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RESUMEN

El campo en México ha sufrido un gran cambio en las Ultimas décadas. Las transformaciones
sociales, culturales y econémicas de los Ultimos afios han hecho que la forma en la que el
gobierno se relaciona con el campo haya quedado obsoleta. Un claro ejemplo es la definicion
misma del territorio rural basada en modelos demogréficos. Este articulo tiene como objetivo
proponer una categorizacion operativa para los nuevos territorios rurales de México que res-
ponda a una logica relacional. Se discute como esta categorizacién y la nueva ruralidad mexi-
cana necesitan un sistema diferente de toma de decisiones. Se propone implementar la nueva
gobernanza como alternativa, ya que en este sistema los actores locales pueden participar
tanto en su propia categorizacion territorial, como en un proceso de transicion consciente y
participativo hacia nuevas configuraciones socioeconémicas y politicas.
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ABSTRACT

The countryside in Mexico has undergone a strong change in the last decades. The social, cul-
tural, and economic changes of recent years have made obsolete the way in which government
relates to the Mexican countryside. A clear example of this is the very definition of the rural terri-
tory based on demographic models. The author aims to propose an operational categorization for
the rural new territories of Mexico that responds to a relational logic. In a second moment, the
article discusses if this categorization and the new Mexican “rurality” need a different decision-
making model. It proposes the new governance as an alternative, because with this system the
local actors will be able to involve themselves in a conscious and participatory process to build
their own territorial categorization, and to achieve their own socio-economic configurations in this
political transition.

KEY WORDS: new rurality, new governance, territorial categorization, public policies, territorial
development.
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LA RELACION ENTRE EL GOBIERNO MEXICANO
Y EL CAMPO

La historia de las relaciones entre el gobierno y la sociedad
en México puede dividir en cuatro fases principales 0 mode-
los: El Estado gendarme, el Estado providencia, el Estado be-
nefactor y el Estado neoliberal.!

El final del siglo XiX y el principio de XX pertenecen a lo que
se puede denominar “Estado gendarme” y comprenderian los
anos de mandato de José de la Cruz Porfirio Diaz Mori (1877-
1911). Su gobierno se caracterizd por un fuerte positivismo, el
orden y la paz. El de Porfirio fue un Estado normativo que no
construye politicas de fomento rurales, y que basicamente
cede a los hacendados y a la Iglesia la labor de controlar y
conseguir que el campo produzca comida suficiente para
mantener la paz social. El campesinado raramente tenia acce-
so alatierray vivia en un régimen de servidumbre respecto de
la clase terrateniente.

El estallido de la Revolucion Mexicana destruy6 el régimen
de Porfirio y abri el paso a una época volatil que no se esta-
bilizaria sino hasta la llegada de Lazaro Cardenas del Rio a la
Presidencia el 1° de diciembre de 1934. El cardenismo dio lu-

' Este andlisis se fundamenta en la forma en que el Estado se relaciona con la so-
ciedad mexicana y el tipo de politicas publicas que disef6 a lo largo de los Ultimos
120 afios, por lo que no puede considerarse como una caracterizacion plena del
mismo. Una de las conclusiones preliminares de esta historia seria cuestionar si en
México hubo consolidacién estatal o mero control gubernamental. En el ultimo
caso, la llegaba del neoliberalismo seria una consecuencia logica de la debilidad
institucional de un cuasi Estado mexicano.
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gar al “Estado providencia”, que se centr6 en la expropiacion
petrolera, la nacionalizaciéon de los ferrocarriles, la unificacion
sindical y la reforma agraria. Aparece en esta época una nue-
va forma de propiedad social: el gjido, el cual se convirti6 en la
institucion juridica y social que caracterizé este periodo, asi
como en el instrumento de las politicas rurales de colonizacién
y reparto de tierras que marcaron al cardenismo y a los demas
gobiernos posrevolucionarios.

La segunda mitad del siglo XX se identifica por el cambio
hacia el “Estado benefactor”. En esta etapa las politicas publi-
cas que se construyen hacia el campo buscaron institucionali-
zar el corporativismo agrario, que se acompana de un fuerte
intervencionismo estatal mas alla de la norma juridica. La toma
del poder por el Partido Revolucionario Institucional se susten-
ta en la construccién de una serie de programas y politicas
que cubren el campo mexicano de una extensa red de relacio-
nes clientelares a través de un sistema de organizaciones
agrarias y obreras. El principal objeto de las politicas sobre el
campo de esta época es mantener el statu quo, lo que gener6
un éxodo a las ciudades al hacer al campo poco rentable y
produjo imagenes tan inquietantes como la quema de cose-
chas para evitar la generacion de un excedente.

