analizado en el ensayo de Marshall). En consecuencia, es
en este campo donde hubo una mayor construccion institucio-
nal, tanto en los paises industrializados como en las naciones en
desarrollo, como es el caso de América Latina.

Un mérito del enfoque de la ciudadania multidimensional
propuesta por Marshall es precisamente este vinculo entre los
derechos ylas instituciones, esto es, entre la parte declarativa de
los derechos, y sus posibilidades de realizacion y vigencia efec-
tiva. Esta perspectiva plantea una articulacién conceptual con
las capacidades politicas-administrativas del Estado y la vigen-
cia de los derechos humanos como el principal mecanismo para
avanzar hacia sociedades menos desiguales.

Para Marshall (1997) los derechos sociales no son el fin, sino
el medio para la consecucion de mayores niveles de igualdad,
conlo que abrié el espacio teérico para el surgimiento del Estado
del Bienestar, cuyo auge se extendio a buena parte de la segunda
mitad del siglo xx, principalmente en los paises desarrollados
(Barba, 2019). Bajo esta perspectiva, interesa la recuperaciéon
de sus aportes ala teoria y practica de la ciudadania en sus multi-
ples dimensiones, particularmente para mostrar en qué sentido
y en qué medida sus aportaciones siguen siendo valiosas en
las politicas publicas en materia de desarrollo sostenible, espe-
cialmente en el caso de regiones de grandes contrastes como
América Latina (Silva, 2014). Por ello, a continuacién, expon-
dremos algunos elementos tedricos y programéticos vinculados
con el enfoque multidimensional de derechos abordado por el
pensamiento de la Comisiéon Econdémica para América Latina
(cerAL) enla época contempordnea, con énfasis en las politicas
publicas destinadas al combate de la desigualdad social.

La cerAL Yy el enfoque de derechos en la politica social

De esta forma, al reconocerse a la desigualdad como un fené-

meno multidimensional, es preciso senalar que tanto las causas
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como los efectos de dicho problema permean de multiples for-
mas en la realidad econdmica, politica y social, sea a nivel global,
nacional, regional o local. A la desigualdad del ingreso, se suman
otras modalidades relacionadas con aspectos socioculturales y
socioecondmicos, tales como el acceso a los bienes publicos, asi
como la participacion social, politica y ciudadana. Esta clase de
factores son determinantes en las brechas de pobreza y desigual-
dad, por lo que en esa medida también constituyen grandes
barreras para su superacion (CEPAL, 2016a; 2016b).

Otro componente central de la desigualdad, particularmen-
te en el caso de México y América Latina, es en la distribucién
de ingresos, asi como del acceso a los activos financieros y no
financieros, a la que se debe sumar la que corresponde a las
capacidades de las personas; lo anterior en correlacién con el
ejercicio de los derechos en sus distintas modalidades y gene-
raciones, incluyendo los de naturaleza politica, civica, social y
cultural.

En esta perspectiva, un elemento central de las politicas pu-
blicas en el combate a la desigualdad social es la nocién de
igualdad, misma que comprende la posibilidad de un ejercicio
pleno delos derechos, como componente esencial en el desarro-
llo de las capacidades individuales. De esta manera, la igualdad
se refiere al ejercicio pleno de los derechos civiles, politicos, so-
ciales, culturales y ambientales por parte de todas las personas
(sin distincion de sexo, raza, etnia, edad, religion, origen, situa-
cién socioeconémica u otra condicién), asi como la inclusién
de la ciudadania en las politicas y programas para el desarrollo
humano en sus mualtiples dimensiones, lo que implica una efec-
tiva pertenencia a la sociedad, es decir, la llamada “ciudadania
social”. En sentido contrario, la desigualdad es el resultado de
multiples carencias individuales y colectivas para el ejercicio
pleno de estos mismos derechos (CEPAL, 2016a).

Por ello, un orden democritico deliberativo que inclu-
ya la participacién de los distintos actores debe sustentarse en
la igualdad de derechos como principio fundamental y como
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condicién de la ciudadania social. La profundizacién de la de-
mocracia como un orden sociopolitico supone, entonces,
ampliar la participacién y la deliberacion publica por los distin-
tos sectores sociales, principalmente los de mayor marginacion.
La igualdad de derechos, més alld del principio meritocrético,
significa que la ciudadania asume la titularidad y el ejercicio
efectivo de los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales,
culturales y ambientales. Lo anterior presupone el desarrollo de
capacidades individuales, colectivas e institucionales tanto por
parte del Estado como desde otras arenas sociopoliticas, todo
ello en el marco de una nueva gobernanza publica y democrati-
ca (CePAL, 2010; Bércena y Prado, 2016).

Por otra parte, en el caso de América Latina, el problema de
la desigualdad parece ir mds alld de los factores vinculados con
los ciclos econémicos o de las politicas econdmicas en particu-
lar, las cuales han jugado un papel importante en la distribucion
del ingreso. Sin embargo, otros factores que parecen ser més de-
terminantes en los niveles de desigualdad social en la regién
son aquellos vinculados con la persistencia de diversas formas
de autoritarismo y los alcances limitados de los procesos de de-
mocratizacién, incluyendo las inconclusas reformas del Estado,
lo que también ha desembocado en la existencia de Estados
con escasas capacidades institucionales en el &mbito politico y
administrativo (Ferreira y Walton, 2005). De esta manera, se-
gun Ferreira y Walton:

Las relaciones clientelistas, respaldadas por culturas politi-
casy sociales en los diferentes grupos, tienden a perpetuar
la desigualdad. Los Estados débiles —en el sentido de baja
capacidad de ofrecer bienes publicos como estabilidad
macroecondmica, asegurar los derechos de propiedad y
ciudadania y ofrecer servicios basicos — son un contexto
pernicioso para la desigualdad, ya que son particularmen-

te vulnerables a las depredaciones por parte de grupos

229



MORENO PLATA

bien organizados de ingresos medios, como los sindicatos
del sector ptiblico” (2005: 28).

También cabe destacar que en la construccion de estas redes
clientelares operadas desde el Estado (principalmente porlos go-
bernantes en los diversos ambitos de gobierno), conjuntamente
con los partidos politicos u otra clase de organizaciones socia-
les, las organizaciones burocraticas juegan un papel fundamental
—mismas que también son capturadas por estas redes—, y caren-
tes de la necesaria autonomia para garantizar procesos eficientes
y democréticos en la provisién de los bienes publicos, particular-
mente aquellos vinculados conlos respectivos derechos humanos
y de ciudadania. De esta manera, las redes clientelares inciden en
dos fenémenos estrechamente vinculados: por una parte, en la
conformacion de sistemas politicos cuyo centro gravitacional es
el patronazgo en los distintos émbitos del poder publico, y por la
otra, en la existencia de altos déficits en el desarrollo institucional
de las organizaciones burocraticas, inmersas, permeadas y con-
troladas por esas mismas redes.

Bajo esta linea argumental, estas fallas del Estado se consi-
deran tipicamente regresivas, ya que afectan a la poblacién mds
pobre, toda vez que las personas con mayor riqueza pueden ejer-
cer influencia sobre el Estado (en muchos casos mediante actos
de corrupcién o el cabildeo ante diversas instancias guberna-
mentales) ya sea para buscar una oferta selectiva o bien, también
pueden optar por no participar en el sistema de bienes publicos
o cuasi publicos (Ferreira y Walton, 2005). Lo anterior supone,
entonces, que el bajo nivel de desarrollo de las capacidades poli-
ticas del Estado en un sentido amplio y de las capacidades de las
administraciones publicas en lo particular también son factores
que amplian las brechas de la desigualdad social.

En esta perspectiva, la accion estatal se debe desenvolver en
un escenario de poder compartido tanto en el sentido horizon-
tal como vertical. Desde el primer enfoque al interior del Estado,
particularmente entre los distintos &mbitos de gobierno. Desde
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el segundo, la articulacion institucional es con las demads arenas
sociopoliticas, esto ultimo, supone la inclusién de nuevas for-
mas de gobernanza publica y democratica.

En consecuencia, el Estado debe tener la capacidad politica
de promover el didlogo y arbitraje entre los distintos intereses
sociales, politicos y econdmicos, incluyendo las competencias
regulatorias sobre los mercados y la sociedad civil. En el dmbito
politico, el Estado juega un rol central: debe promover la calidad
democritica en sus procesos de toma de decisiones, particular-
mente de aquellas que resultan estratégicas para el desarrollo
sostenible en las distintas escalas y niveles institucionales. En
consecuencia, deben establecerse agendas y politicas publicas
basadas en “la deliberacién de un amplio espectro de actores y
velar por que la voluntad popular se traduzca en pactos que pro-
vean legitimidad politica y garanticen politicas en el mediano y
largo plazo” (cepAL, 2010: 8).

Patronazgo y clientelismo politico

Es claro que una de las formas de la corrupcién mds extendidas
y sutiles, por su menor nivel de percepcién dentro de la cultu-
ra politica y administrativa de la ciudadania, principalmente
en los paises en desarrollo es, precisamente, el patronazgo y el
clientelismo, los cuales constituyen piezas centrales en el anda-
miaje institucional (formal, pero principalmente informal) que
hace posible una gran concentracién del poder politico, prin-
cipalmente con relacién a la orientacién y alcance social de los
bienes publicos que proporciona el Estado, incluyendo aquellos
que juegan un rol fundamental en la reduccion de las brechas
de la desigualdad social (educacién, salud y desarrollo social).
La corrupcidn politica y la corrupcién burocratica estdn cla-
ray estructuralmente interrelacionadas, abarcando un conjunto
de aspectos institucionales, contextuales, politicos y culturales.
Desde la ciencia politica se distinguen dos grandes enfoques: 1)
El estudio de las instituciones formales para el combate a la co-
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rrupcion, tales como los sistemas de rendicion de cuentas. 2)
El andlisis de las instituciones informales, incluyendo al patro-
nazgo y el clientelismo. Cabe subrayar que estas tltimas pueden
terminar debilitando o anulando a las instituciones formales
encargadas del control y el combate a la corrupcién, incremen-
tando el riesgo del abuso del poder politico y administrativo por
parte de los gobernantes.

Ahora bien, el problema principal en muchos paises en de-
sarrollo es el déficit en la construccion y consolidacion de las
instituciones anticorrupcion y los sistemas de servicio civil, en
contextos donde la coexistencia o el choque entre instituciones
formales e informales constituyen factores de gran relevancia,
principalmente para explicar los altos déficits en el desarrollo de
las capacidades institucionales del Estado.

Clientelismo y debilidades institucionales en los paises en
desarrollo

Las contradicciones y tensiones entre las instituciones formales
e informales

Un primer asunto de gran relevancia son las notorias y profun-
das diferencias estructurales e institucionales entre los paises
industrializados y las naciones en desarrollo. Esto también tiene
que ver con el nivel de consolidacién de las instituciones forma-
les sobre las informales. En el caso de las naciones desarrolladas,
existe un claro predominio de las primeras sobre las segundas.
Pero ;Qué sucede en los paises en desarrollo? Parece claro que
la ecuacidn se invierte: se presenta una captura de las institucio-
nes formales por parte de las instituciones informales.

Un enfoque adoptado en los paises en desarrollo es el analisis
del desenvolvimiento politico y administrativo desde conceptos
tales como el patrimonialismo y el clientelismo, en yuxtaposi-
cién al concepto de administracion racional-legal, acufiado por
Max Weber (Lancaster y Montinola, 1997).
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Un error tedrico-metodolégico bastante extendido en mu-
chos estudios en el mundo en desarrollo, particularmente
en América Latina es dar por sentado que los sistemas politi-
cos- administrativos tienen un nivel de evolucién institucional
similar a las naciones industrializadas.

En este contexto, dos conceptos centrales que pueden apo-
yar la explicacion y el andlisis sobre las causas y efectos en la
construccion de las capacidades institucionales: por una parte,
el patrimonialismo (grado de desarrollo burocritico) y por el
otro, el clientelismo (calidad de la democracia), pues ambos con
determinantes en dicho proceso.

Uno de los problemas centrales de los marcos institucionales
en la gran mayoria de las naciones en desarrollo es, precisamen-
te, la coexistencia, superposicion, traslape o inclusive, la captura
de las instituciones informales sobre las formales, incluyendo
los mecanismos centrales de la democracia moderna como los
pesos y contrapesos entre los poderes constitucionales.

La confluencia, divergencia y coexistencia de esta diversidad
institucional —en muchos casos con un claro predominio de las
instituciones informales sobre las formales— se observa en los
procesos de construccién de capacidades de instituciones po-
liticas y administrativas. Dentro de este universo, para los fines
de esta investigacion hemos seleccionado el andlisis de la inte-
raccion entre instituciones formales —el poder presidencial y el
servicio publico de carrera—, los cuales interactan bajo diversas
modalidades con las instituciones informales, como es el caso
del clientelismo.

Para contextualizar nuestro anélisis hay que tener en cuen-
ta que los regimenes —en muchos sentidos atn en vias de
democratizacion y transicion politica—, como muchos paises
latinoamericanos, se identifican por un conjunto de caracte-
risticas tales como: liderazgos politicos de corte populista, la
coexistencia de instituciones formales e informales, la simbiosis
entre la concentracion del poder y el clientelismo. Estos y otros
factores explican, en una buena medida, las débiles capacidades
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institucionales del Estado. Para nuestro objeto de estudio, nos
interesa destacar particularmente lo siguiente:

1. La coexistencia y complementariedad entre institu-
ciones formales e informales. Segiin O’Donell (1996),
muchas de las nuevas democracias no carecen de una ins-
titucionalizacién en el sentido absoluto del término, pero
la fijacion por las organizaciones altamente formalizadas
y complejas nos impide ver una institucion extremada-
mente influyente, informal y en ocasiones encubierta:
el clientelismo. Este incluye desde los intercambios je-
rarquicos particularistas, patronazgo, nepotismo e
influyentismo (encubierto y amalgamado dentro de la
cultura politica clientelar). Estas pricticas de naturaleza
patrimonialista son antagénicas a uno de los principales
principios de la plena institucionalizacién de la poliar-
quia: la distincion legal, normativa y ética entre la esfera
publica y privada de la corrupcién.

2. El clientelismo y la corrupcién. Las estructuras clien-
telares y los altos niveles de corrupcién son bastante
persistentes en los paises con democracias frégiles. Las mis-
mas elecciones pueden ser fuente de corrupcion, mediante
la recaudacion ilegal de fondos para las costosas campanas
politicas. También el servicio civil es afectado por las redes
del clientelismo y patronazgo, lo que incluye la creacién de
estructuras y cargos administrativos para dar cabida a im-
portantes grupos de apoyo para los gobernantes. El Estado
neopatrimonialista se caracteriza por la captura de las ins-
tituciones formales del Estado por las redes informales del
poder politico (Rakner, Rocha y Fritz, 2007).

El circulo vicioso: clientelismo, patronazgo y desigualdad

En un extremo se ubican las democracias avanzadas, en las que
se han institucionalizado el servicio civil y en la que solo una
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pequena cantidad de cargos publicos de alto nivel es ocupada
en funcioén a criterios politicos. En el otro extremo, se encuen-
tran aquellos paises, con un menor nivel de desarrollo, donde
casi no hay distincién entre politica y administracion, en los
que la neutralidad politica de la burocracia no es aceptada. En
medio de estos dos extremos se identifica un gran abanico de
casos en los que han sido adoptados legalmente servicios civiles
que admiten una baja 0 moderada proporcién de puestos no-
minados politicamente, pero donde el patronazgo se extiende
informalmente mediante estructuras operativas o funciones pa-
ralelas (Llano, 2017). Este seria el caso de paises como México,
tal como lo puntualizamos en las secciones subsecuentes.

En la mayoria de las naciones latinoamericanas, a diferencia
de lo que sucede en las democracias avanzadas, el viejo sistema
de patronazgo no ha sido reemplazado por un auténtico servi-
cio civil de carrera. En estos casos, las burocracias cldsicas nunca
se han implementado cabalmente, ya que solo las normas y los
procesos formales se han ajustado — en muchos casos de manera
parcial- alos requisitos weberianos, mientras que, en la realidad,
estos procesos, practicas y valores siguen siendo pre-burocrati-
cos, es decir, de naturaleza clientelar (Llano, 2015).

Dentro de los factores condicionantes para el proceso de im-
plementacion del servicio civil en las administraciones publicas
de la regién latinoamericana se distinguen: I) El grado de con-
centracion de los poderes de patronazgo en el presidente de la
repuablica. IT) La naturaleza del sistema de partidos politicos.
III) El grado de participacién de los actores sociales, inclu-
yendo las organizaciones publicas (Llano, 2019). Este ultimo
componente tiene estrechos vinculos estructurales con el ejer-
cicio efectivo de los derechos de ciudadania, particularmente
los de naturaleza politica y de participacion individual como co-
lectiva, especialmente en la toma de decisiones fundamentales
sea a nivel nacional, regional, local o comunitario.

Debido al objetivo principal de este capitulo, nuestro andlisis
versard bdsicamente sobre las caracteristicas y naturaleza de los
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poderes de patronazgo del poder presidencial en el servicio ci-
vil de carrera en la administracion publica federal mexicana, asi
como la construccién de redes organizacionales encargadas de
las politicas y programas, principalmente en materia de desarro-
llo social y combate a la desigualdad social.

Un primer componente del patronazgo son las practicas
clientelares de los actores principales:

el intercambio propio del mecanismo clientelar es di-
recto; los electores intercambian con los politicos votos
por recursos materiales en lugar del costoso proceso de
agregacion de intereses y de decantacion de ideologia
programética. Asi, el esfuerzo organizativo se centra en el
establecimiento de canales, lazos y vinculos de intercam-
bio, y en la distribucién particularista de recursos que, en
lugar de seguir los criterios universalistas orientadores
de politicas publicas, proceden mediante un intercambio
material concreto y no mediado. El intercambio directo,
entre quien controla recursos y quien carece de ellos, a
diferencia del intercambio indirecto mediado por progra-
mas, pero también del intercambio corrupto, genera lazos
de amistad instrumental (Maiz, 2003: 9-10).

En este contexto, Moya y Paillama (2017) sostienen la exis-
tencia de relaciones de codependencia entre el clientelismo y la
corrupcion en condiciones de baja estatalidad —espacios donde
la capacidad del Estado para proveer bienes y servicios publicos
es baja o inexistente—, en los cuales persisten un conjunto de
mecanismos formales e informales de cooperacién y superpo-
sicion entre ambos en cuanto a su funcionamiento y los bienes
que se intercambian, a cambio del apoyo politico-electoral. Lo
anterior también abarca aquellos casos en los que estas redes
clientelares incrustadas en las estructuras politicas y adminis-
trativas inciden directa e indirectamente en la distorsion en el
acceso de estos bienes publicos, toda vez que en lugar de que
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estos se sustenten en criterios asociados con una perspectiva de
derechos, su asignacion se identifica mas bien con una cultura
politica clientelar y de patronazgo politico.

El poder de patronazgo en los sistemas presidencialistas de
América Latina

Un importante cuerpo de la literatura especializada se ha
enfocado al andlisis de las interacciones entre el cuerpo de fun-
cionarios publicos y los érganos politicos, en cuyo centro se
encuentra la autonomia de las organizaciones burocréticas y los
impactos sistémicos de la interaccién entre estos dos actores en
el proceso politico y administrativo, asi como en las politicas
publicas, incluyendo las relativas al desarrollo social y humano
(Peters y Pierre, 2000).

El liderazgo eficaz sobre la burocracia publica constituye un
objetivo deseable y legitimo de la institucion presidencial, aun-
que los métodos para alcanzar estos objetivos son a menudo
controversiales. La practica presidencial de nombrar seguido-
res leales para cargos publicos superiores, en lugar de basar tales
nombramientos en el mérito, constituye uno de los aspectos
mas criticados de esta capacidad de nombramiento. Los Esta-
dos latinoamericanos adoptaron de Estados Unidos la idea del
sistema presidencialista, al concentrar las funciones de jefe de
gobierno y jefe de Estado en una persona y al no aplicarse el
principio de separacién de poderes entre ambas instituciones.
Sin embargo, en América Latina, la idea de un servicio civil nun-
ca ha podido contrarrestar de una manera eficaz la pretension
presidencial de ejercer un control absoluto y de largo alcance
sobre la administracion publica, incluyendo el nombramiento y
remocion de los funcionarios publicos de mediano y alto nivel
(Ferraro, 2011). Este es el primer elemento que contribuye de
una manera importante a la construccién de redes clientelares
que han sustentado regimenes con escasa vocacién democratica
y reducidas capacidades institucionales en esta region.
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La amplia capacidad de nombramiento de los presidentes en
los Estados Unidos y los paises de América Latina tiene varios
efectos negativos sobre la burocracia publica y sobre la eficacia
del gobierno. La creacién de una carrera en el servicio civil tie-
ne como objetivo contrarrestar o eliminar algunos de sus peores
efectos. Describiremos brevemente tres vicios de la capacidad
de nombramiento presidencial:

El primer efecto negativo es el llamado “efecto brownie”,?
y es quizds el mas conocido. Consiste en el nombramiento de
un partidario leal o confidente personal del presidente o de un
miembro del gabinete a un puesto de alto nivel. Frecuentemen-
te, el personal designado no tiene antecedentes, experiencia o
capacidad probada para esa clase de funciones o responsabili-
dades publicas. En el caso de México y otros paises de América
Latina este poder politico es tan extenso que abarca el nombra-
miento de cargos de mandos medios o la construccién de redes
organizativas de cardcter operativo, principalmente con rela-
cién a la ejecucion de politicas y programas sociales.

Una segunda consecuencia negativa es el llamado “efecto
burbuja”? Esto se debe a que algunos presidentes, ministros y
otros funcionarios de primer nivel, a través de sus vastas facul-
tades de nombramiento, suelen rodearse de fieles seguidores,
que son los tnicos que los asesoran en todo tipo de materias;

2 Esta expresion fue popularizada por Paul Krugman en su articulo del mismo ti-
tulo publicado el 26 de septiembre de 2005 en The Nueva York Times: Se refiere a
encontrar un trabajo gubernamental oscuro pero importante, ocupado por alguien
cuyas Unicas calificaciones aparentes para ese trabajo son la lealtad politica y las rela-
ciones personales con el titular del ejecutivo federal. Estd inspirado en el elogio del
presidente Bush, cuatro dias después del golpe de Katrina, al desventurado Michael
Brown, director de la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias: “Brownie,
estds haciendo un gran trabajo”. Bush ha sido uno de los presidentes de Estados Uni-
dos que han colocado a un gran numero de incondicionales politicos en algunos de
los puestos gubernamentales mas importantes de ese pais.

3 Esto propicia que los presidentes estén bastante alejados de la realidad y compleji-
dad de los grandes problemas sociales, y en esa medida, el disefio e implementacion
de las politicas publicas pocas veces se sustenta en informacion objetiva y conoci-
miento experto; situacion que se agrava en el caso latinoamericano.
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careciendo en estos casos, de un nivel minimo de asesoramien-
to experto e independiente (Ferraro, 2011). Esto propicia que
el gran decisor politico se encuentre en una especie de caja de
aislamiento de la realidad social, lo que frecuentemente lleva a
la toma de decisiones equivocadas en diversos campos de las
politicas publicas, con nefastas consecuencias para el desarrollo
politico y socioecondémico.

El tercer efecto negativo es el “engrosamiento” del gobierno.
La profusién de nombramientos politicos conduce a la crea-
cién de numerosas estructuras, niveles jerdrquicos y duplicidad
de funciones en la burocracia. Como consecuencia, la distancia
entre mandos superiores, cuadros medios y los empleados de
primera linea se siguen ampliando. En muchos paises latinoa-
mericanos, el gran numero de personas designadas por politicos
hace muy dificil para un ministro tener algun tipo de contacto
con administradores de nivel medio, y mucho menos con los
empleados de primera linea. El grupo de altos funcionarios que
toman las principales decisiones de politica publica, es decir, los
ministros y subsecretarios, no cuentan con estos mecanismos
para recibir la retroalimentacién adecuada de los funcionarios de
los niveles jerdrquicos inferiores en la implementacién de la po-
litica puiblica (Ferraro, 2011). En algunos otros casos, existe una
duplicidad de estructuras operativas con una clara vinculacién
con los partidos o grupos politicos en el poder, lo que anula y
altera la distribucion formal de competencias entre distintos 6r-
ganos administrativos e inclusive entre los niveles de gobierno.*

En el caso de México es claro que este “engrosamiento” bu-
rocrético se expresa en francas estructuras burocraticas, ya sea
a nivel de los mandos superiores por medio de figuras como las
de “directores generales adjuntos” o en estructuras administrati-

* En México esta practica histdrica del presidencialismo se conoce como gober-
nar a base de decretos. En estos casos, el presidente de la republica busca anular o
alterar los principios o contenidos de diversas disposiciones legislativas mediante
esta clase de normas administrativas.
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vas con una orientacion francamente clientelar como es el caso
de “Los Servidores de la Nacion”, encabezado por el mismo
presidente. En las siguientes secciones volveremos sobre esta
patologia burocratica de corte evidentemente patrimonialista.

Las fuertes presiones por mantener el dominio politico de
las administraciones publicas han limitado la plena institucio-
nalizacién de las burocracias estatales en la gran mayoria de los
fuertes sistemas presidencialistas de la region. Los sistemati-
cos intentos por ampliar formal o informalmente la capacidad
de nombramiento discrecional del presidente o, en otras pala-
bras, su poder de patronazgo, para garantizar el control de las
organizaciones publicas burocraticas, no ha favorecido la ple-
na implantacion de los sistemas de carrera ni el desarrollo de las
capacidades administrativas. La extension de tales facultades ha
propiciado el arraigo de una serie de practicas al margen de los
arreglos formales que han contribuido a erosionar los débiles e
inoperantes servicios civiles en la regién, incluyendo a todos los
niveles de gobierno, pero con un claro vinculo con la centrali-
zacién politica (Tacoviello y Llano, 2017). A la postre este es un
factor en los procesos de centralizacion del poder politico y ad-
ministrativo que ha incidido en un creciente numero de casos
de abuso y violacion de los derechos humanos en diversos pai-
ses de la region latinoamericana.

El clientelismo y las politicas publicas para el combate ala
desigualdad social en México

Desigualdad social y reducidas capacidades institucionales

Una investigacion auspiciada por Oxfam muestra la existencia
de un circulo vicioso entre pobreza, desigualdad social y pa-
tronazgo. Esto significa que las capacidades institucionales del
Estado deben centrarse en los programas que mads inciden en
la reduccion de la desigualdad —educacién, salud y desarrollo
social- (Rios, 2021), incluyendo la democratizacién y la par-
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ticipacion publica, asi como la transparencia y rendicion de
cuentas, con énfasis en los aspectos presupuestales y evaluacién
de resultados. En correlacion con lo anterior, dicha investiga-
cién senala las siguientes recomendaciones:

I) La mejora de la implementacién de los programas y
partidas que atiende a la poblaciéon mds pobre, mediante
la profesionalizacion de las respectivas administraciones
publicas locales.

II) Mejorar los mecanismos para la vigilancia de los recur-
sos que se transfieren a los estados y municipios.

El establecimiento y clarificacion de las reglas operativas
de los programas y recursos relativos al desarrollo social
(Rios, 2020).

Es claro que, desde la perspectiva de las politicas pablicas para
el desarrollo social, no solamente se necesita la mejora en la fase
de implementacidn, sino que, ademds, se requiere la revisiéon de
los procesos relativos al diseno y evaluacién de los programas so-
ciales. En este sentido, en este trabajo se retoma la necesidad de
avanzar en la construccién de las capacidades institucionales en
todos los dmbitos de gobierno, pero principalmente a nivel local
porque los casos més criticos de la debilidad crénica en el desa-
rrollo institucional se encuentran en ese nivel gubernamental.
Lo anterior, principalmente si se considera que la profesiona-
lizacién de los servidores publicos es uno de los componentes
centrales, pero no unico para la mejora en las capacidades ins-
titucionales del Estado. La otra pieza central que casi siempre
pasa desapercibido es la extrema centralizacién politica-admi-
nistrativa que recae tanto en el presidente de la republica, como
en los gobernadores (y jefe de gobierno de la ciudad de Méxi-
co), asi como en los presidentes municipales y alcaldes de las
demarcaciones territoriales de la capital nacional.
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El patronazgo presidencial en el servicio publico de carrera

En México, existe otro fendmeno que apuntala el constante de-
bilitamiento del servicio publico de carrera: la construccién
de burocracias paralelas, misma que es una patologia de las
administraciones publicas patrimonialistas. En el periodo de
gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador (2018-2024), el
sspcC ha sido practicamente liquidado, entre otras cosas, por la
contratacién de miles de funcionarios ptblicos al margen de di-
cho sistema y bajo el control absoluto y directo del titular del
ejecutivo federal.

La Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Adminis-
tracién Publica Federal (Lspcapr, 2003) establece las bases
del Sistema de Servicio Profesional de Carrera (sspc) en la
administracion publica federal centralizada. Sin embargo, es im-
portante subrayar lo siguiente:

1. Las entidades del sector paraestatal estén excluidas del
sspC. Aun cuando se prevé que dichas entidades podrdn
establecer sus propios sspc tomando como base los prin-
cipios de la LSPCAPF, a la fecha no existe ningun sistema
aplicable a dicho sector.

2. Si bien, el sspc es aplicable tanto a las dependencias
como a los érganos desconcentrados, también es cierto
que en el caso de éstos tltimos el sistema se ha flexibiliza-
do atin mds, existiendo evidencias de que este mecanismo
unicamente se aplica hasta el nivel de subdirector de area
y no hasta el cargo de director general, tal como lo prevé
el Articulo S de la mencionada legislacion.

Por otra parte, cabe destacar que el sspc depende directa-
mente del titular del poder ejecutivo federal, siendo dirigido
por la Secretarfa de la Funcién Publica (sFp), mientras que su
operacion estd a cargo de cada uno de los titulares de las depen-
dencias y 6rganos desconcentrados.
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Esta disposicion constituye, quizd, uno de los principales
obstaculos para la consolidacién institucional del sspc, y en esa
medida carece totalmente de cualquier rango de autonomia or-
génica y funcional frente al presidente de la republica y de los
titulares de las secretarias de Estado, incluyendo la SEP.

En nuestra perspectiva, este es uno de los fundamentos del
poder presidencial sobre la organizacion burocritica, y especi-
ficamente sobre el incipiente servicio civil. En esta medida, esta
disposicion anula las posibilidades para la consolidacién de un
auténtico servicio publico de carrera. Esto fortalece de una ma-
nera definitiva el patronazgo del presidente de la reptblica en
los procesos de designacion de los servidores publicos adscri-
tos al ssPc, lo que, articulados con otros factores, tales como los
que se analizan a continuacién, terminan por anularlo.

El actual marco institucional del sspc no garantiza ningtin
rango de autonomia orgdnica y funcional con respecto al pre-
sidente de la republica y los titulares de las dependencias y
organismos desconcentrados de la administracién publica fe-
deral. Esta subordinacién absoluta al poder politico limita su
consolidacion y sus posibilidades de servir de contrapeso fren-
te a dicho poder. En esa medida, se acota su incidencia en el
disefio, implementacién y evaluacion de politicas ptblicas des-
de una perspectiva de derechos humanos, principalmente de
aquellas destinadas a la reduccion de la desigualdad social. Lo
anterior también implica que se trata de una institucion for-
mal que en su diseno conlleva sus propias limitaciones, ain més
frente al histdrico poder presidencial mexicano.

Las estructuras administrativas paralelas: el caso de los
“Servidores de la Nacién”

La operacion clientelar de los programas sociales en el perio-

do presidencial 2018-2024 se sustenta en una maquinaria
institucional revitalizada, con una formidable combinacién de
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instituciones formales e informales que estdn al servicio del es-
tilo personal de gobernar del presidente de la republica en tuno.

Evidencia niimero uno

La silenciosa reforma administrativa para la hipercentralizacién
de los programas sociales bajo el mando directo del presiden-
te de la republica. Uno de los primeros actos del entonces
presidente electo, Andrés Manuel Lépez Obrador fue la pre-
sentacion de la iniciativa de reformas a la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal (2018). Este rito presiden-
cialista sucede casi de manera cronométrica cada sexenio. Lo
excepcional en este caso fue el propdsito de una extrema cen-
tralizacion en la operacién de los denominados programas del
bienestar, insignia del gobierno de la autodenominada Cuarta
Transformacion.

En términos de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal (2023), el andamiaje politico-administrativo de natu-
raleza piramidal es el siguiente: La Coordinacién General de
Programas para el Desarrollo estaban bajo el mando directo del
presidente de la republica. Los 32 titulares de las Delegaciones
de los Programas para el Desarrollo, aunque jerdrquica y organi-
camente dependian de la Secretaria del Bienestar, pero funcional
y operativamente se encontraban al mando de la Coordinacién
General de Programas para el Bienestar. Ahora, bien la funcion
principal de las citadas estructuras desconcentradas es la coor-
dinacién e implementacion de los planes, programas y acciones
federales que suponen alguna transferencia monetaria directa
para la poblacién.

Lo anterior significa que una parte fundamental del poder
en el sistema presidencialista de México radica en su control
directo y clientelar de los programas sociales que incluyen
alguna transferencia monetaria, asi como de la estructura or-
ganica y operativa de las respectivas administraciones publicas,
incluyendo tanto la parte directiva (principalmente a nivel de
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mandos medios y superiores) y la organizacién operativa (fun-
cionarios a nivel de campo).

Evidencia niimero dos

El origen de los “Servidores de la Nacién” se encuentra estrecha-
mente vinculado con las tres extensas campanas presidenciales
de Andrés Manuel Lépez Obrador (2006; 2012; 2018), ya que
en su actividad politico-electoral permanente de més de 18 afios
fue construyendo toda una extensa estructura politica, misma
que en su primera etapa se conformé como una red ciudadana,
en algunos casos con una articulacién minima con la estructura
organizacional del Partido de la Revolucién Democrética (uno de
los dos partidos de antafio del citado presidente) y posteriormen-
te de MORENA, en este tltimo caso dicha organizacién opera
tanto al interior del gobierno federal como del citado partido.

Este origen se corrobora con el hecho de que aun siendo pre-
sidente electo (octubre, 2018), Andrés Manuel Lépez Obrador
anuncié que un numero importante de personas voluntarias
comenzarfan el levantamiento de un censo para integrar la in-
formacion para la puesta en marcha de los programas sociales
del presidente. Esta estructura operativa paralela elaboré un
censo conocido como “Sistema Integral de Desarrollo Regio-
nal’, el cual no tenia ninguna base institucional, pues nunca se
publicaron reglas, lineamientos, procedimientos o criterios para
su integracion, sistematizacion y operacion, ni se adoptaron me-
didas para la proteccion de datos personales. Dicha estructura
sigui6 operando, mas alld del periodo de transicion presidencial,
y se convirti6 en una organizacioén que se mueve en el limbo ad-
ministrativo y laboral (Senado de la Republica, 2020). Esto es
un botén de muestra acerca de la existencia de un sistema poli-
tico-administrativo de cardcter clientelar y que utiliza tanto las
instituciones formales como informales para su operacion.

En cuanto a la estructura operativa de los “Servidores de la
Nacioén’, se calculaba que en el primer ano de gobierno del se-
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xenio 2018-2019 estaba integrado por mas de 19 000 personas
(con un sueldo mensual superior a 10 000 pesos), ademas de un
coordinador general y 266 coordinadores regionales (con una
remuneracién de 73 000 pesos). Esto constituye una estructura
paralela de la administracion publica federal, el cual presentaba
muchos rasgos de una estructura clientelar en la gestion de los
programas sociales del gobierno federal (Herndndez, 2019b).
Ademas, el mecanismo de contratacién fue bajo el régimen de
honorarios (y por lo tanto bajo un contrato de cardcter civil) lo
que también apuntalaba el poder de patronazgo del presidente
de la republica.

En efecto, el presidente nombraba al Coordinador General
de Programas para el Desarrollo, con la responsabilidad nacio-
nal de estos programas, quien directamente acordaba con el
titular del ejecutivo federal los nombramientos de los 32 delega-
dos estatales. Estos a su vez, previo visto bueno del Coordinador
General, designaban alos coordinadores regionales, encargados
directos de la contratacion y operacion de la “infanteria” de esta
estructura politica-administrativa paralela a las organizaciones
formales de las distintas dependencias federales (Hernéndez,
2019a). Esta estructura de naturaleza clientelar ahora forma
parte de un nuevo aparato de la burocracia federal, que coor-
dinan y dirigen los superdelegados designados en cada entidad
federativa, y que realiza una permanente e incesante promocién
personalizada en favor de Andrés Manuel Lépez Obrador y de
quienes han sido sus dirigentes partidarios, sus candidatos a go-
bernador, a diputados y alcaldes, y que probablemente lo serdn
en el futuro. En resumen, constituyen el aparato politico y elec-
toral del presidente. Son los servidores de AMLO (Hernéndez,
2019a: 16).

Evidencia niimero tres

Segun la informacién disponible en los datos abiertos del Go-
bierno de México (2023), en ese afo existian 28 programas
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para el desarrollo social. Entre los programas de mayor inci-
dencia clientelar por el nimero de beneficiarios sobresalian
los siguientes: 1) Jévenes Construyendo el Futuro (275,761
beneficiarios). 2) Sembrando Vida (439 796 beneficiarios).
c) Pensién para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
Permanente (868 116 beneficiarios). d) Becas para el Bienes-
tar Benito Judrez (3 336 323 beneficiarios). e) Pensién para
el Bienestar de las Personas Adultas Mayores (9 407 492 be-
neficiarios). Los beneficiarios directos de estos programas de
transferencia monetaria sumaban mas de 14 millones de per-
sonas, los cuales constituian el pilar fundamental de la base
electoral de MORENA.

Este circulo clientelar conformado por el control altamen-
te centralizado desde la presidencia de la republica se sustenta
en una combinacion variable de factores institucionales tanto
formales como informales delas estructuras politico-administra-
tivas a nivel federal, incluyendo la columna operativa sustentada
en los “Servidores de la Nacion”, sin que existan evaluaciones in-
tegrales sobre la incidencia de esta clase de organizaciones y de
estos programas en la reduccién de las brechas de la desigualdad
social, particularmente con relacién alos objetivos de la Agenda
2030 para el desarrollo sostenible.

Conclusiones

La debilidad de las organizaciones burocraticas en las admi-
nistraciones publicas en América Latina constituye un factor
institucional que propicia la excesiva concentracién del poder
politico en el funcionamiento cotidiano de los gobiernos na-
cionales y subnacionales, principalmente en la generacién de
bienes y servicios publicos que inciden directamente en el de-
sarrollo politico, econémico y social. Este déficit también es un
factor relevante en las reducidas capacidades institucionales de
los Estados latinoamericanos, las cuales también repercuten en
la exclusién de amplios sectores en el ejercicio cotidiano de los
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derechos humanos, asi como en la falta de inclusién de la ciu-
dadania en los procesos de toma de decisiones, mds alld de la
retérica desplegada por los gobiernos populistas de la region.

Una forma de romper el circulo vicioso conformado entre el
patronazgo de los gobernantes y las organizaciones partidistas
con una fuerte orientacion clientelar es mediante la construc-
cion de auténticos sistemas de servicio civil, con una autonomia
real frente a esos centros del poder politico. Lo anterior incluye
también la necesidad de avanzar en mayores niveles de racio-
nalizacion en el ejercicio de las funciones publicas, como una
de las premisas bésicas para el diseio, implementacién y eva-
luacién de politicas publicas mds eficaces y eficientes para el
combate a la desigualdad social.

En el caso de México también se observa un sistema pre-
sidencialista con amplios poderes formales e informales que
inciden en la subsistencia, e inclusive ampliacién, del poder de
patronazgo del titular del ejecutivo federal:

1. Desde la perspectiva de las instituciones formales so-
bresale la reducida autonomia de las organizaciones
burocriticas, como resultado de la combinacién de diver-
sos factores, entre ellos las redes clientelares, la excesiva
centralizacién politico-administrativa, asi como los am-
plios poderes presidenciales para la designacién politica
de los mandos medios y superiores en la administracién
publica federal.

2. El servicio publico de carrera en la administracién pa-
blica federal carece de los elementos institucionales que
puedan garantizar su autonomia real frente a los amplios
poderes de patronazgo del presidente de la republica,
tan es asi que la discrecionalidad presidencial en la li-
bre designacién de estos cargos publicos se extiende a
la creacién de estructuras administrativas duplicadas o
paralelas, los cuales sirven para la construccion de redes
politicas que amplian dicho poder, principalmente para
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la intervencion antidemocratica en los procesos electo-
rales a favor del partido gobernante.

En definitiva, una condicién sine qua non para acotar esta
centralizacion y abuso del poder politico es avanzar en la au-
tonomia del servicio civil de carrera respecto del presidente de
la reptiblica y de los secretarios de Estado. Otra forma de limi-
tar ese poder de patronazgo es el acotamiento de las facultades
para la construccion de redes clientelares para la operacién de
politicas y programas, principalmente en materia de comba-
te a la desigualdad social, en detrimento de la participacion de
organizaciones de la sociedad civil y otros actores que pueden
constituir auténticos mecanismos de contrapeso frente al histo-
rico poder presidencial en el sistema politico mexicano.

En el marco de las instituciones formales como el servicio pu-
blico de carrera y la centralizacién de la administracién publica
se anidan también un conjunto de instituciones informales que
inciden en el disefio, implementacion y evaluacién de las poli-
ticas para el desarrollo social y el combate a la desigualdad. Tal
es el caso de la estructura paralela denominada “Servidores de
la Nacion”, misma que fue creada durante el sexenio 2018-2024
para afianzar el poderio electoral de MORENA, una organiza-
cioén en cuya operacion predominan los elementos informales,
de corte partidista. En esa medida también se evidencia la sim-
biosis entre un partido con una clara orientacién clientelar, —en
un periodo que se caracteriza por una gran concentracion del
poder politico en la institucion presidencial- y una retérica po-
pulista de participacién del pueblo en la toma de decisiones, sin
que haya evidencia de una democratizacién y apertura real en
las politicas publicas, principalmente en materia de desarrollo
social y combate a la desigualdad.

De esta manera, la falta de consolidacion de un servicio pro-
fesional de carrera y la creacion de organizaciones operativas
sin una integracioén funcional con la estructura orgdnica de la
administracién publica son obstdculos para el diseno, imple-
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mentacion y evaluacién de politicas publicas que incidan de
una manera eficaz en el combate a la desigualdad social. En esa
medida, este poder politico también limita el ejercicio eficaz de
los derechos de la ciudadania en sus mdltiples dimensiones, in-
cluyendo una participacion politica mds amplia, democratica y
deliberativa en los procesos de toma de decisiones en los distin-
tos ambitos de accion del Estado y la sociedad.
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Desigualdades de género en
el trabajo remunerado y no remunerado.
Reflexiones sobre transformaciones
y persistencia de la norma de género
desde sus desviaciones'

Alessandra Olivi, Julieta Palma y Valentina Alvarez

Introducciéon

Las transformaciones sociales y el modelo de acumulacién flexi-
ble han promovido una incorporacién masiva de las mujeres al
mercado laboral que va dejando obsoleto el modelo familiar
duena de casa/hombre proveedor, icono del capitalismo indus-
trial. No obstante, el género sigue siendo una dimensién central
en la determinacién de la distribucién del trabajo tanto remu-
nerado como no remunerado al interior de las familias. Por un
lado, en el mercado laboral persiste la segmentacion vertical y
horizontal por género, concentrando a las mujeres en trabajos
que requieren habilidades consideradas “femeninas” (Williams,
1993), a menudo desvalorizadas, con mayores niveles de pre-
cariedad y menores salarios (de la O, 2013). Por el otro, el
ingreso de las mujeres al trabajo remunerado no se ha traducido
en una menor responsabilidad sobre el trabajo doméstico y de
cuidados, siendo comun para las mujeres trabajadoras el soste-
nimiento de una “doble jornada” (ver, por ejemplo, Hochschild
y Machung, 2012). Asi, en la distribucién del trabajo se sigue
expresando la desigualdad entre hombres y mujeres.

! Las autoras agradecen a la Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo
ANID, Chile, por el financiamiento dado a los distintos proyectos de los que este
texto es resultado: ANID/ANILLO ATE 220051; ANID/FONDECYT/INI-
CIACION ntim 11200563; y ANID/FONDECYT/Postdoctoral nim. 3220864.
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La segregacion laboral ha sido estudiada desde la década de
los setenta, para comprender cémo las estructuras institucio-
nales dominantes reservan un trato desigual a los trabajadores
debido al sexo y/olarazaylos someten a sistemas de recompen-
sa diferentes (Reskin, 1993), configurdndose hasta la actualidad
como uno de los factores clave de la desigualdad en el ambito la-
boral (Levanon, England y Allison, 2009). Durante las dltimas
décadas, se han registrado algunos avances en la reducciéon de la
segregacion ocupacional en base al género a nivel global, pero
estos cambios no han sido homogéneos entre paises, sectores
econdmicos y grupos ocupacionales (Moskos, 2019). La inte-
gracion ocupacional —entendida como el proceso inverso a la
segregacion ocupacional (Moskos, 2019)~ ha sido asimétrica,
reflejando en gran medida el movimiento de las mujeres hacia
ocupaciones en las que predominan los hombres y, solo mar-
ginalmente, la incorporacion de los hombres a las ocupaciones
dominadas por las mujeres (England, 2010; Jacobs, 2003; Mos-
kos, 2012; Torre, 2018).

Para que disminuya la segregaciéon laboral en base al géne-
ro se requiere que tanto hombres como mujeres sorteen los
mecanismos que la generan. En este sentido, creemos que estu-
diar la segregacion laboral desde las trayectorias que se desvian
a la norma, nos permite abordar la complejidad del fenémeno.
Las inserciones laborales que aparecen como atipicas en térmi-
nos de género —mujeres en trabajos masculinizados, hombres
en trabajos feminizados— nos parecen un terreno fértil para re-
flexionar sobre la forma en que se reproducen, transforman,
resisten y/o reducen las desigualdades de género en el mundo
del trabajo. Ello debido a que, para ocupar un puesto de trabajo
comunmente utilizado por el otro sexo, se han debido prime-
ro superar, al menos, las barreras iniciales de ingreso sean estas
subjetivas, organizacionales o sociales.