El Estado benefactor entr6 en quiebra por una crisis fiscal que
dio el banderazo de salida hacia el “Estado neoliberal”. En el afio
1982 se produce el colapso de la economia nacional; el presiden-
te Miguel de la Madrid introduce un paquete de reformas estruc-
turales inspiradas en el Consenso de Washington (Cw),2 y el

2 El Consenso de Washington y la Cumbre de Suiza de 1944 son dos pilares del
desarrollo y la implantacién del proyecto neoliberal. Si bien su explicaciéon y anali-
sis no es objeto del presente ensayo, si creemos necesario incluir algunas reco-
mendaciones de trabajos que se centran en su critica. Stiglitz nos sefala como el
cw fall6 al no comprender las estructuras econdmicas de los paises en desarrollo,
al concentrarse en un grupo de objetivos demasiado estrecho y en un conjunto de
instrumentos demasiado limitado, y solicita la definicién y construccion de un nue-
VO consenso como guia (Stiglitz, 2004). Este fallo se recoge en las contribuciones
de Martinez y Soto Reyes (2012), que nos explican las bases del cw y sus conse-
cuencias en las politicas economicas de América Latina, y en las de Guillén (2012),
que expone en su trabajo las consecuencias del mismo y de las politicas neolibe-
rales en México. Por Ultimo, resulta interesante una de las mas recientes incorpo-
raciones al debate, la de Ortiz (2014), que nos adentran en la reformulacién del
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campo se transforma en una paradoja para el gobierno, pues lo
considera atrasado e inutil, pero a la vez es una fuente de votos
fieles al Partido Revolucionario Institucional (PRI).

Esta tendencia hacia la construccion del Estado neoliberal y
el consecuente cambio de visidn sobre el campo va creciendo en
los siguientes sexenios. En esa misma tdnica se deben leer las
reformas implementadas en el actual gobierno de Enrique Pefa
Nieto, que siguiendo los dictados del Cw, externaliza, privatiza,
liberaliza, desregula y re-regula partes de la actividad agricola y
del marco institucional existente en el campo mexicano.

La actual fase neoliberal se consolidd con la reforma del
Articulo 27 de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en 1992, y la firma del Tratado de Libre Comercio
para América del Norte en 1994. El objetivo ideolbgico de la
reforma fue liberar al ciudadano del atavismo de la propiedad
social® (Lutz, 2014a). El ultimo paso en esa direccién se dio en
el afio 2001 con la promulgacion de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable (LDRS). El espiritu de dicha norma consiste en la
activacion del campo; en la transformacion de los campesinos
e indigenas en ciudadanos autogestionarios con una cultura
de la autogestion para el desarrollo (Ortiz, 2014).

La LDRS busca, desde el punto de vista de la relacién del
Estado con el campo mexicano, la transformacion de la po-
blacion campesina en trabajadores productivos para sectores

concepto de ciudadania autogestionada del neoliberalismo, y que trataremos de
introducir en la discusion general mas adelante.

3 Segun Torres (2015), es interesante y triste recalcar que este objetivo no sélo no se
ha alcanzado, sino que la nueva normativa que buscaba legalizar las practicas que
se estaban dando en diferentes ejidos provoca la aparicién de una nueva incerti-
dumbre entre ejidatarios y no ejidatarios, con nuevas preguntas que no encontraron
respuestas en los representantes ni en la nueva ley agraria. Es més, se abri6 el
mundo ejidatario a comportamientos oportunistas y ventajistas de personas fisicas
y morales que tomaron ventajas sobre ejidatarios confundidos, asi como debilitaron
el sistema asambleario de autogobierno. Por lo tanto, la nueva ley agraria de 1992
no solo no sirvio para terminar con las practicas irregulares, sino que amplié el aba-
nico de las ya existentes. Es importante destacar que este desconcierto se ha mate-
rializado en la ruptura de las comunidades por divisiones internas ante las ofertas de
las industrias refresquera y hotelera, entre otras. Esta ley también ha servido como
caballo de Troya para la introduccién del llamado conservadurismo neoliberal (Du-
rand, 2014), que mantiene la necesidad de explotacion de los recursos naturales de
manera eficiente y eficaz como unica forma de preservacion posible.
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no agricolas principalmente, asi como la introduccién del pa-
radigma productivista que permita la concentracion de tierras
por parte de las corporaciones transnacionales y los grandes
propietarios, para generar una economia de escala especiali-
zada, que produzca la cantidad y calidad de alimentos que los
mercados internacionales y los tratados de libre comercio de-
finan.