En las dltimas décadas, las inserciones laborales atipicas en
términos de género han emergido como un campo de estudio
desarrollado principalmente en el norte global, con una menor
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proporciéon de estudios recientes en el contexto latinoamerica-
no (Caro et al.,, 2019; de la O, 2013; Herrera, 2021; Muiiiz Terra,
2019). Este cuerpo de literatura ha revelado que tanto los incen-
tivos y mecanismos de acceso a los empleos atipicos en términos
de género, como las experiencias y la permanencia de quienes
se insertan en esas ocupaciones, son diferentes para hombres y
mujeres. No obstante, esta literatura no ha profundizado en la
manera en que dichas desviaciones a la norma de género en el
trabajo remunerado impactan y/o son impactadas por la dis-
tribucion sexual del trabajo no remunerado, en particular, del
trabajo doméstico y de cuidado que se lleva mayormente a cabo
alinterior del hogar. En vista de la persistencia de la sobrecarga de
las mujeres en su rol de cuidadoras principales y responsables de
la organizaciéon doméstica, creemos que para abordar la desigual-
dad de género en el dmbito laboral es necesario avanzar hacia una
comprension integrada del trabajo, que reflexione sobre la conti-
nuidad entre el trabajo remunerado y no remunerado. En efecto,
la igualdad de género en el ambito del trabajo no solo implica la
eliminacion de barreras de acceso e integracion laboral, sino tam-
bién la redistribucion del trabajo doméstico y de cuidados, tarea
esta iltima en la que estamos particularmente al debe.

En base a la hipétesis de que la segregacion laboral se explica
también por la desigual distribucién del trabajo no remunera-
do en la esfera personal y doméstica, en este texto exploramos,
a partir de una revision de la literatura en el tema, la relacién en-
tre las inserciones laborales atipicas y la distribucion del trabajo
doméstico y de cuidado al interior del hogar. Ademds, reflexio-
namos sobre el alcance que estos marcos interpretativos tienen
para América Latina, en funcién de los arreglos familiares pre-
dominantes en la region.

Segregacion ocupacional y trayectorias laborales atipicas

La segregacion ocupacional en base al género es una caracteris-
tica comun del mercado laboral a escala mundial y uno de los
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principales mecanismos que explican las desigualdades entre
las posiciones que ocupan hombres y mujeres en el mundo del
trabajo (Anker, 1997; England, 2010; Torre, 2018). Hablamos
de segregacion horizontal cuando nos referimos a la concen-
tracion de hombres y mujeres en diferentes ocupaciones, y de
segregacion vertical cuando apuntamos a niveles distintos en-
tre hombres y mujeres en la jerarquia dentro de una ocupacion,
donde normalmente encontramos a las mujeres en las posicio-
nes inferiores (Hakim, 1979).

Consideramos con Ibafez, Garcia Mingo y Aguado (2022)
que una ocupacién (o sector econémico) es feminizada o mas-
culinizada cuando estd compuesta por mdas de un 70% de
trabajadores de un mismo sexo. Con algunas variaciones a ni-
vel regional y nacional, las ocupaciones mayoritariamente
masculinizadas se encuentran en el sector primario (agri-
cultura, ganaderfa, pesca y silvicultura), en la industria, en la
construccion, el transporte y las comunicaciones. En cambio, las
ocupaciones feminizadas son menos numerosas y mds concen-
tradas en el sector de los servicios (educacién, salud, cuidados)
y en el trabajo doméstico (Ibéfiez et al., 2022). Entre los sectores
feminizados y masculinizados, y al interior de estos, se presentan
ademads grandes diferencias de ingresos entre hombres y mujeres,
lo que da cuenta de las implicancias de la segregacion por géne-
ro de las ocupaciones (Vaca-Trigo, 2019). Si observamos el caso
chileno, a modo de ejemplo, los sectores mds masculinizados son
la construccidn, las industrias manufactureras y el transporte y
almacenamiento, mientras que las mujeres trabajan mayorita-
riamente en el sector terciario, con tres sectores especificos que
concentran la mitad de la ocupacién femenina (actividades de
atencion de la salud humana y de asistencia social, ensenanza y
actividades de los hogares como empleadores).

* En Chile, en el afio 2022, el 9% de las mujeres se encontraba trabajando en una
ocupacidn altamente masculinizada y el 6.3% de los hombres en una ocupacién
altamente feminizada. El hecho de que mas mujeres que hombres accedan a po-
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Si bien no existe una explicaciéon consensuada del por qué
persiste la segregacion laboral en base al género, hay acuerdo en
que las teorias econdmicas son insuficientes para comprender
el fenomeno. En la actualidad, las teorias predominantes si-
tuan al esencialismo de género como un elemento central para
comprender los mecanismos que determinan condiciones la-
borales desiguales entre hombres y mujeres (England, 2010;
Wright, 2016), en la medida en que ambos sexos son considera-
dos fundamentalmente diferentes en términos de sus intereses
y habilidades. Desde estas perspectivas se pone énfasis en la
congruencia que existe entre la identidad de género y las nocio-
nes esencialistas de las competencias que la sociedad atribuye
a las personas en funcién de su sexo bioldgico. A nivel gene-
ral, la teorfa de los roles sociales (Eagly, 1987; Eagly y Wood,
2012) sugiere que los roles histéricos que mujeres y hombres
han desempenado en la sociedad —con las mujeres dedicadas a
las funciones de trabajo doméstico y cuidado y los hombres a
las funciones de provisién econdémica— siguen marcando la di-
visién del trabajo y las diferentes expectativas sobre los roles
de género. Las creencias culturales hegemonicas sobre el gé-
nero actuarfan como reglas y tienen efectos autocumplidos en
las percepciones y los comportamientos de las personas y de
las organizaciones, lo que les confiere una notable capacidad
de persistir frente a los cambios sociales que podrian socavarlas
(Ridgeway y Correll, 2004).

Pero ;cudles son los mecanismos detras de la persistencia de
los estereotipos de género como estructurantes de la segregacion
de género en el mercado laboral? Las principales explicaciones en
este dmbito ponen énfasis tanto en el lado de la oferta como de la
demanda de mano de obra. Desde la oferta, una de las primeras

siciones laborales atipicas puede explicarse, en parte, por el incentivo econdmico,
siendo que en Chile la remuneracién promedio en empleos altamente masculini-
zados alcanza aproximadamente los 750 ddlares, contra los 550 de los empleos
altamente feminizados (Ministerio de Desarrollo Social, 2022).
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explicaciones apela a los mecanismos de socializacién de los ro-
les de género para revelar como la eleccién de hombres y mujeres
de sectores ocupacionales diferentes estd determinada por prefe-
rencias, intereses y aspiraciones generizadas, que circunscriben el
acceso a ciertas ocupaciones (Reskin, 1993). En la misma linea, la
teorfa de la génesis de las aspiraciones profesionales de Gottfred-
son (2000) plantea que la concrecién de un proyecto educativo o
de empleo es producto de un estrechamiento de las aspiraciones
de la persona en funcién del grado de feminidad-masculinidad y
prestigio de un campo profesional. Por otro lado, desde la deman-
da, la teorfa de las listas laborales de género (Reskin y Roos, 1990;
Bagilhole, 2002) elabora respecto de cémo opera el género en la
segregacion laboral de mano de obra. Esta teoria sostiene que las
preferencias de los empresarios para contratar, despedir y pro-
mover trabajadores se basan en rankings de atributos de género
estereotipados. Dichos atributos determinarian no solo qué sexo
es apropiado para qué trabajo, sino también las caracteristicas
ideales y deseables que debe tener un trabajador o una trabajado-
ra en funcion de su género, raza, edad, entre otros atributos.

Mas alla de las distintas perspectivas sobre donde se genera
el filtro de género en el mercado laboral —ya sea en la oferta o en
la demanda-, hoy resulta claro que no es posible atribuir la se-
gregacion laboral a un solo factor. En cambio, los aspectos que
intervienen en su persistencia son multiples y situados. Ademas,
existe consenso en reconocer que para que haya una reduccion
significativa de los niveles de segregacién ocupacional es ne-
cesario que no solo las mujeres consigan acceder en una gama
mas amplia de ocupaciones tradicionalmente masculinizadas —
como ocurre en la actualidad- sino que también los hombres se
incorporen en las ocupaciones en las que predominan las muje-
res, sin expulsarlas, ni desplazarlas de las posiciones de poder.

A continuacidn, abordaremos la discusion sobre los mecanis-
mos que desafian y rompen con la segregacion ocupacional de
género, analizando las estrategias diferenciadas que ponen en
marcha mujeres y hombres que emprenden trayectorias labora-
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les atipicas, su alcance y los efectos desiguales que producen en
la vida de las personas trabajadoras.

Mujeres en ocupaciones masculinizadas

De manera sostenida desde los afios setenta, el empleo femenino
ha aumentado de forma considerable. En Europa, las mujeres casi
igualan a los hombres entre la poblacién econémicamente acti-
va (Ibdfiez et al., 2022) y los superan en desempefio académico y
tasa de graduacion universitaria (Cotter, Hermsen y Vanneman,
2004). En América Latina, si bien la brecha entre hombres y mu-
jeres se haido reduciendo, la participacién laboral de los hombres
sigue siendo superior a la de las mujeres: por cada 100 hombres
hay 67 mujeres en el mercado laboral (CEPAL, 2024). Pese a ello,
y mas alld de las diferencias regionales, las mujeres siguen em-
pleandose principalmente en los sectores feminizados (Bettio y
Verashchagina, 2009), y concentrandose ademds en un menor
numero de ocupaciones respecto a los hombres, lo cual reduce
todavia mds sus oportunidades de empleo y posibilidades de elec-
cién (Cebridn y Moreno, 2008; Bettio y Verashchagina, 2009).

La persistencia de la segregacion laboral por género no debe
hacernos perder de vista el hecho significativo de que mds mu-
jeres que hombres se han ido incorporando progresivamente en
posiciones laborales atipicas. Las investigaciones coinciden en
que las mujeres tienen mds incentivos que los varones para dedi-
carse a actividades y trabajos no tradicionales desde el punto de
vista del género, puesto que, en términos generales, los empleos
altamente masculinizados son mejor remunerados, ofrecen més
oportunidades de promocion en la jerarquia laboral y cuentan
con mas prestigio social que los empleos feminizados (England
2010; Moore, 2018).

Las mujeres, no obstante, se enfrentan a barreras de acceso y
permanencia en ocupaciones masculinizadas. En efecto, las in-
vestigaciones coinciden en la existencia de diversos factores y
mecanismos que intervienen limitando las posibilidades de las

259



OL1v1, PALMA Y ALVAREZ

mujeres para emprender trayectorias laborales atipicas. Ibanez,
Mingo y Aguado (2022) proponen, para el caso espafiol, un
modelo de andlisis denominado “mecanismos de cierre social
de género” para comprender las barreras de acceso de las mu-
jeres a profesiones masculinizadas. Las autoras identifican tres
niveles de cierre: el nivel estructural, relacionado con el tipo de
propiedad, con el tipo y la coyuntura del sector ocupacional y
con el sistema educativo; el nivel profesional, relacionado con
la acreditacion de las competencias y la regulacion del sector;
y el nivel organizacional, relacionado con la construccién ge-
nerizada de la ocupacién y las relaciones interpersonales en las
organizaciones. Basado en este modelo, presentan un mapeo de
las ocupaciones segun sus mecanismos de cierre y senalan que
los mecanismos de cierre social de género son acumulativos.
Desde el punto de vista de la oferta de fuerza de trabajo, el ni-
vel de ingreso de la pareja aparece como un aspecto central en la
probabilidad que las mujeres casadas o que conviven con hom-
bres entren a empleos masculinizados. A partir de un andlisis
que considera la estructura de empleo de los paises con econo-
mias présperas, England, Gornick y Shafer (2008) identifican
en el efecto coste de oportunidad un determinante del compor-
tamiento laboral de las mujeres en relacién de pareja. Si bien no
existe una conexion unidireccional entre los ingresos de la pare-
jay el empleo de la mujer, el incentivo para salir a trabajar por
un sueldo es mucho mayor para las mujeres que pueden aspi-
rar a ganar mas. A tal propésito, England (2011) sostiene que
cuando el hombre se sittia en los niveles mas altos de ingresos, el
empleo de la mujer se ve sacrificado, dado que, en términos ge-
nerales, no puede competir con el nivel de remuneracién de su
pareja. Esta situacion es particularmente relevante en las ocupa-
ciones denominadas de ‘cuello blanco™ y es considerablemente
menos pronunciada en los trabajos de menor calificacién. En

% Los trabajos de cuello blanco (white collar) son aquellos que generalmente se
realizan en un entorno de oficina y no implican trabajo manual o fisico. Estos tra-
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las parejas de estrato social més bajo, tanto el hombre como la
mujer tienen ingresos muy bajos o nulos, lo que desincentiva la
insercion laboral de las mujeres, ya que sus ingresos potenciales
no podrian ni siquiera cubrir los gastos de cuidado de los hijos.
En cambio, las mujeres de clase media con estudios tienen mds
probabilidades de estar empleadas, dado que su nivel educativo
les permite ingresar en una profesion masculinizada y asi igualar
el nivel de remuneracién de su pareja.

Siguiendo a England (2010), también la clase social de la
familia de origen y la posibilidad de movilidad ascendente pa-
recen ser influyentes en las preferencias de las mujeres por
mantenerse o salir de los empleos feminizados. A tal propdsito,
la autora identifica ciertos patrones en las trayectorias labora-
les de mujeres de distintas clases sociales. Las mujeres de clase
media, cuyas madres eran maestras o enfermeras, son las que
mayoritariamente optaron incursionar en disciplinas como el
derecho, la medicina y la administracién para asi aprovechar
su capital educativo en una profesién masculinizada y obtener
mayores beneficios econémicos y reconocimiento social. Por
su parte, las mujeres de clase trabajadora, cuyas madres ocupa-
ban las posiciones mds bajas en los trabajos feminizados, como
empleadas domésticas u obreras, en lugar de optar por incor-
porarse a oficios masculinos de “cuello azul’4 suelen decidirse
a obtener mds educacién para ascender a un trabajo femenino
de mayor jerarquia, como el de secretaria o profesora. Lo que
se desprende del estudio de England es que, en linea general, las
mujeres, independiente de su clase, muestran una propensién
a mantenerse en los campos de estudios y laborales considera-
dos tipicamente femeninos, lo que indica un avance marginal
hacia la integracion profesional. Ademds, incluso cuando las

bajos suelen requerir una educacién formal y habilidades especificas asociadas
con tareas administrativas, profesionales, técnicas y de gestién (Mills, 2002).

* Los trabajos de cuello azul (blue collar) generalmente implican tareas manuales
o técnicas y suelen realizarse en entornos industriales, de construccion, manufac-
tura o mantenimiento (Mills, 2002).
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mujeres emprenden trayectorias laborales atipicas, el énfasis no
estd puesto en el cuestionamiento de la devaluacion de las ocu-
paciones tradicionalmente femeninas, sino en el derecho de las
mujeres a la movilidad ascendente mediante la igualdad de ac-
ceso ala educacién y al empleo.

Otro cuerpo de estudios se ha centrado en analizar las ex-
periencias de las mujeres trabajadoras en posiciones laborales
masculinas, con énfasis en las condiciones laborales y las es-
trategias que desarrollan en esos espacios. En un contexto de
incorporacién incipiente de las mujeres al trabajo remunera-
do —correspondiente a un 15 por ciento de la fuerza laboral
de Estados Unidos—, Kanter (1977) identificaba a las mujeres
empleadas en las corporaciones como mujeres token o mujeres
simbolo, por la visibilidad que les entregaba su estatus de mi-
noria en el contexto laboral. Esta situacion atrafa la atencion de
los colegas, convirtiendo a las trabajadoras en objeto de mayor
control y presion en el desemperio de sus funciones. Ademads,
estas se enfrentaban a mecanismos internos de discriminacion,
recibiendo un trato poco amigable, excluyente o inclusive hos-
til por parte de los colegas hombres, como forma de remarcar
su insercion en un mundo tradicionalmente exclusivo del 4m-
bito masculino.

Para enfrentar la hostilidad en los espacios de trabajo mascu-
linizados, las mujeres tienden a desarrollar diversas estrategias.
Una de ellas es la adaptacion a la cultura dominante masculina,
por la via de ocultar su identidad y rasgos femeninos y emulan-
do a los hombres en la forma de vestir y de hablar (Méndez,
2018). Esta estrategia, si bien resulta beneficiosa en el corto pla-
zo, sigue perpetuando la masculinidad del sistema laboral en
el que tiene lugar (Miller, 2004). Otra estrategia que tienden a
poner en marcha las trabajadoras consiste en actuar en confor-
midad con las ideas preconcebidas acerca de los roles de género
que se les atribuye, aceptando una posicién de subordinacién
y encarnando aquellos estereotipos segun los cuales las muje-
res son inadecuadas o incapaces de ocupar puestos masculinos
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de alto nivel (Benard y Correll, 2010; Simpson, 2004). Ambas
estrategias no evitan que muchas mujeres se vean afectadas por
el estrés resultante de las dificultades para adaptarse a la cultura
masculina y de la necesidad de demostrar constantemente sus
habilidades profesionales (Yu y Kuo, 2021).

No existe correspondencia entre el trato que reciben las mu-
jeres en ocupaciones atipicas en el contexto laboral y el trato
que les reserva la sociedad en general. A diferencia de los hom-
bres en profesiones feminizadas, como veremos mas adelante,
las mujeres que rompen las barreras laborales de género, aun-
que suelen ser percibidas como menos femeninas y atractivas,
no son objeto de descalificacion ya que se les reconoce el ma-
yor prestigio social y el mayor nivel socioeconémico que han
alcanzado (Bradley, 1993). Es mas, segtin estudios recientes, las
mujeres token, al encontrarse inmersas en un entorno predo-
minantemente masculino, ven aumentadas sus oportunidades
de encontrar pareja en el contexto laboral (McClintock, 2020).
No obstante, las mayores tensiones asociadas a la ocupacién ati-
pica en el caso de las mujeres se reportan en el dmbito personal
y doméstico, debido principalmente a la incompatibilidad de
los horarios laborales con las responsabilidades de cuidado y de
pareja (YuyKuo, 2021; Muiiiz Terra, 2019). Esto refuerza la ne-
cesidad de considerar el trabajo remunerado y no remunerado
como un continuo para la comprensiéon de la segregacion labo-
ral por género, aspectos sobre el cual se ahonda mds adelante en
este texto.

Hombres en ocupaciones feminizadas

La integracion de los hombres en ocupaciones feminizadas ha
recibido menor atencién (Yavorsky et al., 2021), especialmen-
te en América Latina. Las explicaciones a la persistencia de la
segregacion por género en ocupaciones tradicionalmente feme-
ninas hacen referencia a mecanismos que operan por el lado de
la oferta del mercado laboral (Moskos, 2019). En otras palabras,
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son los propios hombres quienes deciden no entrar en ocupa-
ciones feminizadas, principalmente debido al menor prestigio
social y la escasa remuneracion de estas (England, 2010).

Junto con lo anterior, la construccién de las ocupaciones des-
de el esencialismo de género asocia las profesiones feminizadas
con competencias y aptitudes relacionadas con el cuidado, la
sensibilidad emocional y la preocupacién por los demas, valo-
res con los cuales los hombres no se identifican. Esta situacion
hace que los hombres no se sientan calificados para ocupar las
posiciones laborales tradicionalmente asociadas a las muje-
res (Levanon y Grusky, 2016). En la misma linea, Block ef al.,
(2019) identifican en la segregacion de género de las experien-
cias de aprendizaje previas a la insercion laboral una explicacion
adicional de la devaluacion de las ocupaciones en las que pre-
dominan las mujeres. Mientras que son cada vez mds comunes
los programas formativos dirigidos a mujeres en las discipli-
nas STEM, son raros los programas que exponen a los hombres
a experiencias de aprendizaje para desarrollar habilidades y
actividades laborales consideradas tipicamente femeninas
(Hamjediers, 2023). La menor presencia de iniciativas para in-
centivar la insercion de los hombres en las ocupaciones en las
que predominan las mujeres es otro factor que contribuye a
mantener la segregacion ocupacional.

Los factores mencionados anteriormente llevan a que la ma-
yoria de los hombres no considere las ocupaciones feminizadas
como una alternativa laboral vilida, incluso en situacion de des-
empleo involuntario (Yavorsky et al., 2021). En el caso de los
hombres que han perdido su trabajo y que sienten incumplir
con su rol econdmico tradicional como proveedores y sustenta-
dores de la familia, la recuperacion de su estatus masculino pasa
por reinsertarse laboralmente en un empleo donde predominan
los hombres o, en su defecto, en un empleo mixto (Willer et al.,
2013). En estos casos, adaptarse a una ocupacién feminizada
implicaria comprometer aun mds su masculinidad desgasta-
da por el desempleo, lo que genera mayor resistencia hacia los
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trabajos considerados femeninos. Sin embargo, estas ocupacio-
nes pueden ser consideradas en casos de desempleo estructural
(Bagilhole y Cross, 2006; Puerta, dArgemir y Escoda, 2020; Ya-
vorsky y Dill, 2020).

Debido a que el trabajo es central para la construccion de la
identidad de género de los hombres, las mayores barreras que
limitan el transito hacia trabajos feminizados son experimenta-
das en el ambito social y personal. Ocupar una posicion laboral
atipica amenaza la construccion de la masculinidad y repercute
negativamente sobre la posibilidad de los hombres de encontrar
pareja y mantener relaciones romanticas (McClintock, 2020).
La sancién social, sin embargo, proviene mayoritariamente de
pares, amigos y familiares, quienes verian a los hombres que
rompen las barreras laborales de género con menos respeto,
percibiéndolos como asexuados, pasivos o afeminados (Simp-
son, 2004; Lupton, 2006 ). Frente a esto, los hombres ponen en
marcha estrategias para restablecer sus masculinidades y amor-
tiguar el impacto social por desafiar las normas de género. Es
asi como construyen relatos alternativos de su ocupacidn, to-
mando distancia de los aspectos femeninos, reetiquetando su
definicién y orientando sus caracteristicas hacia atributos tradi-
cionalmente masculinos (Yu y Kuo, 2021).

Por otro lado, el estigma y el prejuicio hacia los hombres en
trabajos feminizados también puede operar desde el lado de
la demanda, siendo este un aspecto todavia poco estudiado. A
este propdsito, Yavorsky y Dill (2021) sefialan que la discri-
minacién de los empleadores puede manifestarse mediante la
extension a los trabajadores varones de los estereotipos utiliza-
dos para justificar culturalmente la subordinacién laboral de las
mujeres. También en estas situaciones, es la desvalorizacion de
la posicion laboral femenina la que justifica su extrapolacion al
colectivo masculino dispuesto a ocupar dicha posicién.

Pese a las resistencias masculinas, se han identificado circuns-
tancias en que los hombres optan por ocupaciones feminizadas.
La existencia de oportunidades econémicas es una de las princi-
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pales causas del ingreso de hombres en posiciones feminizadas.
En su estudio ya clasico, Bradley (1993), documenta, a partir
de un andlisis histérico, las circunstancias que pueden producir
la “ocupacion” o “invasion” de un trabajo considerado tradicio-
nalmente femenino por parte de los hombres. La introduccién
de tecnologias en un determinado sector productivo puede
generar nuevas oportunidades econdmicas, volviendo una ocu-
pacion femenina, antes realizada en el espacio doméstico y de
baja productividad, atractiva paralos hombres, como fue el caso
de los panaderos en Gran Bretana y los lecheros en Noruega y
Gran Bretana a principio del siglo pasado. Se genera ocupa-
cién laboral cuando un empleo originalmente femenino viene
reasignado a los hombres y las mujeres quedan excluidas o mar-
ginadas. En cambio, se habla de invasién cuando los hombres
entran masivamente en una ocupacion antes considerada feme-
nina, pero sin suplantar completamente a las mujeres.

En estos casos (ocupacién e invasion), aunque se mantienen
las mismas precondiciones econdmicas y tecnoldgicas, sue-
le generarse una demarcacién interna donde a los hombres se
les asignan con mayor frecuencia, tareas alineadas con los atri-
butos laborales esencialistas masculinos, como el prestigio, la
fuerza fisica y las tareas técnicas, y posiciones jerdrquicamente
superiores. A tal propésito, Bradley (1993) cita el caso de los gi-
necologos que, especializindose en partos con complicaciones
y uso de cirugfa, suplantan a las matronas colocdndolas en una
posicion de inferioridad. Procesos similares se dan en el caso de
enfermeros, trabajadores sociales y bibliotecarios, quienes tien-
den a diferenciarse de sus colegas mujeres haciéndose cargo de
las tareas que requieren mds fuerza fisica, valentia o sistematici-
dad (Simpson, 2004; Moskos, 2019).

Una tercera modalidad de insercién masculina atipica es defi-
nida como “infiltracién” (Bradley, 1993). Este tipo de insercién
se da cuando pocos hombres entran en una ocupacién femeni-
na por inclinacién personal, talento o por oportunidad laboral.
Esta modalidad es la que tiene menor visibilidad y la mas difi-
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cil de detectar. La infiltracién puede verificarse por la influencia
de alguna figura femenina significativa que fomenta el ingreso
del hombre en una posicion laboral atipica (Bagilhole y Cross,
2006). Otra causa que motiva a la infiltracién de profesiones
tradicionalmente feminizadas puede relacionarse con la falta de
acceso al empleo en grupos especificos —inmigrantes, jévenes y
personas mayores—, como en el caso de costureros, cajeros, se-
cretarios, o al cambio de la estructura del mercado del trabajo,
debido a shocks externos o a periodos de recesién econdémica.
En estos casos, la reconversion laboral de los hombres se pre-
senta como una posible respuesta al desempleo involuntario,
como en el caso de los cuidadores y trabajadores domésticos en
tiempos recientes (Bagilhole y Cross, 2006; Puerta, dArgemiry
Escoda, 2020; Yavorsky y Dill, 2020).

Subjetivamente, para los hombres la decisién de establecer-
se en una ocupacion femenina puede responder a una busqueda
activa, motivada por la vocacién y la persecucién de objetivos
personales o por presentarse la oportunidad laboral. Williams y
Villemez (1993) definen estos dos grupos como seekersy finders,
respectivamente. Otro tipo de trayectoria atipica masculina esla
de los settlers (Simpson, 2004 ), correspondiente a hombres que
después de haber transitado por diferentes trabajos, a menudo
masculinizados y con niveles limitados de satisfaccién laboral,
se acomodan en una ocupacién femenina. En un estudio mds
reciente, Torre (2018) identifica una nueva trayectoria profe-
sional para los hombres en ocupaciones atipicas: los stopgappers
corresponden a trabajadores que, por falta de incentivos econd-
micos o de promocién, abandonan las profesiones femeninas
en las que se han insertado. En su mayoria, son los hombres en
ocupaciones menos prestigiosas los mds propensos a abando-
nar estos entornos. En menor medida, los stopgappers pueden
transitar a otras ocupaciones feminizadas que presenten mejo-
res condiciones laborales.

De manera general, se registra una correlacién positiva entre
la insercion laboral atipica de los hombres y la existencia de fac-
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tores compensatorios. El estatus de minoria de los hombres en
estos tipos de trabajos puede traducirse en un trato preferencial
(Simpson, 2004) y, en ciertos casos, facilitar la movilidad den-
tro de la jerarquia laboral, permitiendo alcanzar al poco tiempo,
e inclusive con la ayuda que reciben de sus colegas mujeres, po-
siciones de mayor autoridad, liderazgo y remuneracién dentro
del sector (McClintock, 2020). No obstante, estos mecanismos
de movilidad vertical, introducidos por Williams (1992) con el
concepto de glass escalator,5 requieren hoy de una revision en
un contexto laboral caracterizado por una marcada flexibilidad
y volatilidad del empleo y por la presencia de una mano de obra
cada vez més desvalorizada (Williams, 2013).

Si en el extremo superior de la estructura ocupacional los
hombres (y las mujeres también) cuentan con una serie de me-
canismos de compensacion de los efectos producidos por la
desviacion de las normas laborales de género, no esta claro como
opera la insercion laboral en el extremo inferior de dicha estruc-
tura. Esto resulta particularmente relevante en las circunstancias
actuales, que ven una contraccién de los empleos tradicionales
masculinos de menor calificacién, como los producidos por el
sector de la industria manufacturera y la agricultura (Dill y Hod-
ges, 2019), y un crecimiento significativo de las ocupaciones en
los sectores de los servicios sociales y de cuidado tradicional-
mente dominadas por las mujeres (Autor y Dorn, 2013).

Para finalizar este apartado, vale la pena mencionar que bue-
na parte de los estudios empiricos sobre inserciones laborales
atipicas se han realizado en el norte global y en organizaciones
laborales tradicionales que suponian modos de organizacion
jerarquicos, formales, caracterizados por empleo estables y ba-
sados en normas culturales, caracteristicas que hoy tan solo

5 El concepto de escalera de cristal es acufiado para referirse globalmente a las
ventajas laborales que recibian los hombres en las llamadas profesiones femeninas
—enfermeria, trabajo social, ensenanza y bibliotecologia— estudiadas por Williams
a principio de la década de 1990.
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corresponden a una pequena parte del mercado laboral global
actual (Williams, 2013). Esto es especialmente relevante a la
hora de pensar las inserciones laborales atipicas en el contex-
to latinoamericano. Parece necesario entonces avanzar hacia la
comprension de las desigualdades de género atendiendo a la
heterogeneidad estructural de las economias latinoamericanas,
donde conviven sectores tradicionales marcados por la baja pro-
ductividad e ingresos con nuevos sectores econémicos de sello
neoliberal, caracterizadas por disparidades de productividad
nacional inter/intra sectores econdmicos, territoriales y regio-
nales (Infante, 2011). Asimismo, debemos considerar cémo el
trabajo atipico se relaciona con el trabajo no remunerado en sis-
temas familiares como el latinoamericano, caracterizados por
arreglos y estructuras familiares menos preponderantes en los
paises del norte global, lo que revisaremos a continuacion.

Inserciones laborales atipicas y distribucion del trabajo al
interior del hogar

Esta seccion interroga la literatura empirica en torno a la distri-
bucién del trabajo al interior del hogar a partir de la pregunta
por el rol que cumplen las inserciones laborales atipicas en tér-
minos de género en esta distribucion. Para ello, organizamos
la discusion a partir de las tres principales hipétesis que han
buscado explicar la relacién entre el trabajo remunerado y no
remunerado y su distribucién al interior del hogar (Domin-
guez-Folgueras, 2022): la distribucién del trabajo al interior del
hogar depende I) del poder de negociacién de sus integrantes,
IT) de su disponibilidad de tiempo, o IIT) de las formas de expre-
si6n de las normas de género.

Antes de llevar a cabo esta discusion, es preciso hacer dos ad-
vertencias. En primer lugar, esta literatura ha prestado mayor
atencion a la distribucién del trabajo doméstico que al traba-
jo de cuidados que se realizan mayormente al interior del hogar.
Ello se debe, a nuestro juicio, a que la preocupacioén por la
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“distribucién” se ha abordado principalmente desde una pers-
pectiva cuantitativa, basada en datos sobre uso del tiempo que
enfatizan las tareas domésticas por sobre las de cuidado. En
segundo lugar, esta literatura no ha puesto el foco en las inser-
ciones laborales atipicas en términos de género como variable
explicativa de la distribucion del trabajo no remunerado al in-
terior del hogar, sino mds bien en los arreglos laborales de las
parejas y el nivel de remuneracion de cada uno de sus integran-
tes. No obstante, consideramos que esta discusion proporciona
claves empiricas relevantes para comprender la relacién entre
las inserciones laborales atipicas en términos de género y las for-
mas de organizacion doméstica de las familias.

Poder de negociacion

La investigacion en el tema ha mostrado que la distribucién del
trabajo al interior del hogar depende en gran medida del poder
econdmico de cada uno de sus integrantes (Brines, 1994; Gup-
ta, 2007; Mandel et al., 2021; McClintock, 2017). Asi, se espera
que quien realiza una mayor contribucién de ingresos al hogar
va a utilizar este poder para negociar la realizacién de una me-
nor cantidad de trabajo doméstico y de cuidados. En el caso de
parejas heterosexuales, y dadas las desigualdades que enfrentan
hombres y mujeres en el mercado laboral, son las mujeres quie-
nes normalmente cuentan con menor poder de negociacién y,
por tanto, realizan una mayor cantidad de trabajo al interior del
hogar. El supuesto detras de esta hipdtesis es que el trabajo que
se lleva a cabo de manera no remunerada en los hogares es algo
poco valorado socialmente, lo que lleva alos individuos a evitar-
lo en la medida de lo posible.

Como se senald en el apartado anterior, las mujeres que se
insertan en sectores altamente masculinizados lo hacen en gran
medida porque estos empleos les otorgan mejores condiciones
laborales y mayores recompensas econdmicas (England, 2010;
Ibéfiez et al., 2022). En este sentido, se esperaria que las muje-
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res que se desempenan en empleos masculinizados tengan una
mejor posicién econdmica relativa dentro del hogar y, por ende,
mayor poder para negociar la distribucién del trabajo domés-
tico y de cuidados. Por lo tanto, extendiendo esta hipotesis, se
esperaria que las mujeres en empleos masculinizados realicen
una menor proporcion del trabajo doméstico y de cuidados en
el hogar que aquellas que trabajan en empleos feminizados.

Por su parte, los hombres que trabajan en empleos femini-
zados no cuentan con las mismas compensaciones econdmicas
que las mujeres ocupadas en empleos masculinizados. Las ocu-
paciones feminizadas se encuentran devaluadas socialmente, lo
que se traduce en condiciones laborales precarias y bajos sala-
rios (England, 2010; Ferguson, 2020; Fraser y Gordon, 1994;
Laperriére y Orloff, 2018). Por tanto, extendiendo la hipéte-
sis del poder de negociacion, los hombres que se desempenian
en empleos altamente feminizados deberian tener una posicién
econdmica mas débil en el hogar en términos relativos, lo que
lleva a esperar que tengan una mayor participacién en la car-
ga de trabajo doméstico y de cuidados. No obstante, como
vimos en el apartado anterior, los hombres en trabajos femini-
zados buscan restablecer su masculinidad, poniendo en marcha
estrategias para amortiguar el impacto social por desafiar las
normas de género. Por ello, se podria esperar que, en contextos
de parejas heterosexuales, los hombres en empleos feminizados
reafirmen su masculinidad mediante una distribucién tradicio-
nal del trabajo doméstico y de cuidados en el hogar.

Disponibilidad de tiempo

La distribucion del trabajo al interior del hogar también se ha
explicado en términos de la disponibilidad de tiempo de sus in-
tegrantes: quienes tienen mds tiempo disponible realizaran una
mayor cantidad de trabajo doméstico y de cuidados que quie-
nes cuentan con menos tiempo disponible (Aassve et al., 2014;
Brines, 1994; Lyonette y Crompton, 2015). Dada la estrecha
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relacion entre la disponibilidad de tiempo y el trabajo remune-
rado, y entre este tltimo y el poder econémico, esta hipotesis es
bastante similar en su fundamento racional ala del poder de ne-
gociacién (Dominguez-Folgueras, 2022).

Las mujeres en empleos masculinizados muchas veces tienen
jornadas laborales mas largas y horarios menos compatibles con
la vida familiar, lo que afecta directamente su disponibilidad de
tiempo (Caro et al., 2019; Muiiz Terra, 2019; Yu y Kuo, 2021).
Extendiendo la hipétesis de la disponibilidad de tiempo, ello
podria llevar a que estas mujeres tengan una menor participa-
cién en las tareas del hogar o a la necesidad de contar con mas
participacion de sus parejas. No es del todo claro en qué medida
los hombres que se insertan en empleos altamente feminiza-
dos cuenten con jornadas laborales menos extensas o flexibles.
No obstante, de ser asi, ello deberia implicar una mayor parti-
cipacion en la carga de trabajo doméstico y de cuidados si esta
hipétesis es correcta.

Normas de género

Las normas de género —incorporadas desde edad temprana me-
diante los procesos de socializacién— establecen cuales son los
roles y responsabilidades especificas de hombres y mujeres en
una sociedad y momento histérico determinados. Ellas camplen
asiun rol clave enla distribucién sexual del trabajo dentro y fuera
del hogar. La investigacion en el tema ha mostrado que cuando
los arreglos laborales de las parejas contradicen las expectativas
normales de género, por ejemplo, en los casos en que las muje-
res perciben mayores ingresos que sus esposos o parejas, éstas
buscan neutralizar estas desviaciones a la norma de género en su
distribucién del trabajo doméstico (Bittman et al., 2003; Laza-
ro et al., 2022). De este modo, las mujeres con ingresos mayores
que los de sus parejas no realizan menos trabajo doméstico que
ellos —como esperaria la hipdtesis del poder de negociacién-—,
sino mds. La mayor carga doméstica de estas mujeres tendria
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como objetivo compensar y neutralizar las desviaciones a la nor-
ma que ocurren en el dmbito del trabajo remunerado.

Resulta entonces pertinente considerar esta hipotesis para
entender la distribucién del trabajo al interior del hogar entre
aquellas personas que se insertan en empleos atipicos en tér-
minos de género. En el caso de las mujeres que se desempenan
en empleos altamente masculinizados, cabria entonces esperar
también un intento de neutralizar esta desviacién a la norma de
género mediante la realizacién de una mayor cantidad de traba-
jo al interior del hogar en comparacién con el que realizan sus
esposos o parejas. Muiiiz Terra (2019) muestra que, a diferen-
cia de sus colegas hombres que trabajan en la industria petrolera
argentina, las mujeres en este rubro siguen estando a cargo de
los cuidados, ya sea directamente o a través de la organizacion
y delegacién del mismo a una trabajadora doméstica o a un
miembro (mujer) de la familia. En el caso de los hombres que
trabajan en empleos altamente feminizados, dado que también
representan a una desviacion de la norma de género, seria espe-
rable que realicen menos trabajo en el hogar (Schneider, 2012).
Es decir, segun esta hipdtesis, las inserciones atipicas no debe-
rian modificar la distribucién tradicional del trabajo al interior
del hogar entre hombres y mujeres, sino reforzarla.

Tanto la hipétesis del poder de negociaciéon como de la dis-
ponibilidad de tiempo nos llevan a esperar que las inserciones
laborales atipicas en términos de género tengan un correlato en
una distribucién mds igualitaria del trabajo al interior del hogar,
es decir, una en donde la carga del trabajo doméstico y de cui-
dados no recae exclusiva o principalmente en las mujeres. En
cambio, la hipdtesis de las normas de género nos lleva a espe-
rar que las inserciones laborales atipicas en términos de género
sean contrarrestadas con una distribucion mads tradicional del
trabajo al interior del hogar. En cualquiera de estas hipdtesis, se
espera que exista una estrecha relacion entre el trabajo que se
lleva a cabo de forma remunerada en el mercado laboral y aquel
que se lleva a cabo de forma no remunerada al interior del hogar.
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Asi, la superacion de los mecanismos de cierre social de géne-
ro en el primero, repercute en la forma de distribuir el segundo,
aunque de formas distintas segtn la teorfa en juego.

Tensionando estas hipotesis desde el contexto
latinoamericano

Un supuesto central de la literatura recién presentada es que el
modelo de familia predominante corresponde a la familia nu-
clear, formada por una pareja heterosexual y sus hijos (Hill,
1995). En este modelo solo existe una generacion de adultos,
por lo que el foco de atencidn estd puesto en como esos adul-
tos se distribuyen el trabajo doméstico y de cuidados al interior
del hogar, enfatizando asi las diferencias de género en dicha
distribucién. Ello no es sorprendente si se considera que es-
tas hipdtesis surgen principalmente de literatura del mundo
anglosajon, donde el modelo nuclear ha sido histéricamente
predominante (Hammel y Laslett, 1974; Laslett, 1983).

Las transformaciones registradas en la vida familiar durante
las dltimas décadas, y que se han expresado con mayor o me-
nor intensidad en distintas regiones del mundo, han puesto en
evidencia que el modelo de la familia nuclear heterosexual ha
dejado de ser normativa y empiricamente dominante. Como re-
sultado, existe una incipiente literatura que centra la mirada en
como se distribuye el trabajo doméstico y de cuidados en otros
arreglos familiares. En ella destaca el estudio de la distribucion
del trabajo en parejas del mismo sexo (Alvarez Bernardo et al.,
2018; Barrett, 2015; Brewster, 2017; Galindo, 2018), o en fa-
milias recompuestas (Bakker y Karsten, 2013; Beblo y Solaz,
2020; Van den Eynde et al. 2019). Sin embargo, la distribucién
del trabajo doméstico y de cuidados en arreglos familiares ca-
racteristicos de las sociedades latinoamericanas se encuentra
aun insuficientemente investigada.

En América Latina, a diferencia de lo observado en Europa y
Estados Unidos, el modelo nuclear de familia no ha sido igual-
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mente preponderante (Chant, 1997; de Vos, 1987; Gonzalez de la
Rocha, 1999). Como resultado de procesos histéricos que tienen
su origen en la forma que asumié la conquista y colonizacion de
América, el sistema familiar latinoamericano se fue conformando
con una serie de caracteristicas que lo distinguen de otros sistemas
en el mundo (Cienfuegos y Therborn, 2023; Therborn, 2004).
Hay dos caracteristicas del sistema familiar latinoamericano que
son relevantes para esta discusion y que ponen en cuestion la va-
lidez del supuesto en torno al modelo de familia recién sefialado:
la matrifocalidad y la importancia de la familia extendida (Palma,
2018). Estas caracteristicas moldean la estructura y composicién
de los hogares en la region, teniendo como resultado una alta pro-
porcion de hogares de jefatura femenina y multigeneracionales.
Lo anterior tiene implicancias a la hora de intentar comprender
las formas de distribucién del trabajo al interior de los hogares.

Los hogares de jefatura femenina, especialmente aquellos
conformados por mujeres solas con sus hijos (denominados
“monomarentales” en la literatura), no cuentan con una pareja
masculina con quien compartir la carga de trabajo doméstico y
de cuidados. Por tanto, ninguna de las tres hipédtesis planteadas
en la seccidn anterior resulta pertinente para entender como se
distribuye el trabajo al interior de este tipo de hogares. En estos
hogares, la distribucion del trabajo doméstico y de cuidados a
menudo involucra la participacién de personas externas al hogar
(familiares, como madres y abuelas, o no familiares, como traba-
jadoras domésticas o vecinas), asi como de hijos e hijas mayores,
e incluso nifios y ninas (Millar y Ridge, 2009). Estas familias en-
frentan mayores dificultades para articular familia y trabajo y
para generar mayores niveles de ingreso al hogar (Moilanen et
al., 2016, 2019). Con frecuencia, los hogares monomarentales
tampoco cuentan con el apoyo econémico del padre de los hi-
jos. Cabe preguntarse entonces si estas mujeres tienen mayores
incentivos de buscar empleos tipicamente masculinos, dado que
estos ofrecen mejores condiciones laborales y mayores remune-
raciones.
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En el caso de los hogares multigeneracionales, comprender
la organizacion y distribucion del trabajo doméstico y de cui-
dados se vuelve aun mds compleja. En estos hogares, la pareja
puede estar acompanada por otros individuos adultos, como
padres/madres, suegros/as, o incluso abuelos/as, pero tam-
bién hermanos/as, o cunados/as. Asimismo, las madres sin
pareja co-residente, ya sean solteras o separadas, tienden a vivir
en este tipo de hogares como forma de buscar apoyo econémi-
co, emocional y de cuidado (Ajenjo Cosp y Garcia Saladrigas,
2019; Palma, 2022; Palma y Scott, 2020). Ello implica que las
desigualdades de género en esta distribucion no solo tienen lu-
gar al interior de las parejas, sino entre otros individuos que
componen el hogar. Ademds, junto con la distribucion segun
género, emerge en estos casos una distribucion intergenera-
cional del trabajo al interior del hogar. De este modo, las tres
hipétesis presentadas anteriormente deben ser adaptadas para
contemplar los recursos, actitudes y contribuciones domésticas
de un mayor nimero de individuos, muchas veces pertenecien-
tes a generaciones distintas. La literatura en el tema sefiala que
los hogares extendidos estin mejor dotados para enfrentar si-
tuaciones criticas, en tanto cuentan con mayor capacidad para
reconocer las limitaciones externas y organizar sus recursos en
funcién de ello (Gonzalez de la Rocha, 1994; Moser, 1997; Pal-
ma y Araos, 2021). Teniendo esto en consideracién, es posible
preguntarse si estos hogares otorgan las condiciones de posibili-
dad para las inserciones laborales atipicas en los individuos.

Estas reflexiones plantean varias preguntas que la literatura
sobre el tema atun no ha abordado. Mas alla de la relacién entre
las caracteristicas de la insercién laboral de las personas y la dis-
tribucién del trabajo dentro de sus hogares, ;de qué forma estan
relacionadas las ocupaciones de los individuos y sus arreglos
familiares? ;Existen ciertos tipos de hogar que hacen més o me-
nos necesario y/o posible determinadas inserciones laborales?
Por ejemplo, ;tienen las mujeres jefas de hogar mayores incenti-
vos para buscar empleos masculinizados debido a la necesidad
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deingresos? ;Proveen los hogares extendidos recursos para aco-
modar las demandas de horario o movilidad de ciertos empleos
con altas exigencias laborales y horarios no convencionales? Es-
tas preguntas abren importantes lineas de trabajo empirico para
comprender las formas de organizacion del trabajo dentro de
los hogares en América Latina.

Conclusiones

A partir de la revision de la literatura en el tema, en este capitu-
lo hemos planteado que la segregacion laboral en base al género
—aspecto central de la desigualdad laboral entre hombres y mu-
jeres— puede ser explicada por distintos mecanismos de cierre
y barreras de permanencia, que operan tanto desde el lado de
la oferta como de la demanda de una fuerza laboral cuyas ca-
racteristicas y valores se construyen desde cierto esencialismo
de género. En busqueda de herramientas para reducir las des-
igualdades de género en el &mbito laboral, hemos relevado las
discusiones sobre las experiencias, motivaciones, posiciones y
contextos que llevan a hombres y mujeres a insertarse en em-
pleos atipicos en términos de género.