En cierto sentido, y partiendo de la idea de los tres paradig-
mas del desarrollo expuesta por Marsden (2003), si el proyec-
to neoliberal consiguiera transformar el campo mexicano en el
paraiso neoliberal, estariamos ante la construccién de un es-
cenario dicotomico de ordenacion del territorio. Por un lado, el
escenario de la agricultura productivista basada en modelos
de economia de escala altamente tecnificada e instrumenta-
dora de biotecnologias como la “transgenia” (Pechlaner y Ote-
ro, 2008); y por otro lado, la creacion de espacios de consumo
simbdlico definidos por el modelo posproductivista, que pro-
mueve territorios rurales idilicos donde la ruralidad se transfor-
ma en un performance basado en hibridaciones culturales que
responden a la percepcion de lo rural de ciertos grupos de
consumidores urbanos (Lopez y Thomé, 2015).

En este modelo neoliberal se fomenta el consumo del cam-
po a nivel material (agricultura intensiva, productivista y alta-
mente tecnificada) y simbolico (paisajes culturales, productos
territoriales, eco y agroturismo). Esto facilita la capitalizacion
del campo, la comoditizacion de realidades externas a los
mercados tradicionales y locales, asi como la creacion de nue-
vos mercados de articulacion global. La tendencia hacia una u
otra tarea se construiria segun las formas de interaccién con lo
urbano, no desde la potencialidad o el ethos de los territorios.
Estas relaciones con las ciudades son las que hasta el mo-
mento han ido definiendo, junto con las comunidades y los
recursos eco-culturales, los nuevos territorios rurales de Méxi-
co, que tal y como veremos en el proximo apartado tienen
potencialidades y necesidades especificas y diferentes.
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Los NUEVOS TERRITORIOS RURALES
COMO CATEGORIAS OPERATIVAS

EL ACTUAL SISTEMA DE CATEGORIZACION TERRITORIAL

En México la tipologia territorial se construye a través de la
categorizacion de los municipios segun su poblacion, y para
ello se utiliza una escala de cuatro tramos diferentes a los que
corresponde una definicién (OCDE, 2007: 14-15):

1. Rural disperso: < 2,500 habitantes.

2. Rural semiurbano: 2,500 a 15,000 habitantes.

3. Intermedio urbano: 15,000 a 100,000 habitantes.
4. Urbano o metropolitano: > 100,000 habitantes.

Esta forma de aproximacion a los espacios rurales es fruto
de los primeros pasos de la sociologia rural, que se centr6 en
la ardua tarea de construccion de censos a lo largo y ancho
del pais y que, confundida a veces con la antropologia, bus-
caba desentrafar quién o qué existia mas alla de las urbes.
En el caso de México, tal y como sefiala Lutz (2014b: 163),
nos encontramos ante una disciplina “al servicio de un Estado
deseoso de mantener su hegemonia sobre las poblaciones
autdctonas y unos intelectuales preocupados por normar el
ideal campesino”.

Desde el punto de vista politico y filoséfico, este sistema
de categorizacién priva a los sujetos sociales de su esencia y
los cosifica. Desde la 6ptica de la economia rural, esta apro-
ximacion carece de sentido, ya que no nos habla de las cuali-
dades de las comunidades y territorios sobre los que se im-
plementardn programas y acciones gubernamentales. Es
mas, el cambio de funcion de los espacios rurales fruto de la
globalizacién y los nuevos patrones de consumo (Aguilar,
2014) convierte esta herramienta en algo obsoleto. Tampoco
resulta suficiente el cambio cuantitativo de las categorias que
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promueve la OECD (2007) actualmente, ya que no es un pro-
blema de medidas, sino de logicas.

DEFINIENDO LO RURAL DESDE UNA PERSPECTIVA
DE LA INTERRELACION Y LOS DETERMINANTES LOCALES

Los nuevos territorios rurales, tanto en México como en Amé-
rica Latina, son fruto del cambio de funcién de los mismos
para la sociedad globalizada (Hernandez y Meza, 2006). Aho-
ra bien, estos nuevos territorios se construyen sobre los pre-
existentes, por lo que son complejos y globalmente locales.
Cuando hablamos de la categoria de nueva ruralidad, nos re-
ferimos a una categoria universal que se materializa de forma
especifica en cada pais, region y comunidad. En este sentido,
Cer6n (2015: 194) recalca la necesidad de utilizar este con-
cepto desde el lugar al que se le aplica: “La nueva ruralidad
es un proceso que engloba realidades que es necesario inter-
pretar en cada caso; para ello hay que tomar en cuenta las
condiciones especificas de los espacios en los que se aplica”.
Por lo tanto, seria un fallo metodolégico asumir la existencia
de una multifuncionalidad en la nueva ruralidad mexicana de la
misma indole que la existente en Europa. Un buen ejemplo es
el incremento espectacular de las dinamicas de land grabbing
y del neoextractivismo en toda Latinoamérica (Valladares,
2014; Rodriguez, 2015), una practica que caracteriza profunda-
mente a esta parte del planeta y que es la otra cara de la mo-
neda de la desagrarizacion del campo europeo y la construc-
cién de los nuevos imperios agroalimentarios (Ploeg, 2008).
Pese a estas diferencias regionales, existen dinamicas
compartidas como la pluriactividad, la descampesinizacién y
la multifuncionalidad, que en México se materializan de una
manera especifica debido a la relacion histérica del Estado
con el campo ya descrita. Estas dinamicas concretan en nue-
vos fenébmenos, como el turismo rural, la diversificacion eco-
némica de los usos del espacio, la agricultura periurbana, la
produccién de alimentos de vinculo territorial o la desagrariza-
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ciéon (Escalante et al., 2007; Cervantes et al., 2008; Dominguez
et al., 2011; Thomé, Vizcarra y Espinoza, 2015).