La literatura enfatiza la sancion social que experimentan los
hombres que se insertan en ocupaciones feminizadas. Quienes
se deciden por estas ocupaciones, lo hacen por vocaciéon o, mds
comunmente, debido a transformaciones econdémicas y/o tec-
noldgicas, o respondiendo a las limitaciones del mercado de
trabajo que excluye del empleo a ciertos grupos como jovenes,
personas mayores o migrantes. Por el contrario, y pese al riesgo
de perder feminidad, las mujeres parecen tener mayores incen-
tivos para insertarse en empleos masculinizados, en tanto estos
son mejor remunerados y mas valorados socialmente. De he-
cho, se ha observado que, a menudo, son las hijas de mujeres
con ocupaciones de “cuello blanco” (como secretarias, enferme-
ras, 0 maestras) quienes se insertan en empleos masculinizados
como parte de sus estrategias de movilidad social.
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La desigualdad de género en la distribucion del trabajo do-
mésticoy de cuidados, que persiste pese ala mayor participacién
de las mujeres en el trabajo remunerado, nos motivé a reflexio-
nar sobre la segregacion laboral por género en continuidad con
el trabajo no remunerado. Nuestro propésito fue contribuir con
una reflexion sobre la relacion entre la insercion laboral que se
desvia de la norma de género y la vida personal y familiar de los
trabajadores y las trabajadoras.

Revisamos las hipétesis explicativas de la distribucion del
trabajo doméstico, basadas en la disponibilidad econdmica, de
tiempo y en la compensacién de las desviaciones a las normas
de género, respectivamente. Planteamos que segun la hipétesis
del poder de negociacion y la de disponibilidad de tiempo, se
esperaria que las inserciones laborales atipicas en términos de
género conduzcan a una distribucién mas equitativa del traba-
jo doméstico y de cuidados en el hogar, evitando que esta carga
recaiga exclusivamente en las mujeres. En contraste, senalamos
que lahip6tesis de las normas de género sugiere que las insercio-
nes laborales atipicas de las mujeres podrian ser compensadas
con una distribucién mds tradicional del trabajo doméstico en
el hogar. Hemos afirmado, no obstante, que estas hipotesis son
limitadas para explicar la manera en que diferentes aspectos
del trabajo remunerado influyen en la distribucién del trabajo
al interior de los hogares en América Latina: la familia nuclear,
supuesto sobre el que descansan estas hipotesis, no es la forma
mas representativa de los arreglos familiares en América Latina.
Los hogares de jefatura femenina y multigeneracionales son una
realidad que no podemos ignorar, en tanto pueden implicar in-
centivos y condiciones de posibilidad para transitar a empleos
atipicos en términos de género.

Nuestro texto contribuye a plantear una reflexiéon sobre
la desigualdad laboral que se aleja de concebir el trabajo do-
méstico y de cuidados exclusivamente como limitantes de la
participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo. Hemos vis-
to que en el campo de las ocupaciones que se desvian ala norma
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de género, la investigacion se ha restringido a analizar los costes
de oportunidad que tiene para la familia nuclear la insercién la-
boral de la mujer. Por su parte, los estudios de la distribucién
del trabajo doméstico han analizado su relacién con el trabajo
remunerado, de manera causal y unidireccional: lo que sucede
en el dmbito laboral afecta lo que sucede en la esfera doméstica.
Pero ;qué pasa si invertimos la relacion?

En este sentido, creemos que, para comprender y combatir
la segregacion laboral en base al género, no basta con asumir la
relacion de continuidad entre el trabajo remunerado y no re-
munerado. Afirmamos que es necesario examinar esta relacion
atendiendo a las posiciones especificas —individuales y familia-
res— de hombres y mujeres, a la diversidad de arreglos y a las
posibilidades que estos ofrecen para incorporarse al mundo la-
boral en general y a ocupaciones que se desvien de la norma de
género en particular. Desde esta perspectiva, los arreglos fami-
liares podrian comprenderse no solamente como una barrera,
sino también como un recurso que se moviliza y que permitiria
romper con la segregacion laboral de género.
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Tecnologia y trabajo en
la industria automotriz de México:
nuevas desigualdades laborales

Rosa Silvia Arciniega Arce

Introducciéon

En este capitulo se presentan algunos resultados de investiga-
cion sobre desigualdades laborales en México, considerando
empiricamente el caso del sector automotriz, donde se observa
con mayor notoriedad el tema de las nuevas tecnologias vincu-
ladas a la digitalizacion, a las tecnologias de la informacién y la
comunicacion.

La industria automotriz constituye un sector econdémico y
productivo muy importante para México donde gran parte de
sus actividades se vinculan a tecnologias digitales (la manufac-
tura digital y gestion de la cadena de suministro y logistica) y en
otras dreas de la industria, se vincula también a generacién de
nuevos productos y servicios, con tecnologfa de la informacion
y gestion de tecnologias de la informacién, desarrollo de soft-
ware y andlisis de datos, donde sistemas informaticos y sistemas
de control electrénico cambian las formas de relacionarse entre
empresas y trabajadores.

El término Industria 4.0 hace referencia a varias tecnolo-
gias combinadas que buscan la completa automatizaciéon de
procesos y una alta flexibilidad y anticipaciéon con respecto al
comportamiento de consumidores y productores. Se asocia a
una nueva revolucion tecnoldgica caracterizada por la interre-
lacién de diversas tecnologias, cuyos principales elementos son
los sistemas ciberfisicos, la inteligencia artificial y la conectivi-
dad global. La revolucién de las tecnologias de la informacién y
comunicaciones (TIC) por la digitalizacion se presenta de forma
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acelerada en la sociedad y se analizan las tendencias que tendra
para alterar los términos de la relacion capital-trabajo, en algu-
nos casos de formas pesimistas (Foladori y Ortiz, 2022), en
otros de formas mds optimistas.

Entre las tecnologias que impactan en el trabajo automotriz,
se encuentran los robots auténomos o la robdtica avanzada y
la automatizacién del trabajo, los andlisis de Big Data, la com-
putacion en la nube o la tecnologfa de la nube, simulaciones, la
realidad virtual aumentada, internet de las cosas, manufactura
aditiva, sistemas de integracion vertical y horizontal. Vehiculos
auténomos o casi autdonomos nos remiten no solo a nuevas mo-
dalidades de produccidn, sino a dreas como diseno del producto,
apuntando a la electromovilidad, donde este aceleramiento de
la digitalizacion es clave en un sector como el automotriz, que
se presenta de forma acelerada en los paises desarrollados, y en
forma bastante lenta en México.

En el contexto de las transformaciones del trabajo ante el im-
pacto de la innovacién tecnoldgica objetivo de este capitulo es
identificar dmbitos de desigualdad laboral utilizando como es-
tudio de caso a la industria automotriz.

Tedricamente, proponemos considerar estructuras en diversos
niveles, ademds de sujetos laborales y sus interacciones, y sus sig-
nificados, profundizando en formas particulares de desigualdad,
abarcando desde las disparidades econdmicas hasta las desigual-
dades de orden simbélico, ademds consideramos la desigualdad
en términos escalares, desde lo Regional a lo Nacional (salarial),
hasta la organizacién y sus mercados internos de trabajo (reseg-
mentacién de los mercados internos de trabajo) y a través de ello
abriendo la investigacion a un abanico de temas importantes pero
poco explorados relacionados con los miembros organizaciona-
les en tanto sujetos, sus practicas y experiencias que se forman y
comparten con otros, en el mundo del trabajo cotidiano, donde se
crean y reproducen otro tipo de desigualdades (Arciniega, 2018).

El capitulo presenta un breve marco teérico y posteriormen-
te se estructura en cuatro partes. En primer lugar, considerando
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a la industria automotriz a nivel de la Region del T-MEC apa-
recen las diferencias entre Regiones; asimetrias entre centro
y periferia considerando la dimensién econdémica y politica
macro. Se incide en caso del sector automotriz por ser paradig-
matico y con arrastre en otras industrias y por ser sector clave en
las negociaciones del T-MEC. Resaltan las grandes desigualdades
salariales con los socios comerciales del Norte del Continente.
Asimismo, se presentan grandes desigualdades salariales entre
las empresas terminales y las empresas autopartistas, situacion
presente tanto en México como en Estados Unidos.

En segundo lugar, se presenta el contexto econémico nacional
a través del mercado de trabajo en México, donde se distinguen
tendencias estructurales de precarizacién, no solo por los ba-
jos ingresos de los trabajadores asalariados ocupados, sino por
el desempleo, informalidad y amplia flexibilidad (negocios de
mercadeo en red, autoempleo en la informalidad, etc.). Hay que
reconocer que es en este contexto donde se inicia la discusién so-
bre la alta automatizacién y disrupcion de tecnologias digitales.

En tercer lugar, se presentan las diferencias en el nivel organi-
zacional, considerando por un lado el trabajo y sus instituciones
o la perspectiva institucional, y por otro, el mercado interno de
trabajo yla cultura en la organizacion o la perspectiva de las sub-
jetividades en el trabajo, con el foco de atencioén en el concepto
de culturay en el significado de los aspectos simbdlicos y subje-
tivos del trabajo, en un espacio de interaccion y de accién social
como lo es el lugar de trabajo.

Finalmente, se trata la innovacion tecnoldgica que se asocia a
la automatizacion y digitalizacion, creacién de nuevos produc-
tos y a la apertura de nuevos mercados, es decir, a la expansion
del capital. Aqui se destaca como el involucramiento de estas
nuevas tecnologias, modificardn la relacion capital- trabajo, des-
de el aumento de la distancia tecnoldgica entre paises y regiones
considerando la tematica de las brechas digitales y/o desco-
nexion (Reygadas, 2008), hasta desempleo y aparicion de hasta
ocupaciones emergentes, con posiciones de élite, con posicio-
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nes econdmicas y sociales distintas, que tal vez constituyan las
nuevas desigualdades laborales.

Breves antecedentes tedricos

Comprender la forma en que ha sido abordada la temética de la
desigualdad social ylaboral es un tema bastante amplio, que impli-
carevision de vasta literatura, con reconocimiento de perspectivas
tedricas muy valiosas de estudio de la desigualdad en particular
(Tilly, 2000; Lamont y Molndr, 2002) o en una perspectiva més
amplia, los denominados tedricos de la sociologia de la agencia
que superan las principales dicotomias de las ciencias sociales del
siglo xx (objetivismo/subjetivismo, accién/estructura, micro/
macro), y que en una légica de analisis de integracion permiten
superar estas distintas dicotomias y entender la articulacion entre
las multiples dimensiones de diversos fenémenos sociales, en este
caso la desigualdad (Bourdieu,1998; Giddens, 1997).

Resaltan teéricos como Tilly y su inquietud sobre la persis-
tencia de las desigualdades que presenta a través de categorias
(la desigualdad categorial), con la identificacién de la desigual-
dad como relacién social, donde la cultura separa a las personas
en categorias, sobre la base de algunas caracteristicas biologi-
cas o sociales. La desigualdad implica relacién asimétrica entre
personas o grupos, las desigualdades tienen que ver con las re-
laciones de poder, pues se vinculan a recursos y capacidades,
ventajas y control de recursos de unos sobre otros (Tilly, 2000).

La desigualdad categorial se aprecia en la construccién so-
cial de pertenencias con favores y proteccion, o bien exclusiones
con discriminacién y castigos simboélicos. Tilly considera que
para eliminar la desigualdad no basta con eliminar las creencias
y las actitudes discriminatorias, es necesario transformar las es-
tructuras institucionales que organizan los flujos de recursos,
cargas y recompensas (Reygadas, 2004).

Por otro lado, retomamos también a tedricos como Lamont
y Molnér (2002) estudiando configuraciones de fronteras sim-
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bdlicas y sociales que se utilizan con frecuencia para reforzar,
mantener o racionalizar las fronteras sociales existentes, y que sir-
ven como marcadores culturales que mantienen las distinciones
entre varios grupos sociales. Por ejemplo, marcadores culturales
como el gusto, ellenguaje o los estereotipos que pueden utilizarse
para reforzar las desigualdades. Se trata de estrategias politico-
simbdlicas que intervienen en la construccion de la desigualdad
en el imbito de las interacciones sociales. Donde se requiere pre-
servar la separacion entre las agrupaciones conformadas, por lo
que entra en juego ese otro mecanismo, consistente en establecer
fronteras y mantener las distancias sociales.

Desde la sociologia de la agencia, diversos tedricos conside-
ran estructuras, pero no en los términos de los estructuralistas
—determinando sentidos y acciones- sino por el contrario, com-
plejizando el andlisis de las estructuras, con las subjetividades y
acciones presentes en toda realidad social. Desde alli se puede
realizar el estudio de la desigualdad como producto de las rela-
ciones sociales y del poder.

Bourdieu, para evitar el dilema objetivista-subjetivista, y/o
estructura-accion, se centra en la practica, considerada por ¢l
como el producto de la relacion dialéctica entre la accién y la es-
tructura. Las practicas no estan objetivamente determinadas ni
son el producto del libre albedrio. También considera categorias
de los agentes. Sostiene que las desigualdades estdn relaciona-
das con los habitus, es decir, con los esquemas de disposiciones
duraderas que gobiernan las practicas de los diferentes grupos
sociales. Permite concebir las desigualdades centrado en las re-
laciones sociales, los habitus crean distancias y limites, que se
convierten en fronteras simbdlicas entre los grupos sociales. en
la producciéon de desigualdades en la interaccién social, inclu-
yendo mecanismos velados de diferenciacion clasista. Plantea
que para entender la desigualdad debemos considerar no solo
estructuras, sino las interacciones entre clases sociales, conside-
rando el cardcter material y simbdlico de toda realidad social.
Este teérico profundiza en las distinciones entre clases y gru-
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pos, considerando las diferencias, no solo econdmicas, con
disparidades de ingreso, riqueza, o propiedad de los medios
de produccion, sino en estilos de vida, en conocimientos, es-
tatus y otros, elementos a través de los cuales se impone poder
y dominacién, donde el poder tiene que ver con recursos y ca-
pacidades, estableciéndose una relacion asimétrica de fuerzas.

Junto con este autor podemos considerar a otros tedricos de
la sociologia de la agencia, tal como Giddens, por ejemplo, que
mads bien propone el énfasis en las practicas sociales recurren-
tes, subrayando las dimensiones -y no solo el uso— del tiempo
y el espacio. La incorporacién de estas dimensiones, permiten
entender la participacién de la cultura en el tema de la des-
igualdad, en tanto saberes acumulados que se objetivizan en
las practicas sociales recurrentes, subyacen a las acciones, de-
finiendo estas estructuras profundas de rutinas sedimentadas,
presentes en el entramado de interacciones, en relaciones que
se establecen entre individuos, pero considerados éstos como
agentes con diferentes recursos y capacidades.

Desde la sociologia del trabajo y los estudios organizaciona-
les planteamos estudios de los mercados internos de trabajo,
considerando reglas institucionales, asi como practicas relacio-
nales, en especial estas ultimas, pues permiten incidir en dreas
mas “difusas” y sutiles de desigualdad laboral, considerando
grupos dominantes y dominados en los espacios de traba-
jo, con luchas en la construccién de identidades, pertenencias
y exclusion, relaciones sociales presentes al tratar de explicar
trayectorias laborales e identidades por ejemplo." En el pla-

! Atendiendo a nuestra linea de investigacién (anlisis de los procesos de re-
estructuracién productiva con el mercado de trabajo), en esta oportunidad se
pretende vincular esta problematica con la temética de la desigualdad laboral. Asi,
este capitulo retoma resultados de investigacion publicados previamente, vincu-
léndolos a desigualdades en aspectos econdmicos, politicos, asi como también
culturales. Al que se anadié un nuevo tema en nuestra agenda de investigacion, la
tecnologia y las brechas tecnolégicas, donde se pretende establecer algunas con-
sideraciones sobre el impacto de la innovacién tecnoldgica digital en el trabajo.
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no productivo, se producen interacciones entre los agentes, los
mercados internos de trabajo se pueden asumir como espacios
sociales, con sus reglas institucionales y con sus redes de solida-
ridad y diferenciaciones, privilegios y exclusion social, donde
algunos reciben los mayores beneficios, donde existen redes
materiales y simbolicas de desigualdad, que separan, clasifican,
ordenan jerdrquicamente y producen distribuciones asimétri-
cas de las ventajas y desventajas laborales y sociales. En el caso
mexicano, sobresalen los trabajos de Reygadas, desde el campo
de la antropologia del trabajo (Reygadas, 2014).

De este modo, al analizar desigualdades proponemos introdu-
cir la preocupacién dentro de la problemdtica de la teoria social
contemporanea, interesada por la relacién entre estructuras,
subjetividades (entendida como procesos de dar sentido, como
aspecto fundamental de la accién humana) y acciones conside-
rando experiencias relacionales, asi como las précticas generadas
en el lugar de trabajo y en cémo se generan cédigos culturales y
significados. Tal como sefala el antropélogo Reygadas:

La desigualdad se reproduce en las interacciones que
enlazan a las personas. En ellas, las potencialidades y ca-
pacidades individuales se ponen en accién y se entablan
relaciones de poder que, si bien se basan en esas capaci-
dades, pueden generar algo nuevo, tienen propiedades
emergentes cuyos resultados no se pueden prever consi-

derando alos individuos de manera aislada.

Las diferencias entre Regiones: asimetrias entre centro y
periferia

Aqui se usa como referencia la region del T-MEC para tratar una
primera desigualdad laboral, como es la asimetria salarial en la
industria automotriz de México, sector sumamente integrado a
las cadenas de produccién generadas en el marco del TLCAN,
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hoy T-MEC. Si consideramos la dimensién econémica y la politi-
ca macro, diferentes autores han planteado que la globalizacion
ha producido una divisién global del trabajo en la que las ma-
yores desigualdades tienen lugar entre los Estados-nacion.
Se afirma que en esta division los paises desarrollados se han
convertido en sociedades posindustriales basadas en el sector
servicios y en una creciente individualizacién (Giddens y Sut-
ton, 2014:148).

Esta perspectiva nos permite incidir en la desigualdad regio-
nal y en la Region Norteamérica en particular, considerando al
sector automotriz mexicano que es paradigmatico y con arrastre
en otras industrias. Las estructuras econémicas y de produccién
configuradas a lo largo de tres décadas, desde el TLCAN, tuvie-
ron grandes cambios que promovieron entre otros avances,
el impulso de las exportaciones, la insercion de México en las
cadenas globales e intrarregionales de valor, mejora de la com-
petitividad de los paises. la demanda de trabajo, pero con una
gran desigualdad en los salarios.>

Las dindmicas de renegociacion evidentemente no son entre
iguales, sino de una economia central frente a otra mas pequena
y en el proceso de profundos cambios en la relacién entre Es-
tados y la economia, se incide en las ventajas competitivas que
ofrece México a partir de los salarios.’ En la etapa del TLCAN
(1994-2020) y de reestructuracion productiva, los salarios en
la industria automotriz han crecido escasamente a lo largo de
décadas y se han desvinculado de la productividad (Carrillo y
Garcia, 2020, Bensusén, 2020).

2 Véase para mayor profundidad sobre el T-MEC, Contreras, Vega y Ruiz (2020).
La dimensién econdmica y la dimension institucional-politica de los Tratados co-
merciales juntamente con los grupos de interés en la negociacion de beneficios
entre las partes se conjuntan.

3 En el nuevo T-MEC se ha considerado un nuevo capitulo sobre estdndares la-
borales. La renegociacion del TLCAN, que se llamarfa luego T-MEC, finaliza su
renegociacion conlos socios de América del Norte en este contexto, en Julio de 2020.
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Esta evolucidn salarial resalta la permanencia de relaciones
de desigualdad, en especial las grandes desigualdades salariales
con los socios comerciales del Norte, es decir, incluyendo a Ca-
nadd, economia que no se compara a la estadounidense, pero
negocia mejores niveles salariales para sus trabajadores. Lo que
obliga a considerar cifras, con el trasfondo del nivel institucio-
nal o el sistema politico.

Al momento actual los menores costos laborales constituyen
la principal ventaja competitiva de México.

Figura 1
La desigualdad salarial entre los paises
del TLCAN, hoy T-MEC. Salario promedio por hora en
la Industria Automotriz Terminal y de Autopartes en Canada,
Estados Unidos y México, en 1994y 2016 (U.S. délares por hora)
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También se presentan grandes desigualdades salariales en-
tre las diferentes empresas automotrices si las consideramos
por segmentos, es decir entre las empresas terminales y las em-
presas proveedoras autopartistas, en México y Estados Unidos
(Arciniega 2020). En ambos casos es superior el salario en las
terminales, donde se concentra menor niimero de trabajadores,
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y muy inferior en las autopartistas, donde se concentra el mayor
numero de empleos.*

Figura 2
Salarios en la Industria Automotriz Terminal y de Autopartes
en Estados Unidos y México 2007-2014 (U.S. délares por hora)
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Fuente: Swiecki and Maranger, 2016: 32.

Las diferencias econémicas en México: mercado de trabajo
nacional precarizado

Eltema de las desigualdades en América Latina es un fenémeno
preocupante. En particular el incremento de las brechas de in-
gresos entre amplios sectores de la poblacién en tiempos de la
globalizacion obliga a repensar la forma de abordar las desigual-
dades laborales.

En México se presentan tendencias estructurales de preca-
rizacién, desempleo, informalidad y amplia flexibilidad laboral
(negocios de mercadeo en red, autoempleo en la informali-

* Vease Arciniega, 2018, y el caso especial de estudio sobre el segmento de pro-
veedoras en México, donde se concentra casi el 90% del empleo automotriz.
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dad, etc.) que describen las condiciones estructurales en que
se desenvuelve el trabajo en México. En cuanto a los ingresos
percibidos por la poblacién ocupada en los ultimos 20 anos re-
salta un aumento de quienes perciben solo entre 1 y 2 salarios
minimos. Y la tendencia ha sido a la disminucién de los nive-
les de ingreso entre los trabajadores asalariados ocupados. Estas
tendencias son mds marcadas si comparamos cifras de salarios
con otros paises incluidos algunos paises latinoamericanos.
Es reciente la recuperacion de los salarios minimos en el pais
(2020-2024).

Figura 1

EVOLUCION DEL SALARIO MINIMO EN PAISES SIMILARES A MEXICO
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Notas: Cifras en délares anuales ajustados por poder de paridad de compra 2017.
Fuente: Conasami con datos de 1a OCDE

Tabla 1
Salario minimo de paises miembros de la OCDE Cifras
en ddlares anuales ajustados por poder de paridad de compra, 2017

o | 2oy | S| Cremine
Luxemburgo | 19,968 23,777 19.1% 1.1%
Paises Bajos 21,669 22,631 4.4% 0.3%
Australia 19,998 22,235 11.2% 0.7%
Alemania n.d. 21,545 n.d. n.d.
Bélgica 20,761 21,096 1.6% 0.1%
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(continuacién)

2000 2017 Crecimiento Crecimiento
del periodo | anual promedio

Francia 16,815 20,539 22.1% 1.3%
Reino Unido | 13,010 17,989 38.3% 2.3%
Canadd 13,965 17,407 24.6% 1.4%
apon 13,001 16, 6% 5%

pé 3,00 6,323 25.6% 1.5%
Corea
del Sur 7,032 16,116 129.2% 7.6%
Espana 13,500 15,756 16.7% 1.0%
Promedio

0,

OCDE 11,340 | 15,180 | 33.9% 2.0%
FS::‘;ZE 15248 | 15,080 1.1% -0.1%
Eslovenia 9,204 14,246 54.8% 3.2%
Polonia 6,144 12,628 105.5% 6.2%
Hungria 3,974 10,061 153.2% 9.0%
Eslovaquia 4,981 9,501 90.7% 5.3%
Rep. Checa 5,034 9,146 81.7% 4.8%
Chile 4,289 7,086 65.2% 3.8%
México 1,788 1,982 10.9% 0.6%

Alemania tiene salario minimo a partir de 2015.
Ultimo dato de Japén corresponde a 2016.
Fuente: Conasami con datos de la OCDE.
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Tabla 2
Salario minimo en Latinoamérica 2024 y 2019
(en orden descendente)

2024 2019

(Actualizado el (Actualizado al
31 diciembre 2023) 2 septiembre 2019)

Salario Salario
minimo minimo
Pais Pais
mensual mensual
en dolares en dolares

Costa Rica 690 Costa Rica 529
2 Uruguay 568 2 | Chile 413
3 Chile 490 3 | Uruguay 407
4 Ecuador 460 4 | Ecuador 394
S Meéxico 442 S | Guatemala 386
6 Guatemala 405 6 Honduras 383
7 Paraguay 368 7 | Paraguay 343
8 Bolivia 342 8 Bolivia 306
9 Colombia 330 9 Peru 276
10 | Honduras 327 10 | Argentina 271
11 | Panama 290 11 | Panama 265
12 | Brasil 284 12 | Brasil 241
13 | Peru 269 13 | Colombia 239
14 | ElSalvador | 243 14 | Rep 205

Dominicana

15 gzlj;ﬁnicam 195 15 | ElSalvador | 203
16 | Argentina 189 16 | México 158
17 | Nicaragua 128 17 | Nicaragua 124
18 | Haiti 80 18 | Haiti 68
19 | Cuba 79 19 | Cuba 15
20 | Venezuela 4 20 | Venezuela 2

Fuente: Elaborado con datos de la Comisién Nacional de Salarios Minimos,
2019-2024.
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En los ingresos percibidos por la poblacién ocupada (trabajo
asalariado) en México existe alta concentracion de trabajadores
que no traspasan los dos salarios minimos desde hace décadas.
La precarizacién implica bajo nivel y la caida generalizada de
salarios. También gran flexibilidad de los contratos laborales y
condiciones criticas de ocupacién (gran intensidad del trabajo
o largasjornadas de trabajo, por ejemplo) y desproteccién social
progresiva. La desigualdad se vive por el aumento de quienes
perciben uno o menos de dos salarios minimos, y poblacién mi-
noritaria que concentra altos ingresos.

Sin embargo, como sabemos, existe también desigualdad
mas alld de las relaciones asalariadas formales. Es muy alta la
presencia de trabajo no asalariado, gran cantidad de trabajado-
res se concentran en la informalidad y la subocupacién que se
han profundizado en afios recientes.® Asi como en el desempleo.
Dada la centralidad del trabajo en la construccién de identi-
dad, se reconocen los estudios sobre los efectos subjetivos del
trabajo precario y del desempleo (con nuevas categorfas de di-
ferencia, por ejemplo, entre empleados y desempleados), lo que
implica analizar desde distribucién inequitativa de tareas en los
espacios de reproduccion, considerando reacomodos de planes
de viday de estilos de vida, hasta los efectos subjetivos de la pre-
cariedad y del desempleo.

Por otro lado, estas situaciones se presentan en las tltimas
décadas acompanadas de mayor participacién de mujeres en el
mercado de trabajo, especialmente en el sector tercerizado de
la economia. Considerando a este sector, se presentan inequi-
dades entre produccion y reproduccion, dada la consideracién
del trabajo doméstico en disposicién innata o propia de las mu-
jeres, con sus consecuencias de dobles o triples jornadas, o bien
recambio de relaciones en ese espacio doméstico.

5 En México el trabajo informal representa el 55.4% del total de los empleos. EI
Economista, diciembre de 2022; El Pais, 30 de junio 2023.
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En el campo industrial también existe mayor presencia de
mujeres, generando inequidad en las oportunidades para acce-
der a los mercados laborales y permanecer en ellos, en especial
dado el alto nivel de flexibilidad laboral que se presenta en la
industria y la intensidad del trabajo, en sectores clave como el
automotriz. Es en este contexto de mercado nacional de trabajo
precarizado donde se inserta la discusién sobre la alta automati-
zacion y disrupcién de tecnologias digitales.

Las desigualdades en el nivel organizacional: consideracién
de otros tipos de desigualdades

El trabajo y sus instituciones o la perspectiva institucional

Lejos de la nocién de un mercado de trabajo dejado a la libre
competencia, los mercados internos de trabajo pueden identi-
ficarse con la existencia de un conjunto de reglas que norman
la relacion de trabajo en las plantas productivas. Establecen las
condiciones de ingreso, permanencia, asignacion de puestos,
ascensos y remuneraciones del trabajo, entre otros.

Resaltan investigaciones sobre ocupaciones donde se in-
cluyen en el estudio a todos los miembros organizacionales,
tal como mandos medios, ingenieros y no solo operarios. Por
ocupacién (directivos, funcionarios, profesionales, técnicos, tra-
bajadores de servicios y ventas, obreros) la clasificacién tiende a
distinguir trabajadores por la naturaleza de sus tareas manuales
vs tareas cognitivas. Y junto con distinguir roles determinantes
a cumplir, permite también identificar estatus, posiciones y las
relaciones de poder entre los actores laborales a ese nivel orga-
nizacional.

Bajo criterios de estrategias de recursos humanos y/o base
sociotécnica de las empresas, se observan desigualdades a tra-
vés de la resegmentacion de los mercados internos de trabajo
(Arciniega, 2018). Se entiende por resegmentacién la fragmen-
tacion del personal obrero, atendiendo a nuevos criterios, tal
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como la requerida flexibilidad laboral.’ La amplia flexibilizacién
en cuanto al uso de la mano de obra genera situaciones de pre-
cariedad laboral, a ello se anade la desigualdad salarial.

Junto con las diversas categorias reconocidas funcionalmen-
te en la estructura de division del trabajo, cuenta la clasificacién
que los actores laborales perciben entre si, entre obreros califi-
cados y obreros no calificados. O bien, la diferenciacién entre
especializados y no especializados. O también, la diferenciacién
entre los que poseen mayor estabilidad vs. inestables y de ma-
yor vulnerabilidad en el empleo, por ejemplo, ante las sucesivas
crisis presentadas, el empleo calificado y de alta calidad es rete-
nido. Ello en un contexto productivo, donde a pesar de la alta
tecnologia utilizada en el sector automotriz sobresalen trabajos
no calificados.

Bajo criterios de las reglas de los sindicatos y contratos colec-
tivos, a nivel operarios se constata la presencia del sindicato en
el reclutamiento y en la seleccion del personal que precisamen-
te ingresa a los niveles més bajos de la escala salarial, sin mayor
requerimiento de habilidades. Se mantiene la regla contractual
acerca de la manera en que se reclutan, seleccionan y contratan
trabajadores. En un contexto de gran desempleo e informalidad,
confiere poder a la institucion sindical y manifiesta el tipo de re-
laciones laborales que se mantienen entre los actores laborales.7

La resegmentacion de los mercados internos de trabajo y el
tipo de representacion sindical acenttala brecha de desigualdad
entre trabajadores, manteniendo una marcada diferenciacién

® Flexibilidad numérica, respecto a la capacidad de la gerencia de ajustar el em-
pleo; flexibilidad funcional, respecto al uso de la fuerza de trabajo en el proceso
productivo ante las nuevas formas de organizacién del trabajo, la movilidad o rota-
cidn entre puestos de trabajo, por ejemplo; y la flexibilidad salarial, considerando
el salario y sus condiciones cambiantes ante presencia de bonos de productivi-
dad, por ejemplo.

7 Para mejor caracterizacién de tipo de sindicalismo en el sector véase Bayon
(1997). En cuanto a la incorporacién de familiares, miembros de grupos fami-
liares o amistades, y configuracion de redes de clientelaje se presentan como
précticas sociales frecuentes.
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en las retribuciones salariales y demds condiciones laborales,
tal como trabajo fijo frente a eventuales, algunos con mayor au-
tonomia y otros con mayor grado de subordinaciéon. A nivel
colectivo se identifica con fragmentacion, con trabajadores con
intereses y condiciones econdémicas muy diferentes y sindica-
tos que tienen una larga historia de no representacion legitima,
ambas opciones en un contexto de mercado de trabajo regional
donde prima la precarizacion, la informalidad y el desempleo.

Hasta aqui parecen configurarse segmentos mediados por
la especializacion, calificacion, educacién y el mérito indivi-
dual, tal vez por segmentos mediados solo por el esfuerzo. Sin
embargo, cuentan las capacidades que se ejercen entre los co-
lectivos que pertenecen al sistema de relaciones industriales
propio pais.
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Tabla 3
Dimensiones e Indicadores

para analizar las relaciones de empleo
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del sector automotriz, 2016.
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En la Tabla 3 se muestra una estructura organizativa con
creciente diversidad laboral producida por la flexibilidad.
Atendiendo al concepto de campo, éste resulta clave para en-
tender la segmentacion de los mercados internos de trabajo, y
para pensar la desigualdad social, algunos siguen una trayec-
toria de marginacion y seran mayoritarios si sus actividades
son rutinarias y sin mayor calificacién. Otros siguen trayecto-
rias de carrera dentro de la planta, existen estudios sobre los
significados de estas diferenciaciones entre trabajadores con-
siderando el giro de las plantas hacia la flexibilizacién que ya
tiene larga data en la industria automotriz, cuando las plantas
contintian con sus procesos de reestructuracion productiva y
establecen nuevas tecnologias, con equipo automatizado y ro-
botizado, avance de la automatizacion flexible en gran parte de
sus plantas, con mdquinas programables que generan un pro-
ceso de cambio a nivel de la organizacién del trabajo, avance
de tecnologias de las comunicaciones basada en principios de
microelectrénica (véase Montiel, 2010, donde en forma ex-
haustiva brinda conocimiento sobre los efectos que tiene la
tecnologia y las nuevas formas de organizacion del trabajo enla
vida personal y en la subjetividad de los trabajadores de la in-
dustria automotriz).

Desde hace décadas la tendencia ya es al uso de nuevas tec-
nologias y la flexibilidad laboral. Se pueden observar dos tipos
de configuraciones que indican el avance de flexibilizacién en
los procesos de produccién que trae también importantes cam-
bios en la estructura jerarquica y una amplia segmentacion del
mercado interno de trabajo. con distintos segmentos de trabaja-
dores afectados por la flexibilidad productiva y laboral.

Al momento actual se resaltan las innovaciones tecnoldgicas
que marca la 4.0, donde confluyen digitalizacion y tecnologias
altamente automatizadas y las nuevas tecnologias de la informa-
cién, de la comunicacién, mismas que implicaran otros cambios
estructurales como nueva re- segmentacion o fraccionamiento
del mercado interno de trabajo.
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Las empresas replantean estrategias que modificaran las ins-
tituciones y los modelos de trabajo, donde a nuevas tecnologias
se acoplan nuevas estructuras organizativas. Cambiard también
el sentido de la accién de los sujetos sociales, lo que obliga a
profundizar en los significados del trabajo y con ello en los vin-
culos entre cultura, identidad calificacién y trabajo.

El mercado interno de trabajo y la cultura en la organizacion o
la perspectiva de las subjetividades en el trabajo

La industria automotriz es uno de los sectores mds moderni-
zados de la industria manufacturera en México. Paralelamente
tiene una larga historia y tras de si una gran tradicion cultural.
Las interacciones entre individuos y grupos en ese sector tam-
bién se encuentran reguladas por la cultura. Estas interacciones
se producen como pricticas recurrentes y se producen dentro
de la organizacién, o el espacio de trabajo identificados como
campos de interaccién entre actores en una determinada situa-
cién, campos a su vez desiguales estructurados por relaciones
de poder.

En el mundo de los sujetos laborales centrarse en interaccio-
nes y practicas, formas habituales de pensar y hacer las cosas,
nos permiten profundizar en el anélisis de la desigualdad en los
mercados internos de trabajo. Mas alld de las reglas escritas que
se tienen que aprender, implica una forma aceptada de interac-
ciény de relaciones tipicas en la organizacion. Cabe preguntarse
:Cuadles son las reglas y c6digos que rigen entre los propios tra-
bajadores y que gobiernan el empleo y la utilizacion de la fuerza
de trabajo en el lugar de trabajo?

De la diversidad de situaciones y conjunto de practicas socia-
les mencionaremos dos.

La primera, la distancia social o también denominada la dis-
tancia al poder, que, bajo la apariencia de estructura jerdrquica
en las organizaciones, se manifiesta en relaciones sociales y de
poder y dominacién que constituyen un reflejo de desigualdad
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laboral (entre trabajadores y jefes, pero también entre grupos de
trabajadores). En diversos estudios se caracteriza a México por
la presencia de una alta distancia social entre los miembros or-
ganizacionales.

Es una modalidad de relaciéon entre los miembros organiza-
cionales donde se aprecian divisiones de intereses, y asimetrias
de poder. Las précticas de distancia social permiten entender
los cambios en las formas de entender los vinculos, las interac-
ciones dadas entre los sujetos, que van més alld de las dindmicas
econdmicas y productivas, y que sin embargo tienen que ver
con los aspectos simbdlicos presentes en el trabajo y en parti-
cular en los procesos de trabajo, asi como con la construccién
de identidades laborales mas alla de ideologias empresariales.

La alta distancia social le indica al trabajador el lugar que
le corresponde, seniala limites sociales y simbdlicos, le repasa
constantemente quien es él o ella. A otros le asigna de manera
ambigua un territorio con fronteras difusas. Marca acciones ba-
sadas en influencias, y el aumento de las desigualdades laborales
y sociales deviene por tanto no solo de las posiciones ocupa-
cionales sino de la distancia social, donde segtn ese grado de
distancia se tienen oportunidades o no de acceso al trabajo o
a los ascensos. Prima mas relaciones jefe-miembros asociado a
lealtades. Credenciales educativas y profesionales pasan a se-
gundo nivel, aunque son deseables.

Este conjunto especifico de relaciones sociales por medio delas
cuales se despliega el trabajo a través de conocimientos y organiza-
cién es importante considerar en el entorno digital que promueve
nuevos modelos de negocios y nuevas modalidades laborales, si
se trata lallamada cuarta Revolucion Industrial que afecta no solo
alaindustria (Industria 4.0), sino también a los servicios, y la ar-
ticulacion de empresas interconectadas en estructuras de red. Me
refiero a considerar escalas temporales y espaciales mucho més
pequenas, y otorgarle un papel clave a la dimensién cultural, con-
siderando estas dimensiones, por ser fuente de discriminacién o
trato desigual y, por consiguiente, de desigualdad.
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En tanto procesos de creacién de sentido u ordenacion del
sentido de la realidad se vincula a la nocién de autoridad y su
capacidad de influencia, que alude en México més bien a un pa-
ternalismo autoritario con influencias para contratar, castigar,
premiar, reconocer, marcando trayectorias, donde unos ya ten-
dran los puestos, otros tendran que trabajar para llegar a donde
quieran y vencer resistencias.

A este nivel no cuenta automatizacion y digitalizacion aso-
ciado con procesos intensivos en trabajo poco calificado. En la
industria automotriz los procesos tecnoldgicos inciden en la
disponibilidad de personal técnico especializado y calificado,
y la inteligencia artificial se dirige principalmente al trabajo ca-
lificado.

Tienen un rol determinante en la regulacién del empleo
dentro de las organizaciones, desde marcar oportunidades de
acceso al mercado laboral, posibilidades de ascenso, o de ex-
clusién, cierres de posibilidades de acceso a oportunidades de
trabajo, entre otros.

Se entiende como el grado en el que los individuos esperan
una estructura jerdrquica que destaca las diferencias de estatus
entre subordinados y superiores, y se aceptan estas distribucio-
nes desiguales de poder en la accién de los sujetos laborales

A través de estas interacciones y sus significados, se expresan
elementos de dominacién. vinculados a su subjetividad o pro-
cesos de dar sentido, creencia de que personas en posiciones de
autoridad, mas alld de la raza o la etnia, deben tener un poder
considerable en comparacién con los subordinados.

Esta jerarquizacion no solo implica la capacidad de mando
o de autoridad, implica practicas y actitudes de interés en las
regulaciones de las relaciones de los miembros en la organiza-
cién, ubicacién social de los trabajadores en la organizacién
como de relaciones de dominacién. La estructura jerarquica
en las organizaciones refleja no solo la estructura interna de la
organizacién sino una desigualdad existencial entre los niveles
superiores e inferiores.
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De la diversidad de situaciones y conjunto de précticas so-
ciales mencionamos una segunda, la institucionalizacién de
categorfas y de sistemas de cierre, exclusion y control social
propios, en base no a reglas escritas sino en torno a presencia e
interaccion de grupos.

Entre las experiencias comunes entre los miembros orga-
nizacionales, también resaltan el trazo de las lineas sociales y
simbolicas entre los grupos, marcando las diferenciaciones
entre los colectivos (in group y out group) que devienen en
desigualdades construidas socialmente en el lugar de trabajo.
Existen grupos de pertenencia grupo afin, con valores predo-
minantes como la lealtad, cohesidn, redes de solidaridad donde
cobra importancia el concepto de grupo primario, en los que
se dan relaciones cara a cara, que desempenan un papel central
en la vinculacién del trabajador con el resto de la organiza-
cion. Son grupos de pares donde se construyen y desarrollan
modelos de estrechas relaciones entre los miembros del grupo
como una estrategia para lograr cosas. A través de esos miem-
bros se expresan relaciones de afecto como de reconocimiento,
sus comunicaciones son mas laterales, con interacciones com-
partiendo por ejemplo iniciativas o con toma de decisiones sin
participacion real.

También se presentan conflictos, que afectan individual-
mente, como a las familias, que llevan a renunciar al trabajo,
a los cargos, perdiendo la estabilidad laboral o truncando tra-
yectorias. Se presentan casos de facilidades de insercién en el
mercado interno de trabajo o por el contrario falta de movili-
dad por corrupcién y el favoritismo o clientelaje presentes en
los espacios laborales, donde fluye informacién concreta sobre
puestos o plazas entre los conocidos, por el contrario, pricticas
de restriccion, exclusion y hasta discriminacion de acuerdo a la
pertenencia de grupos.

Las formas de actuar, actitudes y hdbitos seran diferentes
frente a otros miembros, varian, desde la desconfianza, trato di-
ferenciado o desigual, procesos de exclusién que no implican
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la pérdida de empleo, pero donde en el espacio laboral las ha-
bilidades y competencias no cuentan ante las interacciones de
grupos donde prima “el trabajo categorial” que establece des-
igualdades y marca limites entre los grupos, crea estigmas y
atribuye cualidades a los actores que se encuentran a uno y
otro lado de los limites (Tilly, en Reygadas, 2004 ). Inclusive, el
conjunto de respuestas a otros puede derivar en violencia, vio-
lencias laborales en México entre grupos, “sin género’, “sin raza’,
“sin estatus”, “sin ideologias”, donde calificacién y/o especiali-
zacion que pueden ser factores significativos, no cuentan en la
construccion de estas otras desigualdades, tampoco disefio de
proyectos o sistemas de evaluacion formal del desempeno, mds
bien nos remiten a activacién de estas otras desigualdades, a ca-
tegorias de segregacion y exclusion, que en conjunto nos sittian
en el ambito de lo simbdlico y de los significados del trabajo,
donde no solamente entran en juego desigualdades salariales,
sino constitucién o deterioro de identidades. Existe una am-
plia literatura sobre violencia en el trabajo en atencidén a estas
categorizaciones en contextos especificos y actuales, que pro-
porcionan ejemplos concretos que ilustran la dindmica de la
desigualdad a este nivel, véase Pena y Sinchez, 2007, por ci-
tar uno de los mas importantes, donde resaltan desigualdades
vinculadas a la violencia simbdlica, y précticas sociales que van
desde competencia por recursos materiales hasta conflictos por
el poder. Mds alla del género, edad o raza, en México establecen
creencias solidas sobre el estatus de las personas, en atencién a
pertenencia a grupos y comportamiento de grupos.

Esta postura implica profundizar en la dimensién socio-cul-
tural-simbolica del lugar de trabajo, considerando estructuras,
subjetividades y acciones.

Elimpacto de las tecnologias en el trabajo

La etapa actual del capitalismo se asocia a la expansion del capi-

tal, con la innovacién tecnolégica denominadaI4.0, Ia creacién
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de nuevos productos y la apertura de nuevos mercados. Don-
de cabe preguntarse como el involucramiento de tecnologias
digitales modificard la relacion capital-trabajo y si crecerdn las
brechas tecnoldgicas entre paises y regiones, y si se generardn
mayores desigualdades en los mercados de trabajo.

Centrados en uno de los sectores mds modernizados como
la industria automotriz, resalta la difusién o expansién de las
tecnologias no solo en la sociedad, la economia, sino en la
produccidn, y en la denominada manufactura digital, donde
lo digital se entiende como el sector ligado a la informatica y
telecomunicaciones, donde los principales activos son la infor-
macion y la conectividad. La tecnologia va cambiando sobre
todo lo electronico y lo referido al software. Nuevas tecnologias
digitales estan transformando la economia y sectores de la eco-
nomia, tal como la industria automotriz.

Las tecnologias utilizadas en empresas de la industria auto-
motriz se entienden como la digitalizacién en todos los niveles
y funciones de la organizacién, incluyendo notablemente el
nivel productivo y de servicios. La industria automotriz consti-
tuye un sector donde gran parte de sus actividades se vinculan
a tecnologias digitales. La mayoria de las empresas participan
de la cadena de produccién automotriz y servicios informati-
cos donde se justifica la eficiencia de los procesos productivos,
la mejora de la calidad y la relacién con los proveedores y donde
cuentan las estrategias empresariales de las matrices, conside-
rando la oportunidad de la digitalizacién de los procesos, el
impacto de estas tecnologias sobre el proceso de trabajo, pro-
ductos finales, relaciones con proveedores y clientes.

Evidentemente la integracion de la computacion en la nube
y big data, aplicado a la produccién y a los servicios, facilitardn
nuevos modelos de negocios, ademds de contribuir a la perso-
nalizacion de los productos.

Entre las principales transformaciones sociales, se presen-
ta la delimitacion entre los sectores secundario y terciario que
se vuelve cada vez mds difusa, donde las empresas productoras
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de bienes se estan viendo obligadas a incorporar servicios a su
oferta. Junto con la manufactura irrumpe el interés por el estu-
dio de los servicios avanzados mediante la interconexién fisica
y virtual, y vinculada a ésta. La automatizacion y la robotizacién
modificaran profundamente la composicion del mercado labo-
ral. Destaca el interés por el impacto del cambio tecnoldgico en
el empleo, en tanto factor que desplaza fuerza de trabajo, donde
cuenta la categorfa ocupacional (trabajadores poco calificados,
de ocupaciones elementales, operarios mecanicos), simultd-
neamente interesa la aparicién de ocupaciones emergentes, las
ocupaciones vinculadas ala14.0.

La introduccién de las nuevas tecnologfas en el mercado la-
boral automotriz beneficiara a los trabajadores calificados, con
disminucién de empleos poco calificados, pero ello depende-
ra de las estrategias de las empresas. Se trataria de observar que
ocupaciones estarfan mds impactadas frente a la computariza-
cioén y robotizacién y, ademds, empezar por constatar que el
cambio tecnolégico y la vision de la digitalizacion en la mayoria
de las empresas, se relaciona mds con una paulatina evolucidn,
de mejoras y ajustes, mds que con una nueva configuracién en
la que intervienen en tiempo real actores sociales, dispositivos
y plataformas.

Los avances de la industria 4.0 se traducirdn finalmente en la
integracion digital de todos los procesos productivos. ;Qué rol
tendrd la industria automotriz de México con el cambio de pa-
radigma a partir de la digitalizacién y automatizacion? ;En el
plano productivo, cémo se reconfiguran los mercados internos
de trabajo? ;Se plantea mayormente desplazamiento de trabaja-
dores o la recalificacion de las competencias habilitantes para el
nuevo modelo industrial? Por otro lado, se multiplican los desa-
fios para la organizacién del trabajo y de la produccién ante la
robética, las TIcs, las aplicaciones que impactan en la industria
automotriz.
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De los cambios en los modos de producir y las nuevas
tecnologias, hacia centros de poder donde se concentra la
tecnologia

Las nuevas tecnologias se vuelven el soporte de los paises desa-
rrollados, que permite afianzar el poder de las empresas globales,
En Europa (Alemania, Italia, Francia) las fibricas disponen de
nuevas lineas de produccién caracterizadas por la integracion
de la robotizacidn, la informacién y un nimero decreciente de
trabajadores. En sectores como la industria automotriz esta se-
rie de innovaciones beneficia a los desarrolladores de software, a
los ingenieros, los investigadores cientificos y tareas vinculadas
con la necesaria formacion para actuar ante incertidumbres en
las nuevas cadenas productivas (Degryse, en Raso, 2022: 23).

Resaltan ocupaciones emergentes, con posiciones de élite,
con posiciones econdmicas y sociales distintas y nuevas formas
de trabajo a partir de las plataformas digitales.

Es el caso de la creacion de nuevos trabajos en el sector de
los servicios, donde éste se ha convertido en el principal activo
de las OEM, tanto asi que se afirma que “El software define el co-
che”. Ello significa que éste definird la experiencia del cliente y
serd el principal diferenciador de competitividad, convirtiéndo-
se en el punto focal de la innovacién automotriz.

Considerando nuestro estudio nuevamente a nivel escalar, la
aceleracion del cambio tecnoldgico en los paises desarrollados
generard incentivos para las empresas de esos paises en cuanto
a la recuperacion de la parte de los empleos que descentraliza-
ban y que externalizaban, con trénsito hacia las denominadas
“fabricas inteligentes” y servicios dirigidos hacia la creacion de
softwares, generacion de nuevos modelos de negocios, con con-
tinua evolucion, servicio de diseno del producto considerando
la elevada y continua velocidad de Desarrollo del producto,
nuevos servicios como de integracion en la nube, servicio de ar-
quitectura, es decir, como estructurar el Hardware y Software,
con continua evolucién incluso después de las ventas, también
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se convierte en importante para los corporativos el control so-
bre el activo de software principal.

En paises periféricos como México el interés se centra en
la manufactura digital y qué sera afectado, en particular, como
afectard el empleo. También en su impacto en procesos y sobre
cémo trabajamos, como nos organizamos y cudles habilidades
se requieren (Organizacién). Se promueven también nuevos
modelos de negocios, e irrumpen ocupaciones emergentes.

Estas actividades implican una minoria de personal de alta
calificacién, mandos medios en servicios especializados, tal vez
profesionales calificados prestadores de servicios y operarios de
media calificacion.

Faltan analizar las ocupaciones de aquellos que laboran en
sistemas de automatizacion, informdtica, ingenieros de sistemas
vinculados a la electromovilidad, que, si bien se ha presentado
de forma lenta en México, no es el caso en los paises desarro-
llados en que se avanza en este proceso con la colaboracién de
equipos altamente competitivos.

Conclusiones

En el contexto de globalizacién y procesos de integracion, el
sector automotriz de México enfrenta graves desigualdades
salariales frente a los socios comerciales del norte del continen-
te. A pesar del alto nivel de integracion entre esos paises, a las
brechas salariales se anaden ahora posibles brechas tecnologi-
cas digitales. La dimension politica de los Tratados comerciales
juntamente con la negociacién de beneficios econdémicos y
ahora tecnologicos entre las partes, constituyen una asignatu-
ra pendiente.

El mercado general de trabajo de México presenta tenden-
cias estructurales de precarizacion, desempleo, informalidad y
amplia flexibilidad (negocios de mercadeo en red, autoempleo
en la informalidad, etc.). Hay que reconocer que es en este con-
texto donde se inicia la discusion sobre la alta automatizacién
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y disrupciéon de tecnologias digitales vinculadas a la denomi-
nada I 4.0. Los cambios tecnoldgicos se realizan sobre la base
de mercados de trabajo precarizados con el aumento de las
desigualdades laborales y sociales (salarios bajos, insuficien-
tes, prestaciones sociales inciertas o recortadas, condiciones de
desproteccion y de exclusion, estado de inseguridad, individua-
lizacién del trabajo, alta flexibilidad laboral, entre otros).

A nivel organizacional existe desde hace anos el transito a la
flexibilizacién productiva y laboral, con una resegmentacién de
los mercados internos de trabajo, que implica fragmentacion,
clasificaciéon y polarizacién entre trabajadores altamente ca-
lificados (los menos) y trabajadores no calificados dentro del
mercado interno de trabajo. Abarca diferencias en los ingresos,
también en las condiciones de empleo. Las diferencias en ingre-
sos laborales y de condiciones de trabajo no cubren el campo de
la desigualdad, sin embargo, constituyen una medida objetiva
de la desigualdad.

A nivel organizacional, los actores laborales estin sujetos a
marcos institucionales, politicas sociolaborales o reglas institu-
cionales, y relaciones de poder. Resalta la desigualdad vinculada
a estrategias de recursos humanos, por ejemplo. Pero en el pla-
no productivo, resaltan mercados internos de trabajo, definidos
por sus propias reglas de interaccion y categorias socialmente
construidas y organizadas.

A nivel de las plantas de manufactura, predominan practi-
cas sociales recurrentes que se asocian con construccion de
desigualdades, Se remarcan cotidianamente diferencias y pri-
vilegios no solo econdémicos, también jerarquias y distancias
sociales, asi como reproduccion de relaciones de desigualdad
entre y a través de grupos sociales (redes de solidaridad y de
privilegios, redes que discriminan a los diferentes, atendiendo
a diferenciaciones, sin beneficios y con exclusién social). A este
nivel se manifiesta también vulnerabilidad en el empleo de alta
calidad involucrado pues todos los miembros organizaciona-
les en su quehacer cotidiano estan involucrados en estas redes
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materiales y simbolicas de desigualdad. En el caso automotriz,
donde rigen distancias sociales y diferenciaciones de grupos,
con distribuciones asimétricas de las ventajas laborales y so-
ciales, més alld de méritos, créditos educativos o esfuerzos, esta
dimension del trabajo se torna crucial si se habla de nuevas tec-
nologias y de la transformacion del mundo productivo ylaboral,
ante el avance de la digitalizacion, ésta ya no solo se presenta
sobre elevados niveles de precariedad y de desigualdad en los
mercados internos de trabajo, sino sobre relaciones sociales en
donde cuentan significados del trabajo y subjetividades.

Se van redefiniendo las formas de trabajo, nueva formas de
organizacién del trabajo, reorganizacion de los mercados in-
ternos de trabajo, donde lo que hoy resalta es la extension y
velocidad de las transformaciones tecnolégicas, con el transito
de la tecnologia analdgica a la digital, con el transito hacia los
nuevos empleos, o empleos emergentes, nuevas ocupaciones,
y nuevas competencias habilitantes, bajo la denominada indus-
tria 4.0 que implicara transformaciones del mundo del trabajo
y probablemente nuevo tipo de desigualdades. Probablemente
con nueva re- segmentacion de los mercados internos de tra-
bajo, con nuevas reglas de acceso, y con otras diferencias en el
acceso, nuevas experiencias de diferenciacion, nuevas subjeti-
vidades.

Para el estudio de las desigualdades laborales se debe consi-
derar desde las desigualdades entre regiones e ingresos laborales
hasta las practicas generadas en el lugar de trabajo y las expe-
riencias relacionales entre actores laborales, ello incidiendo en
agencias, procesos y configuraciones culturales ante los avances
tecnologicos que se presentan. Con posturas tedricas que inci-
den en reiterar no solo estructuras, sino acciones, donde hay
que analizar actores e instituciones reconociendo sujetos y sus
subjetividades.
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Claroscuros de las politicas sociales
en el gobierno de la 4T en México:
el caso del Programa J6venes
Construyendo el Futuro.

Miguel Rodrigo Gonzdlez Ibarra

Introducciéon

La politica social tiene como objetivo fortalecer las condicio-
nes de vida de la poblacion, especialmente en dreas como la
salud, educacion, empleo, vivienda y seguridad social. La politi-
ca social es una de las tareas esenciales del Estado para atender
situaciones mds alld de aspectos caritativos o asistenciales. Con
el arribo al poder por el Gobierno de la Cuarta Transformacién
(4T) en México encabezado por Andrés Manuel Lépez Obra-
dor para el periodo 2018-2024, se advierte un cambio en las
relaciones Estado-sociedad para impulsar el bienestar social y
combatir ]a exclusion y la desigualdad a través de un repertorio
de politicas publicas.

Este capitulo tiene como objetivo: a nivel tedrico, com-
prender cudl es la importancia de la politica social en México
y analizar la agenda politica que plantea el Gobierno de la 4T;
a nivel empirico-analitico, examinar el Programa J6venes
Construyendo el Futuro (JCF) durante el periodo comprendi-
do entre 2019 y 2022, y evaluar cudl es su incidencia hacia la
construccién de una politica publica para coadyuvar en la capa-
citacion e inclusion laboral en México.

Utilizando un enfoque de investigacion cualitativa a través de
la revision tedrica del tema, del estudio de evaluaciones selec-
cionadas al programa JCF por parte de instituciones y actores
sociales, entre otras fuentes especializadas en el tema, se advier-
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te que la construccién de una politica publica para impulsar el
bienestar social y combatir la desigualdad laboral ha tenido di-
ferentes enfoques en la agenda politica en México. En especial,
el programa JCF constituye una alternativa significativa para
propiciar condiciones de igualdad e inclusién social entre los jo-
venes que no cursan estudios ni trabajan entre 18 y 29 afios. Sin
embargo, es imperativo fortalecer sus mecanismos de operacién
con el fin de lograr un mayor impacto en los procesos de capaci-
tacion laboral y exclusion social que se registran en el pais.

Este capitulo se organiza en cuatro secciones. En la primera
parte, se realiza una revisién tedrica sobre la importancia de la po-
litica social y el papel del Estado en la construccion de politicas
publicas hacia el bienestar. En la segunda parte, se lleva a cabo un
analisis historico sobre las politicas sociales impulsadas en Méxi-
co y se exponen los objetivos de la agenda politica del Gobierno
de la 4T en el periodo de estudio anteriormente sefialado. En la
tercera parte, se examinan los objetivos e implementacion del
Programa JCF entre 2019 y 2022 para reconocer su incidencia
hacia la capacitacion laboral y el combate a la desigualdad. Para
concluir, se presentan una serie de conclusiones que plantean
aspectos fundamentales para comprender los claroscuros de la
agenda politica hacia el desarrollo social en México y se compar-
ten las referencias que respaldan los argumentos de este trabajo.

Estado y politica social

Para definir el concepto de politica social y caracterizar sus di-
mensiones para el andlisis empirico en el campo de la politica y
las politicas publicas, es preciso senalar que los origenes de este
concepto se remontan al final del siglo XIX en Europa, ya que,
desde el Estado denominado de bienestar, se generaron inter-
venciones para atender los impactos de la industrializacién en
las condiciones de vida de los trabajadores. Estas acciones im-
plicaron un reconocimiento a los derechos sociales y la puesta
en marcha de medidas para atender la llamada cuestién social.
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El Estado de bienestar es una forma de intervencion social y
econdmica que los Estados liberal-democriticos establecieron
con el proposito de asegurar estindares minimos de ingreso, ali-
mentacion, salud, vivienda y educacién, no como un acto de
caridad. Desde una perspectiva diferente, el Estado de bienes-
tar presenta dos dimensiones que sustentan sus funciones. Por
un lado, las intervenciones persiguen asegurar la eficacia del sis-
tema capitalista y satisfacer las necesidades sociales; y, por otro
lado, otorgan una nueva dimensién a la democracia mediante
un sistema de proteccién y gasto social.

El Estado de bienestar se define como “una institucién que
se encarga de la produccién y distribucion de beneficios co-
lectivos, relacionados con la calidad de vida de la sociedad”
(Aguilera, 2016, p. 258). En este procedimiento se emplean
intervenciones publicas para garantizar la proteccion de in-
dividuos o grupos mediante programas que posibilitan su
progreso en la sociedad moderna o capitalista. Las intervencio-
nes se fundamentan en un marco constitucional y un conjunto
de atribuciones politico-administrativas para garantizar la cali-
dad de vida y mediante el impulso de capacidades en la gestion
gubernamental, burocritica, fiscal y presupuestaria.

A pesar de que, en la sociedad capitalista actual, el mercado
es una entidad fundamental para examinar los procesos econé-
micos y sociales, resulta fundamental examinar las condiciones
adecuadas para su progreso y establecer formas equitativas en la
relacion entre la produccién, acumulacién y consumo, asi como
garantizar la prosperidad y mitigar las condiciones de pobreza y
desigualdad social. En cuanto al subsistema econémico, el Esta-
do no solo tiene como misién regular la gestion de la demanda
agregada, sino que también es el responsable del diserio de los
acuerdos institucionales que se presentan en materia de bienes
publicos, externalidades y derechos de propiedad. De acuer-
do con Ayala, “la politica econémica constituye una suerte de
sintesis entre lo econémico y lo politico. No puede concebir-
se Gnicamente como una técnica instrumental y econémica, ni
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tampoco como una politica. Es también un resultado social del
proceso més o menos conflictivo entre los agentes que tienden
a crear, consolidar y disolver equilibrios politicos y sociales que
se procesan en el campo econémico” (1992, p. 45).

El Estado es el agente primordial en el &mbito econémico, en
el cual se llevan a cabo procesos decisionales y regula las inter-
venciones de diversos actores y grupos sociales en la discusion
de los aspectos politicos de una sociedad. El Estado de bienestar
es una institucién que se encarga de garantizar las posibilidades
de movilidad social en funcién de procesos sociales educativos,
la creacién de fuentes de empleo y la promocién de mecanis-
mos de distribucién y redistribucién equitativa de la riqueza de
una comunidad politica. “El bienestar, como politica estatal, sig-
nifica que todos los miembros de la vida comunitaria tienen el
derecho de vivir con progreso y realizacion, tanto a nivel indivi-
dual como colectivo” (Aguilera, 2016, p. 259).

El Estado de bienestar se estructura en un conjunto de insti-
tuciones politicas y administrativas con el prop6sito de elaborar
politicas que permitan materializar de manera tangible lo uni-
versal, ademds de lograr, la creacion de capital, el desarrollo de
las empresas y los mercados. Las intervenciones del Estado de
bienestar son complejas en virtud de que requieren de acciones
publicas con principios de autoridad para armonizar los pro-
cesos politicos, econémicos y sociales. Existen, por ejemplo, la
seguridad médica, la asistencia social, el acceso a los servicios
meédicos, la creacién de empleo y la promocién de empresas
para la formacion de capital, entre otras.

El bienestar en las sociedades modernas es un tema rele-
vante en la agenda de gobierno, ya que la economia capitalista
requiere de iniciativas politicas hacia la técnica y la innovacion
tecnoldgica para impulsar la vida colectiva. En consecuencia,
se requiere reforzar los mecanismos de trabajo, asi como fo-
mentar un control y legitimidad en el desarrollo de las fuerzas
productivas para impulsar la calidad de vida y prosperidad co-
lectiva.
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De acuerdo con Gordén (2000) se pueden distinguir cua-
tro dimensiones en las que se lleva a cabo la implementacién
de politicas. En la primera, las medidas asistenciales son instru-
mentos de asistencia que los gobiernos nacionales y locales, asi
como el sector privado y social, fomentan a favor de individuos
con discapacidad o con fines humanitarios. En la segunda, se
reconoce que la politica social implica la comprensién de los
objetivos e instrumentos de apoyo a los pobres y débiles, con el
propdsito de control social y regular las relaciones sociales, ga-
rantizar las condiciones de vida, el orden, la paz y la integracion
social del sistema. En la tercera, la politica social se caracteriza
por ser una forma de reproduccién social ampliada de la fuer-
za de trabajo para garantizar la fuerza productiva y un sistema
competitivo. La cuarta, interpreta la politica social como par-
te de la consecucion de los derechos sociales de ciudadania y
politicos, en el cual las intervenciones constituyen una repre-
sentacion de las diversas fuerzas de la sociedad y el Estado tiene
un papel en la coordinacién y la legitimidad de las decisiones.

En esta ultima dimensidn, el cardcter solidario del Estado
se respalda en una red de instituciones politicas y administra-
tivas, a través de las cuales se fomentan mecanismos y reglas
operacion con fines de redistribucién y que permiten concre-
tar los beneficios concretos. En este proceso, la politica social se
ha determinado en funcién de las denominadas transferencias
monetarias que se destinan directamente a la poblacién o me-
diante la prestacion de servicios, como la educacién y la salud,
con el objetivo de lograr un mayor nivel de pobreza. “La politica
social se distingue por la universalidad que se fomenta entre la
poblacion independientemente de su nivel e ingreso, asi como
aquellos que son restringidos o focalizados, como la seguridad
social y la seleccién de personas en situacion de vulnerabilidad
o pobreza” (Gordon, 2000, p. 582).

Es importante senalar que la ejecucion de las politicas socia-
les ha sido un tema controvertido en los ultimos anos, ya que
los procesos de distribucién destinan una gran cantidad de re-
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cursos para mejorar los niveles de bienestar de la poblacién y,
principalmente, enfocados hacia la disminucién de la pobre-
za. Seguin un estudio llevado a cabo por Garfinkel (2010, p. 56,
citado por Rodriguez & Patrén, 2013: 4) en catorce paises, el Es-
tado de bienestar es determinante para atender la pobreza y no
necesariamente el mercado contribuye a generar las condicio-
nes necesarias para mitigar este problema. El Estado solidario es
un promotor para disminuir la pobreza en el contexto de las re-
laciones econdmicas que se generan y los beneficios que otorga
a los individuos en situaciones de pobreza y pobreza extrema.
En el mismo estudio de Garfinkel, se destaca que los beneficios
universales son proporcionados a todos los ciudadanos o a de-
terminados grupos sociales con el propésito de incrementar la
capacidad econdmica y la seguridad social con beneficios colec-
tivos de una forma mds equitativa

De acuerdo con lo anterior, se puede sostener que el Esta-
do de bienestar es una forma institucionalizada que tiene como
objetivo atender la politica social a través de programas que se
destinan a garantizar las condiciones minimas de subsistencia
de las personas. El Estado de bienestar establece los estdndares
minimos de ingresos, alimentacion salud, vivienda, salud, en-
tre otros, como parte de los derechos sociales que poseen los
ciudadanos en un régimen politico especifico. En consecuencia,
las medidas del Estado se enfocan en asegurar la acumulacién
del capital mediante la intervencién de la demanda para sal-
vaguardar la paz social. Asimismo, se establece un sistema de
proteccion legal a los ciudadanos mediante un conjunto de de-
rechos sociales establecidos en la normativa juridica general.

A pesar de que los fundamentos del Estado de bienestar
se remontan al siglo XIX, en el siglo XX se evidencian proce-
sos de cambio politico que los estados democréticos-liberales
experimentaron en el mundo durante la década de los afios se-
tenta. En la literatura se establece un consenso acerca de que la
crisis de intervencién que experimento el Estado provocé di-
ficultades de inflacion, estancamiento econémico, desempleo
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masivo y crisis fiscal de los gobiernos con el fin de satisfacer las
necesidades sociales. En este proceso, las reformas neoliberales
impulsadas en la década de los anos ochenta impulsaron pro-
cesos de reconversion industrial, la privatizacién de servicios
publicos y la limitada participacion del Estado del Estado en la
gestion publica.

Régimen politico y politica social en México

Uno de los aspectos fundamentales del Estado mexicano al
concluir la Revolucién Mexicana fue satisfacer las necesidades,
demandas y desigualdades evidenciadas por los sectores cam-
pesinos y establecer politicas distributivas para garantizar los
procesos de reforma agraria y establecer un sistema de derechos
sociales y laborales efectivos. La orientacion de la politica social
se orientd a coadyuvar en la estabilidad politica nacional; lue-
go, restablecer el funcionamiento del mercado con el objetivo
de crear empleos y organizar la politica fiscal y la reorganizacion
de las relaciones laborales entre los diferentes sectores sociales
conforme alos principios y base de la Constitucion Politica Fe-
deral de 1917.

El Estado posrevolucionario que emergi6 tuvo como centro
de la estabilidad la conformacién del Partido Nacional Revo-
lucionario (PNR) que, posteriormente, se transformaria en el
Partido de la Revolucién Mexicana (PRM) y el Partido Revo-
lucionario Institucional (PRI), recurriendo a la centralizacién
politica y el control de los sectores sociales a favor del régimen
politico (Middlebrook, 1988). De acuerdo con Meyer (1995)
“en el transcurso de los anos 1920 y 1940, el régimen politico
estableci6 una conexién con grupos y organizaciones politicas
dominantes, con objetivos diversos en la gestion politica y ad-
ministrativa del gobierno” (p. 75).

No hay duda de que el corporativismo en los sectores obre-
ros, campesinos y populares en el gobierno de Lazaro Cérdenas
fue un recurso para obtener legitimidad a través de acuerdos
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que contribuyeron a la desmovilizacion de grupos en la gestiéon
de sus demandas hacia la politica institucional. Meyer y Reyna
(1989, p. 309) sefalan que se “establecié un sistema de intere-
ses organizados mediante redes y estructuras decisionales del
Estado que constituyeron el fundamento para preservar la he-
gemonia politica y econdémica en el pais”

En el ambito politico, entre 1950 y 1970, la implementacion
de politicas enfocadas en la preservacion del orden y el equilibrio
constituyd un factor determinante en el desarrollo econémico.
De la misma manera, se establecieron politicas sociales en las
que la inclusion politica de los grupos y organizaciones fue un
signo de desmovilizacién y control, permitiendo un uso gradual
y sofisticado de pactos y acuerdos que, a pesar de ser producto
del consenso, se destinaron a preservar la naturaleza centralista,
corporativa y clientelar del sistema. En su estudio, O'Donnell y
Schmitter (1988, p. 187) concluyeron que “las bases del régimen
politico y los procesos de modernizacién impulsados en el pais,
a través de los cuales se definieron formas de control hacia los
diferentes sectores sociales (sindicatos, partidos, organizaciones
urbanas, etcétera), fueron elementos de inclusién y cooptacién
selectiva de dirigentes y lideres opositores al sistema”.

Alo largo de la década de los anos sesenta, el desarrollo de
un sistema de partidos no solo fue limitado, sino que también
se caracterizé por un control centralizado en el gobierno y es-
casos mecanismos de transparencia, legalidad y pluralidad en
el marco de un gobierno poco democritico y mds autoritario.
“El control politico no solo se extendié a toda la sociedad, sino
que propicié la instauracién de normas (formales e informa-
les) entre partidos politicos, organizaciones y grupos de presién
en el sistema politico. Esto gener6 un fuerte rechazo de grupos
y movilizaciones que demandaban la apertura de los espacios
politicos y la participacién efectiva en los asuntos publicos”
(Barros, 1991, p. 123-127).

De acuerdo con Labastida (1991, p. 2) entre 1970y 1980, los
objetivos del régimen en el sistema politico tuvieron como fi-
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nalidad abrir la competencia electoral y generar las condiciones
para el acceso a la participacién politica. No obstante, este pro-
ceso fue relativamente claro debido a los acuerdos realizados
por las élites politicas partidistas y al mantenimiento de los me-
canismos corporativos y el desempeiio del partido hegemonico.
A este respecto, Cook, Middlebrook y Molinar (1996) asegu-
ran que “la singularidad del régimen y su diferenciacién de otros
paises latinoamericanos fueron, sin duda, los periodos de bo-
nanza econdémica que se lograron a causa del control politico
ejercido en diversos sectores sociales debido al control politico
ejercido en diversos sectores sociales” (p. 333).

En este contexto, el modelo de desarrollo econdmico basado
en la sustitucién de importaciones coadyuvé en el incremento
interno, pero fomento procesos sociales y politicos desiguales.
En un breve lapso, las principales ciudades del pais experimenta-
ron los efectos de la modernizacion, evidenciando significativos
impactos en las condiciones de vida y pobreza, y que fueron de-
tonantes para las diversas manifestaciones y acciones colectivas
ocurridas en la década de los anos ochenta en el contexto de la
crisis mundial del capitalismo, tales como la inflacién, la des-
aceleracién productiva y el estancamiento econdmico, lo que
impact6 con mayor intensidad en los sectores sociales.

En la década de los anos ochenta, el gobierno implemento
una serie de politicas neoliberales con el fin de lograr la esta-
bilidad a través de un proceso de privatizacion y limitacion del
Estado en la economia, y se llevé a cabo una revision del siste-
ma de proteccion social para enfrentar la crisis, la pobreza y la
desigualdad.

Durante los tltimos veinte anos, se implementaron diversas
acciones para impulsar el progreso mediante estrategias que se
enfocaron en la construccién de capacidades institucionales, la
proteccion social y el trabajo. En efecto, la crisis econémica de
la década de los anos ochenta provocé un cambio en la orien-
tacion de la politica econémica de los gobiernos de Miguel
de la Madrid Hurtado (1982-1988), Carlos Salinas de Gorta-
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ri (1988-1994) y Ernesto Zedillo Ponce de Leén (1994-2000)
y se elaboraron politicas sociales para combatir la pobreza y la
desigualdad registrada en el pais.

En el gobierno de Carlos Salinas, se implemento el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), con el propésito de evitar
los disturbios y establecer un consenso politico en virtud de la
implementacién de politicas econémicas neoliberales y para
atender la pobreza extrema. Este programa fue el medio para
fomentar mecanismos de solidaridad en el bienestar social, la
produccion y el desarrollo regional. Ernesto Zedillo impulsé el
Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (Progresa) con
el proposito de fomentar subsidios alimentarios y acciones de
salud hacia poblaciones vulnerables, basindose en un enfoque
de transferencias condicionadas y un modelo de evaluaciones
de impacto para asegurar sus resultados en el capital humano.

Mas tarde, en el gobierno de Vicente Fox Quezada, el pro-
grama cambi6 de nombre a Oportunidades en el marco de una
politica nacional denominada Contigo es Posible. En este go-
bierno se impulsé un modelo para ampliar las capacidades y
fomentar el ingreso a través de los programas Seguro Popular y
Microrregiones que, en su conjunto, buscaron desarrollar una
estrategia integral para el desarrollo social. Segun Franco y Ca-
nela (2016), esta estrategia tuvo una adecuada vinculacién con
otros programas federales, pero habia retos importantes para
lograr la coordinacion en las 32 entidades del pais, asi como
desafios para lograr un enfoque efectivo para cumplir sus ob-
jetivos con otros programas de transferencias y apoyo a la
produccién. “Esta estrategia buscaba atender las causas estruc-
turales de la pobreza en todo el ciclo de vida de los individuos y
las familias con acciones encaminadas a la atencidn prenatal, la
infancia, la adolescencia, la edad adulta y los adultos mayores.
Durante el sexenio, fue necesario hacer cambios en la estructu-
ra programatica, eliminar programas que no estaban alineados
ala nueva estrategia y modificar o crear otros programas” (Ca-
nela, 2016, p. 3).
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Durante el gobierno de Felipe Calderén (2005-2012), la po-
litica social tuvo como objetivo primordial atender las acciones
encaminadas al desarrollo humano sostenible, y se promo-
vieron modificaciones en la conceptualizacion en base a la
estrategia Vivir Mejor. Durante este sexenio no solo se recono-
cié la existencia de mayor desigualdad econémica y social, sino
que también se relacionaron las acciones con los desafios del
desarrollo humano. En consecuencia, la estrategia reconoci6 la
necesidad de fomentar las capacidades de los ninos aseguran-
do el acceso a la educacion, salud y vivienda digna, sino que
establecié una red de proteccién social para evitar el empobre-
cimiento de las familias, asi como fomentar el empleo formal
mediante la coordinacion de la politica social y la politica eco-
némica de forma sostenida y consistente.

En virtud de esta propuesta, se reforzaron las medidas del pro-
grama Oportunidades y se fortalecieron los componentes en
cuanto a la alimentacion, con el fin de lograr transferencias efec-
tivas. De igual manera, se otorgaron subsidios a la educaciéon y
se implementaron modificaciones en el sistema de proteccién so-
cial con el fin de ampliar la cobertura para adultos mayores. De
igual manera, se llevé a cabo la implementacién del Programa de
Apoyo a Guarderias y Estancias Infantiles, asi como se impulséd
la Estrategia 100x100 para atender la situacion de localidades en
condiciones de pobreza y mejorar la productividad y el empleo.

Franco y Canela (2016, p. 25) analizaron datos del Conse-
jo Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL),
donde se concluye que las acciones llevadas a cabo entre 2007
y 2011 consideraron un total de 39 mil millones de pesos desti-
nados principalmente a servicios de salud y apoyo para vivienda
sin piso. Sin embargo, no se logré llevar a cabo acciones en los
125 municipios seleccionados. Asimismo, se llevé a cabo una
revision del diseno de la politica con el fin de asegurar la coor-
dinacién entre los diferentes niveles de los gobiernos y atender
lo sefialado en la Ley General de Desarrollo Social para lograr la
cobertura integral.
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Durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto (2012-2018), el
desarrollo de la politica social se reorienté a través de la estra-
tegia Cruzada Nacional contra el Hambre, la cual se enfocé en
fomentar la inclusién y el bienestar mediante un proceso parti-
cipativo a través de la coordinacidn interinstitucional entre el
gobierno federal, los gobiernos estatales y los municipios, con el
proposito de atender a poco mas de siete millones de personas
en condiciones de pobreza extrema y en situaciones de caren-
cia alimentaria.

Siguiendo el argumento de Franco y Canela (2016) “los
objetivos de esta estrategia se enfocaron en municipios selec-
cionados y a llevar a cabo tareas simultdneas con entidades y
entidades de desarrollo social, con el propésito de prevenir los
problemas asociados al hambre, la desnutricién, incrementar la
produccién y fomentar la participaciéon comunitaria. La Cruza-
da registr6 a 5,5 millones de personas en pobreza extrema en
2014, de las cuales 4,2 millones fueron consideradas por al me-
nos un programa social de la Cruzada” (p. 30).

En este marco la estrategia consideré fomentar programas fo-
calizados a través del Programa Prospera donde se reorientaron
las lineas de accion para el desarrollo de la organizacién comuni-
taria y la creaciéon de mecanismos institucionales para garantizar
los derechos sociales. Asimismo, se revisaron las transferencias
monetarias para fomentar la cohesion social y garantizar la ar-
ticulacion laboral y productiva de personas en situaciones de
pobreza con municipios y localidades particulares. De acuer-
do con Cordera (2018) en las tltimas dos décadas la agenda
social se ha replanteado como parte de una concepcién mds ge-
neral sobre el papel del Estado en la economia y la sociedad (p.
2). En consecuencia, los gobiernos conocidos como neolibera-
les impulsaron medidas relevantes para combatir la pobreza, no
obstante, se constataron limitaciones en las politicas enfocadas
en las medidas de fomento econémico y desarrollo regional.

Desde otro angulo Martinez y Garcia (2019) explican que, si
bien hubo progresos en el incremento de recursos para impulsar
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los niveles de salud y alimentacion, se presentaron problemas
para impulsar el empleo y canalizar los conflictos sociales y las
expectativas de frustracion entre la poblacién para lograr una
reduccion significativa de la pobreza y la desigualdad. En este
sentido, los problemas de corrupcion detectados en la gestion
de programas sociales y las contradicciones existentes entre
desigualdad, pobreza y democracia son factores relevantes para
el analisis de la politica social (p. 67).

Con base en lo expuesto previamente, es posible afirmar que,
en las ultimas dos décadas, la politica social del gobierno federal
social en México ha sido impulsada mediante diversas estra-
tegias de desarrollo con enfoques y variables que persiguen la
atencion de las necesidades y demandas sociales relacionadas
con el impulso a los sectores productivos, la proteccién social
y la generacién de ingresos en las personas. Las transferencias
econdmicas condicionadas han sido, sin duda, el factor funda-
mental de las acciones de coordinacién institucional para lograr
combatir la pobreza y la desigualdad.

Cabe destacar que la politica social para la superacion de la
pobreza se inscribe en las estrategias de desarrollo econémico
y, en este contexto, pensamos que se deben analizar los cambios
politicos y sociales que se han registrado en la agenda nacional
en los ultimos veinte afios. Por consiguiente, resulta crucial ana-
lizar la nueva orientacién hacia la politica social y estimar los
progresos obtenidos en la gestion de las politicas, con el fin de
comprender los desafios actuales para combatir la pobreza y fo-
mentar el bienestar social por parte del Gobierno actual, Andrés
Manuel Lépez Obrador (2018-2024)

Agenda hacia la politica social en el Gobierno de la 4T
El 1 de diciembre de 2018, Andrés Manuel Lépez Obrador
asumi6 el cargo de presidente Constitucional de los Estados

Unidos Mexicanos para el periodo comprendido entre 2018 y
2023. A partir de este momento se consideré que el objetivo
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mas relevante del conocido como Gobierno de la Cuarta Trans-
formacion (4T), es vivir en un entorno de bienestar. Con el fin
de alcanzar este propsito, se establecieron como ejes primor-
diales de su propuesta sexenal la lucha contra la corrupcién y
la creacion de la paz y la seguridad. En el Plan Nacional de De-
sarrollo (PND), se establece que la construccién del bienestar
requiere de un sector publico en la economia eficiente y de lain-
tervencion estatal que atienda la disparidad social y sea el motor
para construir con la sociedad la modernidad desde abajo. En su
lema principal se anuncia que: “el gobierno federal hard realidad
el lema “Primero los pobres”, que significa empezar el combate
alapobreza yla marginacién por los sectores mas indefensos de
la poblacién” (PND, 2019: 38).

Segun una evaluacion realizada por el Consejo Nacional de
Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
(2018) “la perspectiva que se tiene para fomentar el desarro-
llo sostenible se fundamenta en la evaluaciéon de las necesidades
de la poblacién con el objetivo de satisfacer los principios éti-
cos, sociales, ambientales y econémicos, y fomentar un cambio
efectivo en las politicas y programas sociales en funcién de la
diversidad social y cultural” (p.2). En efecto, el propésito del de-
sarrollo trazado consisti6 en garantizar el cumplimiento de los
derechos sociales y humanos, con el fin de alcanzar la equidad,
equidad y justicia social. Se plante6 fomentar los procedimien-
tos sociales y comunitarios para el fomento de los derechos
ciudadanos, entre otras medidas para fortalecer las habilidades
de los individuos a través del apoyo estatal, mecanismos de did-
logo y reconstruccién de la confianza, la rendicion de cuentas y
la deliberacion.

En este marco, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) enu-
mera nueve programas sociales que integran los componentes
operativos de la visiéon y donde se detallan las directrices po-
liticas correspondientes: “1) el Programa para el Bienestar de
las Personas Adultas Mayores; 2) el Programa Nacional de Pen-
sién para el Bienestar de las Personas con Discapacidad; 3) el
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Programa Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez;
4) J6venes Escribiendo el Futuro; S) Sembrando Vida; 7) Pro-
grama Nacional de Reconstruccién; 8) Desarrollo Urbano y
Vivienda y 9) Tandas para el Bienestar. Estos programas estan
estrechamente vinculados con la estrategia general que se enfo-
ca en asegurar el ejercicio de los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales en poblaciones y territorios del pais
que experimentan una mayor cantidad de indices de pobreza,
marginacién y exclusion social” (PND, 2019) (Tabla 1).

Asimismo, en el plan se indica que “es necesario garantizar la
efectividad del derecho a la educacion e integrar a los jovenes
en programas de formacién y capacitacion para lograr su inclu-
sion en el trabajo y en procesos productivos y con el objetivo
de solucionar los problemas de fragmentacién de la proteccién
social en México” (PND, 2019, p. 20). También se sefial$ la ne-
cesidad de llevar a cabo iniciativas locales de economia social
para aprovechar las habilidades de produccién de individuos en
condiciones de pobreza y marginacion, asi como colaborar en
la solidez financiera para obtener créditos a favor del desarrollo
de sus comunidades.

De acuerdo con Martinez (2021) los programas sociales im-
plementados por el gobierno de la Cuarta Transformacién en
el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 no solo abordan ele-
mentos distintos a los elaborados en los gobiernos anteriores,
sino que alteran los principios rectores que, durante la campana
electoral, se mencionaron con el propésito de crear una pro-
puesta nueva hacia los lugares con mayor grado de marginacién
y existencia de grupos vulnerables. Asimismo, los programas
propuestos hacia el apoyo al campo, grupos vulnerables, perso-
nas adultas mayores e inversion laboral en jévenes, entre otros,
constituyen un nuevo giro ala politica social mediante el térmi-
no de “programas integrales de desarrollo (p. 4).

Por lo tanto, es importante senalar que, aunque el enfo-
que que se presenta en el PND de la politica social refleja un
conjunto de mecanismos de coordinacion entre gobiernos, de-
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Tabla 1. Ejes de la politica hacia el bienestar

“Garantizar el ejercicio de los
derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales, en
poblaciones y territorios”

Fuente: Gonzélez & Bazén, 2020.
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“Atender a grupos discriminados para
reducir las brechas de desigualdad so-
ciales y Territoriales”

“Garantizar el derecho a la educacién
laica, gratuita, en todos los tipos, nive-
les del Sistema Educativo Nacional”

“Promover y garantizar el derecho ala
alimentacién nutritiva, suficiente y de

calidad”

“Acceso universal y gratuito a los ser-
vicios de salud, asistencia social y los
medicamentos”

“Garantizar el derecho a un medio
ambiente sano, sostenibilidad de los
ecosistemas, la biodiversidad, el patri-
monio y los paisajes bioculturales”

“Promover y garantizar el acceso al
agua potable en calidad y cantidad,
procurando la salud de los ecosiste-
masy cuencas’

“Promover y apoyar el acceso a una
vivienda adecuada y accesible, en un
entorno ordenado y sostenible”

“Fortalecer el ordenamiento territo-
rial y ecoldgico de los asentamientos
humanos y de la tenencia de la tierra,
mediante el uso racional y equilibrado
del territorio”

“Promover y garantizar el derecho
humano de acceso a la cultura de la
poblacién con respeto a la libertad
creativa, lingtiistica, de eleccion o per-
tenencia de una identidad cultural de
creencias y de participacién”

“Garantizar la cultura fisica y la préc-
tica del deporte como medios para el
desarrollo integral de las personas”
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pendencias y organismos publicos que participan en la gestién
de los programas, se derivan retos importantes para supervisar
los objetivos del Sistema Nacional de Desarrollo Social y para
alcanzar el sentido de integralidad y universalidad (PND, 2019:
34-35). Enlos foros de consulta al plan llevados a cabo en el afio
2019, el candidato del Movimiento de Regeneracién Nacional
(MORENA) sefialé que, “para alcanzar el bienestar de las per-
sonas, es imperativo realizar un diagndstico para contar con una
reforma laboral y establecer mecanismos de apoyo para fomen-
tar la salud e integridad” (CONEVAL, 2021, p. 25). Asimismo,
se planteo la necesidad de que el Estado no actuara como gestor
de las oportunidades, como se concibi6 en el régimen neoli-
beral, sino mds bien como un ente garante de derechos y que
convoque a la construccion de la vida digna y de paz.

Segin el CONEVAL (2021), en el presupuesto de progra-
mas y acciones de desarrollo social y respecto a los objetivos
planteados en el Plan Nacional de Desarrollo cada sexenio, en-
tre 2013 y 2016, existi6 una disminucién de programas sociales,
pasando de 233 a 152. Con la llegada del gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador, se realizaron ajustes y hubo una dismi-
nucién de programas de 153 a 125, con el objetivo de evaluar
su eficiencia operativa En este contexto, para 2019 se puede
apreciar un incremento en el presupuesto de 6.4 por ciento en
comparacion con 2018, y para 2020, se registr6 un 8.6 por cien-
to; y, para 2021, se ajusté 1.18 por ciento (Grafica 1)

Desde otra perspectiva, en el afio 2022, el presupuesto asig-
nado en programas y acciones por derechos social y dimensién
del bienestar econémico se registré con el objetivo de atender
los postulados sobre derechos humanos que establece la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como de
los derechos sociales establecidos en la Ley General de Desarro-
llo Social. El anélisis que realiz6 el CONEVAL en 2021 senala
que los programas que se asocian directamente con los dere-
chos, identificando que el derecho a la salud tiene un mayor
presupuesto, seguido de educaciéon y seguridad social, los cua-
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les concentran 87.9 por ciento del presupuesto total. Por otro
lado, los programas asociados con los derechos a la educacién,
salud y bienestar econémico representan un 62.4 por ciento del
total de programas (p. 27) (Grafica 2).

Grifica 1. Numero de programas y acciones federales
de desarrollo social y presupuesto ejercido 2009-2021
(millones de pesos constantes de 2012, MDP)

Presupuesto
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$220,0000
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[ Presupuesto ejercido (MDP)  e=0==Programas

Fuente: CONEVAL, 2021.

Los datos proporcionados permiten comprender no sélo las
directrices del gasto que el gobierno federal hace, sino también
la distribucion de estos recursos en dmbitos de operaciones con
el fin de solventar las carencias sociales.

De acuerdo con lo anterior, es posible subrayar que el
enfoque de la politica social se centr6 en garantizar el cumpli-
miento y hacer efectivos los derechos sociales para construir
un pais con mayor igualdad, equidad y justicia social. Segun el
CONEVAL (2018) “es preciso poner fin a la politica asisten-
cialista que se fundamenta en la focalizacién y asignacioén de
subsidios, y, por consiguiente, se requiere fomentar mecanis-
mos de didlogo y reconstruccion de la confianza a través de la
participacion social, la rendicion de cuentas y la deliberacién
comunitaria” (p. 28).
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Grifica 2. Presupuesto ejercido
en programas y acciones federales de desarrollo
social por derecho social y dimensién de bienestar econémico,
2021 (millones de pesos corrientes, MDP)
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En efecto, los programas se plantearon para el fomento de las
habilidades en los individuos en dreas de mayor indice de mar-
ginacioén y pobreza entre la sociedad. “La implementacién de
proyectos se enfoca en empoderar a aquellos individuos que
abandonardn su posicion como objeto de la politica o simples
“cifras o folios”, y seran considerados como ciudadanos con de-
rechos” (CONEVAL, 2018: 2).

De acuerdo con Martinez (2021) “la politica social del gobier-
no de la Cuarta Transformacion tiene como propésito cambiar el
régimen politico y edificar un modelo posneoliberal del desarro-
llo en el cual predominen la instauracién de valores, la renovacion
de la vida publica y la recuperacion de la funcién social del Esta-
do ante la desigualdad. “La politica de bienestar de la 4T tiene la
estrategia de empezar a destinar apoyos empezando por la base
de la pirdmide social y de allf hacia su cuspide [ ... ] es decir, en-
focar las acciones para contener la marginacion [ ... ] encuentre
proteccion ante incertidumbres econémicas, desigualdades so-
ciales, desventajas u otras calamidades” (Martinez 2021, p. 52).
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En sintesis, la definicién de la politica social en México se
refiere a un proceso histérico en el cual las sociedades capitalis-
tas se caracterizan por la presencia de fuerzas sociales, actores y
movimientos, entre otros, como resultado de intereses y poder
que, en menor o mayor medida, han sido regulados por el Es-
tado moderno. En este contexto, es preciso evaluar con mayor
detalle no sélo el discurso gubernamental para comprender la
orientacion de la politica social en el disefio y los retos que tie-
ne la visién universalista, sino también analizar de qué forma
se gestiona la centralidad en la toma de decisiones, el funciona-
miento de la gestion politico-administrativa de las instituciones
y programas responsables de articular la estrategia a nivel nacio-
nal y local y analizar la asignacion de recursos publicos hacia la
desigualdad social y laboral.

El Programa Jévenes Construyendo el Futuro y el combate a

la desigualdad laboral

Segun datos de la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo
(ENOE) (2023), que levanta el INEGI en todo el pais de forma
trimestral, el desempleo en México alcanzé en diciembre de 2021
una tasa de desocupacion entre las y los jovenes del 4.47; al final
del ano 2022, este indicador fue del 3.58%; y hacia el primer tri-
mestre de 2023, se reporta en promedio 3.75% (INEGI, 2023).

Lo anterior indica que uno de los problemas mds graves que
afecta al pais es el desempleo en la poblacién juvenil, y existen
desafios cruciales para el gobierno en cuanto a las politicas pu-
blicas para generar empleo equitativo, reconocer la formacién
académica y experiencia laboral entre la poblacién joven. En
este sentido, el presidente Andrés Manuel Lopez Obrador ge-
nero la iniciativa para impulsar una estrategia prioritaria para
personas jovenes de entre 18 a 29 anos para insertarse en el
mercado laboral y brindar alternativas de capacitacién laboral y
aptitudes mediante el apoyo de una beca de trabajo y que se de-
nominé Jévenes Construyendo el Futuro (JCF).
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En un principio, este programa fue anunciado como uno de
los ejes de la politica social y las estrategias prioritarias del go-
bierno a través de la Secretaria del Trabajo y Previsiéon Social
(STyPS), con el propésito de establecer las normas de opera-
cion del programa para jovenes que no estdn cursando estudios
ni trabajando o que se encuentran en la fase inicial de empleo o
actividad productiva. La estrategia se llevd a cabo mediante el
Ramo 14 en el cual se asigné un presupuesto inicial de 40 millo-
nes, sin embargo, finalmente se asignd la cantidad de 23,915. En
2020, esta cifra se ajust6 a 24,956, lo que represent6 el 86.5 por
ciento del presupuesto para la Secretaria, que fue de 28,860 mi-
llones de pesos. A lolargo de cuatro anos de funcionamiento del
programa, en esta seccion, es importante analizar los objetivos
y logros, asi como evaluar las contradicciones que se presentan
en esta estrategia para brindar alternativas de empleo factibles y
que atienda los déficits detectados en este sector del pais.