Antes de profundizar en el disefio de estas categorias, nece-
sitamos clarificar una serie de conceptos sobre los que seran
construidas, empezando por la cuestion de lo rural. Nuestro tra-
bajo propone utilizar la definicion operativa desarrollada por
Ploeg y Marsden (2008: 2-3), que entienden lo rural como “el
sitio en el que tiene lugar el continuo encuentro entre la natura-
leza viva y el ser humano [...], la coproduccién. En estos lugares
es donde se da una serie de practicas espacial y temporalmen-
te determinadas”. Entre ellas estarian las que corresponden a la
economia rural; la coproduccion que moldea la coevolucion del
ser humano, del medio en el que vive, y las especies con las
que interacciona. Un claro ejemplo de proceso coevolutivo es la
domesticacién del maiz, cuya determinacion espaciotemporal
creé las razas y variedades actuales (Gonzalez, 2016).

Esta perspectiva y aproximacion a lo rural, a diferencia de la
demografica, nos permite observar los cambios en los sistemas
de coproduccion que han tenido lugar en las Ultimas décadas, y
que han provocado que muchos territorios rurales dejen de ser
un lugar de produccién y pasen a ser uno de consumo y/o para
consumir. Por lo tanto, cuando nos preguntamos sobre las poli-
ticas publicas para estos espacios, debemos de partir de un
estudio previo participativo que nos ayude a identificar aquellas
préacticas de coproduccion existentes y latentes que contienen 'y
son importantes para la sociedad en su conjunto; no sélo para
las ciudades y sus habitantes o los mercados internacionales.

La propuesta especifica naceria de esas practicas y poten-
cialidades para el conjunto de la sociedad y de las formas de
interrelacién que tienen con las ciudades y espacios urbanos.
Siguiendo la misma propuesta de Ploeg y Marsden (2008:
5-6), podriamos hablar de seis categorias heuristicas o territo-
rios rurales: a) areas de especializacion agraria; b) areas peri-
féricas o marginales; c) areas de la nueva ruralidad; d) areas
segmentadas; €) nuevas zonas residenciales, y f) dreamlands.*

4 No se incluyen ejemplos concretos de este tipo de territorios debido a la naturaleza
y objetivo de este trabajo.
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La primera categoria vendria a incluir aquellos espacios
donde la agricultura sigue siendo la actividad principal y que
responden a la légica productivista ya descrita. Las areas pe-
riféricas 0 marginales son aquellas que se encuentran lejos
de los flujos econdmicos y centros de poder, ya sea voluntaria
o involuntariamente, y que suelen carecer de los servicios pu-
blicos minimos o adecuados. La tercera categoria es la que
se caracteriza por la multifuncionalidad y calidad territorial; en
ella se concentran nuevas formas de coproduccién de alto
valor agregado. Las areas segmentadas son aquellos territo-
rios que se encuentran fuertemente regulados y que com-
prenden dos 0 mas realidades fuertemente contrastantes,
como pueden ser areas naturales protegidas cercanas a nu-
cleos urbanos. La quinta categoria es fruto de los nuevos pro-
cesos de commuting y gentrificacion periurbana y rural, y se
caracteriza por la existencia de nudcleos habitacionales sin
espacios laborales. La tltima categoria incluye aquellos luga-
res que se consideran paraisos terrenales, que suelen ser vi-
sitados por grupos econémicamente pudientes en momentos
de ocio o periodos vacacionales.