Objetivos y caracteristicas del programa. Como se ha men-
cionado, JCF inici6 sus operaciones en enero de 2019, y se
considera uno de los programas prioritarios en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2019-2024. El programa tiene como objetivo
colaborar en el empleo, educacidn, salud y bienestar a través de
la creacion de puestos de trabajo y en atencién a las medidas
para fomentar el desarrollo sostenible e impulsar el crecimiento
econdmico con justicia social. La definicién del problema pu-
blico del programa se refiere a la situacion de exclusion social y
laboral que afecta principalmente a los jévenes de edades com-
prendidas entre 18 y 29 anos.

Las normas de operacién emitidas hasta el mes de febrero
del ano 2020 subrayan la carencia de oportunidades para los jo-
venes, el aumento del sector informal laboral y la carencia de
personal capacitado para los procesos productivos (STyPS,
2020, p. 2) A este respecto, el programa propone generar no
solo las condiciones de conexion laboral con empresas, sino
también lograr la capacitacién de los jévenes. En primer lugar,
se consider6 una beca mensual de 3,748 pesos y un seguro mé-
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dico hasta 12 meses. Asimismo, se establecié como prioridad
atender localidades con marginacién, violencia y en condicio-
nes de desigualdad laboral.

Las Reglas de Operacion, emitidas en diciembre de 2022,
establecen que es necesario el registro de los individuos en
una plataforma digital, conocida como https://jovenescons-
truyendoelfuturo.stps.gob.mx/login/, en la cual se rellena un
formulario y se remiten los documentos necesarios para deter-
minar si se cumplen los requisitos; es decir, tener entre 18 y 29
anos, no estar estudiando o trabajando, y estar disponible para
acudir a un centro de trabajo y recibir capacitacién por un pe-
riodo de 12 meses. Una vez que se lleva a cabo este proceso, los
jovenes seleccionan el centro de trabajo mds cercano a su domi-
cilio y, al finalizar el periodo, se les entrega una constancia con
la cual se certifica que se han obtenido la capacitacion y las ha-
bilidades adquiridas.

El programa indica que los centros de trabajo participantes
(personas fisicas o morales) deben registrarse mediante la plata-
forma autorizada y contar con todos los documentos de registro
a través de un representante que funge como enlace con los tu-
tores designados o administradores de las sucursales, y debera
verificar la situacion fiscal y laboral correspondiente. Asimismo,
se considera que las personas fisicas puedan recibir de 1 a cinco
aprendices, mientras que las personas morales atenderdn has-
ta 20; en el caso de las organizaciones civiles S y se establece
que se llevard a cabo visitas de supervision fisica alos centros de
trabajo e instituciones con el fin de recolectar evidencia de los
procesos de capacitacion y que los jovenes reciban la atencion
conforme a los lineamientos del programa.

Concretamente se establece que “la supervisién a la Capa-
citacion es constante y periddica en todo el territorio nacional.
Personal autorizado por la STPS y debidamente identifica-
do podrd, con base en el manual establecido para ello, realizar
visitas de supervision fisica a los Centros de Trabajo y sus Su-
cursales para recabar evidencia con el objeto de constatar que se
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realice la Capacitacion y se cumpla con las presentes Reglas de
Operacién” (STyPS, 2022, p. 4).

Es importante destacar que las reglas formales de operacién
del programa se emitieron en el afio 2020 y se determiné en
los lineamientos iniciales que, durante el lapso de la capacita-
cién realizada, los jévenes recibirdn “un trato digno, respetuoso,
oportuno, con calidad y sin discriminacién por motivos fisicos,
de vestimenta, apariencia, idioma, origen étnico, sexo, género o
religién, o cualquier otra que atente contra la dignidad humana
y tenga por objeto anular o menoscabar los derechos y liberta-
des de las personas” (STyPS, 2022, p. 6).

En este contexto, se establecié que los centros de trabajo se-
rian propulsores de los procesos de capacitacion a través de un
plan de actividades acorde al perfil de las y los jévenes postulan-
tes. Asimismo, las evaluaciones se registrarian en una bitacora
laboral y, posteriormente, en una plataforma digital para dar a
conocer los informes de trabajo y para poder realizar el segui-
miento yla evaluacion del programa. “La evaluacién tiene como
finalidad conocer el desempenio de las y los Beneficiarios y las
y los Tutores. Podra realizarse mutuamente entre Beneficiarios
y Tutores durante la tltima semana de cada mes, a través de la
Plataforma Digital u otros medios autorizados, apegada a los
criterios establecidos por el Programa” (STyPS, 2022, p. 5).

Por su parte, para los aprendices se considera fundamental
no solo aceptar los términos establecidos en las reglas de ope-
racion, sino asistir y cumplir con la propuesta del centro de
trabajo; atender las actividades tedricas y practicas del plan
de trabajo y proporcionar la informacién necesaria en la pla-
taforma cuando se concluya la capacitacién con el objetivo de
registrar su perfil laboral y promoverse para las oportunidades
de empleo. Asimismo, se considera importante notificar los ca-
sos de inactividad laboral a través de la plataforma digital.

De acuerdo con el programa, las reglas de operacion sena-
lan como causales de desvinculacion de los aprendices el haber
sido beneficiario de otro programa social que otorgue becas, no
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cumplir con los compromisos acordados con los centros de tra-
bajo, acudir a la capacitacién en condiciones poco favorables,
atentar contra los centros de trabajo, entre otras actividades
que impliquen obtener indebidamente los apoyos que otorga.
“La desvinculacion realizada por alguna de las causales anterio-
res implica que la o el Aprendiz o la o el Beneficiario agote una
oportunidad de Capacitacién [ ... ] El Aprendiz podré volverse
a vincular si cuenta con una segunda oportunidad, con base en
la disponibilidad” (STyPS, 2022, p. 6).

En cuanto a la transparencia y rendiciéon de cuentas del pro-
grama, las reglas de operacién indican que estd prohibido que
el programa sea utilizado con fines politicos y partidistas, asi
como que se haga un uso indebido de los recursos de confor-
midad con lo establecido por la Ley General de Transparencia
y Acceso a la Informacion Publica. Asimismo, se reconoce que
la Contraloria Social es la entidad encargada de llevar a cabo los
mecanismos necesarios para la verificacién de las metas y com-
probar la correcta aplicacion de los recursos publicos asignados
a los programas federales de conformidad con lo establecido en
los articulos 69 al 71 de la Ley General de Desarrollo Social y
otros reglamentos en la materia. “En materia de Contraloria So-
cial, este programa federal se encuentra sujeto a los lineamientos
y Estrategia Marco vigentes emitidos por la Secretaria de la Fun-
cién Publica, asi como alos documentos normativos (Esquema,
Guia Operativa y Programa Anual de Trabajo de Contraloria So-
cial) validados por dicha dependencia, mismos que integran la
Estrategia de Contralorfa Social” (STyPS, 2022, p. 7).

En este contexto, los Comités de Contraloria Social constitu-
yen una cadena de trabajo en la que se fomenta la participacién
directa o indirecta de los actores e instituciones involucradas
en la ejecucion del programa. En estos espacios se contempla
no solo la revisién de los procesos operativos y el andlisis del
monitoreo, sino también su funcién es generar informacién
publica del programa, brindar asesoria, capacitacién y orienta-
cién para presentar quejas y denuncias. En ultima instancia, la
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evaluacion del programa senala como esencial atender las au-
ditorias y evaluaciones solicitadas por los 6rganos internos de
control del propio programa y de otras instituciones, organis-
mos y personas contratadas para este proposito. Los reportes
sobre el programa se prevé que sean emitidos trimestralmen-
te por la STyPS hacia la Cdmara de Diputados del H. Congreso
de la Unidn y las evaluaciones externas se consideran conforme
alo establecido en Ley General de Desarrollo Social, en el Pro-
grama Anual de Evaluacion y lo dispuesto en la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y se remitirdn a las
instancias correspondientes conforme a la ley en la materia.
Resultados alcanzados 2019-2022. De acuerdo con el Cuarto
Informe de Gobierno emitido por el Poder Ejecutivo del Go-
bierno de México, desde el 10 de enero de 2019 hasta el 30 de
junio de 2022, el programa tuvo una cobertura de 2,300,690
jovenes, los cuales fueron 352,526 jévenes capacitados en los
centros de trabajo participantes en todo el pais. La beca pasé6 de
2 mil 600 pesos de 2019, a S mil 258 pesos al finalizar 2022; y se
proyecta un monto de 6 mil 309.75 pesos hacia 2023 (Grafica 3)

Grafica 3. Montos ($ pesos mexicanos)
beca del Programa JCF 2019-2023
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Fuente: Elaborado con datos del Programa JCF, Gobierno de México, 2022.
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En efecto, en el Primer Informe de Gobierno de 2019 se
afirma que el programa ha logrado atender a 188 mil 158 jé-
venes distribuidos en 92.8% de las localidades que presentan
una marginacion elevada y 94% de las que tienen una margina-
cién reducida. Los apoyos para este grupo alcanzaron un poco
més del 25% del total que recibieron los jévenes de todo el pais.
Con base en estos datos, es posible afirmar que el programa
tuvo como objetivo inicial lograr los procesos de vinculacién
y avanzar en la integracion efectiva de un padrén de beneficia-
rios, con el fin de sustentar los recursos ejercidos y avanzar hacia
una segunda fase de su implementacion en aquellas localidades
y municipios que presentan una alta marginacion, especifica-
mente en los estados de Chiapas, Tabasco, Veracruz, Estado de
Meéxico y Guerrero (Presidencia de la Reptblica, 2019, p. 129).

En el Segundo Informe de Gobierno, emitido en diciembre
de 2020, y en el contexto de la pandemia mundial conoci-
da como COVID-19, el programa registr la capacitacion de
1,211,600 jovenes en 158 mil 244 centros de trabajo. En este
registro se identificé que se vinculd al 71.08% en el sector priva-
do, al 27.10% en el sector publico y al 1.82% en el sector social.
La mayor parte de los jovenes que solicitaron su ingreso al pro-
grama fue de entre 22 a 24 afos y se identific6 al 42.81% con
educacién media superior. Hacia el mes de junio de 2029, el pro-
grama reportd un ejercicio presupuestal de 14,167.3 millones
de pesos, que representé el 57% del presupuesto modificado del
programa de 24,890 millones de pesos (Presidencia de la Repu-
blica, 2020).

En este orden, entre marzo y junio de 2020, el gobierno
comunicé que se impulsaron campanas de promocion y sensi-
bilizacién con el objetivo de que aprendices y tutores pudieran
mantener los procesos de trabajo a través de la modalidad a
distancia y por medio de herramientas digitales como cursos
gratuitos, trabajo en casa, activacion fisica, entre otros cursos
especializados en diferentes dreas ofrecidos por instituciones y
el propio gobierno. Se puede aseverar que, en el contexto de la
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pandemia, el gobierno no cancel6 el pago de becas de capaci-
tacion y se crearon alternativas para mantener la operacién del
programa (Presidencia de la Republica, 2020: 194-196).

Ahorabien, en el Tercer Informe de Gobierno se anuncié que
la cobertura del programa alcanzé el 99.9% de los municipios
del pais. Asimismo, se aseverd que se consolidaron las alianzas
para la coordinacién y se determiné que la Plataforma Digital
del programa fue un medio eficaz para lograr la interaccion de
las y los beneficiarios con los centros de trabajo. Textualmente
se indic6 que “es un proceso de mejora continua para adecuarse
a las necesidades extraordinarias que demanda la nueva norma-
lidad, en atencién a las medidas sanitarias implementadas por la
autoridad competente, lo que contribuye a mejorar su accesibi-
lidad y, por ende, la calidad de la informacién relevante para la
operacién del programa” (Gobierno de México, 2021).

En este contexto, a partir de marzo de 2021, se incremen-
t6 la beca mensual a 4,310 pesos y se logré vincular a 704,428
jovenes que se capacitaron en 171,435 centros de trabajo. El
presupuesto ejercido en el ano de 2020 fue de 24,856.5 millo-
nes de pesos y se recalcd la estrategia conocida como Mes13 a
través de la cual las y los jovenes egresados contribuyen a una
supuesta “transicion exitosa del programa” para que puedan
obtener un empleo, continuar con sus estudios, emprender un
negocio o capacitarse en linea. El informe reporté que, del 10
de enero de 2019 al 30 de junio de 2021, se atendié a 1,713,028
jovenes en 220,774 centros de trabajo del pais, y el mayor rango
de edad entre las y los aprendices se sitio entre los 22 y 24, asi
como entre los 25 y 29 afios (Presidencia de la Republica, 2021:
215-2017). El nimero acumulado de jévenes de 18 a 29 de anos
que han sido, desde el anélisis del gobierno, beneficiados regis-
tr6 a 2,300 mil personas en 2022 (Gréfica 4).
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Grafico 4. Numero acumulado de Jévenes de 18 a 29 afios
beneficiados por el Programa JCF (datos al 30 de junio de 2022)
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Fuente: Cuarto Informe de Gobierno, Presidencia de la Republica, 2022.

Asimismo, en el informe se establece que la contribuciéon mas
importante fue facilitar la incorporacion de las ylos jovenes al tra-
bajo e impulsar el derecho de las personas a tener oportunidades
y alternativas en el futuro. En este sentido, del 1 de septiembre
de 2021 al 30 de junio de 2022, el programa beneficié a 776,656
aprendices con grados de estudio del 46% en educacién media
superior en 247,489 centros de trabajo y se registré a personas
con capacidades distintas. Las entidades federativas que regis-
traron mayor apoyo fueron Veracruz, Chiapas, Tabasco, México,
Guerrero y Michoacdn. Segun el gobierno, al 30 de junio de
2022, se registré un ejercicio presupuestal de 13.754.2 millones
de pesos donde cerca del 46% de las y los aprendices se incorpo-
raron a un empleo o desarrollaron alguna actividad productiva
respecto de las y los jévenes que no participaron en el programa
(Presidencia de la Republica, 2022: 213-215).

Evaluaciones al programa y consideraciones. El Consejo Na-
cional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL) registrd
una evaluacion externa al programa realizada por la consultora
Citlalli Herndndez Judrez (2020) entre 2019 y 2020. Este do-
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cumento presenta una serie de observaciones que se centran
esencialmente en el disefio y los mecanismos de operacion, asi
como en los indicadores de medicién y resultados. En un ini-
cio, la justificacién del programa llevé a cabo un andlisis de la
exclusion social y laboral de los jovenes en el pais. Sin embar-
g0, se constatd que no existe una correlacion con las normas y
regulaciones del programa, lo que obstaculiza la comprension
precisa del problema central del programa. Esto se debe a que se
utilizan diversas conceptualizaciones sobre exclusion social, ex-
clusion laboral, baja empleabilidad, escasas habilidades técnicas
y blandas, entre otras cuestiones que dificultan la interpretacién
precisa.

Asimismo, la evaluacion indica que existe falta de claridad en
las metas y objetivos nacionales del Plan Nacional de Desarro-
llo en cuanto a la creacién de puestos de trabajo, fomentar el
desarrollo laboral del pais y atender las injusticias sociales, en-
tre otros aspectos. También sefiala que es necesario examinar el
padrén de beneficiarios, ya que, si bien se dispone de una base
con informacion sobre los criterios de seleccién, no se especifi-
ca la poblacién prioritaria y no se contempla de forma explicita
esquemas de atencién dirigidos a favorecer la inscripcién, per-
manencia y conclusion de la capacitacion de los jovenes que
forman parte del programa (CONEVAL)

Por otra parte, se evidencia que existen estindares estableci-
dos enla metodologia del marco logico en los cuales se perciben
discrepancias entre los objetivos y los procesos de operacion.
Por ejemplo, se hace referencia a la carencia de informacién
acerca de los gastos que el programa lleva a cabo en el presu-
puesto corriente, asi como a los registros correspondientes a las
sesiones llevadas a cabo entre aprendices y representantes de los
centros de trabajo. En tltima instancia, se plantea un cuestiona-
miento acerca de los mecanismos de coordinacion del programa
con otras entidades, dependencias y programas que coadyuvan
al modelo de intervencién y en temas particulares, tales como la
perspectiva de género o multicultural (CONEVAL, 2020)
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En la evaluacion se constata que el programa integra las estra-
tegias prioritarias del gobierno, sin embargo, resulta imperativo
revisar la perspectiva para redefinir el paradigma y aclarar la
situacion que busca solventar. Como se ha dicho, destaca la re-
vision de indicadores en el modelo utilizado para el seguimiento
y evaluacién con el objetivo de evaluar las contribuciones del
programa en la reduccién de actividades antisociales o delic-
tivas, como se advierte en las reglas de operacién. Una de las
ventajas del programa radica en la colaboracién en procesos de
vinculacién laboral con instituciones y empresas, asi como en
la promocién de oportunidades para incorporarse en dmbitos
laborales. Asimismo, se resalta la necesidad de armonizar las
normas de operacion, el programa sectorial y el plan nacional
de desarrollo.

Es relevante destacar que, en el mes de agosto de 2021, la
Secretaria del Trabajo y Previsién Social (STyPS) emitié un au-
todiagnéstico denominado Programa Presupuestario S-280. En
este documento se llevé a cabo un andlisis basado en fuentes es-
tadisticas derivadas de informes sobre la pobreza emitidos por
el CONEVAL y documentos internacionales de la Organiza-
cién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OECD)
y el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI). Asimismo, se establece que la juventud mexicana no
solo enfrenta obstaculos que afectan el acceso al mercado labo-
ral, sino que también existen problemas de pauperizacién de
los jévenes y otros efectos negativos que no les permiten desa-
rrollar capacidades para la integracion laboral y social. Ademas,
destaca que la educacién y la formacién son un medio para fo-
mentar la capacidad yla organizacién del trabajo, incrementar la
productividad y los ingresos de los trabajadores, fortalecer la ca-
pacidad competitiva de las empresas y fomentar la equidad y Ia
insercién sociales. (STyPS, 2021, p. 19)

Se asevera también que, con la ejecucion del programa, el nd-
mero de jévenes que no estudian y no trabajan se registra a la
baja, lo cual indica un incentivo para desarrollar politicas pu-
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blicas que atiendan a los jovenes entre los 18 y 29 anos o bien
a una parte especifica. El diagnostico lleva a cabo una serie de
precisiones que destacan la determinacién de los objetivos pri-
mordiales y secundarios del programa, ademds de destacar la
alineacién con las metas nacional establecidas por el Plan Na-
cional de Desarrollo y la STyPS. Por ejemplo, se subraya que es
necesario establecer una conexién entre la oferta laboral con la
demanda laboral, mediante el apoyo en la intermediacién de los
jovenes y la evaluacion de los programas de educacion dual, de-
bido a la carencia de personas e infraestructura necesarias para
alcanzar el propésito.

Asimismo, se recalca la importancia de fomentar la vincula-
cién de la poblacién juvenil con los sectores privado, publico y
social mediante un modelo de capacitacion profesional, y donde
el programa. De acuerdo con la STyPS (2021) el programa “pre-
tende crear las condiciones para que los jévenes que hasta hoy
en dia no han sido integrados en los procesos econémicamen-
te productivos de la sociedad mexicana se perciban a si mismos
como coparticipes en ellos, a través de su incorporacioén a un
programa que les abre las puertas a centros laborales, brindén-
doles las oportunidades para formarse, adquiriendo habilidades
eny para el trabajo, contribuyendo a la construcciéon de un nue-
vo y mejor México que los reconoce y los incluye” (p. 41).

Este diagnodstico resulta crucial en la realizacién de una au-
tocritica a las acciones llevadas a cabo por el programa y se
evidencia que es necesario fortalecer los objetivos del modelo de
intervencion, basdndose en las experiencias de capacitacion ob-
tenidas y generar indicadores sobre la gestion del programa. Esto
implica la identificacion de los apoyos relacionados con la capa-
citacion, becas y seguimiento en el numero de estudiantes que
dejan de ser considerados becarios y que pueden ser recibidos

En contraste con los informes previos, se destacan las opi-
niones emitidas por representantes de diversos partidos
politicos, especialistas y organizaciones de la sociedad civil, en
las cuales se presentan diversas opiniones acerca del diseno y
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ejecucion del programa. En el ano 2019, la organizacién Mexi-
canos Contra la Corrupcién llevé a cabo un estudio titulado
:Cuéntos son? ;Ddnde estdn? ;Qué hacen? En este informe se
denuncia la existencia de un padroén inverosimil que crecié6 a
un ritmo constante sin importar fines de semana y dias festivos
y donde, a su juicio, todos los dias se inscribieron al programa
la misma proporcién de hombres y mujeres, de niveles educa-
tivos y en edad.

Con base en un ejercicio de auditoria realizado en la ciudad
de México, la organizacién Mexicanos contra la Corrupcién
concluye que la integracion del padrén de la STyPS es deficien-
te para constatar la informacion de los centros de trabajo y con
muchas dudas en su ubicacion y existencia. También se sena-
laron problemas relacionados con la falta de pago oportuno,
despido de empleados y sustitucién con becarios, discordancia
entre becarios registrados y capacitados, becarios en actividades
diferentes a las que el centro de trabajo registrd, becarios con
vinculos familiares directos con el lugar de trabajo, retencién
de parte de la beca, amenaza de baja del programa por solicitar
cambio de centro de trabajo, entre otros problemas relaciona-
dos con la desercién de los jovenes del programa (Mexicanos
contra la corrupcién, 2019).

Es relevante destacar que desde el afo 2019, la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF) de la Cémara de Diputados
llevo a cabo tres auditorias al programa, en las cuales se detec-
taron irregularidades en el disefio, operacién y resultados del
programa. En el procedimiento, se detectaron dificultades en
el otorgamiento de becas, centros de trabajo calificados como
“fantasma” y la inclusion de una base de datos insuficiente para
establecer un padron de beneficiarios poco efectivo para evaluar
el programa. Se senalaron deficiencias en la supervision de los
recursos utilizados y se determiné que se otorgaron becas inde-
bidas a becarios del programa que se encuentran trabajando en
dependencias de gobierno o cuentan con otros apoyos econo-
micos e incluso se encuentran trabajando (ASF, 2020)
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El dictamen presentado por la ASF concluye que, en la eva-
luacién de control, los riesgos del programa estdn asociados con
la matriz de indicadores para resultados, en la que se detecto la
existencia de insuficientes centros de trabajo en las zonas de alta
marginacion, la falta de mecanismos electrénicos para registrar
y supervisar beneficiarios y centros de trabajo, asi como difi-
cultades para capacitar personas en zonas sin conectividad a la
internet. “Se presume un probable dafio o perjuicio, 0 ambos, a
la Hacienda Publica Federal por un monto de 351,720.00 pesos
(trescientos cincuenta y un mil setecientos veinte pesos 00/ 100
M.N.), por pagos a 8 personas registradas como beneficiarios
en el programa Jévenes Construyendo el Futuro, por un impor-
te de 66,872.00 pesos (Sesenta y seis mil ochocientos setenta y
dos pesos 00/100 M.N.), que fallecieron en 2019” (ASF, 2020).

Por otra parte, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias
(CEEY) llevé a cabo un estudio en el afio de 2018, en el que con-
cluyé que el programa es una iniciativa relevante para impulsar
la capacitacion y formacion en centros de trabajo de los jévenes
que no estudian ni trabajan. Sin embargo, en su funcionamiento
se evidencian amenazas que impactan en la asignacioén de be-
carios a los centros de trabajo, la formacién de estudiantes con
un perfil vulnerable y sin capacitacién suficiente. Asimismo, se
advierte desigualdad y exclusion social de las mujeres, la falta
de intervenciones complementarias, la ausencia de flexibilidad
laboral, la permanencia y calidad en el programa, la suplanta-
cién de trabajadores y la disminucion de registros de personas
en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), entre otras
(CEEY, 2018,p.9)

En este orden de ideas, Gestion Social y Cooperacién A.C,,
determiné que en la base de datos del Indice del Desempefio
de los Programas Federales (INDEP) en el afio 2022, el progra-
ma figuré entre los proyectos que presentaron condiciones de
bajo nivel de cobertura de su poblacién potencialmente bene-
ficiaria y variacion en la calidad del disefio y pocos avances en
el cumplimiento de metas efectivas. El analisis estadistico des-
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taca que en la calidad del diseno de programa se alcanzé el 64.5
en las evaluaciones realizadas en promedio; mientras que, por
otro lado, el cumplimiento de metas oscil6 entre 45%, 100% y
89% en promedio entre 2020 y 2022. Respecto al desempenio se
registré en 2020, el 55% mientras que, en 2022, fue de 76.9%.
(Gréfico S).

Grifico §. Evaluacion del Indice de Desempeno
de los Programas Federales Programa J6venes
Construyendo el Futuro, 2021-2022.
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Fuente: Elaborado con datos del INDEP, 2022.

Estos datos no solo demuestran la necesidad de hacer un
mayor seguimiento de los procesos de incorporacién de nue-
vos becarios al programa, sino también atender los problemas
estructurales que se derivan del modelo de intervencién y de
la atencién a las observaciones realizadas por diferentes orga-
nismos y actores sociales y politicos al programa. Ademads, es
importante destacar que, desde el inicio del programa, algunos
lideres de opinién y representantes de partidos politicos en el
Senado de la Reptiblica han manifestado que el programa es un
proyecto ambicioso de capacitacion y empleabilidad que puede
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generar beneficios en la medida de que el gobierno, los empre-
sarios y la sociedad civil.

De acuerdo con Palacios (2019), el programa requiere evitar
actos de corrupcién como la falta de informacién, el uso politico
del programa o actos indebidos de empresas en los pagos hacia
los becarios, asi como problemas para cumplir los requisitos de
ingreso o simplemente no es atractiva la propuesta. “[ ... ] algu-
nos de ellos a lo mejor no ven el interés en el programa, porque
la publicidad se hizo mediante Facebook, entonces, mds bien,
ahi dependen del tema de los jovenes, otros de los que se regis-
traron nos decian que no encontraron un plan de capacitacién
que les gustara [ ... ] la mayoria de los jovenes estén cursando
sus estudios, ya sea de universidad o de prepa y el programa nos
marca que solo puede ser beneficiario si no estds estudiando o
trabajando” (Palacios, 2019, p. S).

En este proceso es importante no sélo recuperar las expe-
riencias sugeridas por organismos internacionales sobre los
programas de aprendices para reconocer las diversas formas de
vinculacién de los jévenes con los centros de trabajo (como la
formacién dual alemana), revisar los programas de estadias o el
modelo de vinculacion escuela-empresa generado por el Con-
sejo Nacional de Educacién Profesional Técnica (CONALEP),
entre otras experiencias que subrayan la necesidad de adecuar
los marcos normativos laborales y educativos que permita en-
lazar de forma eficaz y eficiente a los jovenes que estudian y
vincular a aquellos que, por diversas razones, no logran obte-
ner una capacitacién para el trabajo formal (Alvarado, 2018: 2).

Combate del programa hacia la discriminacion y la desigualdad
laboral. Segun los datos cualitativos y cuantitativos anteriores,
es posible senalar que el Programa Jévenes Construyendo el
Futuro posee areas de oportunidad que tienen como objetivo
examinar el disefio sobre la poblacién objetivo y mejorar las ca-
pacidades técnicas y operativas del proceso de implementacién
con la finalidad de lograr un impacto efectivo hacia el comba-
te a la desigualdad y la discriminacién que se percibe en el pais.
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Por este motivo, estamos de acuerdo con Solis (2017) cuando
subraya que “la discriminacién es un fenémeno estructural que
requiere la intervencion del Estado a través de politicas sociales
que combatan las desigualdades acumuladas de forma histérica,
entre generaciones y a lo largo de la vida” (p. 13)

En consecuencia, se considera imperativo reconocer en la
agenda de gobierno de la 4T las necesidades y demandas de-
tectadas en la juventud e identificar los problemas primordiales
para su transicion a la vida adulta en este proceso. A este res-
pecto, La Comisién Econémica para América Latina (Cecchini,
Et. Al. 2021) ha sefialado que “la juventud es un periodo en el
cual, por lo general, ocurren una serie de eventos que marcan la
transicién entre la infancia y la adultez (salida del sistema edu-
cativo, el ingreso al mercado laboral, el abandono del hogar de
origen, la formacion de pareja y el inicio de la fase reproducti-
va), aunque estos eventos no siguen un patrén estandarizado y
frecuentemente no son lineales” (p. 80).

Por lo tanto, pensamos que es preciso que en el disefio actual
del programa se adopte una perspectiva multidimensional funda-
mentada en el estudio de los diversos factores que experimentan
los jévenes que ingresan al programa, asi como revisar los proble-
mas de coordinacidn institucional, discriminacién y violencia en
los centros de trabajo, asi como otros aspectos relacionados con
la falta de espacios laborales adecuados y desercién laboral.

De acuerdo con la organizacién Accién Ciudadana contra
la Pobreza A.C., (2024) en México la mayoria de las personas
jovenes se enfrentan a situaciones adversas y estructurales que
impiden su desarrollo humano y laboral. “La raiz de la pobreza
estd en el sistema laboral por: (i) salarios bajos que causan el in-
greso insuficiente para superar la linea de pobreza; (ii) trabajos
“informales” que causan las carencias por acceso alasaludyala
seguridad social; y (iii) exclusion laboral de mujeres y jévenes
que reduce los ingresos del hogar” (AJTD, 2024, p. 1).

En este sentido, la construccién de la agenda politica por el
Gobierno de la 4T para coadyuvar en el problema de la inser-
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cién laboral y combatir la desigualdad se torna importante para
ofrecer alternativas para la capacitacion laboral y con ello pro-
mover gradualmente la insercién de los jovenes al sector laboral
formal. En este marco, el programa JCF ofrece una experiencia
de formacion practica que requiere revisarse para lograr no sélo
mejorar los procesos de trabajo, sino para analizar la cobertura
en las ciudades y zonas metropolitanas en que opera, asi como
construir mas opciones para mujeres y generar procesos de cer-
tificacion laborales que apuntan al rediseno del programa y la
ampliacion de sus capacidades institucionales.

En este marco, no hay duda de que el programa ha contri-
buido a la construccién de puentes para insertar a los jovenes
en centros de trabajo de una manera flexible, pero, segtn las
evaluaciones mencionadas existen limitaciones en cuanto a
la seguridad y formalizacién laboral. Conforme a la CEPAL
(2021), es importante no olvidar que las personas jévenes en-
frentan mayores desafios durante la etapa de transicion de la
educacion al trabajo y existe una brecha importante entre el
acceso al mercado laboral entre hombres y mujeres de 15 a
24 anos. En el caso de las mujeres esta situacion se debe a que
la necesidad las obliga a permanecer en el trabajo doméstico,
mientras que, en los hombres, se percibe con més visibilidad el
desempleo (p. 83).

De la misma forma, es necesario destacar que la pande-
mia ocasionada por el COVID-19 alter6 las condiciones para
insertarse al mundo laboral y ocasioné un cierto desanimo, pre-
ocupacion y frustracion al limitar el desarrollo de capacidades
entre los jovenes. En este contexto, pensamos que el progra-
ma ha contribuido a la formacién de competencias laborales,
pero es indispensable mejorar el disefio institucional con base
en una perspectiva de igualdad y garantia de derechos, asi como
fortalecer el proceso de implementacién y evaluacién para con-
tribuir a la disminucion de las desigualdades laborales que se
registran en el pais.
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Conclusiones

Este capitulo tuvo como objetivos comprender cudl es la impor-
tancia de la politica social en México, analizar la agenda politica
que plantea el Gobierno de la 4T hacia el bienestar y examinar
el Programa J6évenes Construyendo el Futuro (JCF) durante
el periodo comprendido entre 2019 y 2022, para evaluar su in-
cidencia hacia la capacitacion laboral y la construccién de una
politica publica para generar inclusion laboral en México.

Se expuso tedricamente que la politica social es una com-
ponente de la politica general que impulsa el Estado hacia el
progreso social y los procesos productivos en el pais. Asimismo,
se reconoce que los gobiernos previos al de la 4T destinaron re-
cursos importantes para contrarrestar los efectos de las politicas
de ajuste econdmico neoliberales y generaron subsidios me-
diante programas sociales disefiados para poblaciones afectadas
por la pobreza y la exclusion laboral. En este sentido, la ejecu-
cién de la politica social a través del programa JCF constituye
un asunto publico complejo que requiere de una evaluacién
multidimensional sobre los procesos sociales y laborales que
afectan al pais, asi como considerar una mejor coordinacién en-
tre actores publicos, privados y sociales.

En efecto, concluimos que el programa JCF, que impulsa
el Gobierno de la 4T en México, es una iniciativa importan-
te para lograr la construccién de una politica publica integral y
coadyuvar en la situacién del desempleo que se detecta en los
jovenes entre 18 y 29 anos. El programa plantea la necesidad de
establecer una mayor coordinacién entre gobierno, empresas
y los tutores para desarrollar los procesos de capacitacion la-
boral durante un ano en el que se concede la beca. Al concluir
el periodo de apoyo y en funcién de las habilidades adquiri-
das, el gobierno promueve la incorporacién “definitiva” de los
beneficiarios a la actividad econémica. Aunque en el primer
trimestre del ano 2023, el gobierno federal estimé un aumen-
to de beca por encima de los seis mil pesos mensuales, existen
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serios retos para consolidar la estrategia y factibilidad politica
del programa.

En primer lugar, pensamos que las experiencias internaciona-
les acerca de programas de aprendizaje activo constituyen una
excelente opcidén para examinar el disefio y las estrategias de
operacion que se promueven en el programa, con el fin de que
los jovenes no solo adquieran habilidades para el empleo, sino
también se capaciten con una perspectiva de futuro confiable y
se implementen un plan y programas establecidos en los cen-
tros de capacitacion laboral, bajo la supervision del gobierno.
Como se ha corroborado, los ajustes a las normas de operacion
del programa han establecido los términos de su funcionamien-
to. Sin embargo, en la fase de ejecucion, es imperativo aclarar las
circunstancias concretas que viven los jévenes becarios con los
tutores en diversos centros y actividades, con el fin de obtener
una formacioén y capacitacion adecuada.

En segundo lugar, mejorar las condiciones de bienestar de la
poblacién en condiciones de pobreza y exclusion social es uno
de los retos mas dificiles para cualquier gobierno. En conse-
cuencia, la elaboracién de un padrén fiable es quizé el elemento
clave para mejorar los mecanismos de seleccion de beneficiarios
y establecer criterios claros para asegurar la ejecucion y el gas-
to programado de recursos. No cabe duda de que el programa
ha incidido en la inclusién laboral de jovenes que se encuen-
tran sin trabajo y sin estudios. Sin embargo, resulta fundamental
fortalecer las habilidades técnicas y operativas para el manejo
del programa, asi como generar nuevos esquemas de evaluacion
a los procesos llevados a cabo en la capacitacion y vinculacién
con los centros de trabajo participantes.

En tercer lugar, se considera esencial dar seguimiento al pro-
grama para crear sinergia con los diferentes actores implicados
en el programa. Asimismo, pensamos que es fundamental es-
tablecer una mejor organizacion con los centros laborales para
evaluar los alcances que tiene el programa en cuanto a la capa-
citacion de recursos humanos para las empresas y sus posibles
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impactos en el mercado laboral, asi como minimizar los riesgos
del programa y que se dirija hacia otros fines.

En cuarto lugar, los estudios realizados por actores de la so-
ciedad e instituciones auténomas conforman que es un acierto
el uso de las redes sociales y plataformas digitales para promo-
cién y registro, pero es conveniente revalorar las estrategias que
se utilizan en zonas que presentan cierta dificultad para el re-
gistro y seguimiento del programa. En otros casos, se advierte
la posibilidad de utilizar el programa para fines politico-electo-
rales debido a la ausencia de un mecanismo institucional que
garantice la adecuacion de los apoyos destinados a este propé-
sito o la adquisicion de habilidades psicoemocionales para que
los jovenes puedan decidir por ellos mismos.

En quinto lugar, es preciso disponer de una clara y oportuna
informacién sobre la matriz de indicadores de resultados que se
advierte en las reglas de operacién del programa, con el objeti-
vo de conocer a todos los grupos considerados en el programa
y aquellos que conforman a la poblacién objetivo-prioritaria.
En este proceso, es fundamental tener acceso directo a los in-
formes de gestion del programa en la pagina web del programa
y los montos econémicos destinados para evaluar el logro de
sus objetivos y el rendimiento del programa en su conjunto. Asi-
mismo, es preciso reconocer los sectores productivos en los que
se encuentran los jévenes, conocer los datos desagregados de
egreso por entidad y localidad, asi como saber de qué forma se
podran certificar los conocimientos adquiridos y qué debilida-
des existen en su insercidn a un proceso laboral formal.

Finalmente, y en sexto lugar, no hay duda de que el Progra-
ma Jévenes Construyendo el Futuro es uno de los pilares de la
politica social del gobierno de la 4T en México. La politica es
relevante en el contexto de los cambios y transformaciones que
presenta el pais en cuanto al mercado laboral y los problemas de
desempleo que afectan a la poblacién de jévenes entre 18 y 29
anos. Por lo tanto, concluimos en que es necesario revisar el di-
seno institucional para lograr una mejor integralidad y lograr un
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impacto mayor en la creacion de fuentes de empleo y el comba-
te a la discriminacion y la desigualdad que afecta a este sector
importante de la poblacién en el pais.
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Realidades en movimiento:
hacia la construccion de una politica
migratoria en México, 2018-2024.

Carmelo Tomds Pérez Alvarado y Miguel Rodrigo Gonzdlez Ibarra

Introducciéon

Si bien la migracion internacional es un fenémeno histérico y
mundial, en los dltimos anos el corredor México—Estados Uni-
dos ha presentado inusuales cambios en el trdnsito de personas en
situacion migratoria irregular, tanto por el incremento de niimero
de personas movilizadas, como por la diversidad de las naciona-
lidades de pais de origen. Las migraciones ocurren por diversas
causas o factores. Entre ellas las econdmicas, generadas por las
desigualdades de los lugares de origen. Sin embargo, es usual que
en los lugares de destino también se generen desigualdades.

En este contexto, este capitulo tiene como objetivos: a) com-
prender cudl es la relevancia publica de la politica migratoria en
México; b) analizar cudl es la politica publica que el gobierno
federal em México impulsé en el periodo de gobierno 2018-
2024; y c) explica hacia donde se dirige el manejo de la politica
migratoria en un entorno de desigualdad en México.

A través de un enfoque de investigacion mixta que consiste
en estudiar, recopilar y analizar fuentes tedricas y especializadas
de tipo cualitativo y cuantitativo, se advierte que el fenémeno
migratorio constituye un asunto publico complejo e importan-
te en la agenda de gobierno en México. Si bien existe el disenio
de la politica publica una perspectiva humanista para motivar
procesos de inclusiéon migratoria es importante fortalecer las
estrategias y lineas de accion de los programas para generar inte-
gralidad en los procesos de gobierno y evitar recurrir a medidas
extremas con un efecto en vidas humanas.
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Este capitulo se estructura en cuatro apartados. En la primera
parte, analiza una seleccién de datos que evidencia la impor-
tancia de la migracion como asunto publico y expone un marco
tedrico como referencia para el andlisis. En la segunda parte, se
presenta un diagnéstico sobre la politica migratoria impulsada
por el Gobierno Federal en México en el periodo 2018-2024.
En la tercera parte, se realiza un balance y se exponen algunas
perspectivas sobre el curso de la politica migratoria en México.
Finalmente, en la cuarta parte, se realizan una serie de conclu-
siones y se enlista la bibliografia de trabajo.

La migracion como asunto publico

Entre la sorpresa y el azoro, los habitantes de diversas ciuda-
des de México observan a decenas de personas provenientes de
otros paises caminar en las calles de sus colonias, quedarse unos
dias o meses, y luego seguir avanzando. Esto ocurre incluso en
ciudadesque se encuentran a cientos de kilémetros de cualquier
frontera. Es un fenémeno reciente. ;Qué estd ocurriendo? Es
cierto, el fendmeno migratorio es un tema global. De acuerdo
con la Organizacion Internacional para las Migraciones, en el
ano 2020 existian 281 millones de personas migrantes, es decir,
el 3.6 % de la poblacién mundial (OIM, 2022).

Desde otra perspectiva: ;Cudl es la real dimension publica de
ese fendomeno en México? Si se mira por regiones, Europa es
el principal destino de las personas migrantes, con casi el 31%
de la poblacién de migrantes internacionales, e inmediatamente
después se sita Asia, con el 30,5%. Diez puntos atrds, América
del Norte: Canadad, Estados Unidos y México, son el destino de
21 % de personas migrantes. No obstante, si se observan las di-
namicas que ocurren solo entre dos paises, el llamado corredor
México - Estados Unidos es el mds grande del mundo, con un
flujo de casi 12 millones de personas por afio (Ver Grafica 1. Los
20 internacional. Como se observa, la frontera entre México y
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Estados Unidos es, por mucho, dénde se concentra el mayor
numero de flujo migratorio en el mundo.

Grafica 1. Los 20 corredores principales bilaterales
de migracién internaciona

México - Estados Unidos de América

Reptiblica Arabe Siria - Turquia 4
India - Emiratos Arabes Unidos 4

Federacién de Rusia - Ucrania

Ucrania - Federacion de Rusia

T HH

India - Estados Unidos de América

Afganistn - Irén (Repblica Islimica del)

Kazajstdn - Federacién de Rusia

India - Arabia Saudita

Bangladesh - India 4

Federacitn de Rusia - Kazajstén

China - Estados Unidos de América

Polonia - Alemania

Filipinas - Estados Unidos de América

Myanmar - Tailandia

Turgufa - Alemania

Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) - Colombia

Indonesia - Arabia Saudita

Avrgelia - Francia

Afganistdn - Pakistin

4 8 12

=3

Migrantes (millones)

Fuente: Recuperado dela pagina electrénica dela Organizacion Internacional

de las Migraciones (2022)

Las migraciones ocurren por diversas causas. Entre ellas las
economicas, generadas por las desigualdades de los lugares de
origen. Sin embargo, es usual que en los lugares de destino tam-
bién se generen desigualdades. En el corredor México — Estados
unidos hoy converge migracion proveniente de varios paises.
Histéricamente la mayor parte habia provenido de los paises del
norte de Centroamérica: Honduras, Guatemala y El Salvador.

Sin embargo, en los anos recientes se ha incrementado una
mayor presencia de personas migrantes con origen en otros
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paises, personas que intentan utilizar a México como acceso a
Estados Unidos, aunque no siempre lo consiguen y eso genera
dindmicas complejas para el territorio mexicano. México habia
sido histéricamente pais principalmente de origen y transito;
y, en su frontera sur, existia cierto flujo laboral con personas
proveniente de Guatemala. En los dltimos anos México se ha
transformado en un pais de (involuntario) destino y retorno de
personas migrantes.

En el imaginario cultural estd difundida la figura del mexi-
cano que va a trabajar a Estados Unidos de forma regular e
irregular. Bracero, mojado, indocumentado, ilegal, son algunas
de las palabras con las que se les identifica. Es una figura que
crece y se difunde a partir de los afios 40 del siglo XX. La politi-
ca publica migratoria de México estaba enfocada en ese tipo de
movimientos. Sin embargo, desde hace unos afios la migracién
de mexicanos a Estados Unidos tiene tasas que descendentes.
Una forma de identificar esta situacion es a través de las cifras de
mexicanas y mexicanos repatriados desde Estados Unidos, que
ha tenido una caida en la tltima década, aunque con un ligero
incremento en el periodo 2021- 2022 debido, quiza, a los ad-

Gréfica 2.

Repatriacién de mexicanasy
mexicanos desde Estados Unidos, 2010-2022

500000
450000
400000
350000
300000
250000
200000

1cAnnn

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Unidad de Politica Migratoria,
Registro e Identidad de Personas (UPMRIP) (2023).
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versos efectos econdémicos de la pandemia por COVID-19. En
todo caso, el registro de 2022 se sitta en cifras de 2013.

En contraste, y como se analiza en la Tabla 1 se observa el
ingreso a México de personas en situacion irregular se ha modi-
ficado significativamente. Ademas del incremento de personas
provenientes de Guatemala, El Salvador y Honduras, se ha
elevado la presencia de personas provenientes de paises que
usualmente no usaban la frontera sur para ingresar a México,
como: Haiti, Brasil, Nicaragua y Venezuela.

Ante esta realidad en movimiento, vale la pena plantear varias
preguntas ;En qué forma ha gestionado el tema migratorio el
gobierno de la presente administraciéon? ;Cual ha sido su diag-
nostico del tema y las propuestas de atencion al tema? ;Coémo
ha reaccionado el gobierno ante los efectos sociales, politicos,
econdmicos, que originalmente no estaban presentes? ;Qué te-
mas y problemiticas relacionadas con el fenémeno migratorio
requieren atencion institucional urgente?

Como ha senalado uno de los mayores expertos en el mun-
do en estudios de movilidad humana, Douglas Massey: “Es
probable que ante los nuevos contextos se requieran diferentes
modelos tedricos y empiricos para comprender las migraciones.
Ante el cambio climatico, la ruptura de gobiernos nacionales y de
acuerdos internacionales se puede esperar que aumenten las mi-
graciones motivadas por las amenazas” (Massey, 2016: 13-14)

Enfoques tedricos hacia las politicas migratorias

Para el andlisis de las politicas migratorias partimos del plantea-
miento de Ronald Skeldon: “La idea de que la mayoria de las
personas no se trasladan a otras partes, o permanecen fijas en un
determinado lugar, puede ser atractiva, pero es errénea. La mo-
vilidad es una caracteristica intrinseca de todas las poblaciones,
amenos que existan politicas u otros factores especificos que la
limiten o controlen” (Skeldon, 2021). En esta idea descansan
dos importantes ejes para el andlisis: Las movilidades humanas
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Tabla 1. Personas en situacién migratoria irregular

en México, 2011-2021
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Fuente: Elaboracion con datos de la Unidad de Politica Migratoria,

Registro e Identidad de Personas (UPMRIP, 2023)
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son un fendmeno permanente, y esa movilidad estd influida o
determinada por la forma en la que los Estados la gestionan a
través de sus instituciones (incluyendo los marcos normativos).