Como ya hemos comentado, estas categorias son heuris-
ticas, y cada una de ellas es una abstraccion de los nuevos
territorios rurales de México. Ahora bien, su utilizacién permi-
tiria desarrollar politicas publicas rurales que respondieran a
la diversidad y complejidad de estos territorios. La actual ca-
tegorizacion basada en baremos demograficos no sélo ha re-
sultado desastrosa para la operatividad de los programas,
sino que ha tenido un efecto de redefinicidn de los espacios
rurales como unidimensionales, cuyos habitantes son seres
pasivos que necesitan ser activados por el gobierno para que
se conviertan en ciudadanos productivos y autogestionarios
que sblo necesiten el acceso a los mercados para cumpli-
mentar sus necesidades bioldgicas, sociales, culturales y
emocionales (Ortiz, 2014).

Una de las cuestiones importantes de nuestra propuesta
consiste en el dinamismo de estas categorias heuristicas, ya
que la accidén gubernamental, las politicas, los movimientos so-



226 IcNAcio LoPEZ MORENO

ciales o los mercados pueden provocar el paso de un territorio
de una categoria a otra. Estos procesos institucionales o mer-
cantiles sin una regulacioén adecuada pueden incidir de manera
negativa en la creacion de desigualdad social y territorial; por
ejemplo, a través de una asignacion de subsidios que excluye-
ra a algunos pequenos productores de la politica publica.

Los dos ejes en los que situamos cada territorio concreto
son: relevancia del sector agrario y nivel socioecondémico.
Cada uno supone un continuo entre mucha y poca importan-
cia de la agricultura, y entre &rea marginada y desarrollada. En
la Figura 1 podemos ver una representacion donde las flechas
indican las posibles transiciones de una categoria a otra.

LA POLITICA PUBLICA Y LA NUEVA GOBERNANZA

Hoy dia, las politicas publicas y las demas disciplinas que
estudian el gobierno y la funcién publica viven un momento de
exploracion méas que de certeza, ya que los instrumentos que
se tienen para su estudio responden a una realidad que ya no
existe, la del Estado social, que ha sido sustituida en la mayo-
ria de los casos por el Estado neoliberal.

La llegada de una vision neoliberal al arte de gobernar en
las Ultimas décadas se puede observar en dos cuestiones fun-
damentales: a) el establecimiento de un modo gerencial o pos-
burocratico de administracion publica llamada nueva gestion
publica; y b) el seguimiento de un nuevo modo posguberna-
mental de gobernar llamado gobernanza. La nueva gestion
publica, hija del neoliberalismo, se estructura en torno al valor
de la eficacia y busca superar la ineficiencia econdémica de las
politicas y los programas de gobierno, que pasan a ser trata-
dos como productos de mercado. La gobernanza se promue-
ve como una forma de superar la insuficiencia directiva del
gobierno que, debido a los procesos de globalizacién e inter-
conexion mundial, no esta capacitado para comprender ni ad-
ministrar la realidad sobre la que tiene la legitimidad. Segun el
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profesor Luis Aguilar (1993), resulta todo un cambio de para-
digma frente a la vision clasica de la toma de decisiones we-
beriana, que defendia la centralizacion y la jerarquizacion del
mando como la mejor manera de organizacion.®

Figura 1
CATEGORIAS RURALES OPERATIVAS
A
Mucha Area de
especializacion
agraria
Area
\ segmentada
Importancia ‘\
dela
D land A
agricultura reamian ~ Area de
] - nueva
Area -J ruralidad
marginal “
Poca residencial
\

\

Marginal Desarrollada
Nivel socioeconémico

Fuente: Elaboracién propia basada en Ploeg y Marsden (2008).

La gobernanza no debe confundirse con la gobernabilidad.
Esta Ultima supone la dotacion de aquello que necesita un
gobierno para construir una direccion de lo publico, y la ausen-
cia de gobernabilidad ha sido -y sigue siendo— una caracteris-
tica de muchos territorios en América Latina en general, y Mé-

5 Citando a Mechanic, Aguilar sefiala que paradéjicamente las organizaciones estan
permanentemente a merced de sus operadores de los niveles inferiores. Esta si-
tuacion nos recuerda poderosamente a la relacion dialéctica hegeliana entre el
amo y el esclavo, siendo el Estado de bienestar una situacion en la que el amo
seria la ciudadania y el esclavo el Estado.
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xico en particular. La gobernanza seria, segun Luis Aguilar
(2005: 28-29),

el proceso de direccion de la sociedad o el proceso mediante el cual
sociedad y gobierno definen su sentido de direccion, los valores y obje-
tivos de la vida asociada que es importante realizar, y definen su capaci-
dad de direccion, la manera como se organizaran, se dividiran el trabajo
y disminuiran la autoridad para estar en condiciones de realizar los obje-
tivos sociales deseados.

En este contexto, el Estado dejaria de ser el actor Unico y
privilegiado de la politica, y pasaria a ser el activador de la
capacidad social. Este hecho, segun Aguilar (2005: 22), de-
vendria de una concatenacion logica e inevitable, ya que

en sociedades libres, diferenciadas y abiertas, sus miembros no pueden
ser planificados, en el sentido de ser forzados a compartir una Unica vi-
sion del proyecto de nacién (alternativo o no) o una Unica agenda de
gobierno con los mismos objetivos prioritarios e instrumentos de accion,
tal como lo requiere el plan, ademas de que resulta imposible contar con
toda la informacién, conocimiento y calculo que el disefio y la gestion del
plan de desarrollo nacional necesitan, si es que se toma en serio el plan
como guia de direccion de la sociedad y no se trata de un documento
politico retérico mas.

Por lo tanto, la gobernanza es necesaria e inevitable por-
que “el mundo publico ha dejado de ser creado, estructurado,
preservado y conducido sélo por la politica, a menos de que
ésta sea publica, habitada por el publico ciudadano” (Aguilar,
2005: 31-32).

Ahora bien, debemos también sefialar que la nueva gober-
nanza no necesariamente tiene que implicar la retirada del Es-
tado en los procesos de toma decisiones, ni que la clase poli-
tica pierda el control. Sin embargo, si requiere de una nueva
cultura politica y ajustes estructurales en la administracioén de
lo publico. Lo innovador del papel que el gobierno desempefia
en este nuevo contexto es que “debe asumir que es un actor
mas” (Thdening, 2005: 686).

La politica publica es un conjunto de “procesos, decisiones
y resultados, pero sin que ello excluya conflictos entre intere-
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ses presentes en cada momento; tensiones entre diferentes
definiciones del problema a resolver, racionalidades organiza-
tivas y de accion, y perspectivas; estamos ante un panorama
pleno de poderes en conflicto, enfrentdndose y colaborando”
(Lindblom, 1979: 3). Estas dinamicas también existen en la
constelacién de las politicas construidas desde abajo, ya que
las politicas publicas se originan en el conjunto de demandas
sociales, y méas propiamente en el corazon del conflicto de in-
tereses de los diversos actores. “El gobierno actua en funcién
de las presiones de los diversos grupos sociales en un juego
de suma positiva y procesa las demandas en las politicas”
(Canto, 2008: 15-16).

Aqui se nos plantea un problema de fondo para la nueva
gobernanza en América Latina en general, y para México en
particular: ¢son capaces nuestras sociedades e instituciones
de instaurar modelos de nueva gobernanza para las politicas
publicas? Esta reflexidbn nos hace pensar en la descripcion de
Lutz (2014a) sobre la relacion del Estado con el campesinado
y los pueblos originarios a lo largo del siglo XX, y en lo naive
que resulta pensar que los excluidos, los negados, los que
conforman el México profundo (Bonfil, 1990), tendran capaci-
dad de construirse como sujetos politicos para entrar a formar
parte de los 6rganos de gobernanza. Del mismo modo, tal
como lo plantea Klinsberg (Canto, 2008: 34), cabe preguntarse
si lo sera el Estado:

El Estado reaparece en este nuevo contexto politico como un actor im-
prescindible para promover e impulsar cambios en los rumbos desea-
dos. ¢ Pero se halla en condiciones de hacerlo? Existe un vasto consen-
SO en que se requiere para ello un redisefio integral que siente las bases
de un Estado de nuevo cufio. El mandato emergente va en la direccion de
un Estado activo, pero asociado estrechamente con la sociedad civil y
potenciador de la accion productiva de las empresas, fuertemente cen-
trado en lo social, descentralizado, con gran parte de su accion desarro-
llada a nivel regional y local, totalmente transparente, rendidor de cuen-
tas y sujeto al control social, de alta eficiencia gerencial, y apoyado en
un servicio civil profesionalizado basado en el mérito. Asimismo, se
aspira a que sea un Estado abierto a canales continuos de participacion
ciudadana.
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Por lo tanto, estamos ante una practica que incluye un ele-
mento de juegos de poder, siguiendo la consideracién de Lind-
blom (1979: 3) citada anteriormente. En este punto es donde
radica la importancia de la “buena politica” y la dificultad de la
misma, ya que en el proceso politico en el que se construye el
problema, a pesar de la existencia de intereses en juego, tam-
bién suele haber consensos sobre esa complejidad existente
en la vida publica por parte de los actores politicos y sociales;
sin embargo, pueden tener divergencias en cuanto a los me-
dios para la resolucion de las problematicas. Es asi como los
conflictos son inherentes a las politicas publicas en tanto
los intereses, los valores y los elementos técnicos se encuen-
tran en una tension constante en la gestion de las politicas que
efectivamente operan, ya sea en el orden sectorial o en el te-
rritorial.