Para el andlisis del fendmeno migratorio y el tema de des-
igualdades destacan dos teorias (Gémez, 2010). Por un lado, la
teoria del mercado dual, desarrollada por Michael Piore, pone
énfasis no sélo en las zonas emisoras o en las decisiones indi-
viduales del migrante, sino también se enfoca en la demanda
de trabajo de las sociedades industrializadas, especialmente en
aquellas actividades no cualificadas y que usualmente son aso-
ciadas con bajos ingresos. En este sentido, se considera que la
necesidad de mano de obra de ciertos paises es un condicionan-
te y se advierte que la migracion se presenta por la necesidad de
recursos laborales de esos paises, lo que incide en la creacién de
flujos migratorios.

Por el otro lado, la teoria del sistema-mundo. Desarrollada
por Wallerstein (1974), y ampliada por Portes, Walton (1981) y
Sassen (1988), entienden el fenémeno como resultado de la ex-
pansion del capitalismo y la globalizacién material e ideoldgica.
En este sentido, Inmanuel Wallerstein subraya que: “uno de los
soportes socioeconémicos de la economia mundo capitalista es
el imperativo de flujos continuos de fuerza de trabajo, es decir,
la migracién, siendo ésta ante todo una necesidad econémica.
La migracion es un fenémeno constantemente recurrente en el
mundo moderno; desde los comienzos del actual sistema mun-
dial” Es cierto que la migracién precede al sistema capitalista,
sin embargo, enfatiza Wallerstein: es el concepto de ciudadano
lo que ha cambiado el significado del término “migrante”.

El tema migratorio se encuentra dentro de la agenda de politi-
ca publica de los gobiernos, entendiendo politica publica como
“una intervencion deliberada del Estado para corregir o modi-
ficar una situacién social o econémica que ha sido reconocida
como un problema publico” (Merino, 2013). En ese entendido,
en el presente trabajo de corte cualitativo, se considera que una
forma de andlisis en torno a la politica migratoria puede reali-
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zarse desde el estudio del marco institucional y normativo. Para
ello adoptamos la perspectiva de la teorfa neoinstitucionalis-
ta, que considera que es la estructura normativa institucional la
que otorga a los actores y a las personas usuarias facultades y li-
mites. (March y Olsen, 1984).

Asimismo, seguimos la propuesta de andlisis de Powell y
DiMaggio, quienes consideran que la perspectiva del nuevo ins-
titucionalismo “destaca las formas en que se estructura la accién
y hace posible el orden mediante sistemas compartidos de re-
glas que ala vez limitan la tendencia y la capacidad de los actores
para optimizar, y privilegian algunos grupos cuyos intereses son
asegurados por las sanciones y recompensas prevalecientes”.
(Powell y Dimaggio, 2001: 45).

Lasreglasinstitucionales funcionan como estructura de control,
pero también otorgan capacidades. En ese sentido, la migracién se
desarrolla en un marco normativo, per también genera sus propios
procesos institucionales. Alrededor de los flujos migratorios y sus
dindmicas surgen instituciones que articulan, limitan y posibili-
tan diversas acciones relacionadas con el fendmeno. El desarrollo
de esos procesos e instituciones pueden ser generado desde el
dmbito estatal o no. Existen una serie de instituciones, normas so-
ciales de regulacion y acuerdos, que ejercen una gran influencia
en las migraciones (Pasichnyk, 2019). Como veremos, para nues-
tro contexto, el papel que tienen las instituciones y los sistemas de
acuerdos estatales resulta particularmente relevante.

Algunos estudios y reportes de publicacién reciente pue-
den ayudar a comprender el tema. Diversas producciones
académicas sobre el tema son generadas directamente por co-
lectivos institucionales, tal es el caso del trabajo coordinado por
Judrez Cerdi (2021), que se dedica a las zonas grises de la mi-
gracion (aquellas 4reas a las que no alzanza a llegar la accién de
gobierno), y es un trabajo en el que convergen académicos del
el Colegio de Michoacan, el Colegio de la Frontera Norte, el
Instituto Mora. Asimismo, con una extensa produccion, desta-
can los trabajos del Seminario Universitario de Estudios sobre
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Desplazamiento Interno, Migracién, Exilio y Repatriacion,
(SUDIMER) con sede en el Instituto de Investigaciones Juri-
dicas de la UNAM.

Por su parte, la Universidad Iberoamericana ha desarrollado
el Programa de Asuntos Migratorios (Prami), que pone especial
énfasis en la garantia de los derechos, asi como la dignidad y la
agencia politica de las personas migrantes forzadas. Por supues-
to, el Colegio de la Frontera Sur (ECOSUR) y el Colegio de la
Frontera Norte (COLEF), que ademas de su produccién acadé-
mica, coordina las Encuestas sobre Migracién en las Fronteras
Norte y Sur (EMIF).

Asimismo, en diversas instituciones académicas de edu-
cacion superior se han producido recientemente estudios
especializados sobre la politica ptblica en materia de migra-
cién de la presente administracion federal. Destacan aquellos
estudios enfocados a los temas de gobernanza de la migracién
y mecanismos de gestion y de control (Ceballos, 2020; Ruiz,
2021; Adan, 2019; y Velasco, 2019), asi como los efectos so-
ciales de las acciones (u omisiones) de gobierno (Borja, 2019;
Coello, 2020; Flores, 2021; Garcia, 2021).

Son también de especial interés diversos textos periodisti-
cos y de coyuntura politica que, en la inmediatez de los hechos,
ayudan para conocer efectos de la aplicacién o no de politicas
publicas. Son relevantes, por ejemplo, aquellos que describen
los momentos en que las instituciones de gobierno son reba-
sadas por los efectos de la migracién. Por ejemplo: Caravana,
de Alberto Pradilla (2019) que narra el fenémeno de nume-
rosos grupos de personas provenientes de Centroamérica y su
paso por México; y a la par que se describen casos e historias,
se muestra la forma en la que las instituciones mexicanas y los
funcionarios gestionan las diversas problematicas, poniendo en
claro que en la mayor parte de las ocasiones existen respuestas
contradictorias y apresuradas para abordar el tema.

Otro texto, en ese orden de ideas, es el de Oscar Marti-
nez, Los migrantes que no importan (2020), que resalta que en
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el trato a las personas migrantes existen diferencias tanto por
su origen como por su condicion social. Son dtiles, asimismo,
aquellos que, generados en medios informativos con sede en
Centroamérica, y enfocandose en las situaciones de inseguridad
y desigualdad de los lugares de origen sefialan las problematicas
de las personas en su trdnsito por México, por ejemplo: Créni-
cas desde la regién mds violenta, (Martinez, 2019). Otro ejemplo
es el texto de Erik de la Reguera, Desafiando las fronteras (De
la Reguera, 2022), que combina el reportaje de las movilida-
des en distintas partes del mundo (incluido México) y describe
elementos historicos y rasgos institucionales que asemejan y di-
ferencian a los diversos gobiernos del mundo y su gestion ante
las migraciones.

Respecto a estudios de instituciones de gobierno y de orga-
nismos internacionales destacan los boletines y publicaciones
oficiales de la Unidad de Politica Migratoria Registro e Identi-
dad de Personas (UPMRIP) de la Secretaria de Gobernacién.
Por parte de agencias de Naciones Unidas, existen diversos es-
tudios de la Organizacién Internacional para las Migraciones
(OIM), que describen las caracteristicas de los flujos migra-
torios, eventos de coyuntura y andlisis de gobernanza; asi
como los de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
especializados en temas de migracion laboral. Desde la perspec-
tiva de trabajo conjunto con instituciones privadas destacan los
anuarios de migracion y remesas (Fundacién BBVA / Consejo
Nacional de Poblacién CONAPO).

Diagnostico sobre la politica migratoria en México 2018-
2024

Tal como lo senalan las teorfas sobre migracién de Piore (1979)
y de Wallerstein (1974), la desigualdad es uno de los impulsores
de la migracién hacia Estados Unidos y México. Si se realiza el
ejercicio de comparar indicadores entre Guatemala, Honduras,
El Salvador y México, practicamente México tiene mejores resul-
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tados en diversos rubros, tanto econémicos: Indice de Pobreza
Multidimensional, Empleo; como sociales: Indice de Desarrollo
Humano, Indice de desigualdad de Género, Homicidios, entre
otros (Tabla 2 ). Esas diferencias se acenttian para las mujeres.
Ademis, la migracion de los paises del norte de Centroamérica
mayoritariamente se trata de migracion de niveles medios y bajos
de calificacién escolar. (Canales y De Leén, 2019)

Tabla 2. Indicadores de paises
del Norte de Centroamérica y México.

0.663 0.634 0.673 0.779
Valor del IDH, Desarrollo Desarrollo | Desarrollo Desarrollo
(2019). humano humano humano humano

medio medio medio alto
Indice 0.479 0.423 0.383 0.322

de desigualdad de Género. Puesto:119 | Puesto:100 | Puesto:85 Puesto: 71

Indice de Pobreza
Multidimensional
(intensidad de la privacién
2008-2019).

46.2% 46.4% 41.3% 39.0%

Anos promedio

3* 3*
de escolaridad, (2019). 66 66 S/d o4

Indice de Capital Humano
(HCI), (escalade 0a 1), 0.46 0.48 0.54 0.61
(2019).

Tasa de incidencia d

e la pobreza,

sobre la base

de $1,90 por dia

(% de la poblacién),
(2019).

Desempleo, total

(% de la poblacién acti-
va total)

(estimacién modelada
OIT).

2014: 8,8 2019: 14,8 | 2019: 1,3 2018: 1,7

2019:2,4 2019: 5,6 2019: 4,0 2019: 3,5
2020: 4,7 2020: 9,4 2020: 7,0 2020: 4,7
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(continuacién)

Proporcion de jovenes

sin educacion,

empleo ni capacitacion,
total (% de la

poblacién total de jévenes),
(2019).

Proporcion de jovenes
sin educacion, empleo
ni capacitacién, mujeres 2017: 46,7 2019:43,4 | 2019:39,8 2019:27,7
(% de la poblacién de

mujeres jévenes), (2019).

2017:27,3 2019:28,1 | 2019:27,9 2019:18,3

Personas desempleadas
con educacién
intermedia (% del
desempleo total), (2019)

2017:S 2019:11 2019:7 2019:4

Homicidios intencionales
(por cada 100.000 23 39 S2 29
habitantes). (2018).

Fuente: Elaboracion con base en datos de Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), (2020); Panorama general: Informe
sobre Desarrollo Humano 2020. Banco Mundial (BM), (2021).

Ante este panorama, y tal y como se plante6 en la introduc-
cion de este trabajo: ;Cudl ha sido la estrategia de politica publica
del gobierno federal? En febrero del aio 2017, 22 meses antes de
asumir el poder y 17 meses antes de ganar las elecciones, Andrés
Manuel Lépez Obrador publicé un libro en el que se realiza un
diagndstico los principales problemas nacionales y plantea sus
correspondientes propuestas: 2018: La salida. En dicho texto,
ubica el tema migratorio como un asunto predominantemente
social, cuyas causas debian ser atendidas desde el origen y per-
filaba programas y acciones de politica ptblica para retener a las
personas en su lugar de origen. (Lépez Obrador, 2017)
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En ese libro ya se esboza lo que después se llamaria Sem-
brando vida como programa que planteaba crear alrededor de
400,000 empleos anuales, que servirian para “arraigar a los jo-
venes campesinos a la tierra y detener el fendmeno migratorio”.
De la misma manera se planteaba el propdsito de crear el Co-
rredor econémico y comercial en el Istmo de Tehuantepec, que
generaria “un importante numero de empleos para evitar que
los jévenes de esta region sigan emigrando hacia el norte en bus-
ca de oportunidades de trabajo” (Lépez Obrador, 2017). De la
misma forma se advirtié que:

la poblacién crecerd de manera pareja en todos los pue-
blos del territorio nacional; el regreso al campo serd una
realidad y la emigracion pasard a formar parte de la histo-
ria, de una época ya superada. La gente estard trabajando
donde naci¢, cerca de sus familiares, de su medio ambien-
te, con sus costumbres y cultura. Nadie, por necesidad,
para mitigar su hambre y su pobreza, se vera obligado a
abandonar su tierra natal (Lépez Obrador, 2017: 273).

Si bien el libro de referencia es un producto destinado prin-
cipalmente al electorado mexicano, y por ello enfatiza en la
migracion de mexicanos, también se refiere a la migracién pro-
veniente de Centroamérica, y sefala: “Nos comprometemos
especificamente a brindar atencién especial a la frontera sur a
fin de evitar el maltrato de los migrantes centroamericanos y ga-
rantizar el respeto de sus derechos humanos” (Lépez Obrador,
2017: 108).

Andrés Manuel Lépez Obrador gand la elecciéon como pre-
sidente de México en 2018. Tomo posesion del cargo el 1 de
diciembre de 2018. En este sentido, y como lo ha senalado Nor-
berto Bobbio: “La democracia se caracteriza “por un conjunto
de reglas que establece quién estd autorizado para tomar deci-
siones colectivas y bajo qué procedimientos” (Bobbio, 1991:
14). En este orden, el 1 de mayo de 2019, seis meses después de
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asumir la presidencia y como lo marca la ley, se publicé el Plan
Nacional de Desarrollo (PND). El PND es el eje del sistema
de planeaciéon democratica del desarrollo nacional. De acuer-
do con el Articulo 26 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, al PND se sujetardn obligatoriamente todos
los programas de la administracion publica federal.

Respecto a los planes de desarrollo anteriores, el documento
presentado por el denominado Gobierno de la Cuarta Trans-
formacién para organizar la administraciéon de gobierno de
2019-2024, no abunda en su diagnéstico y en sus metas en in-
dicadores cuantificables, predomina un estilo narrativo, mds
cercano a una comunicacion de campana electoral que a una
propuesta de ejecucion para el conjunto de la administraciéon
publica. Asi, en materia de migracién el PND expresa un obje-
tivo ambicioso:

En el dltimo afo del sexenio habra cesado la emigracién
de mexicanos al exterior por causas de necesidad laboral,
inseguridad y falta de perspectivas, la poblacién crece-
rd de manera mejor distribuida en el territorio nacional y
61 millones de mexicanas y mexicanos encontrardn bien-
estar, trabajo y horizontes de realizacién personal en sus
sitios de origen, desarrollando su vida al lado de sus fami-
lias, arraigados en sus entornos culturales y ambientales.
(PND: 2019: 61-62)

El PND marca varias diferencias respecto a las estrategias de
gobiernos anteriores. Una de ellas estd en ya no tratar de incidir
en las politicas legales y de gobierno de los Estados Unidos para
facilitar la estancia de los mexicanos migrantes. En cambio, pone
énfasis en desincentivar las causas que originan la migraciény, de
paso, senala el mal trato a los migrantes que ingresan a México:

“Para paliar los sufrimientos, atropellos y dificultades que

han padecido los mexicanos en Estados Unidos, las presi-
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dencias neoliberales mexicanas trataron de impulsar en el
pais vecino una reforma migratoria y en ese afdn recurrie-
ron al cabildeo legislativo y a la formulacién de propuestas
de negociacion. Pero, en rigor, la politica migratoria es
un asunto soberano de cada pais, y en ese sentido los re-
presentantes del viejo régimen incurrieron en practicas
intervencionistas injustificables y perniciosas, por cuanto
debilitaban la defensa de la soberania propia. Y mientras
abogaban por un trato digno y justo a los mexicanos en
Estados Unidos, las autoridades migratorias mexicanas
sometian a toda suerte de atropellos a los migrantes ex-
tranjeros en el territorio nacional, demoliendo asi toda
autoridad moral para defender a nuestros connacionales
al norte del Rio Bravo” (PND, 2019: 30).

De este modo, se plantea la solucién a través de obra publica
y acciones de gobierno en México: con la “construccion de ca-
minos rurales en Oaxacay Guerrero” y proyectos regionales que
funcionen como “cortinas” que capten el flujo migratorio tan-
to de nacionales como de centroamericanos. Se especifican tres
proyectos para ello: el Tren Maya, el Corredor Transistmico y la
Zona Libre de la Frontera Norte. (PND, 2019: 31)

Respecto al papel de México como pais de acogida, alude a
su tradicion “como tierra de asilo y refugio que ha salvado innu-
merables vidas y enriquecido al pais”. Asi, “alos extranjeros que
llegan a nuestro territorio brindaremos respeto a sus derechos,
hospitalidad y la posibilidad de que construyan aqui una nueva
vida” (PND, 2019: 12)

También marca un cambio respecto a las estrategias utiliza-
das en torno ala migracién proveniente de Centroamérica, pues
plantea intervenir en las causas de forma directa, en coordina-
cién con Estados Unidos:

El Ejecutivo federal buscard involucrar en esta solucién a

Estados Unidos y alos paises hermanos de Centroamérica
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que son origen de flujos migratorios crecientes. Al contra-
rio delo que se ha afirmado durante décadas, la emigracién
no es un asunto irresoluble, sino una consecuencia de po-
liticas de saqueo, empobrecimiento de las poblaciones y
acentuacion de las desigualdades, y sus efectos pueden
contrarrestarse con desarrollo y con bienestar. Mediante
la negociacion y el didlogo franco se buscard involucrar a
los gobiernos de Estados Unidos y alos del llamado Tridn-
gulo del Norte centroamericano —Guatemala, Honduras
y El Salvador- en la construccién de mecanismos de re-
activacién econdmica, bienestar y desarrollo capaces de
desactivar el fenémeno migratorio. (PND, 2019: 31-32)

El Anexo del PND desagrega un poco mis la informacion.
Reconoce que la migracién se ha incrementado, pues “los con-
flictos internos y el repunte en la violencia en algunos paises
han generado movimientos extraordinarios que region, (Ane-
x0, 2019: 64). El anexo del Plan Nacional de Desarrollo 2019
- 2024 dedica su objetivo 1.7 al tema migratorio: Implementar
una politica migratoria integral apegada a los derechos huma-
nos, reconociendo la contribucién de las personas migrantes al
desarrollo de los paises.

En los pérrafos dedicados al tema se reconocen cambios en
las dindmicas migratorias, tanto de México como pais de ori-
gen, como pais de transito y destino. Sefiala que en 1990 habia
4.3 millones de mexicanos viviendo en Estados Unidos, cifra
que en 2007 llegd a un pico de 12.8 millones. Reconoce que a
partir de ese ano prevalece una tasa de tasa de migracion negati-
va, es decir, es mayor el nimero de connacionales que regresa a
Mexico que el que continda migrando a Estados Unidos (Ane-
x0,2019: 68).

Por otro lado, también resalta el nimero de migrantes prove-
nientes de Guatemala, Honduras y El Salvador en trdnsito por
Meéxico, de 1995 a 2014 ha fluctuado entre 125 a 418 mil por
afio. Se reconoce que “en su trayecto por México los migrantes
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centroamericanos enfrentan escenarios criticos y condicio-
nes de alta vulnerabilidad, que incluyen ser victimas del tréfico
de personas y de violaciones de derechos humanos.” (Anexo,
2019: 68)

El documento identifica tres aspectos que inciden en los
cambios en las dindmicas migratorias: 1) El endurecimiento de
la politica migratoria estadounidense y la estigmatizacion de la
poblacién mexicana que reside en Estados Unidos; 2) La lle-
gada de grupos masivos identificados como caravanas; y 3) La
debilidad de las instituciones gubernamentales encargadas de
atender los flujos migratorios. Ello se refleja en el numero de
solicitantes de la condicién de refugiado en México, que paséd
de 2 mil solicitudes en 2014, a casi 30 mil en 2018. En ese sen-
tido destaca que México adoptd tanto el Pacto Mundial sobre
Refugiados, como Pacto Mundial para una Migracién Segura,
Ordenada y Regular (Anexo, 2019: 69)

Por dltimo, en el Anexo del PND se proponen dos indicado-
res para dar seguimiento al tema migratorio:

Indicador 1.7.1: Tasa de conclusién de expedientes de queja
de violacién de derechos de migrantes.

Descripcién: Mide el porcentaje de expedientes de quejas cali-
ficadas como concluidas de casos presuntamente violatorios de
los derechos de las personas migrantes y sus familiares.

Linea base (2017): 60.7%

Meta 2024: 73.3%

Indicador 1.7.2: Indicador de eficacia de la proteccién con-
sular.

Descripcién:Mide el porcentaje de casos de proteccion consu-
lar concluidos por las representaciones de México en el exterior
Linea base (2018): 85.56%

Meta 2024: 90% (Anexo, 2019: 70)

Fuente: Recuperado del INEGI. Anexo, 2019, p. 70.
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En sintesis, en el diagndstico el tema migratorio es presentado
como un fendmeno social, nunca planteado como de seguridad
fronteriza, y que se puede resolver con la cooperacion institu-
cional de los paises destino, de transito y de salida. Sin embargo,
a pesar de que en el diagndstico se reconocen diversos aspectos
y complejidades del fenémeno, los indicadores de seguimiento
estin mds bien relacionados con atencién a migrantes y salva-
guarda de derechos. ;Qué ha ocurrido a casi cinco anos de aquel
planteamiento?

Hacia una politica integral migratoria en México: balance
preliminar

Como hemos visto, en el Plan Nacional de Desarrollo se men-
cionaron tres de los principales proyectos del gobierno federal
como medios de inclusién para las personas migrantes: El Tren
Maya, El Corredor Transistmico y ella Zona Libre de la Fron-
tera Norte. ;En qué medida esos proyectos han cumplido su
cometido? En el caso de El Tren Maya, se dice que ha sido pro-
yectado como:

“un nuevo servicio de transporte férreo que interconecta
las principales ciudades y zonas turisticas de la peninsula
de Yucatén... un proyecto que fortalecerd el ordenamien-
to territorial de la regién y potencializard la industria
turistica de la misma. Generard derrama econdmica e in-
crementard la conectividad en la peninsula de Yucatin,
permitiendo mover carga y pasajeros de una manera efi-
ciente” (FONATUR, 2020).

Sin embargo, en los documentos oficiales sobre el Tren Maya
no existe informacion sobre estrategias especificas o medicién
del impacto del proyecto en el tema migratorio (Cfr., www.tren-
maya.gob.mx).

382



REALIDADES EN MOVIMIENTO

Por su parte, el Corredor Interoceanico del Istmo de Te-
huantepec, tiene como objetivo: Instrumentar una
plataforma logistica que integre la prestacion de ser-
vicios de administracién portuaria que realizan las
entidades competentes en los Puertos de Coatzacoal-
cos, Veracruz de Ignacio de la Llave y de Salina Cruz,
Oaxaca y su interconexiéon mediante transporte
ferroviario, asi como cualquier otra accién que per-
mita contribuir al desarrollo de la region del Istmo
de Tehuantepec, con una vision integral, sustentable,
sostenible e incluyente, fomentando el crecimiento
econémico, productivo y cultural. (Presidencia de la
Republica, 2019).

Los documentos oficiales del Corredor Interocednico del
Istmo de Tehuantepec tampoco tienen menciones al tema mi-
gratorio, ni en el decreto de creacién, ni en su estatuto organico,
ni en algin otro documento. Por su parte, el Programa Zona li-
bre de la Frontera Norte (ZLFN) si aborda de forma especifica
el tema migratorio. El programa tiene el objetivo de:

Proveer de estimulos a las empresas para elevar la inver-
si6n, garantizar niveles competitivos en los precios de los
energéticos y elevar los ingresos de los trabajadores en la
base de la pirdmide salarial para mejorar su bienestar. La
ZLFN estd integrada por 45 municipios en seis estados:
Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo

Leén y Tamaulipas (Secretarfa de Economia, 2023: 8).

En el documento de diagnéstico se hace alusion en varias
secciones al tema migratorio como marco de contextual de
operacion del programa; especificamente en el apartado 2.3.-
Aportacion al PND y Programa Sectorial de Economia, en el
punto L. Politica y Gobierno, se senala que:
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El PZLFN se enmarca en la Estrategia Nacional de Se-
guridad Publica, especificamente en Garantizar empleo,
educacion, salud y bienestar mediante la creacién de
puestos de trabajo. Como parte de las Estrategias especi-
ficas, en la de Migracién: soluciones de raiz, se senala que
los programas sociales sectoriales tengan una incidencia
concreta en la mejoria de las condiciones de vida en las
principales zonas expulsoras de mano de obra y que los
proyectos regionales de desarrollo actden como “cortinas”
para captar el flujo migratorio en su trénsito hacia el nor-
te: el Tren Maya, el Corredor Transistmico y la Zona Libre
de la Frontera Norte generardn empleos y condiciones de
vida digna para atraer y anclar a quienes huyen de la po-
breza (Secretaria de Economia, 2020: 20).

Asimismo, en el andlisis documental realizado tampoco exis-
te informacién detallada del impacto del Programa Zona libre
de la Frontera Norte en la contencién de los flujos migratorios.
Por otra parte, al analizar los indicadores del PND en materia
migratoria, se observa lo siguiente:

Respecto al Indicador 1.7.1: Tasa de conclusién de expedientes
de queja de violacién de derechos de migrantes, que mide el porcen-
taje de expedientes de quejas calificadas como concluidas de casos
presuntamente violatorios de los derechos de las personas migrantes
y sus familiares; toma como linea base (2017): 60.7% y establece
como meta 2024: 73.3%. Sefiala como fuente al INEGI (Anexo,
2019: 70). Cabe destacar que, al realizar la busqueda, no se en-
contrd dicha referencia en la base de datos del INEGI de forma
expresa. Sin embargo, en la presentacion de resultados del Cen-
so Nacional de Derechos Humanos Estatal y Federal 2022, no
se senala de manera expresa el porcentaje de quejas concluidas.

Respecto al Indicador 1.7.2: Indicador de eficacia de la pro-
teccion consular, que mide el porcentaje de casos de proteccién
consular concluidos por las representaciones de México en el
exterior, y toma como linea base (2018): 85.56% y meta para
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2024: 90% (Anexo, 2019: 70), el informe de Avance y Re-
sultados del Programa Sectorial de Relaciones Exteriores
2020-2024, sefala que es un: Indicador de nueva creacién, por lo
que la linea base fue un estimado de las acciones a desarrollar. El
avance real registrado en 2018 fue de 8,276, por lo que superé la
meta programada como resultado de las acciones de fortalecimiento
que se aplicaron como medida para contrarrestar la politica antiin-
migrante que la administracion del presidente de los Estados Unidos
de América aplic a los servicios de salud de su pais (Secretaria de
Relaciones Exteriores, 2023:75).

Asimismo, se sefala el avance del indicador de eficacia de
proteccion consular del afio 2018 al 2022, en donde la linea base
(afio 2018) parte del 87.8 %, y para el afio 2022 el indicador re-
gistra un resultado del 86.8%, es decir, es diferente al sefialado
en el PND. Y modificala meta originalmente planteada, de 90 %
a 88.4 %. (Secretaria de Relaciones Exteriores, 2023: 75).

En sintesis, de los dos indicadores planteados en el tema mi-
gratorio en el Plan Nacional de Desarrollo, uno no esté claro su
nivel de cumplimiento y el otro fue modificado para poder al-
canzar la meta.

Es importante mencionar que otros dos de los programas
estelares del gobierno federal han sido mencionados como es-
tratégicos para reducir los motivos que originan la migracion:
Sembrando vida y Jévenes construyendo el futuro. Ambos pro-
gramas han sido instrumentados en Honduras y El Salvador.
El PNUD realiz6 una evaluacién a la instrumentacion a dichos
programas analizando rubros econémicos y sociales. Respecto
a Sembrando Vida, el diagndstico reporté una mejora en rubros
que afectan la calidad de vida de las personas como ingresos,
alimentacidn, e incremento en el desarrollo de conocimientos
técnicos de cultivo. En el caso de Jovenes construyendo el futuro,
el diagndstico sefalé que las y los jovenes beneficiarios tuvie-
ron un primer acercamiento al mercado laboral, ademds de que
desarrollaron alguna habilidad gracias al proyecto, e incremen-
taron sus ingresos. Sin embargo, el reporte también sefiala que
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tras la terminacién del periodo de los programas no hay un se-
guimiento. (PNUD, 2023) En todo caso, no existen estudios
que relacionen la instrumentacién de ambos programas con al-
guna incidencia en la migracion. En contraste, si se revisan las
cifras migratorias de los paises en los que se han instrumentado
los programas, en ninguno han disminuido las cifras de perso-
nas que salen del pais.

Ahora bien, mis alld de los proyectos gubernamentales y
los indicadores mencionados en el Plan Nacional de Desa-
rrollo, consideramos que hay diversas vias para ponderar la
complejidad del fendmeno y dimensionar la respuesta de las
instituciones del Estado mexicano.

No hay duda de que el tema migratorio es un problema pu-
blico que comprender aspectos y factores diversos en lo social,
politico y econémico. Aparte de las diversas causas de las mi-
graciones, el fendmeno produce un gran impacto econémico a
nivel global. Por ejemplo, en el ano de 2020, las remesas interna-
cionales llegaron a los 702 000 millones de délares (EE. UU.),
tres cuartas partes de ello fue enviado a paises de ingresos bajos
y medianos (OIM, 2022).

Los aspectos laborales estdn estrechamente relacionados con
la movilidad humana. En el caso del corredor México — Estados
Unidos no es la excepcién. México tiene una historia de décadas
en que ha generado instrumentos internacionales de movilidad
con Estados Unidos y otros paises para que mexicanos puedan
laborar de forma regular, segura y ordenada, al igual que per-
sonas de otros paises en territorio nacional. A continuacidn, se
presentan algunos de los mas recientes:
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Tabla 3. Acuerdos y mecanismos de movilidad laboral

en la region (seleccién)
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(continuacién)
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Elaboracion con datos de: Wickramasekara, 2015, 2018 y 2018b;

STyPS 2016, OIM, 2021 y SRE, 2022.

Fuente
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Como se observa, por parte del Estado mexicano han exis-
tido mecanismos institucionales que tienen por objetivo
regular y promover la empleabilidad de trabajadores migrantes
extranjeros. Sin embargo, todos esos mecanismos fueron idea-
dos en administraciones pasadas, en un contexto que mucho
ha cambiado desde entonces. El gobierno de la llamada cuar-
ta transformacion, a cinco afos de mandato, no ha diseAado
ni instrumentado algiin programa de trabajo para aprovechar
el capital humano de las personas migrantes. Existen, solo en
algunas medidas asistenciales, como el Programa para el Bien-
estar de las personas en emergencia social o natural (puesto en
marcha en marzo de 2019) pero se trata de programas paliati-
vos con temporalidad muy corta (tres meses), que consisten en
que las personas migrantes desarrollen trabajos comunitarios.

Esta situacion parecié que cambiaria en junio de 2022, cuan-
do en el marco de la IX Cumbre de las Américas, se firmé la
Declaracién de Los Angeles sobre Proteccién y Migracién,
reconoce que para atender el fenémeno migratorio se debe rea-
lizar un enfoque de tipo regional. En su Pilar II: Vias legales y
proteccion, establece que: “Para hacer frente de manera humana
ala migracion irregular en las Américas, es fundamental ampliar
las vias legales para ofrecer proteccién y oportunidades. El obje-
tivo es cambiar la forma en que las personas migran. Los paises
de Ia regién han vinculado estratégicamente los programas de
vias legales prioritarios con las principales razones para migrar:
(1) trabajos, (2) proteccién y (3) reunificacién familiar” (Whi-
te House, 2022).

Asimismo, sefiala como uno de sus objetivos:

Fortalecer y ampliar las vias para la migracién temporal
con fineslaborales, conforme resulte viable, que beneficien
a los paises de la region, lo que incluye nuevos progra-
mas que promuevan los contactos entre empleadores y
trabajadores migrantes, salvaguardas sélidas para el reclu-

tamiento ético y protecciones legales para los derechos
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de los trabajadores”. Asimismo, se hizo el compromiso de
que “en materia de movilidad laboral el gobierno de Méxi-
co trabajara con el gobierno de Guatemala a fin de lanzar
un nuevo programa de cooperacion laboral para personas
de nacionalidad guatemalteca. La propuesta incluye in-
corporar entre 15 mil y 20 mil migrantes de Guatemala
en México por afio, con miras a expandir para personas
de Honduras y El Salvador en el mediano plazo De ma-
nera complementaria el gobierno de México expandird el
programa basado en las Tarjetas de Visitante Trabajador
Fronterizo (TVTF) con el objetivo de duplicar sus emi-
siones, de 10 mil a 20 mil documentos por afio (White
House, 2022).

No obstante, en los hechos no se concretd ningun programa
adicional y la expedicién de la TVTF tampoco se vio incremen-
tada. En este sentido, en la Tabla 4 se observa la cantidad de
documentos migratorios expedidos por las autoridades mexica-
nas en los ultimos S anos.

Tabla 4. Documentos migratorios otorgado
en el periodo 2019-2023 (corte abril)

Tipo 2019 2020 2021 2022 | 2023* Total
de documento

Tarjeta de Visitante

Regional (TVR) 80173 33336 66287 50227 23967 253 990
Tarjeta de Visitante

Trabajador Fronterizo 10 037 3693 3761 4445 2065 24001
(TVTE)

Tarjeta de Visitante por
Razones Humanitarias 44 504 28 997 89642 | 137362 | 56907 357412
(TVRH)
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(continuacién)

-
'po 2019 2020 2021 2022 | 2023 Total
de documento

Internacién
de Extranjeros
con Solicitudes de Asilo | 83 309 25398 2469 7352 0 118 528
en Estados Unidos
(MMP)

Tarjeta de Residente
Temporal

(Incluye estudiantes)
(TRT)

103914 | 99369 | 104311 | 129128 46204 482926

Tarjeta de Residente
Permanente (Incluye
Resoluciones Positivas
de la Comar)

48753 66371 79752 89 982 29 840 314689

Solicitudes de
la Condicién
de Refugiado
ante la Comar

70 302 41230 | 131448 | 118478 12 863 374432

Gran total 440992 | 298394 | 477670 | 536974 | 171846 | 1925876

Fuente: Elaborado con datos del Instituto Nacional de Migracién (INM),
2019- abril de 2023;Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de
Personas (UPMRIP) (2023).

Al analizar el nimero de expedicion de tarjetas, resalta el he-
cho de que la Tarjeta Visitante Trabajador Fronterizo disminuyd
desde el ano 2019. Es una Tarjeta que permite laborar en los
Estados de Campeche, Chiapas, Tabasco y Quintana Roo. ;Por
qué disminuy? su expedicién? Puede haber varias razones, pero
llama la atencién que, existiendo este instrumento, no se hayan
aprovechado y difundido sus ventajas.

Una de las razones por las que personas migrantes no desean
quedarse a laborar en México y, en cambio, eligen a Estados
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Unidos como destino final, parece estar relacionado a que el
tipo de empleos en el que se desempenan las personas migran-
tes en México son de bajo salario, principalmente dedicados
al sector agropecuario, de construccién y al trabajo doméstico
(OIM, SEGOB, UPMRIP, 2022). De acuerdo con la EMIF-
Sur, el sector agropecuario, el sector que mas recluta personas
trabajadoras migrantes, se caracteriza por pagar salarios mas ba-
jos, ademds de que menos del 6% de las personas trabajadoras
cuentan servicios de salud, vacaciones y aguinaldo (EMIFSur,
2019). Esta carencia de derechos laborales se incrementa cuan-
do el trabajo es informal (OIM, SEGOB, UPMRIP, 2022).

Cabe destacar que, la Tabla 4, también nos indica otro feno-
meno que se ha disparado en los dltimos afios: la solicitud de
calidad de refugiados. Esto estd relacionado con el notable incre-
mento de migrantes provenientes de paises mas alld de la region.

Ahorabien, enla Gréfica 2, enla que se muestran datos desde
2013, se observa una enorme presién de personas solicitantes
de la calidad de refugiados. Se debe sefalar que la actual Ley
General de Migracion, bajo la cual estd normada actualmente
la gestion migratoria en México, fue creada en mayo de 2011,
y en muy pocos anos se vio enfrentada a una realidad distinta,
a un crecimiento no proyectado. Las instituciones con capaci-
dad para procesar apenas la cantidad de solicitantes de 2011
y 2012, tuvieron que enfrentar una constante presion, para la
cudl no estaban diseniadas. El unico ano en que las solicitudes
disminuyeron fue 2020, derivado, de los efectos mundiales de
la pandemia. Y aunque en los ultimos meses se aprecia que ha
disminuido la cantidad de solicitudes de refugio, en el corte del
primer trimestre de 2023, se encuentra en los niveles de 2020 y
2018. Es decir, es probable que este afio y el siguiente la deman-
da siga incrementandose.

Otro de los efectos sociales provocados por el incremento en
el nimero de personas migrantes es el de los nifios y nifias que
se encuentran en situaciéon de movilidad, tanto acompanados
como no acompanados. Obsérvese las cantidades de la Tabla S y
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el comportamiento de la Grafica 3, para dimensionar la magnitud
y complejidad de la situacion. De 4043 menores registrados en
2010, en 2021 la cifra llegd a 77,608 en 2021. No es un asunto de
menor importancia. Cada una de esas ninas y nifios se encuentran
en situacion vulnerable y el Estado debe ser garante de su bienes-
tary del cumplimiento de sus derechos. Debe decirse que en 2020
y en 2021 se realizaron reformas a la Ley General de Migracion
para facilitar y asegurar la atencién de las nifas y nifios en situa-
cién de movilidad. No obstante, el reto institucional es enorme.

Grafica 3. Solicitantes en condicion de refugiado.
Periodo 2013-2023*
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Fuente: Elaboracién propiaa partir de datos dela Unidad de Politica Migratoria,
Registro e Identidad de Personas (UPMRIP) (2023). * Los datos tienen

caracter preliminar. Se incluyen solo registros hasta el mes de marzo de 2023.

Tabla 5. Nifios, ninas y adolescentes
en situacién migratoria irregular. Periodo 2010-2021

Ano | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021

Total | 4043 | 4160 | 6107 | 9630 | 23096 | 38514 | 40114 | 18066 | 29258 | 53507 | 11262 | 77608

Fuente: Elaboracion con datos de la Unidad de Politica Migratoria,
Registro e Identidad de Personas (UPMRIP) (2023).
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Otro de los grandes problemas que se ha evidenciado en los
ultimos afos es el relacionado con la seguridad e integridad de
las personas migrantes. John Torpey lo ha sefialado: al mono-
polio de la violencia del Estado siempre debe anadirse la idea
del monopolio del Estado para regular la circulacion de perso-
nas (Torpey, 2018). El Estado, al tiempo que impone las reglas
de acceso y transito, se debe responsabilizar por la seguridad de
las personas. Pero en los hechos, en México no ha ocurrido asi
en los afos recientes.

La Grafica 4, evidencia otro problema alarmante que tiene
que ver con la desaparicion de personas en situacién de movili-
dad. La gréfica nos muestra que, en los ultimos cuatro anos las
personas migrantes ocupan mas del 10 % del total de personas
extranjeras desaparecidas. Debe decirse que estos registros tam-
bién pueden obtenerse en buena medida a partir de las reformas

Grafica 4. Total de personas extranjeras registradas como des-
aparecidas, no localizadas y localizadas por condicién de
migrante y afio de ocurrencia (corte mayo 2023)
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Fuente: Elaborado con datos de la Unidad de Politica Migratoria, Registro e
Identidad de Personas (UPMRIP) (2023) con datos del Registro Nacional
de Personas Desaparecidas y No localizadas (RNPDNO).
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realizadas ala Ley General de Migracion en 2020y 2021. Como
se observa, es un problema que apenas se registraba antes de
2018 y tiene un punto detonante en 2022.

Para hacer frente a la problemitica, el Estado mexicano es in-
dispensable que impulsar la participacion de la sociedad civil y
organismos internacionales dedicados al tema. En nuestro mar-
co normativo adquieren particular relevancia los instrumentos
internacionales que el Estado Mexicano ha ratificado en la ma-
teria. Pues implican observancia de compromisos e, incluso,
necesidad de adecuaciéon de diversas normatividades. Algunos
de dichos instrumentos:

El Pacto Mundial Para Una Migracion Segura, Ordenada y
Regular, que fue el primer acuerdo global, aprobado en la Asam-
blea General de las Naciones Unidas, que define y desarrolla un
enfoque comun sobre la migracién internacional en todas sus
dimensiones. Fue firmado en diciembre de 2018. Los objetivos
del Pacto establecen una guia para la instrumentacién de politi-
cas respecto a la migracion.

Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), firmados en 2015
por los Estados Miembros de las Naciones Unidas. El Objetivo
10: Reducir la desigualdad en y entre los paises basadas en origen,
creencias, edad, entre otras. De manera particular, la meta 10.7
propone que mediante la generacién de politicas migratorias bien
gestionadas y planificadas, se facilite la migracién y movilidad de las
personas de forma ordenada, segura y regular. Ademds, en el apar-
tado C, hace énfasis en las remesas y su reduccién de costos. Por
su parte, el Objetivo 17, Fortalecer los medios de implementacion
y revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible, es-
tablece en su meta 17.18, que los paises aumenten y brinden
transparencia a la disponibilidad de datos del estatus migrato-
rio de cada pais.

Por dltimo, es importante hacer notar que actualmente el
gobierno federal desarrolla en conjunto con la Organizacion
Internacional para las Migraciones una estrategia que debe
multiplicarse y a la que se debe dar seguimiento, basada en la
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Gobernanza migratoria. La gobernanza migratoria, de acuerdo
con la OIM, requiere esfuerzos normativos, politicos, y estruc-
turas organizativas que, en su conjunto, aseguren que se brinde
una respuesta y gestion adecuada a las migraciones, incluyen-
do un abordaje del desplazamiento, asi como movimientos de
poblacion nacionales y transfronterizo. Las 6 dimensiones de
la gobernanza de la migracién que constituyen la base necesa-
ria para una politica de migracién bien gestionada: 1) Derechos
de las personas migrantes, 2) Enfoque de gobierno integral, 3)
Alianzas, 4) Bienestar socioeconémico de las personas migran-
tes, S) Movilidad en situaciones de crisis y, 6) Migracién segura,
ordenada y regular. (OIM, s/f)

Las acciones derivadas de las estrategias de gobernanza mi-
gratoria pueden enmarcarse en los Objetivos del Desarrollo
Sostenible (ODS) de la Agenda 2030. Los indicadores para la
medicién de estos Objetivos permitirfan verificar el efecto de
acciones concretas del gobierno federal y de los gobiernos loca-
les. Asimismo, es importante asegurar los derechos de los ninos,
nifas y adolescentes en situacion de movilidad, ademads de ase-
gurar los derechos de los NNA que se quedan en la comunidad
de origen y cuya madre y/o padre deban desplazarse.

Por ultimo, la CNDH ha senalado puntuales y urgentes ac-
ciones: eliminar facultades de la Guardia Nacional en acciones
de control y verificaciéon migratoria, asi como las tareas que
tiene en materia de protecciéon de los recintos migratorios; es-
tablecer un protocolo de uso de la fuerza para las autoridades
encargadas de la seguridad publica cuando el instituto nacional
de migracién solicite la colaboracién; contar con modelos de
prevencion y atencion dirigidos a personas vulnerables como
son ninas, ninos y adolescentes acompanados o no acompana-
dos, mujeres embarazadas, personas con alguna discapacidad
temporal o permanente y la comunidad LGBTQ+. (CNDH,
2018y Canal del Congreso, 2022)

El tema migratorio, plantea realidades en movimiento que
requieren no sélo respuestas institucionales adecuadas, sino la
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construccion de procesos de cooperacién més alld de los discur-
sos y las disposiciones legales requiere voluntad politica para su
atencion.

Conclusiones

Este capitulo tuvo como objetivos comprender cudl es la re-
levancia publica de la politica migratoria en México y analizar
cudl es la politica ptblica que el gobierno federal en México im-
pulso hacia la migracién en el periodo de gobierno 2018-2024.
Con base en las evidencias (cuantitativas y cualitativas) genera-
das se puede constatar que el fenémeno migratorio es un asunto
publico complejo y se encuentra en la agenda de gobierno como
un asunto relevante. En este sentido, no hay duda de que existe
una politica pablica en construccién que requiere del fortaleci-
miento de estrategias y lineas de accion de los programas para
generar integralidad en los procesos de gobierno y para el bene-
ficio de las poblaciones migrantes que cada afio arriban al pais.

En este marco de andlisis, coincide la tesis acerca de que:
“Los contenidos e instrumentacion de la actual politica migra-
toria realmente no distan mucho de la de sus antecesores...”
(Herndndez, 2021: 25), con el agravante de que hoy los flujos
migratorios se han incrementado considerablemente y no se
aprecia que en el mediano plazo puedan descender.

En suma, y con base en los andlisis de las fuentes consulta-
das es posible subrayar que es necesario convocar al redisefio de
las estrategias y lineas de accidn institucionales con la finalidad
de impulsar un modelo de politica publica integral en el cual se
contemplen los componentes que son necesarios para articu-
lar no s6lo una visioén de pais hacia los flujos y el control de la
migracion, sino fortalecer la infraestructura, la organizacion, lo-
gistica y operacion de los servicios migratorios en México.

Desde otra perspectiva se trata de impulsar una iniciativa de
reforma politica de un modo integral en la cual se consideren no
s6lo modernizar los procesos de capacitacion, servicios migra-
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torios y necesidades laborales que requiere la construccién de
una politica migratoria con enfoque de derechos humanos a fa-
vor de las personas antes, durante y después de su transito y/o
permanencia en México, asi como para atenuar las condiciones
de vulnerabilidad y desigualdad que se perciben actualmente.
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Inclusidon/exclusion.
Aspectos normativos vinculados
con las personas extranjeras en México.

José Franco Aguilar

Introducciéon

A nivel mundial, en 2023 alrededor del 2.5 % de la poblacién
mundial vive fuera de su pais de origen, es decir 184 millones
de personas, incluidos 37 millones de refugiados que se consi-
deran poblacién migrante, a ellos se les define como extranjeros
en el pais destino en el que se encuentran y, de los cuales cerca
del 43 % vive en paises de ingreso bajo y mediano (Banco Mun-
dial, 2023).