No obstante, como sefalan estos y otros autores,

en los tiempos actuales de protagonismo social ya no es suficiente una
nocién de politica publica centrada en la funcidon gubernamental del or-
denamiento de los intereses sociales o de la formulacion de una oferta a
la sociedad. Del mismo modo, la sociedad no puede ser una vaga y
simple constelacion equiparable de actores que exigen cada vez su taja-
da de poder, ni un simple telon de fondo para la aplicacion y socializa-
cion de politicas (Canto, 2008: 14).

Lo que aqui se plantea es un cambio de perspectiva de la
calidad de la interaccion en el viejo binomio gobernante-go-
bernado para superarlo, y para que esto ocurra ambas par-
tes necesitan cambiar su forma de entender y definir la poli-
tica publica. En este sentido, es importante remarcar que la
nueva gobernanza ha venido para quedarse, ya que la com-
plejidad de la realidad actual hace innegable la ineficiencia
de la administracion publica tradicional, y la insuficiencia di-
rectiva del gobierno como actor unico.
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LA NUEVA GOBERNANZA, LOS NUEVOS MARCOS LEGISLATIVOS
Y LOS NUEVOS TERRITORIOS RURALES

México y América Latina se encuentran en un proceso de
cambio de logicas en el disefio, implementacion y evaluacion
de politicas publicas. La propuesta contenida en este trabajo
tiene un alto potencial de mejora del sistema para los territo-
rios rurales, pero requiere de una forma de toma de decisio-
nes que responda a una légica de gobernanza y de un marco
legislativo que la sostenga.

En este sentido, y como ya he comentado, la forma de
aproximarse de las politicas publicas para el campo mexicano
ha pasado en las ultimas décadas de una visién sectorial, Uni-
ca e intervencionista, hacia una vision multisectorial, supues-
tamente construida de abajo hacia arriba, y con una perspec-
tiva territorial (OECD, 2007: 82). Este giro, en el caso de las
politicas agrarias, se observa en la integracion de las acciones
de diferentes secretarias y niveles del gobierno (federal, esta-
tal y municipal) en las zonas rurales. En las dos Ultimas déca-
das se ha ido definiendo un marco institucional que tiene como
sustento la LDRS, cuyo origen se remonta a la reforma del
Articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que se aprobd en 2001, y ha sido modificada y
corregida en los afos 2010, 2011 y 2012.

Esta Ley sent6 las bases para la elaboracion del Plan Na-
cional de Desarrollo 2013-2018 en materia rural, que define al
campo como un sector estratégico a causa de su potencial
para reducir la pobreza e incidir en el desarrollo regional, defi-
niendo la capitalizacion del sector agropecuario como herra-
mienta para alcanzar una de las cinco metas nacionales: un
México proéspero. Esta meta nacional busca promover el creci-
miento sostenido de la productividad en un clima de estabili-
dad econ6mica y mediante la generacidn de igualdad de opor-
tunidades, considerando que una infraestructura adecuada y
el acceso a insumos estratégicos fomentan la competencia
y permiten mayores flujos de capital y conocimiento hacia indi-
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viduos y empresas con el mayor potencial para aprovecharlo.
Asimismo, busca proveer condiciones favorables para el desa-
rrollo, a través de una regulacién que permita una sana com-
petencia entre las empresas y el disefio de una politica moder-
na de fomento econdémico enfocada a generar innovacion y
crecimiento en sectores estratégicos.

Esta Ley es de suma importancia, y puede entenderse
como la primera gran apuesta por la nueva gobernanza de los
territorios rurales por las siguientes caracteristicas: a) es una
ley que descentraliza las capacidades ejecutiva, consultiva
y de planeacion de la administracion, b) horizontaliza la toma
de decisiones participativa a través de la figura de los conse-
jos de desarrollo sustentable, c) tiene como premisa la parti-
cipacion de representantes de la sociedad civil y el sector pri-
vado, y d) utiliza la eficiencia y la eficacia como elementos de
evolucién de la calidad.

Ademas, se apoya en dos instrumentos fundamentales: la
Comision Intersecretarial de Desarrollo Rural Sustentable (CI-
DRS) y el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable (PEC). Para la consecucién de sus objeti-
vos, el PEC cuenta con la participacion de comisionados de
trece secretarias, que se rednen junto con representantes de la
sociedad civil y el sector privado en los consejos de desarrollo
rural sustentable, que existen a nivel nacional (1), estatal (32),
de distrito (192), y municipal (2,393). La funcién de estos érga-
nos de consulta es —entre otras— la redaccién de los planes
de desarrollo rural sustentable, que deben ser coincidentes
con las realidades de su territorialidad de referencia, siempre
y cuando ajusten a los lineamientos contenidos en la LDRS y
el PEC.