Estos datos son relevantes porque evidencian cémo la mi-
gracion es parte fundamental de las sociedades, es un elemento
demogréfico que incide e impacta de diversas formas en la
construccién social y, por ende, tiene diversas repercusiones
en diferentes ambitos de las sociedades, desde lo econémico,
social, politico, cultural, etc. En este sentido, es imperativo ana-
lizar y considerar a la migraciéon como un fenémeno que tiene
un interés creciente dada la vinculacién e interaccion de los ac-
tores en los que repercute, desde las naciones, los diferentes
dmbitos gubernamentales, los actores econdmicos, los orga-
nismos internacionales, la sociedad civil y, evidentemente, los
propios migrantes.

Los desafios actuales de la migracion se centran en gran me-
dida en lograr un equilibrio benéfico para las sociedades, entre
los determinantes y consecuencias de los movimientos pobla-
cionales a través de las fronteras. Lo anterior, en un contexto
de desplazamientos cada vez mas diversos y complejos, enmar-
cados en un panorama mundial con cambios demogrificos
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profundos, cémo la disminucién poblacional en paises ricos y,
un crecimiento poblacional en auge en paises de ingreso bajo
(BM, 2023), todo en un contexto de intensificacién de las
relaciones sociales y econémicas transnacionales, una reestruc-
turacion laboral-productiva mundial; con demandas especificas
de mano de obra, un aumento acelerado de la incorporacién de
nuevas tecnologias, desigualdades sociales en aumento, crisis
energética, conflictos bélicos y una creciente importancia del
cambio climético. Esto, sin duda, dificulta el examen del tema
migratorio en el mundo, es un tema complejo, pero que requiere
un andlisis y, por anadidura, una gestion activa para contribuir al
desarrollo de las naciones involucradas.

En este contexto, el presente capitulo centra su interés en la
poblacion extranjera en México. Se considera que en la actua-
lidad el pais se ha vuelto un lugar de destino para personas en
movilidad, cémo considera Andrew Selee presidente del Mi-
gration Policy Institute en Washington, D.C. entrevistado por
Masferrer (2022) quien menciona que México ahora es un pais
receptor de migrantes, lo cual se explica por el desarrollo a lar-
go plazo, es un lugar atractivo para establecerse y, vinculado a
diversas crisis migratorias regionales ha tenido como conse-
cuencia el aumento considerable de personas que llegan y se
quedan en México (Masferrer, 2022).

Selee considera que en México existen predominantemente
tres grupos que caracterizan la poblacién extranjera en México,
a saber: extranjeros profesionales en diversos dmbitos laborales,
mexicanos que han vivido fuera en el extranjero, muchos con
doble nacionalidad y, poblacién migrante en principio en trdn-
sito hacia Estados Unidos que decide establecerse en México
(Masferrer, 2022).

La reflexion anterior denota la preeminencia del andli-
sis de la comunidad extranjera en México. Sobre los grupos
que establece Selee es posible mencionar que los extranjeros
profesionales, son personas que en gran medida buscan opor-
tunidades laborales, en muchos casos altamente calificados, o

408



INCLUSION/EXCLUSION

personas que se establecen en el pais como némadas digita-
les. Posteriormente, el grupo sin duda mds numeroso, serian las
denominadas personas migrantes de retorno o repatriados, es
decir, un grupo amplio de mexicanos que han vivido en el ex-
tranjero principalmente procedentes de Estados Unidos, estos
podrian subdividirse en retorno forzoso, involuntario o volun-
tario. Sobre estos ultimos, son personas que deciden regresar a
su pais de origen por diversas circunstancias y establecerse en
el pais, en muchos casos estas personas tienen doble naciona-
lidad y, también en gran medida, vuelven con cényuges o hijos
nacidos fuera del pais. El tercer grupo lo constituirian el contin-
gente de personas que, por diversas circunstancias, de manera
forzada o voluntaria abandonan su pais de origen y migran, en
muchos casos con destino hacia Estados Unidos, pero que, da-
das las restricciones del cruce fronterizo se asientan en México.
Este grupo manifiesta un importante contingente de personas
de Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua
y Venezuela.

Es importante destacar que el niimero de extranjeros sigue
siendo bajo respecto del total de la poblacion del pais, para 2020,
segun el censo de poblacién en México, el numero de poblacién
extranjera residente en el pais es de 1,212, 252 personas.' Sin
embargo, es probable que este niimero aumente en los proxi-
mos anos. Un dato que sustenta lo anterior, es que la emision de
tarjetas para residir en México ha mostrado un incremento im-
portante. Las tarjetas de Residente Permanente pasaron de 41
mil a 74 mil entre 2019 y 2022 y las de Residentes Temporales
mostraron un crecimiento menos acentuado pero significativo,
de 44 mil en 2019 a 59 mil en 2022 (Fundacién BBVA México
y Secretarfa de Gobernacion, 2023).

Ante lo anterior, la integracién o insercion social de la pobla-
cién extranjera en el pais es un asunto relevante por abordar. Es

! Datos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGI), en: https://www.inegi.org.mx/app/indicadores/
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indudable, que las personas extranjeras que deciden establecer-
se en el pais son factores de cambio, ya que traen consigo capital
humano, ademds de que en su mayoria son personas en edad de
trabajar y con una gran conviccion de tener un futuro mejor. En
este sentido, constituyen un capital importante en términos po-
blacionales que es benéfico en términos econdmicos (Goldin
et al.,, 2011) dado su papel laboral diverso, dindmico y produc-
tivo. Aunado a ello, refuerzan nichos con poca mano de obra en
el mercado laboral y, su capital humano vigoriza la competitivi-
dad y el crecimiento. Asimismo, en términos demogréficos, la
poblacién extranjera es un importante factor que incide espe-
cialmente en el contexto del envejecimiento poblacional.

No obstante, para que estas pretensiones se cumplan en la
realidad, es fundamental promover una insercidn social en dis-
tintos dmbitos, dicha promocién debe considerar sus derechos
fundamentales y conceder acceso a diferentes oportunidades
que otorguen facilidades para desarrollar el proceso de inser-
cién de forma pluridimensional, es decir, permitirles crear las
bases para desarrollar relaciones econdmicas, sociales, cul-
turales y psicosociales necesarias para su desarrollo y lograr
integrarse en la vida social del pais.

Lo anterior, es una condicién necesaria para establecer y
garantizar una cohesion social estable y duradera entre la comu-
nidad de acogida y las personas extranjeras, en este sentido, la
integracion puede contemplarse como un indicador de que tan
abierta suele ser la sociedad al acoger a la otredad como parte
de si misma. Esto, plantea la pregunta de coémo nuestra sociedad
debe ser un buen pais de acogida y cémo lograr la capacidad de
integrar efectivamente a los extranjeros que llegan y quieren ha-
cer de México su hogar.

Al considerar lo anterior, este trabajo contempla qué una par-
te de la respuesta se encuentra, de manera fundamental, en la
concepcion del concepto mismo del Estado-nacién mexicano.
La normatividad juridica que regula quién puede entrar en el
pais o permanecer legalmente en él, quién puede obtener la ciu-
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dadania o nacionalidad es un tema esencial para desarrollar un
analisis para el debate sobre integracion.

De esta forma, se procura evidenciar de forma descriptiva,
pero critica, la legislacion en materia de poblacion extranjera. Se
analiza la concepcién juridica de “nacional” o “extranjero’, evi-
denciando y problematizando cémo la “legalidad juridica” del
extranjero en el pais impacta en su integracién. Términos como
“naturalizado’, “residente” “pareja binacional” o “familia mixta” ca-
tegorizan vacios juridicos sobre esta poblacion, lo cual se traduce
en un impacto directo en su integracion al pais. Hasta qué pun-
to una persona extranjera puede tener acceso a derechos sociales,
econoémicos, politicos, seguridad juridica, derecho ala propiedad,
etc. Algunos adquieren acceso a diversos dmbitos, pero existen
cuestiones en las que impera la exclusion y, por ende, la desigual-
dad. La normatividad juridica actual restringe y, en muchos casos,
dificulta la integracién de estas personas. Aunado a ello, “la es-
tigmatizacion” de ciertas nacionalidades complejiza el tema, por
ello, se reclama una mirada analitica sobre el proceso. En este sen-
tido, un marco normativo que no contemple a las diversidades
segun nacionalidad u origen migrante se torna insuficiente y cla-
ramente afianza un entorno de “discriminacion sistémica”

Ante lo anterior, se muestran y analizan los conceptos
centrales vinculados con la poblacién extranjera en la norma-
tividad juridica actual mexicana, en los siguientes apartados
se desarrollan a manera general y, a través del método de and-
lisis-sintesis propio a la ciencia juridica, un compendio de
conceptos necesarios para contemplar la integracién de ex-
tranjeros en nuestro pafs.* Para cada concepto o conceptos se

% “Es el método que posibilita descomponer el objeto que se estudia en sus

elementos para luego recomponerlo a partir de integrar estos y destacar el
sistema de relaciones existente entre las partes y el todo” (Villabella, 2020,
p- 168) este es uno de los métodos aplicables a la investigacion juridica y, se
vuelve una herramienta indispensable cuando se estudian normas, regla-
mentos, instituciones, procedimientos y conceptos juridicos que requieren
una desagregacion de sus componentes para mejorar su entendimiento.
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detallan aspectos de transformacién, cambio o mejora, con el
proposito de enunciar un apartado final de conclusiones y re-
comendaciones sobre el tema.

Elemento central: diferencias entre nacional y extranjero.

La nocién de nacionalidad alude al vinculo juridico esencial
que vincula a una persona con la nacién y que puede adquirirse
por distintas formas, las cuales pueden ser segin Weidenslau-
fer (2012) originarias (nacimiento o vinculos sanguineos) o
derivadas o positivas, estas ultimas serian las categorias aso-
ciadas a la nacionalidad adquirida por extranjeros. Para el caso
mexicano, el primer elemento necesario para destacar es que
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEU), la cual es la Ley Suprema del sistema juridico mexica-
no, en su Art. 1 se menciona la prohibicién de la discriminacién
motivada por origen nacional, lo cual eleva a un rango igualita-
rio el trato.

Para efectos normativos, la CPEUM establece en su articulo
30 que “La nacionalidad mexicana se adquiere por nacimiento o
por naturalizacion”. En este sentido en el apartado A se establece
que: Son mexicanos por nacimiento:

I. Los que nazcan en territorio de la Republica, sea cual
fuere la nacionalidad de sus padres.

11. Los que nazcan en el extranjero, hijos de padres mexica-
nos, de madre mexicana o de padre mexicano;

1L Los que nazcan en el extranjero, hijos de padres
mexicanos por naturalizacion, de padre mexicano por na-
turalizacion, o de madre mexicana por naturalizacion, y
1v. Los que nazcan a bordo de embarcaciones o aeronaves
mexicanas, sean de guerra o mercantes.

En este sentido, la nacionalidad mexicana se adquiere por
el nacimiento en el territorio o en embarcaciones o aeronaves
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mexicanas sin distincion de la nacionalidad de los padres, asi
como los que nazcan en el extranjero en atencion ala filiacion, es
decir ambos padres, o padre o madre mexicanos por nacimien-
to o por naturalizacién. Aunado a lo anterior, en el apartado B
se manifiesta la naturalizacidn, el cual establece que son mexica-
nos por naturalizacion:

I. Los extranjeros que obtengan de la Secretaria de Rela-
ciones carta de naturalizacion.

11. La mujer o el varén extranjeros que contraigan matri-
monio con vardn o con mujer mexicanos, que tengan o
establezcan su domicilio dentro del territorio nacional
y cumplan con los demds requisitos que al efecto sefia-
le laley.

Como contraparte se establece en el art. 33 que son perso-
nas extranjeras “las que no posean las calidades determinadas
en el articulo 30 constitucional y gozaran de los derechos hu-
manos y garantias que reconoce esta Constitucion. Empero, el
ejecutivo previa audiencia, podrd expulsar del territorio nacio-
nal a personas extranjeras con fundamento en la ley, aunado a
ello “los extranjeros no podran de ninguna manera inmiscuirse
en los asuntos politicos del pais” lo cual se traduce en no poder
ejercer derechos politicos asociados a la ciudadania.

Sobre lo anterior, los derechos politicos podrin ejercerlos
extranjeros naturalizados. La naturalizacion se puede definir
como “cualquier forma de adquisicion, después del nacimien-
to, de una nacionalidad que no se poseia antes y que requiere
la presentacion de una solicitud por la persona interesada o su
representante legal, asi como un acto de concesion de la nacio-
nalidad por parte de una autoridad” segin la Organizacion de
las Migraciones (OIM, 2019: 149).

Como se senald anteriormente, para los efectos del derecho
mexicano, la naturalizaciéon se establece en la CPEUM en el
apartado B de su articulo 30. La naturalizacién hasta la reforma
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de 1997° incluyé en la nacionalidad mexicana por naturaliza-
cidn, la disposicion referente a “la mujer o el vardn extranjeros
que contrajeran matrimonio con varén o mujer mexicanos, que
tuvieran o establecieran su domicilio dentro del territorio na-
cional, complementado con los demads requisitos que sefialara
la ley secundaria” (CPEUM). Lo anterior, abrié la posibilidad
a las denominadas parejas binacionales para que el cényuge
tuviera la posibilidad de naturalizarse. Asimismo, también de
forma indirecta, abre la posibilidad a la formacién, desde una
perspectiva normativa, a la categorizacion de familias mixtas.*.

El proceso actual de la naturalizacion, en la legislacion na-
cional, la establece el capitulo III de la Ley de Nacionalidad,
intitulado “De la nacionalidad mexicana por naturalizacién”

Los pardmetros bdsicos en cuanto al procedimiento se indi-
can en el articulo 19 de la Ley de Naturalizacién:

Presentar solicitud a la Secretaria en la que manifieste su vo-
luntad de adquirir la nacionalidad mexicana;

Formular las renuncias y protesta a que se refiere el articu-
lo 17 de este ordenamiento; La Secretaria no podrd exigir que
se formulen tales renuncias y protestas sino hasta que se haya
tomado la decisiéon de otorgar la nacionalidad al solicitante. La
carta de naturalizacién se otorgard una vez que se compruebe
que éstas se han verificado.

Probar que sabe hablar espanol, conoce la historia del pais y
estd integrado a la cultura nacional;

Acreditar que ha residido en territorio nacional por el plazo
que corresponda conforme al articulo 20 de esta Ley. Para el
correcto cumplimiento de los requisitos a que se refiere este ar-
ticulo, se estard a lo dispuesto en el reglamento de esta Ley.

® Decreto que reforma los articulos 30, 32 y 37 de la CPEUM, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion del 20 de marzo de 1997, pp. 2y 3.

* Entendidas como aquellas en las que los conyuges binacionales tienen hijos/as
que pueden optar por una doble nacionalidad (Varro, 2003).

414



INCLUSION/EXCLUSION

Para el articulo 20 de dicha Ley, un requisito fundamental para
la naturalizacién del extranjero es “acreditar que ha residido en
territorio nacional cuando menos durante los ultimos cinco anos
inmediatos anteriores a la fecha de su solicitud, salvo lo dispuesto
en las fracciones siguientes” (Ley de Nacionalidad). Las fraccio-
nes son: dos afos de residencia para quienes sea descendientes
en linea recta de un mexicano por nacimiento, tenga hijos mexi-
canos por nacimiento, sea originario de un pais latinoamericano
o de la Peninsula Ibérica o a juicio de la Secretaria (Secretaria de
Relaciones Exteriores), haya prestado servicios o realizado obras
destacadas en materia cultural, social, cientifica, técnica, artisti-
ca, deportiva o empresarial que beneficien a la Nacién.

Al considerar lo anterior, se detallalo que menciona Yankele-
vich (2014) “en las normas que regulan la nacionalidad de una
persona descansa buena parte del esfuerzo por definir una na-
ciény construir su representacion politica a través de un Estado”
(Yankelevich, 2014: 114). A este respecto, se observa cémo la
legislacion juridica determina a quien puede considerarse mexi-
cano o mexicana, debido a los principios ius soli (territorio); o
por ser hijo(a) de un(a) nacional por nacimiento o naturalizado,
a través del principio de ius sanguinis (parentesco).

Ahora bien, al considerar al extranjero(a) como la otredad,
aquello que no es mexicano(a), en la posibilidad de naturali-
zarse se encuentran las manifestaciones juridicas primigenias de
mecanismos de inclusion/exclusidn, donde cuestiones como la
residencia en el pais, los lazos conyugales con un nacional, y, so-
bre todo la renuncia a la nacionalidad anterior, puesto que la
Ley de nacionalidad mexicana no permite la doble nacionali-
dad al naturalizarse mexicano(a)® perfilan requisitos a quienes

® Los articulos 17 y 19 de la Ley de Nacionalidad Mexicana suponen, en el caso
de querer naturalizarse mexicano(a), la renuncia expresa tanto a la nacionalidad
anterior como a la sumisién, obediencia y fidelidad a cualquier Estado extranje-
ro. Ademds, las personas que quieran naturalizarse deberdn abstenerse de realizar
cualquier conducta que implique sumisién a un Estado extranjero (p. ej. la solici-
tud de un pasaporte extranjero).
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desean naturalizarse en México. Aunado a ello, también serd
necesario “probar que sabe hablar espanol, se conoce la histo-
ria del pais y se estd integrado a la cultura nacional” lo cual se
establece en el Art. 19 apartado III de la mencionada Ley. De
esta forma la organizacién juridica del Estado configura limi-
tes y define caracteristicas para quien desee la naturalizacion
y, obtenga la pertenencia a la nacién mexicana, instituyendo a
quienes forman la nacién en la que configura su soberania. La
inclusiéon/exclusién no se delimita a lo preliminar, coémo se
mencionaba anteriormente los derechos politicos no se adquie-
ren en su totalidad al naturalizarse, dependiendo de la forma en
que se adquiera la nacionalidad mexicana (por ejemplo: natu-
ralizacién, nacimiento en el extranjero o doble nacionalidad) se
pueden ejercer todos o sélo alguno de los derechos politicos,
entre ellos: participar en asuntos publicos del pais, poder tener
un cargo de eleccioén popular o ser funcionario o funcionaria al
servicio del Estado.

A tal efecto, parece que la idea del Estado para producir
directrices e integracion por medio de una nacionalidad sim-
bdlica-identitaria se convierte en una limitante en el contexto
actual, como se mencionaba precedentemente los nuevos movi-
mientos poblacionales requieren normas més flexibles y abiertas
a la dicotomia nacional vs. extranjero, seria importante abrir la
discusion a cambios legales y orientados al desarrollo del ac-
ceso a los derechos esenciales de las personas. En el siguiente
apartado, se analiza normativamente a quienes no posee la na-
cionalidad mexicana y se encuentran en territorio nacional.

Extranjeros en territorio nacional

Un extranjero es aquella persona que no es mexicana y la cual
puede tener una situacién migratoria irregular o ilegal (si no po-
see la documentacién necesaria por el Estado), o regular si ha
cumplido con los requisitos necesarios para su ingreso y esta-
dia en el pais. De forma general, es la persona que no tiene la
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nacionalidad del Estado en el cual se encuentra y, que de algu-
na forma se percibe por las sociedades a través de un sentido de
alteridad.

En México, la ley de Migracién en su articulo 37 establece
que, para internarse al pais, los extranjeros deberan:

I. Presentar en el filtro de revisién migratoria ante el Insti-
tuto, los documentos siguientes:
a) Pasaporte o documento de identidad y viaje que sea
vélido de conformidad con el derecho internacional
vigente, y
b) Cuando asi se requiera, visa vilidamente expedida
y en vigor, en términos del articulo 40 de esta Ley; o
c) Tarjeta de residencia o autorizacién en la condicién
de estancia de visitante regional, visitante trabajador
fronterizo o visitante por razones humanitarias.
11. Proporcionar la informacién y los datos personales que
las autoridades competentes soliciten en el dmbito de sus
atribuciones.
111. No necesitan visa los extranjeros que se ubiquen en al-
guno de los siguientes supuestos:
a) Nacionales de paises con los que se haya suscrito un
acuerdo de supresion de visas 0 que no se requiera de
visado en virtud de una decisién unilateral asumida
por el Estado mexicano;
b) Solicitantes de la condicién de estancia de visitante
regional y visitante trabajador fronterizo;
c) Titulares de un permiso de salida y regreso;
d) Titulares de una condicién de estancia autorizada,
en los casos que previamente determine la Secretarfa;
e) Solicitantes de la condicién de refugiado, de pro-
teccion complementaria y de la determinacién de
apatrida, o por razones humanitarias o causas de fuer-
za mayor, y
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f) Miembros de la tripulacién de embarcaciones o
aeronaves comerciales conforme a los compromisos
internacionales asumidos por México.

Dentro de las salvedades, referidas en el apartado III, el lis-
tado de las nacionalidades y caracteristicas asociadas a ciertas
condiciones las establece el Instituto Nacional de Migracién®,
empero los elementos caracteristicos de las nacionalidades a las
que no se les solicita visa son: nacionalidades de paises de in-
gresos altos, algunas nacionalidades sudamericanas y caribenas
(exceptuando a Brasil y Cuba, por ejemplo). Sumado a lo ante-
rior, independientemente de la nacionalidad, se puede obtener
visa a México si la persona posee una visa valida otorgada por
Canada, Japon, Estados Unidos, Reino Unido o cualquier pais
del espacio Schengen se puede entrar al pais’. Por otra parte,
las caracteristicas generales de los paises a los que se les solicita
visa son: paises africanos, diversos paises asiaticos (incluyendo
a China), paises 4rabes, paises de ingresos bajos y diversos pai-
ses centroamericanos.

Lo anteriormente expuesto, muestra nuevamente cémo el
visado y sus procesos de inclusién/exclusiéon en México se con-
vierten en un proceso de seleccién de ciertas nacionalidades,
la visa funciona como un importante mecanismo de inmovili-
zacion y detencidén mds alld de la frontera, se convierte en una
frontera juridica de la otredad, entonces es pertinente argumen-
tar que, nuestra normatividad actual también redefine y limita el
concepto de las nacionalidades a las que se les solicita el visado,

® Ellistado de paises que no requieren visa para ingresar a México, con la mds re-
ciente fecha de publicacién (21/01/2022) se encuentra en: https://www.inm.
gob.mx/gobmx/word/index.php/paises-no-requieren-visa-para- mexico/ revi-
sado diciembre 2023.

7 También si se cuenta con una Tarjeta de Residente Permanente vigente de Ca-
nad4, Chile, Colombia, Pert, Japdn, Estados Unidos, Reino Unido o de cualquier
pais del espacio Schengen. En: https://consulmex.sre.gob.mx/montreal/index.
php/es/extranjeros/visas/339-visas revisado diciembre 2023.
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se convierten en “rechazados” o “no elegibles”, asi nuestro régi-
men de visados redefine las fronteras produciendo también un
nuevo dmbito comunitario en el que se reproduce la desigual-
dad social via la nacionalidad. En este sentido, es que también
se estipula en los articulos 18 y 38 de la Ley de Migracién la fa-
cultad discrecional del Estado mexicano el permitir, suspender
o prohibir la entrada al pais a los extranjeros.

Al realizar el cribado nacionalista descrito anteriormente,
el extranjero que permanece el pais con una situacién migra-
toria regular lo puede hacer en tres diferentes condiciones de
estancia, segun lo detalla el articulo 52 de la ley de migracién:
visitante, residente temporal o residente permanente.

a) Visitante, es la persona extranjera que puede estar en
México con permiso o sin él para realizar actividades re-
muneradas (puede permanecer hasta 180 dias), visitante
regional (su permanencia no puede exceder siete dias),
trabajador fronterizo (hasta por un afio), por razones hu-
manitarias (hastala resolucién de su situacién migratoria)
o con fines de adopcién (hasta la conclusién y resolucién
del caso de adopcién);

b) Residente temporal, es la condicion que autoriza al ex-
tranjero para permanecer en el pais por un tiempo no
mayor a cuatro anos, con la posibilidad de obtener un
permiso para trabajar. Esta condicién considera también
al residente temporal estudiante que es la persona extran-
jera que puede permanecer en el pais por el tiempo que
duren los cursos, estudios, proyectos de investigacién o
formacién que acredite que va a realizar en instituciones
educativas pertenecientes al sistema educativo nacional,
hasta la conclusién y obtencién del titulo o grado acadé-
mico correspondiente.
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c) Residente permanente, esta condicién se otorga a la
persona extranjera que se ubique en cualquiera de los si-
guientes supuestos:
1. Por razones de asilo politico, reconocimiento de la
condicion de refugiado y proteccién complementa-
ria o por la determinacion de apatrida;
11. Por el derecho a la preservacion de la unidad fa-
miliar;
11. Que sean jubilados o pensionados que perciban
de un gobierno extranjero o de organismos inter-
nacionales o de empresas particulares por servicios
prestados en el exterior, un ingreso que les permita
vivir en el pais;
1v. Por decisidn del Instituto, conforme al sistema de
puntos que al efecto se establezca,

Esta condicion otorga una permanencia indefinida en el te-
rritorio, para su obtencion los residentes temporales deberan
cumplir con una estancia previa de cuatro afios; sin embargo,
la Ley de Migracion menciona el denominado “sistema de pun-
tos” para acelerar el proceso, esté considera, segtn el art. 57
apartado II, “las capacidades del solicitante tomando en cuen-
ta entre otros aspectos el nivel educativo; la experiencia laboral;
las aptitudes en dreas relacionadas con el desarrollo de la ciencia
y la tecnologia; los reconocimientos internacionales, asi como
las aptitudes para desarrollar actividades que requiera el pais”

Sobre el tema de la residencia permanente, existen dos
categorias sobre las cuales es necesario profundizar dada la si-
tuacion actual migratoria en México, a saber: los refugiados y
los solicitantes de asilo. Segtin Cantalapiedra (2023) la cantidad
de solicitudes de reconocimiento de la condicion de refugiado
ha crecido exponencialmente en los ultimos anos, se superan
ano con ano y el numero sobrepasa las 100 mil peticiones anua-
les. De hecho, de acuerdo con Hernindez (2023) en 2023, las
solicitudes de asilo son la cifra més alta de todos los registros en
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la historia del pais, alcanzando un nimero récord de casi 137
mil solicitudes, este volumen ubica a México junto a Estados
Unidos y Alemania como los tres primeros paises con mds peti-
ciones de refugio en el mundo.

La Unidad de Politica Migratoria (UPM) establece que re-
fugio y asilo distan de ser sinénimos, dado que ambas figuras
normativas ofrecen formas de proteccién a las personas que no
pueden recibirlas de sus gobiernos. La discrepancia segun la
UPM se establece en que el refugio es una institucion juridica
del derecho internacional, y el asilo es una institucién juridica
del derecho; la primera protege a grupos y la segunda a indivi-
duosy, el asilo tiene un acento substancialmente politico, ya que
protege a personas que son perseguidas por sus ideas o activida-
des politicas (UPM, 2016).

En el pais, tanto el asilo politico como la condicién de refu-
giado estdn contemplados en el art. 11 de ]a CPEUM donde se
establece que: “toda persona tiene derecho a buscar y recibir asilo.
El reconocimiento de la condicién de refugiado y el otorgamien-
to de asilo politico, se realizaran de conformidad con los tratados
internacionales. La ley regulard sus procedencias y excepciones’.

En este sentido, surge en 2011; a la luz de la reforma cons-
titucional de ese ano que ponia énfasis en la creacién de una
nueva cultura de derechos humanos y, donde se privilegiaba
la dignidad de las personas, la Ley sobre Refugiados y Protec-
ciéon Complementaria y de Asilo Politico. En ella se establece
en su art. 61 las caracteristicas para el otorgamiento de la ca-
lidad de asilado: “todo extranjero que encuentre en peligro su
vida, su libertad o seguridad por ideas o actividades politicas
directamente relacionadas con su perfil publico, y carezca de la
proteccion de su pais, podra solicitar el otorgamiento de asilo
politico ante la SRE”.

Por otra parte, sobre el refugio se estipula en el art. 13 que la
condicién de refugiado se reconocerd a todo extranjero que se
encuentre en territorio nacional, bajo alguno de los siguientes
supuestos:
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I. Que debido a fundados temores de ser perseguido por
motivos de raza, religion, nacionalidad, género, perte-
nencia a determinado grupo social u opiniones politicas,
se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pue-
da o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la
proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y
halldndose, a consecuencia de tales acontecimientos, fuera
del pais donde antes tuviera residencia habitual, no pueda
0, a causa de dichos temores, no quiera regresar a él;

11. Que ha huido de su pais de origen, porque su vida, se-
guridad o libertad han sido amenazadas por violencia
generalizada, agresién extranjera, conflictos internos,
violaciéon masiva de los derechos humanos u otras cir-
cunstancias que hayan perturbado gravemente el orden
publico, y

11 Que debido a circunstancias que hayan surgido en su
pais de origen o como resultado de actividades realizadas,
durante su estancia en territorio nacional, tenga fundados
temores de ser perseguido por motivos de raza, religion,
nacionalidad, género, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas, o su vida, seguridad o liber-
tad pudieran ser amenazadas por violencia generalizada,
agresion extranjera, conflictos internos, violacién masiva
de los derechos humanos u otras circunstancias que ha-
yan perturbado gravemente el orden publico.

La solicitud para acceder a estas categorias es diferente, para

el caso del asilo politico, el solicitante deberd presentarse fi-

sicamente en la representacion, en la sede de la Secretaria de

Relaciones Exteriores o en sus delegaciones, a efecto de pre-

sentar por escrito su solicitud, y proporcionar sus datos de

identificacidn, los motivos en los cuales fundamenta su so-

licitud de asilo politico, asi como de todos los elementos que

disponga para sustentarla. En el caso en que al solicitante no le

sea posible presentar la solicitud por escrito, podrd hacerlo ver-

422



INCLUSION/EXCLUSION

balmente. Lo anterior esta establecido en el art. 63 de la Ley
sobre Refugiados, Proteccion Complementaria y Asilo Politico.

La solicitud para el refugio se manifiesta en el art. 18: “el ex-
tranjero que solicite ser reconocido como refugiado debera
presentar por escrito su solicitud ante la Secretaria dentro del
término de 30 dias hdbiles contados a partir del dia habil si-
guiente al que haya ingresado al pais o, en su caso, a aquél en
que le haya sido materialmente posible presentarla en los térmi-
nos que defina el reglamento. En el caso en que al solicitante no
le sea posible presentar la solicitud por escrito, la presentard ver-
balmente, debiéndose asentar en un acta las manifestaciones del
solicitante. Si el extranjero no tiene posibilidad de comunicar-
se verbalmente, se tomaran las medidas necesarias para asentar
en el acta correspondiente las manifestaciones del solicitante”

Lo precedente sitda la normatividad referente al asilo y re-
fugio, que como se expreso6 en el panorama actual migratorio
en México es sumamente relevante y, indudablemente es una
cuestion esencial en el estudio de las personas extranjeras en
México. Es importante mencionar que el pais se considera con
una larga tradicion de asilo, enmarcada en la tradicién de ofre-
cer proteccién a personas que por motivos politicos fueron
exiliados de su pais de origen, la figura del refugio no existi6
hasta ya entrada la década de los ochenta (Hernandez- Orte-
ga, 2006). La Ley sobre Refugiados surgié como un esfuerzo
importante para regular las obligaciones internacionales con-
traidas por México en materia de protecciéon humanitaria, estd
reconocida como relevante a nivel internacional, se estable-
ci6 con el propoésito de regular la condicion de refugiado y el
otorgamiento de la proteccion complementaria, aunado a ello
contempla disposiciones relativas al derecho de los migrantes
a recibir informacion pertinente sobre el procedimiento para la
identificacion y otorgamiento de la condicién de refugiado, la
cual debe ser clara, oportuna y gratuita (Rea, 2016).

Lo precedente, aun cuando es un avance en materia de de-
rechos humanos, la aplicacién de dichas normas no siempre
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denota un cumplimiento formal y cabal inherente a su cualidad
normativa, determinadas causas evidenciadas muestran que
factores politicos, criterios discrecionales, normas que se adap-
tan cambian y transforman seguin cada caso de solicitud de asilo
o refugio y donde la nacionalidad es un factor de inclusion/ex-
clusion.

Ejemplo de lo anterior es el trabajo de Gutiérrez et al. (2023)
quienes investigan si la nacionalidad es un factor para obtener
refugio en México, dado que hay un patrén coincidente de re-
chazo de refugio a ciertas nacionalidades. La investigacién
muestra como caso ilustrativo la comparativa entre las perso-
nas solicitantes de refugio segin nacionalidad: venezolanos y
personas del Tridngulo Norte de Centroamérica (El Salvador,
Guatemala y Honduras), los resultados muestran que las per-
sonas venezolanas tienen altos porcentajes de resoluciones
positivas y los centroamericanos presentan las tasas de rechazo
mas elevadas. Sin embargo, “cuando se analizan a profundidad
las causas formales que puedan justificar juridicamente la apli-
cacion diferenciada de las definiciones de refugiado en ambas
nacionalidades, se detecta una discrecionalidad que encuen-
tra poco cobijo en las legislaciones o en los datos empiricos del
contexto de las regiones de origen” (Gutiérrez, et al., 2023: 67).

Lo mismo ocurre con la poblacién africana en México que en
su movilidad al interior del pais, ha tenido que recurrir a utili-
zar documentos emitidos de manera discrecional, aunado a que
la poca aplicacién de la normatividad y la selectividad segtn
nacionalidad del Estado a forzado a este contingente poblacio-
nal a “elaborar ciertas estrategias de movilidad irregularizada,
individual y colectivamente en caravanas, exponiéndose a los
abordajes militares, a detenciones, a deportaciones y a extorsio-
nes” (Miranda, 2023).

Al analizar la evidencia anterior, en materia de la legislacion
de la poblacién extranjera en México es posible detallar que las
leyes que regulan las condiciones de entrada, visados, residencia
y, ayuda en términos de asilo y refugio, juegan un papel deter-
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minante en la inclusién/exclusion de la comunidad extranjera
en el pais. Cuestiones como la nacionalidad, el nivel educati-
vo, la visa de alguin pais de ingresos altos, el conocimiento de la
cultura mexicana, hablar espanol, el tiempo de residencia y la si-
tuacién migratoria son factores que pueden reforzar la inclusion
o la exclusién de la comunidad extranjera en México, es necesa-
rio replantear y analizar pormenorizadamente estos elementos,
pero, es claro que son un primer filtro para la correcta integra-
cion de los extranjeros en el pais.

En el siguiente apartado se muestra, de manera sintética, un
apartado de los derechos y limitaciones asociados a la normati-
vidad vigente que tienen las personas extranjeras en el pais. La
revision procura, nuevamente, evidenciar formas de inclusiéon/
exclusidn, asociadas a este ambito.

Derechos y limitantes de las personas extranjeras en el pais

Es necesario, para entender los derechos que tienen los extran-
jeros, establecer el pardmetro de universalidad de los derechos
humanos y aludir que el reconocimiento de los derechos que le
son inherentes es por ser persona (por poseer una naturaleza
humana) (Witker, 2016) y, no por elementos que le caracte-
rizan como es la nacionalidad. Aunado a lo anterior, México
reconoce que todas las personas, por el hecho de encontrarse
en el territorio nacional, gozardn de los derechos humanos y ga-
rantias contemplados en su Constitucion.

De esta forma, a nivel constitucional se reconoce por igual
los derechos de todas las personas incluyendo a las extranjeras,
estos pueden categorizase en derechos de libertad, igualdad, se-
guridad juridica, propiedad y derechos sociales. Entre los mds
importantes se destacan, el derecho a la educacién en el art. 3,
a la salud, alimentacién y vivienda digna en el art. 4 y al trabajo
digno y con justa remuneracion en el articulo. 5.

Por otra parte, de forma mds especifica, en la Ley de Migra-
cion, también se declaran y anaden otros diversos derechos que
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tienen los extranjeros. En esta Ley se establece la libertad de
transito en el art. 7 y se establece que es “un derecho de toda per-
sonay es deber de cualquier autoridad promoverlo y respetarlo.
Ninguna persona serd requerida de comprobar su nacionalidad
y situacion migratoria”. Asimismo, se establece el acceso sin res-
triccion a derechos civiles en el art. 9, los “jueces u oficiales del
Registro Civil no podrédn negar a los migrantes, independien-
temente de su situacién migratoria, la autorizacién de los actos
del estado civil”. Se determina el derecho a la preservacion de
la unidad familiar en el art. 10, el derecho a la procuracién e
imparticion de justicia en el art. 11 y el reconocimiento de su
personalidad juridica en el articulo. 12.

Son también relevantes sus derechos en cuanto a acceso a
informacién sobre su situacién, derechos y obligaciones y, la
posibilidad de solicitar la condicion de visitante por razones
humanitarias, de asilo politico, o el reconocimiento de la con-
dicién de refugiado estipuladas en el art. 134. Sumado a ello,
tienen derecho a que se les designe un traductor para diversos
dmbitos de procuracién de justicia (art. 14) y, uno que para esta
investigacion resulta relevante el art. 15 donde se enuncia “El
Estado mexicano promoverd el acceso y la integracién de los
migrantes que obtengan la condicién de estancia de residentes
temporales y residentes permanentes, a los distintos dmbitos de
la vida econémica y social del pais, garantizando el respeto a su
identidad y a su diversidad étnica y cultural”

En consonancia con lo anterior, los extranjeros podran,
adquirir valores de renta fija o variable y realizar depdsitos ban-
carios, asi como adquirir bienes inmuebles urbanos y derechos
reales sobre los mismos (art. 60). Su situacién migratoria no im-
pedira el ejercicio de sus derechos y libertades reconocidos en
la Constitucion y, el Estado mexicano garantizard el derecho a
la seguridad personal de los migrantes (art. 66). Sumado a lo
anterior, se “creardn grupos de proteccién a migrantes que se
encuentren en territorio nacional” (art. 71) y se implementaran
acciones que permitan brindar una atencién adecuada a los mi-
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grantes que, por diferentes factores o la combinacién de ellos,
enfrentan situaciones de vulnerabilidad como son las nifas,
ninos y adolescentes, las mujeres, las victimas de delitos, las per-
sonas con discapacidad y las adultas mayores (art. 73).

En esta Ley se deja en claro en el art. 66 que la situacion mi-
gratoria de un migrante no impedira el ejercicio de sus derechos
y libertades reconocidos en la Constitucién. Sin embargo, tam-
bién establece en el art. 69 que “los migrantes que se encuentren
en situacién migratoria irregular en el pais tendran derecho a
que las autoridades migratorias, al momento de su presenta-
cion, les proporcionen informacion acerca de:

1. Sus derechos y garantias de acuerdo con lo establecido
en lalegislacion aplicable y en los tratados y convenios in-
ternacionales de los cuales sea parte el Estado mexicano;
11. El motivo de su presentacion;

111. Los requisitos establecidos para su admision, sus dere-
chos y obligaciones de acuerdo con lo establecido por la
legislacion aplicable;

1v. La notificacién inmediata de su presentacién por par-
te de la autoridad migratoria, al consulado del pais del
cual manifiesta ser nacional, excepto en el caso de que el
extranjero pudiera acceder al asilo politico o al reconoci-
miento de la condicién de refugiado;

v. La posibilidad de regularizar su situacién migratoria.

En consonancia con la constitucién y la Ley de Migracion, en
la Ley sobre Refugiados y Protecciéon Complementaria y Asi-
lo Politico, también se establecen derechos para los extranjeros
en territorio nacional. En esta Ley se manifiestan inicialmente
en el art. 5 principios rectores de esta Ley, lo cuales son: no de-
volucién, no discriminacidn, interés superior del nifio, unidad
familiar, no sancién por ingreso irregular, y confidencialidad. Lo
central en esta Ley radica en el derecho toda persona extranje-
ra a solicitar asilo politico, al igual que al reconocimiento de la
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condicién de refugiado, o en su caso, a pedir proteccion com-
plementaria para no ser devuelto al territorio de otro pais donde
su vida peligre (capitulo Il y articulos 18, 28,31y 32).

Los derechos de los refugiados que contempla esta Ley se es-
pecifican en el art. 44, el cual menciona que deberdn recibir las
mayores facilidades posibles para el acceso a los derechos y ga-
rantias consagradas en la CPEUM, entre ellos:

1. Recibir apoyo de las instituciones publicas, en el ejerci-
cio y respeto de sus derechos;

11. Recibir servicios de salud;

111. Recibir educacién y, en su caso, el reconocimiento de
sus estudios;

1v. Ejercer el derecho al trabajo, pudiéndose dedicar a
cualquier actividad, siempre que sea licita, sin perjuicio
de las disposiciones juridicas que resulten aplicables en la
materia;

v. Obtener el documento de identidad y viaje expedido
por la Secretaria de Relaciones Exteriores;

VI. Solicitar la reunificacién familiar, y

viL. Obtener el documento migratorio expedido por la
Secretaria, que acredite su condicion de estancia como
residente permanente.

Por otro lado, la persona extranjera también conlleva diversas
limitaciones manifestadas en la normatividad mexicana, mu-
chas de las cuales se contradicen con lo anteriormente expuesto.
De forma no exhaustiva, algunas de las principales limitantes
que tienen las personas extranjeras son principalmente la po-
sible expulsién del pais en cualquier momento, aunado a ello la
imposibilidad de inmiscuirse en los asuntos politicos del pais,
segun lo estipulado en el art. 33 constitucional.

Asimismo, la limitante al derecho ala propiedad, segtin el art.
27 constitucional “s6lo los mexicanos por nacimiento o por na-
turalizacion y las sociedades mexicanas tienen derecho para
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adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus accesiones o para
obtener concesiones de explotacién de minas o aguas. El Esta-
do podra conceder el mismo derecho a los extranjeros, siempre
que convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse
como nacionales respecto de dichos bienes y en no invocar por
lo mismo la proteccién de sus gobiernos por lo que se refiere a
aquéllos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder
en beneficio de la Nacién, los bienes que hubieren adquirido en
virtud del mismo. En una faja de cien kilémetros a lo largo de las
fronteras y de cincuenta en las playas, por ningtin motivo podran
los extranjeros adquirir el dominio directo sobre tierras y aguas”

Respecto a derechos laborales, existe una limitante importan-
te para los extranjeros ya que “los mexicanos seran preferidos
a los extranjeros en igualdad de circunstancias, para toda clase
de concesiones y para todos los empleos, cargos o comisiones
de gobierno en que no sea indispensable la calidad de ciuda-
dano” seguin lo estipula el art. 32 constitucional. Aunado a ello,
unicamente se pueden dedicar a la actividad autorizada y, esta
depende de su condicién de estancia migratoria en el pais,
como se establece en el art. 52 de la Ley de Migracion. También,
desde la perspectiva de los empleadores de extranjeros existen
limitantes, en la Ley Federal del Trabajo en el art. 7 se enuncia
que “en toda empresa o establecimiento, el patron deberd em-
plear un noventa por ciento de trabajadores mexicanos” Desde
esta perspectiva en diversas actividades laborales, sobre todo
vinculadas con el sector publico, es un requisito ser mexicano
por nacimiento, por ejemplo, para ser electo como ministro de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, como se estipula en
el art. 95 constitucional.

Sobre las limitaciones en torno a derechos politicos, los
extranjeros carecen totalmente de ellos, el articulo 33 consti-
tucional establece la prohibicion expresa de los extranjeros de
intervenir en asuntos politicos.

El anélisis precedente configura, de manera general no ex-
haustiva, un panorama sobre los derechos y limitaciones que
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tienen los extranjeros en México, este ofrece un preambulo
para establecer las conclusiones generales en vinculacién con
los apartados que le anteceden, con el propésito de mostrar el
argumento de como se articulan los procesos de inclusioén/ ex-
clusion en torno a las personas extranjeras en el pais.

Conclusiones

Como idea central para discernir en torno a la temética anali-
zada alo largo de este capitulo, se propone partir de considerar
en la normatividad vigente, vinculada a la poblacién extranje-
ra en México, un enunciado establecido en el art. 2 de la Ley de
Migracion, el cual se destaca la “equidad entre nacionales y ex-
tranjeros, como indica la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, especialmente en lo que respecta a la plena
observancia de las garantias individuales, tanto para nacionales
como para extranjeros.”

El desarrollo precedente muestra evidencia de que en la
realidad y en diversos lineamientos analizados, la equidad es
lo que realmente se necesita considerar. De acuerdo con lo
anteriormente expuesto, la nacionalidad aparece como un con-
dicionante central en los factores de inclusion/exclusion de
la poblacién extranjera en México. En este sentido, la nacio-
nalidad se convierte en un atributo juridico que determina la
concepcién inclusion/exclusion de una persona extranjera en
México y mediante ese atributo el Estado le concede derechos
y fija limitantes, que cémo se observa muchas veces son contra-
dictorios en si mismos.

Lo anterior, es fundamental para que una sociedad se con-
sidere inclusiva, el analizar estos aspectos se manifiestan las
configuraciones de los nexos personas-derechos-Estado v,
donde co6mo hemos desarrollado, la normatividad revela rela-
ciones de poder asimétricas, en las que una de las partes tiene
derechos legales y exigibles debido a la nacionalidad y otra, las
personas extranjeras, a menudo se caracterizan por la falta de
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estatus o por un menor acceso a derechos dada su condicién
juridica.

En el anidlisis precedente es posible advertir en la norma-
tividad mexicana una bifurcacién en cuanto a los objetivos
perseguidos: por una parte, una apertura hacia las personas ex-
tranjeras y una nocion de aceptacion, inclusién y defensa de sus
derechos humanos y, por otra, la exclusion, selectividad y difi-
cultad de acceso a derechos bésicos.

Las dificultades para acceder a la naturalizacidn, los visados
realizados selectivamente, las categorizaciones de residencia, las
restricciones a permisos de trabajo, la ineficacia del sistema de
solicitudes de refugio, asi como la poca concesion de solicitudes
construyen la irregularidad a la que periédicamente se ven so-
metidos los extranjeros en México. En este sentido, seria posible
hablar de una “irregularidad normativa’, que en el fondo cons-
tituye un mecanismo para la selecciéon, de acuerdo con diversos
elementos, de como el Estado mexicano en su normativa privi-
legia ciertas nacionalidades, personas con ciertas habilidades y
capacidades para su posible insercién social en el pais. No obs-
tante, la irregularidad parece no evidenciar esta estratificacion,
lo cual muestra por un lado un “velo” normativo pro-apertu-
ra de los y las extranjeras, pero que en la realidad complejiza,
dificulta y pone freno a la integracion plena de las personas ex-
tranjeras en México. Ejemplos claros de lo anterior son la nula
disposicion en torno a derechos politicos de extranjeros radica-
dos en México, muchos con anos de residencia en el pais y, por
otra parte, los migrantes irregulares en transito por el pais o so-
licitantes de refugio que se ven expuestos a la cruda realidad de
que la normatividad no aplica para todos por igual.

Como conclusidn, se considera imperativo, coordinar las dis-
tintas leyes bajo un ideario de la sociedad de acogida que ha
distinguido a México en el plano internacional, sin distinciones
nacionalistas que, la nacionalidad no funja como un elemento
estatal que operativiza exclusiones sociales, es primordial poner
por delante la defensa activa de los derechos humanos de las
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personas extranjeras en México. Es necesario implementar nor-
matividad integral, estructural y coordinada para enfrentar los
retos del panorama migratorio en México.

Es necesario tener presente que la normatividad juridica sien-
ta las bases del estigma social, lo cual puede traducirse es una
clara discriminacion sistémica, en la cual se perpetian formas
discriminatorias, muchas veces de formas sutiles, contra ciertos
grupos de personas. No se trata de actos individuales aislados,
sino de patrones arraigados en politicas, pricticas y normas cul-
turales que crean desventajas y limitan las oportunidades para
grupos marginados. Procesos de exclusién normativa hacia las
personas extranjeras obedecen también a una mayor penaliza-
cién de esta poblacién por la sociedad. Por ello, es imperioso
desarrollar mecanismos juridicos en torno a la aceptacién e
integracion de la poblacion extranjera, mediante un enfoque in-
tegrado que considere los numerosos y complejos aspectos del
fenémeno migratorio.
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Envejecimiento LGBTIQ+:
Desigualdades, agenciamientos
y gerontoespacios

David Romdn Islas Vela

Introducciéon

Dinamitar al patriarcado y la cisheteronorma es una disrupcion
que se ejecuta desde el cuerpo de aquellxs sujetxs que contra-
vienen los estatutos hegemonicos de las identidades binarias
masculina y femenina, de la orientacion sexual, de los afectos,
emociones y placeres. La transgresion de un modelo binario
mujer-hombre/femenino-masculino amplia las posibilidades
de construir identidades y practicas sexoafectivas que se enun-
cian como contrasexuales (Preciado, 2020). El cuerpo de estxs
sujetxs contrasexuales se politiza, se resiste a la domesticacién
y dominio del cishteropatriarcado’, configurindose como un
territorio nuevo desde el ostracismo al que es arrojado por el
Estado y la sociedad heterosexista. Los sujetxs contrasexuales
- o contrasexualidades — evidencian las desigualdades politi-
cas, sociales, culturales y econdmicas para ejercer la ciudadania
y el total reconocimiento dentro del sistema cisheteropatriarcal
(Preciado, 2020).

! Bl sistema cisheteropatriarcal es el conjunto de ideas, creencias, significados,
normas, reglas y leyes que estructura a la sociedad, las instituciones y el Estado
dando un mayor privilegio a Ixs hombres, la heterosexualidad y el pensamien-
to biologisista del género. En primer lugar, la matriz patriarcal deposita todo el
poder y privilegios a Ixs cuerpos leidos como hombres biolégicos. Este sistema
coloca las relaciones sexoafectivas entre hombres y mujeres como la norma obli-
gatoria para la reproduccion, o sea, la heterosexualidad es la tinica forma legitima
y reconocida. Por dltimo, el prefijo cis refiere a las personas que asume la identi-
dad impuesta por la sociedad de acuerdo con su genitalidad.
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Las contrasexualidades son Ixs homosexuales, bisexuales,
transexuales, transgénero, travestis, no binarixs, pansexuales,
heteroflexibles (LGBTIQ+)? entre otros, cuya expresién iden-
titaria, de deseo y placer evidencia las construcciones ficticias
naturalizadas del género y el sexo femenino y masculino. Las
contrasexualidades pueden tener un posicionamiento cons-
ciente, politico, disidente y militante que pretenda modificar
las estructuras cisheteropatriarcales mediante el activismo y
la insurgencia. Pero también, las contrasexualidades pueden
permanecer en la cotidianidad sin discurso militante, aun asi,
irrumpen y naturalizan su existencia en la cotidianidad en lo
intimo, lo privado ylo publico, integrdndose a las dindmicas so-
ciales, politicas y econdmicas.

Las contrasexualidad, al menos en México, emergieron como
nuevo sector politizado enla sociedad hace 45 anos, y aunque ha
habido avance en materia de derechos sociales, civiles y politi-
cos, atin hay desigualdades que siguen proscribiendo violencias
con motivo de sus practicas sexoafectivas. Estas desigualdades
se manifiestan en la precarizacién econdémica, laboral, politica,
civil e inclusive en el ambito afectivo de las redes de apoyo fami-
liar, producto de tiempos pretéritos en los que se discriminaba
y criminalizaba las practicas sexoafectivas no heterosexuales.
Aquella generacién que a finales de los afios setenta emergi6 en
la arena de lo publico y lo politico ya ha envejecido, y cumple
con los requisitos de las politicas etarias que les define como ge-
rontes o adultxs mayores: tener 60 afnos o mas.

El envejecimiento contrasexual implica una disminucién de
los capitales politico, social, econémico y espacial pues se vuel-
ven casi invisibles en los espacios de socializacién y al mismo
tiempo, sus necesidades son ignoradas por el Estado, la sociedad

? Utilizaré tanto el acrénimo como el concepto contrasexualidad o contrasexua-
lidades como sinénimos para referirme a la poblacién no heterosexual. Aunque la
contrasexualidad tiene implicaciones epistemoldgicas mas profundas como lo ex-
plicaré en el primer apartado del texto.
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y las organizaciones activistas LGBTIQ+. Esta premisa adquie-
re sentido al definir la vejez, no sélo como un estadio bioldgico,
sino como un posicionamiento de Ixs sujetxs, resultado de las
politicas etarias en el cual se van limitando las capacidades de
accion, de produccidn, de validacién y de movilidad social al
considerarla poco funcional para el sistema capitalista (Islas,
2024; Tacub, 2018, 2003).

La vejez estd constituida por estereotipos, representaciones
sociales y una despolitizacién de Ixs sujetxs que los dejan en
desventaja para acceder a ciertos espacios, politicas o derechos.
La primera cohorte contrasexual geronta ponen en evidencia
las desigualdades a las que se enfrentan dentro del sistema he-
teropatriarcal, capitalista y adultocentrista, que se interesa mas
en las juventudes LGBTIQ+. Por esta razon, al igual que ocurre
con las vejeces heterosexuales, las contrasexualidades gerontas
son marginadasy desplazadas de los espacios de socializacion. A
esto se anade, que en el imaginario social y las politicas publicas
sobre adultxs mayores no se reconocen las vejeces contrasexua-
les y las particularidades de sus cursos de vida como lesbianas,
homosexuales, bisexuales, transexuales o intersexuales.

En este sentido, este capitulo tiene como objetivo discutir
y analizar los procesos de agenciamiento de las contrasexua-
lidades gerontas para afrontar las desigualdades cotidianas y
estructurales del sistema cisheteropatriarcal. Para ello, es nece-
sario comprender que la desigualdad se manifiesta a través de
las limitaciones que tienen Ixs sujetxs para acceder a oportuni-
dades, beneficios, derechos o reconocimiento social y politico.
Entonces, la sexualidad y la vejez se intersectan en el cuerpo
contrasexual como categorias socioculturales desde donde se
dilucidan las jerarquias, las opresiones y desigualdades. A par-
tir de ello, este capitulo estd conformado por cuatro momentos.

El primer momento se enfoca en la interseccion entre vejez
y contrasexualidad como categorias socioculturales que colo-
can a Ixs sujetxs que las encarnan en situaciones de desigualdad,
vulnerabilidad y violencia. Asimismo, en este apartado se pone
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a discusion el desdibujamiento de las contrasexualidades geron-
tas en los discursos y politicas sobre adultxs mayores.

En un segundo momento, examino las condiciones de
desigualdad y precariedad a las que se enfrentan las vejeces
contrasexuales. Ejemplo de ello, el abandono de la familia,
oportunidades laborales, las pensiones, el acceso a servicios de
salud, la exclusién de espacios, servicios de cuidados o la estig-
matizacion de sus identidades y sexualidad.

Como tercer momento, analizo los procesos de agencia-
miento de las contrasexualidades gerontas para sortear las
desigualdades del sistema edadista, cisheteropatriarcal y ca-
pitalista. Para ello, retomo el concepto de gerontoespacio,
entendido como aquel donde se plasman las experiencias del
envejecer, desde donde habitan y se relacionan con el mundo
(Islas, 2024, 2023b).

Finalmente, esbozo algunas reflexiones sobre la importan-
cia de reconocer y atender los procesos de envejecimiento de
la poblacién actual. Esto también resulta relevante puesto que
se deben debatir las condiciones de envejecimiento actual y las
necesidades a las que se enfrentard las generaciones futuras,
producto de un tejido poblacional complejo.

Cuerpo geronte y contrasexual: territorio donde se
intersectan desigualdades

La desigualdad es una realidad social que puede ser entendida
como las dificultades u obstaculos para el acceso a recursos, de-
rechos e instancias econdmicas, politicas, sociales y culturales
que permitan el pleno desarrollo digno de Ixs sujetxs. En otras
palabras, la desigualdad es una expresion del reparto de capita-
les econdémicos, materiales, politicos, sociales y culturales que
estructuran una sociedad jerdrquica para privilegiar a ciertos
grupos sociales mientras se deja en desventaja a otros (Esqui-
vel, 2015; Flamand, 2021; Aguilar, 2019). Por lo tanto, existen
diferentes capacidades para acceder o hacer uso de ciertos capi-
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tales que generan diferencias y desventajas entre grupos sociales
marcados por el estrato socioecondmico, grupo étnico, género,
sexualidad, edad, estatus migratorio, etc.

Dichas desventajas propician la precarizacién de condiciones
de vida y las brechas de desigualdad se van profundizando para
naturalizar las condiciones materiales, econdmicas, educativas,
sociales, culturales o politicas. Espacialmente, la desigualdad
se puede observar en las condiciones territoriales en que se
desarrollan los grupos sociales y los recursos que tienen para
afrontar ciertas problematicas (Flamand, 2021; Martin, Moore
y Schindler, 2016; Dammer, Delgadillo y Erazo, 2019).

La desigualdad se ha abordado desde una perspectiva so-
cioecondmica, por ejemplo, los ingresos, alimentacién, acceso
a educacidn, a derechos, a trabajo, reparto de la riqueza, condi-
ciones de vivienda o servicios basicos (Flamand, 2021; Martin,
Moore y Schindler, 2016). Estas desigualdades se encrudecen
cuando se atraviesan con otras categorias sociales que se encar-
nan en Ixs sujetxs, como el género, la identidad sexual, la edad
o la etnia. Es por ello, que el enfoque del estudio de las des-
igualdades también debe considerar los procesos encarnados
que llevan consigo estas inequidades que dejan en desventaja y
precarizan a algunos sectores de la poblacién histéricamente ex-
cluidos, como las contrasexualidades.

La corporeidad, entendida como la adjudicacion de caracte-
risticas sociales, politicas y culturales al cuerpo material (Massey,
1996; Mc Dowell, 2000), es el territorio donde se despliegan las
desigualdades de ciertos grupos sociales, tales como mujeres, la
poblaciéon LGBTIQ+, o las vejeces. Es decir, que la sexualidad,
el género o la edad al ser encarnados por Ixs sujetxs constituyen
una experiencia que trasluce el estado de vulnerabilidad y las
desventajas frente a la hegemonia del cisheteropatriarcado eda-
dista. Es por ello, que el eje de analisis de las desigualdades debe
contemplar el cuerpo como ese primer territorio donde los sis-
temas de jerarquizacion social se manifiestan. Al mismo tiempo,
estas caracteristicas estructurales se reproducen en la cotidiani-
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dad a través de la precarizacién de las condiciones de vida, asi
como las dificultades y obstaculos para acceder a diferentes de-
rechos, capitales y recursos que les dejan en desventaja.

En este sentido, la vejez se convierte en una desigualdad
sociocultural, politica y econémica que se encarna y se vive
desde la relacion cuerpo-sujetx, puesto que el sistema edadista
jerarquiza los privilegios de acuerdo con la capacidad de pro-
ductividad, reproductividad y movilidad social (Islas, 2023a;
De Beauvoir, 2016; Iacub, 2003). La vejez no puede ser en-
tendida unicamente como una etapa biolégica, sino como una
construccion de relaciones de poder que semiotiza los cuerpos
que llegan a cierta edad que se acerca a limite de la esperanza de
vida o que el rendimiento laboral es menor. Esta produccion se-
midtica sobre las edades del cuerpo de Ixs sujetxs es producto
de las politicas etarias que van dejando en desventaja a ciertos
grupos cuando van llegando a la vejez (Iacub, 2018, 2003). Las
politicas etarias en América Latina marca los 60 anos como la
edad en la que comienza la gerontitud, mientras que en paises
desarrollados es alos 65 anos.

Entonces, la vejez se convierte el dispositivo de poder para
generar brechas desiguales del acceso a ciertos derechos, ca-
lidad de vida, ingresos o trabajo. La vejez como instrumento
politico también es un articulador socioespacial, puesto que
este periodo de vida los cuerpos gerontes son relegados al ho-
gar, al espacio privado, a las casas de retiro o bien invisibilizados
en los espacios de la vida social, econdémica y politica. Con esto
quiero plantear la premisa de que a las vejeces se les expropia el
capital espacial para ser reconocidas como sujetxs con derecho
ala ciudad. La desigualdad se va adscribiendo al cuerpo, puesto
que la edad se lee en la corporeidad, en las actividades, las préc-
ticas y expectativas que marcan los relojes sociales de acuerdo
con la etapa etaria en la encuentran. Asi, cuando se llega a la
etapa geronta, adulta mayor o tercera edad, muchos de los pri-
vilegios o de los derechos ya se han erosionado. Esto se puede
observar en los niveles de desigualdad que presentan las vejeces,

440



ENVE]ECIMIENTO LGBTIQ+

por ejemplo, de acuerdo con los datos del CONEVAL (2020),
el 50% de la poblacion geronta no tuvo ingresos suficientes para
solventar las necesidades bésicas. Esta precariedad econémicay
social se expresa a partir de la lectura del cuerpo geronte, de la
edad cronolégica que justifican la falta de acceso alos derechos
basicos. Por lo tanto, la corporeidad geronta en su proceso de
envejecimiento es semiotizada por las desigualdades estructura-
les que devienen en inequidades, discriminaciones y violencias.

Esto quiere decir que la vejez se naturaliza como la diferencia
subordinada, a la que se le naturaliza un sentido de desventaja
que inevitablemente todxs alcanzardn. Lo preocupante de esta
naturalizacion de la desigualdad geronta es que México es un
pais que estd envejeciendo rdpidamente. En tan sdlo tres déca-
das en nuestro pais se duplicé la poblacion geronta. En 1990
este sector poblacional de 60 afios 0 mds representaba tan sélo
el 6.1%, para el ano 2000 aumento a 7% y para el 2020 el porcen-
taje llegd a 8.9% del total (INEGI, 2020).

Ahora bien, estos datos hablan de una etapa etaria asigna-
da alos 60 afios como geronta, empero, es importante advertir
criticamente que estas desigualdades se profundizan cuando el
sexo, el género o la orientacion sexual atraviesan dichas realida-
des. El encrudecimiento de las desventajas dentro del sistema
cisheteropatriarcal ha propiciado la invisibilidad, las violencias
sistemdticas contra las vejeces LGBTIQ+ a lo largo de diferen-
tes décadas. Estos sistemas también envejecen junto con las
poblaciones donde se han territorializado.

Las vejeces LGBTIQ+ actuales — asi como sus anteceso-
ras — han transitado por los procesos de politicidad militante,
activista, laboral, medidtica e inclusive cultural, en medio de
violencias que devinieron en la visibilidad y empoderamiento
como grupo social (Orel y Fruhauf, 2015; Islas, 2024). Sin em-
bargo, paraddjicamente pareciera que a lo largo de sus cursos de
vida no han disfrutado del todo los logros ganados, sino que han
proscrito las violencias persecutorias, puesto que la gerontitud
no les permite una plena visibilidad, ni tampoco la representati-
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vidad medidtica suficiente para poder demandar las condiciones
precarias en las que ha transcurrido su curso de vida.

En este sentido, la perspectiva del curso de vida, como me-
todologia, permite analizar a Ixs sujetxs de forma integral en
tanto que las condiciones de los sistemas socioculturales y poli-
ticos de las diferentes etapas vitales arrastran desigualdades que
se profundizan en la vejez (Islas, 2024; Rada, 2016). Las con-
trasexualidades emergieron como grupo politico al momento
de aglutinarse para visibilizar sus realidades alternas al sistema
heteropatriarcal, constituyendo asi, las identidades que hoy co-
nocemos LGBTIQ+.

La diferencia epistemoldgica y conceptual entre las contra-
sexualidades y LGBTIQ+ radica en que el primer concepto
permite analizar las précticas del deseo, el placer, lo orgdsmico,
lo afectivo y emocional como elementos disruptores y dina-
mitadores del sistema cisheteropatriarcal. Por otro lado, el
acréonimo LGBTIQ+ permite analizar los posicionamientos
como identidades politicas desde donde se puedan atender las
necesidades, violencias y desigualdades como sujetxs, mas alla
de las pricticas erdtico-afectivas (Edelman, 2005; Preciado,
2020; Islas, 2020). La contrasexualidad es ese caracter dinami-
tador y subversivo que desestabiliza al cisheteropatriarcado, un
posicionamiento en constante negociacion a través de las iden-
tidades LGBTIQ+.

La contrasexualidad ejercida ha devenido en actos violen-
tos y persecutores en décadas pasadas, principalmente hacia las
generaciones que hoy se encuentran en la vejez. Esto ha desem-
bocado en diversas situaciones de precariedad y vulnerabilidad
de las vejeces LGBTIQ+ actuales. Aunado a ello, en el imagi-
nario social, el envejecimiento se alcanza bajo los constructos
identitarios de la abuelidad, de un proceso de desexualizacion y
del relegamiento socioespacial (Vazquez, 2013; Vivaldo, 2021;
Arbery Gin, 1996). Es por ello, que en el cuerpo geronte contra-
sexual se territorializan desigualdades estructurales debido a la
ruptura con el statu quo; y al llegar ala vejez se siguen replicando
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muchas brechas en términos de acceso a ingresos, a pensiones,
el abandono de la familia o bien el estigma por ser geronte no
heterosexual. Cabe destacar que, en otros casos, la gerontitud
también implica dependencia econémica de familiares o de las
minimas ayudas de programas que extiende el Estado.

Estragos de la desigualdad entre las contrasexualidades
gerontas

Los efectos del curso de vida se ven reflejados en las condicio-
nes en como se vive la vejez. El Paradigma del Curso de Vida
(PCV) considera que los contextos sociales, politicos, cultura-
les, econdmicos, espaciales e histéricos en los que los sujetxs se
desenvuelven influyen en las problematicas, desventajas o privi-
legios que constituyen la experiencia del envejecer (Islas, 2024;
Rada, 2016; Elder, 2005). La cohorte contrasexual geronta, de
60 anos o mas, experiment6 su juventud en la coyuntura de la
efervescencia de las movilizaciones y la politicidad como grupo
social disruptivo. En consecuencia, parte de los efectos de la sa-
lida del cl6set implicé violencias que siguen arrastrandose hasta
la etapa de la vejez puesto que se alejan de la construccion poli-
tica de las edades.

Recientemente la Encuesta Nacional sobre Diversidad Se-
xual y Género (INEGI, 2021), indicé que en México el 5.1%
de la poblacién se identifica como LGBTIQ+, del cual, el 4.1%
tiene 60 anos o mas. Aunque cabe senalar que estos datos se
recopilaron mediante encuestas digitales, por lo que existe una
brecha digital con la poblacién LGBTIQ+ geronta para acce-
der a ciertos medios, en consecuencia, quedan aun oberturas
silenciadas o invisibles que denotan dificultades para el acceso
a ciertos medios.

En este sentido, es importante resaltar que también existen
desigualdades al interior de las contrasexualidades gerontas.
Ejemplo de ello, las mujeres trans han permanecido en los mar-

genes de movilizaciones, representaciones politicas y militantes,
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debido al replanteamiento de los constructos cuerpo-sexo-gé-
nero, que establece el sistema cisgénero y cis-sexual (Bucio,
2023; Bertolini, 2021: Boutiérrez y Fernédndez, 2023). Este no
reconocimiento de lo trans sigue acumulando violencias hasta
la actualidad, cuyas implicaciones llegan a mermar en estados
de salud critico para muchas mujeres trans gerontas. En muchos
casos, ellas viven las consecuencias de la violencia fisica, de per-
secuciones por dedicarse al trabajo sexual, de las intervenciones
estéticas infructuosas durante sus juventudes o del abandono
de la familia desde temprana edad.

Para las mujeres lesbianas y bisexuales la invisibilidad de su
sexualidad es una realidad que permea en los procesos de po-
litizacién (Quintana, 2022; Browne y Ferreira, 2015), por lo
que estas trabas han propiciado un proceso de marginacién a
lo largo de los cursos de vida. Esta invisibilidad de la sexuali-
dad de las mujeres bisexuales o lesbianas se relaciona con laidea
de ser mujeres tinicamente, una lectura heteropatriarcal sobre
su corporeidad, e inclusive, al interior del movimiento feminis-
ta de los afios setenta y ochenta (Ferreira, Moreira y Lenzim
2018; Quintana, 2022). En el cuerpo lésbico se inscriben las
desigualdades, estigmas y violencias de género del sistema he-
teropatriarcal.

Por otra parte, los hombres homosexuales de la cohorte que
se movilizé en las décadas setenta y ochenta, atravesaron por
violencias como la expulsion de la familia, la informalidad de
los trabajos, al igual que las lesbianas, bisexuales y trans. La fe-
minidad en las corporeidades de hombres homosexuales se
convirtié en una desventaja frente a la masculinizacién del gay.
Esta situacion pone evidencia la forma de operar del sistema he-
teropatriarcal, pues performar lo femenino se convierte en una
suerte de desventaja que deviene en actos miso6ginos y homofé-
bicos frente a la masculinidad hegemonica.

En este sentido, también es importante cuestionarse por otras
expresiones sexuales, tales como la intersexualidad, la asexuali-
dad, los hombres que tienen sexo con hombres, o mujeres que
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tienen sexo con mujeres sin adscribirse a ninguna identidad. Es-
tas identidades que actualmente estdn teniendo més visibilidad,
pero para las generaciones pasadas no era una opcién erigirse
como no binarie o intersexual, con lo cual se encuentran ain
mas difuminadas en el conglomerado de la diversidad geronta.
Es por ello, que me permito hablar de contrasexualidades mas
que del acronimo LGBTIQ+, pues éste tiene una limitacion
para comprender otras identidades configuradas en el pasado.
Ademas, la invisibilidad de estxs sujetxs contrasexuales es pro-
ducto de la desigual forma de ocupar el espacio y los capitales
politicos para hacer frente a la heteronormatividad.

Ahora bien, estas ejemplificaciones que planteo estin en-
marcadas en contextos de lucha continua, de una falta de
representatividad politica, cultural y medidtica LGBTIQ+ de la
que ahora podemos observar. En los contextos latinoamerica-
nos, en las décadas de los setenta y ochenta el autoritarismo de
los gobiernos y las dictaduras mermaron las movilizaciones so-
ciales y acallaron toda forma de identidad que no se ajustara a
los modelos de la moral nacional. Precisamente estas coyuntu-
ras politicas y sociales intervienen en las formas de constituir
corporeidades contrasexuales, pues esas reglamentaciones bio-
politicas se plasman en la materialidad de Ixs sujetxs. Es decir, si
existe una prohibicion de la contrasexualidad y en consecuencia
una persecucion, el disciplinamiento se ejerce sobre el cuerpo
de Ixs sujetxs que enuncian la subversion a través de socializar
las formas de construir el placer, el deseo, lo afectivo, las emo-
ciones y los afectos (Preciado, 2020; Edelman, 2005; Foucault,
2004).

Esta domesticacion del cuerpo contrasexual se ve reflejada
en las experiencias espaciales de Ixs sujetxs, es decir, en la for-
ma de ocupar y de apropiarse de los espacios que se realiza en
una tension subversiva con las biopoliticas y el disciplinamien-
to sociocultural (Islas, 2020; Visser, 2016). Entonces, cuando
las contrasexualidades llegan a la vejez existe memoria de cémo
ocupar el espacio, transitarlo, morarlo y habitarlo. Por ello, la
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calidad de vida de las contrasexualidades gerontas es una ma-
nifestacion de todos esos procesos violentos de desigualdad
atravesados a lo largo del curso de vida, al que se afiade la vejez
como una categoria que les vulnera y agudiza las desventajas so-
ciales, culturales, econémicas y politicas.

Las desigualdades de las vejeces contrasexuales, ademads de
llevar impresas los estigmas de las sexualidades, se reconfiguran
para dar paso a la subestimacién del supuesto decrecimiento de
las capacidades fisicas, psicoldgicas, sexuales, mentales o motri-
ces (Hooymany Kiyak, 2011; Iacub, 2003). Estas desigualdades
se operativizan en la subestimacion, la baja respetabilidad, la
poca productividad laboral, social o la fiabilidad de sus narrati-
vas en la toma de decisiones (Hooyman y Kiyak, 2011; Burry,
1996; Orel y Fruhauf, 2015). Aunado a ello, la territorializa-
cién de las desigualdades por vejez y la orientacion sexual, entre
otras variables como el estrato socioeconémico, la etnia o nivel
educativo, se inferioriza, estigmatiza y ridiculiza al presentarse
en espacio publico, en eventos sociales o en demandas de dere-
chos (Islas, 2023a; Burry, 1996).

Ahora bien, si se habla de desigualdad etaria por motivos de
orientacion sexual, entonces nos existe un sector poblacional que
cuenta con dichos privilegios, en este caso las juventudes y adul-
teces, principalmente conferidos aloshombres cisheterosexuales.
Las manifestaciones de las inequidades desembocan en una jerar-
quizacion que permea, ya no sélo en el campo de lo econémico y
lo social, sino a nivel vital en materia de salud, pero también recae
sobre las condiciones de dignidad, de reivindicacion, de respeto y
de bienestar psicoemocional (Orel y Fruhauf, 2015).

Con esto quiero apuntar que la mirada sobre el estudio de las
desigualdades de las vejeces LGBTIQ+ debe considerar también
el trato enlos procesos de sociabilidad, no sélo el acceso a medios
para solventar las condiciones basicas de la vida, como vivien-
da, ingresos, alimentos y salud. Los espacios donde se recrean
son importantes porque a través de ellos podemos dilucidar la
reproduccion de discursos LGBTIQf6bicos que obstaculizan
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el camino para llegar a atender las condiciones precarias en la
que muchas de las vejeces se encuentran. A esto se anade que
la violencia en sus multiples expresiones — cultural, simbdlica,
verbal, fisica, institucional, entre otras — tiene como vehiculo las
categorias que vulneran en el sistema a Ixs sujetxs, por ello son
reproducidas para ejercer practicas que menoscaben y generen
un dao a nivel psicoldgico, fisico o social (Dorlin, 2017).

En este sentido, hay que recalcar que el poder por contro-
lar y colocar en un lugar de vulnerabilidad a Ixs gerontes puede
ser considerado como gerontoviolencia. Es decir, que la edad se
convierte en la forma de operativizar el control, el dominio yla re-
produccion del estatus de subordinacién. Socioculturalmente se
construyen imagenes respecto a la indefension, las herramientas
para contratacar las violencias implican una forma de situar a Ixs
sujetxs vulnerados (Dorlin, 2017). La gerontoviolencia se ejerce
para seguir sosteniendo los principios jerdrquicos de una politica
etaria que expropia los capitales obtenidos a las vejeces a lo lar-
go de su curso de vida, para hacer uso de esa vulnerabilidad con
la finalidad de construir carencias e indefension entre las vejeces.

Sobrelabase de estos planteamientos, la cuestion es, ;como se
envejece teniendo estas experiencias de violencia, de desigual-
dad, de discriminacion y persecucion politica y sociocultural?
:cémo se hace frente a estas situaciones de desigualdad? En los
recientes estudios que he realizado en Ciudad de México (Islas,
2023b) y Tijuana (Islas, 2024) sobre envejecimiento LGB-
TIQ4+, la gerontoviolencia se manifiesta en diferentes dmbitos
delavida cotidiana de las vejeces, los cuales deben ser atendidos
para atenuar y atacar las desigualdades a las que se enfrentan.

Abandono o violencia familiar.
Las vejeces contrasexuales han establecido redes de apoyo no
consanguineos. Los efectos de salir del closet en sus juventu-

des y adulteces produjeron una expulsién del seno familiar, por
lo cual al llegar a la edad geronta el apoyo se ve reducido. Los
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cuidados y atenciones que implican el proceso bioldgico, inhe-
rentemente ligado al envejecimiento, son dificiles de llevar.
Enlos casos en que las vejeces LGBTIQ+ han logrado mante-
ner lazos familiares, la gerontoviolencia es latente debido a que la
sexualidad sigue siendo estigmatizada, ejerciendo violencia fisi-
ca, verbal, emocional y econémica (Islas, 2023a, 2023,b; Pijpers,
2020). Estos lazos familiares han perdurado principalmente en
hombres y mujeres homosexuales. Para las mujeres trans geron-
tas la situacion de abandono familiar es mds profunda, puesto
que el destierro familiar, la persecucién policial hasta la actua-
lidad y las pocas oportunidades laborales no han permitido un
anclaje lo suficientemente s6lida para generar redes de apoyo.

Situacion de calle.

Para muchas mujeres trans el trabajo sexual ha sido la unica
fuente de ingresos, principalmente por la poca o nula tolerancia
durante las décadas pasadas en materia de oportunidades labo-
rales. En muchos casos, ain en su vejez, muchas de estas mujeres
siguen ejerciendo el trabajo sexual por montos inferiores a 40
6 60 pesos por servicio. La vejez también tiene consecuen-
cias en el cobro por dichos servicios. Estos ingresos inferiores
no permiten a las mujeres trans solventar una vivienda digna,
alimentacién o acceso a servicios de salud, por lo cual se encru-
dece su situacion de precarizacion. La situacion de los hombres
homosexuales que ejercieron el trabajo sexual es diversa. En al-
gunos casos los homosexuales se convirtieron en proxenetas de
trabajadores sexuales mds jévenes; algunos otros se mantienen
en situacion de calle, indigencia o drogadiccion.

Situacion de salud precaria.
El acceso a la salud es limitado para muchas vejeces contrase-

xuales debido a que no mantuvieron trabajos formales, esto
obstaculiza el acceso a servicios de salud. Para muchas mujeres
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trans las intervenciones estéticas en su cuerpo, durante los anos
de juventud, ha mermado en su salud y la experiencia del enve-
jecimiento. Estas consecuencias son dificiles de tratar, ademads
de ser costosas. En ciudad de México Clinica Condesa, Clini-
ca Trans y organizaciones como Brigada Callejera apoyan a las
mujeres trans gerontas para atender estas situaciones compli-
cadas. Sin embargo, los hospitales no cuentan con los servicios
suficientes o bien con la preparacién de médicos que puedan
atender estos casos complejos. En algunos casos, las mujeres
trans son violentadas por el personal médico en su proceso de
tratamiento, atribuyéndoles total irresponsabilidad en las in-
tervenciones (Islas, 2023b). Estas condiciones de salud son
producto de un proceso histérico de violencias, exclusiones,
discriminacién y acallamiento por parte del Estado y la socie-
dad cisheteropatriarcal.

Limitaciones en pensiones.

Como parte de los efectos de la expulsion familiar, el acceso a
la educacion o a trabajos formales por parte de las contrasexua-
lidades no permitié6 que obtuvieran pensiones dignas para su
vejez. El Estado y las biopoliticas que ejerci6 sobre estas cor-
poreidades para excluirlas y violentarlas generé una brecha
profundamente desigual para el desarrollo digno y de calidad
de la vejez.

Condiciones alimenticias deficientes.

Bajo estas condiciones econdmicas y de desigualdad en materia
de recursos econémicos o acceso laboral, la alimentacion se ve
precarizada. En este sentido, hace falta realizar estudios cuan-
titativos que permitan observar y analizar detenidamente la
situacién de acceso a la alimentacién bésica.
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Malestar emocional.

Las condiciones de la salud emocional son efecto de los cursos
de vida, de las violencias y de las condiciones materiales, socia-
les y afectivas en las que se desenvuelven. En las investigaciones
citadas m4s arriba (Islas, 2023b; 2024 ) las emociones que mas
se mencionan por parte de las vejeces LGBTIQ+ son soledad,
negatividad, desesperanza y resignacion. Es decir, que estos
efectos sociales, culturales y estructurales intervienen directa-
mente en la salud emocional. Las consecuencias del abandono
familiar, el maltrato social, la discriminacién institucional por
motivos de la orientacién sexual tiene implicaciones en este
tipo de emocionalidades. Es decir, también existe una desigual-
dad en el trato digno de esta poblacién, pues ni siquiera existen
representaciones culturales, sociales, mediaticas o politicas po-
sitivas en los discursos LGBTIQ+ actuales ni en programas que
atienden a Ixs adultxs mayores.

Estigma en el ejercicio de la sexualidad.

Los estigmas sobre el ejercicio de la sexualidad en la vejez es-
tan construidos principalmente para las mujeres y Ixs sujetxs
feminizados (LGBTIQ+), debido a que la norma sexual es
masculina (De Beauvoir, 2016; Orel y Fruhauf, 2015; Arber y
Gin, 1996). Empero, para las vejeces contrasexuales, la sexua-
lidad se convierte en un punto medular estigmatizado debido
a que el capital erdtico disminuye, se ridiculiza y se violenta
(Vézquez, 2013; Orel y Fruhauf, 2015; De Vries, 2015). En pri-
mera instancia, porque se asocia a la vejez con las identidades
de la abuelidad, por ello, no es posible considerar que existan
otras formas de construir la vejez fuera de la heterosexualidad.
En segundo lugar, porque lo geronte no es atractivo, se conside-
ra enfermo y obsoleto dentro del sistema edadista, esto debido
a que la juventud es el objeto de deseo. Y, en tercer lugar, el
disciplinamiento del placer alcanza a la vejez, puesto que el pla-
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cer anal, los cuerpos trans o la genitalidad no falica se vuelven
transgresores en tanto que se han sido cancelados por el sistema
etario y ademds escapan del falocentrismo heteropatriarcal. Por
ello, existe la figura del suggar daddy o del “rabo verde”, en ambos
casos son hombres que seducen mujeres. Entre los homosexua-
les, el suggar daddy debe pagar la penitencia de la compania y el
placer en medio de circulos no tan visibles. Aunque, caso apar-
te para las lesbianas, la vejez se convierte en un grado de estatus
y de matriarcado, por lo que el placer, lo erético y lo afectivo
no representa tanto conflicto como para las mujeres trans o los
hombres homosexuales.

Exclusion y estigmatizacion en espacios de socializacion.

Si bien la vejez y la sexualidad generan un estigma, los espa-
cios de socializacién también se encuentran en los margenes de
los epicentros LGBTIQ4, principalmente bares, antros, lugares
de encuentro sexual y algunas plazas publicas. La mayor parte
de los espacios de socializacién se encuentran en condiciones
materiales precarias. Por ejemplo, bares o cantinas cuyos servi-
cios de sanidad son de baja calidad o estin muy descuidados. La
oportunidad para las mujeres trans gerontas puedan socializar
se da en espacios nocturnos, marginados, donde la vulnerabili-
dad es latente ante un acto violento. Esto refleja la desigualdad
para acceder a espacios mas visibles y seguros. Y, aunque no es-
toy planteando que existan politicas excluyentes de espacios de
socializacién

LGBTIQ+, existe una gerontoviolencia simbélica y discur-
siva que propicia la expulsion o auto expulsion de las vejeces.

Estos aspectos que rescato respecto a las desigualdades y vio-
lencias que viven las vejeces LGBTIQ+ permiten explorar las
oberturas para tener injerencia e intervenir en disiparlas. Y al
mismo tiempo dar cuenta que los sistemas edadistas y heteropa-
triarcales recaen en corporeidades poco visibles ante la mirada
de politicas publicas, militantes, activistas, académicas e inclusi-
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ve en materia de Derechos Humanos. Por ello, cuando se habla
de desigualdad, discriminacién o violencia hay que tener en
cuenta que estas practicas se territorializan en las corporeidades
de Ixs sujetxs, puesto que las categorias que les atraviesan, como
la vejez yla orientacion sexual, les asignan un lugar dentro de las
jerarquias cisheteropatriarcales, capitalistas y edadistas.

Los gerontoespacios como agenciamiento en el sistema
cisheteropatriarcal y edadista

Lxs sujetxs tenemos capacidad para generar estrategias que sor-
teen las estructuras sociales, politicas, econdémicas y culturales.
Sibien, la estructura social no es determinante, si hay una cons-
tante fuerza coercitiva que jerarquiza el poder dependiendo de
las categorias que constituyen a Ixs sujetxs. Es por ello que todxs
Ixs sujetxs tienen la capacidad de subvertir, atender y negociar
con dichas estructuras mediante el agenciamiento, entendien-
do este como el espacio de accidn libre de Ixs individuxs para
ejercer sus distintos capitales de poder, culturales, simbdlicos,
econdmicos, sociales o espaciales (Foucault, 2004; Deleuze,
2007).

Aunque se pueden explorar las condiciones de vida en las
que se desarrollan las vejeces contrasexuales, también se pue-
de dilucidar los espacios de agenciamiento, de reivindicacién y
de lucha para sortear las desigualdades estructurales a las que
se han enfrentado histéricamente. El agenciamiento de las veje-
ces contrasexuales se moviliza por el deseo de apartarse de las
violencias de los sistemas hegemonicos para recrear sus propias
realidad, espacios, territorios y corporeidades donde se sientan
libres de ser.

Resistir a lo largo del curso de vida contrasexual es una for-
ma de agenciamiento ante necropoliticas del Estado que les
persiguieron de forma sistematica por décadas. Ahora bien, los
espacios que habitan las vejeces contrasexuales — con todas las
carencias y precariedades — ese pequeno lugar en el mundo del
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que se han apropiado para depositar su existencia subversiva,
dinamitadora y transgresora, se vuelve un territorio de agencia,
de resistencia y de lucha. Estos territorios estin cargados de una
memoria, de una historicidad y de la experiencia misma del en-
vejecimiento, es decir son gerontoespacios (Rowles, 2018; Islas,
2023a, 2024).

La vejez se plasma en los lugares donde Ixs sujetxs deposi-
tan su experiencia desde ese lugar de enunciacién etario, puesto
que exploran el mundo desde esa categorfa (Rowles, 2018; Is-
las, 2023a). Entonces, esa experiencia desigual en el mundo
etario se ve plasmada en los gerontoespacios, desde la materia-
lidad, pero sobre todo en el sentido, desde los sentimientos, las
emociones, lo simbdlico y lo que significa habitar el mundo des-
de esa interseccion con la contrasexualidad. En un sistema que
descalifica y discrimina por edad y orientacion sexual, seguir
existiendo es una forma de resistencia, por ello, la casa, la ca-
lle, la avenida de las mujeres trans, los espacios de socializaciéon
homosexuales, los lugares de encuentro sexual o el trabajo, ha-
bitados por las vejeces contrasexuales son gerontoespacios que
ponen en disputa los imaginarios de la gerontitud.

En un sentido mds cultural y humanistico, los gerontoes-
pacios contrasexuales estin dotados de la memoria que le da
sentido a la existencia geronta. Es el curso de vida el que estd
plasmado, los gerontoespacios concatenan todos los tiempos
y espacios transitados por las vejeces. Por ejemplo, las mujeres
trans que viven en hoteles, que siguen ejerciendo el trabajo se-
xual 0 que rentan un cuarto de vecindad rememoran sus anos de
gloria, muchas de ellas vedettes en los anos ochenta y esa afo-
ranza por los cuerpos exuberantes (Islas, 2023b), dotan de ese
sentido de politicidad del haber vivido su juventud en los mar-
genes, pero dinamitando el sistema cisheteropatriarcal. Es decir,
la memoria de su curso de vida se queda plasmada en sus geron-
toespacios, porque se recurre a ella para darle sentido a su existir
presente. Y este recurso es nodal para seguir sintiendo ese sen-
tido de agencia.
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Los gerontoespacios recuerdan a Ixs sujetxs que siguen
siendo vidas vivibles y al mismo tiempo dan cuenta que pue-
den producir sus propias realidades en medio de condiciones
precarizadas, desde donde poder enunciarse y luchar. Asi, por
ejemplo, los gerontoespacios homosexuales de hombres estin
dotados de un sentido sexualizado, muchos de ellos acuden a
saunas o parques donde pueden seguir teniendo encuentros
placenteros. La corporeidad geronta homosexual dota de una
tension los lugares donde se hace presente para seguir ejercien-
do su derecho y libertad al placer erético-afectivo. Este sentido
subversivo y tenso imprime la resistencia de lo geronte homo-
sexual que mantiene vivo el deseo, el placer y lo orgdsmico.

Cuando planteo los gerontoespacios como expresién del
agenciamiento contrasexual refiero a que la presencia de es-
txs sujetxs cambia el sentido de los espacios para romper con
la naturalizacion del adultocentrismo y efebocentrismo como
realidad cotidiana. Es la corporeidad geronta la que dota de sig-
nificados a los lugares donde transita, que al enfrentarse a actos
de discriminacion hace resistencia y dilucida las desigualdades
y violencias. Los hogares, por ejemplo, son gerontoespacios que
dilucidan las relaciones familiares y el lugar que ocupa la vejez.
Un hogar contrasexual habitado por gerontes irrumpe en las
concepciones tradicionales de la familia.

Pensar en los gerontoespacios nos permite trazar rutas
cotidianas de las contrasexualidades, para dilucidar las des-
igualdades y al mismo tiempo las estrategias que emplean para
resistir y confrontarla actos violentos. Finalmente, los geron-
toespacios permiten reconocer la experiencia geronta de las
contrasexualidades como existencias vivibles que deben ser su-
jetxs de derechos.

Reflexiones finales

El envejecimiento LGBTIQ+ o contrasexual irrumpe con todas
las expectativas de la vejez como realidad cisheteropatriarcal
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para evidenciar la clasificacion de sujetxs que los sistemas he-
gemonicos siguen reproduciendo. Verter la mirada hacia el
envejecimiento contrasexual desnaturaliza la vejez asociada a
las identidades de la abuela y el abuelo, y replantea la sexualidad
como parte integral y fundamental de Ixs sujetxs.

La vejez contrasexual permite comprender que las desigual-
dades se encarnan, se movilizan y se transmiten a través del
tiempo y el espacio. La transmisién y movilizacién se da en-
tre las bifurcaciones de las hegemonias que se trazan en las
corporeidades contrasexuales a lo largo de sus cursos de vida,
proscribiendo la precariedad de sus condiciones de vida. Las
desigualdades se encarnan y se materializan en las corporeida-
des contrasexuales gerontas en tanto que el trato que se les da es
una respuesta inmediata de los sistemas culturales y semi6ticos
que territorializan significados negativos en ellas.

En este sentido, el estudio de las desigualdades debe consi-
derar los procesos histdricos, no sélo a nivel estructural, sino
también como parte del curso de vida de ciertos grupos sociales
donde se siguen replicando dichas practicas y politicas. El Para-
digma de curso de Vida provee de elementos analiticos para el
estudio de las realidades de Ixs adultxs mayores, con el fin de di-
mensionar las multiples aristas que los conforman, tales como el
contexto social, politico, familiar o econémico y las repercusio-
nes que tienen en el desarrollo vital de Ixs sujetxs.

Asi, cuando se analiza la vejez contrasexual se puede com-
prender que esta etapa etaria no es un nimero, ni el resultado
de un cimulo de anos cronolégicos, sino que las condiciones en
las que se desarrollan son producto del cimulo de experiencias,
situaciones, condiciones y contextos en el que se desenvuelven
Ixs sujetxs. Ahora bien, partiendo de la premisa que las des-
igualdades son encarnadas, la corporeidad es ese primer espacio
desde donde Ixs sujetxs dialogan con los sistemas hegemonicos.
Es decir, que comprendemos cudles son las desigualdades a tra-
vés del reconocimiento que nos conforman como individuos en
las estructuras sociales, politicas y econdmicas.
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En este sentido, el espacio funge como esa herramienta para
plasmar la experiencia de las desigualdades y el didlogo con el
mundo. Los gerontoespacios contrasexuales estan dotados de
todos esos cursos de vida, de experiencias negativas y positivas,
de memorias, de estrategias y de violencias. El olvido de las ve-
jeces LGBTIQ+ es una negligencia del Estado, lo que expresa
una desigualdad en el trato digno de todxs Ixs sujetxs, tal pa-
rece que existir mds que un derecho es una resistencia que se
plasma en los lugares que habitan. Por ello, los gerontoespacios
contrasexuales estdn dotados de esa politicidad que expresa el
agenciamiento de sus propias existencias y estrategias en los sis-
temas hegemonicos violentos.

Finalmente, estudiar las desigualdades no tendria que re-
mitirnos a datos duros, estadisticos o un andlisis abstracto,
principalmente si tenemos en cuenta que hay grupos sociales
de los que no existen datos suficientes para generar matrices.
Esta falta de datos es una expresion de desigualdad, de discrimi-
nacién y de violencias a las que han estado sujetxs por décadas,
o en el caso de las contrasexualidades han sido histéricamente
perseguidas. Las experiencias del habitar desde la desigualdad
geronta y contrasexual desentrama las necesidades mds pro-
fundas para atender el bienestar emocional de las vejeces, de la
calidad de vida, impulsar politicas publicas y de intervencion.
Ademads, aunque no se ha discutido en este texto, también es ne-
cesario discutir sobre el bien morir.
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