Si bien es cierto que existen estos avances, también lo es
qgue estamos ante 6rganos sin capacidad ejecutiva, cuyas re-
soluciones no tienen mas que un caracter propositivo y sobre
las cuales el Ejecutivo federal tiene la ultima palabra. Un buen
ejemplo de esta dindmica es la CIDRS, que reune a represen-
tantes del gobierno, la sociedad civil, el sector privado e inclu-
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S0 expertos, pero que no puede ir mas alla de la emisiéon de
informes y recomendaciones. Estas realidades hacen que los
procesos de germinacion de nuevos mercados y logicas pro-
ductivas y de consumo se vean frenados por un contexto ins-
titucional y legislativo que no tiene capacidad de reconocerlos
como tales, y mucho menos de favorecer su institucionaliza-
cion y crecimiento.

Podemos decir que técnicamente existe una politica publi-
ca rural basada en el modelo de la nueva gobernanza y arti-
culada por marcos legislativos como la LDRS. Esta Ley seria la
formula ideal para generar politicas publicas y programas que
puedan responder a las necesidades y potencialidades de los
nuevos territorios rurales categorizados con el instrumento
descrito en el apartado anterior. No obstante, esta combina-
cién también tiene la potencialidad de legitimar un sistema ti-
ranico disfrazado de democrético y participativo que con gran
dificultad podrian cuestionar los damnificados de sus progra-
mas.

Para que funcione el triangulo democracia, desarrollo y de-
rechos resulta necesaria la repolitizacion de la sociedad civil,
como lo sefiala la corriente critica de la participacion (Canto,
2008; Cooke y Kothari, 2001; Hickey y Mohan, 2004). La intro-
duccioén activa de la ciudadania en los espacios de gobernan-
za de los territorios rurales no es una labor sencilla. La ciuda-
dania mexicana, especialmente la que vive en zonas
marginales, esta tan inmersa en una serie de relaciones clien-
telares y patrones de asistencialismo que un rol mas protagoé-
nico supondria una auténtica revolucion cultural (Le6n, 2016).

Partiendo de esta premisa, Canto nos ofrece argumentos
en favor y en contra de la participacion de la ciudadania en las
politicas publicas rurales (Canto, 2008: 209-230). Su inclusion,
a) proporcionaria informacion sobre el ambiente social en el
que se ejecutaran las actividades de desarrollo, b) revelaria de
manera mas eficiente las preferencias de los usuarios, c) ge-
neraria aprendizajes sociales e innovacion, d) fortaleceria a
las instituciones locales, €) conseguiria mayor credibilidad y
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legitimidad sobre las evaluaciones, f) contribuiria a mejorar la
eficiencia de las instituciones locales, g) apoyaria la formacién
de capital social, h) fortaleceria la competitividad sistémica de
la region o localidad, e i) contribuiria a la formacién o fortaleci-
miento de la identidad local o regional. Sin embargo, esta po-
sibilidad también tiene un lado peligroso o critico: a) propiciaria
la formacion de élites participativas que sesgan la participa-
cidn, b) generaria persistencia en la exclusion de los menos
organizados para gestionar sus demandas, c) se volveria oca-
sién de “captura” de recursos e instituciones redistributivas por
parte de élites locales, d) sesgaria las preferencias del univer-
so de usuarios hacia las de los participantes, €) propiciaria la
“informalizacién” de la politica al abrir canales alternos a los de
la representacion institucionalizada, f) limitaria la racionaliza-
cion de las acciones gubernamentales dada la dispersion de
las demandas, y g) disminuiria la confianza hacia las institucio-
nes representativas.

CONCLUSIONES

El objetivo de este articulo es proponer una categorizacion
operativa para los nuevos territorios rurales de México que
responda a una logica relacional. Para ello, hemos repasado
la relaciéon del Estado con la sociedad mexicana en general, y
rural en particular, a lo largo de los ultimos 120 afios. Después
hemos realizado una revisién critica del actual sistema de ca-
tegorizacion territorial del gobierno federal, subrayando las
consecuencias de esta aproximacion, para pasar inmediata-
mente a una propuesta de categorizacidén operativa que supe-
re dichas limitaciones. Por ultimo, hemos sefialado el avance
de la nueva gobernanza en las politicas publicas que afectan
a las zonas rurales, y hemos debatido sobre los riesgos y
potencialidades que su generalizacion supondria para los
nuevos territorios rurales de México. Lo que nos ha llevado a
las siguientes conclusiones.
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En las ultimas décadas ha surgido un nuevo modelo de
gobierno que trata de superar la ineficiencia e insuficiencia
de los modelos previos, denominado “nueva gobernanza”.
Este modelo parte de la necesidad de descentralizar la ac-
cion de gobierno e incluir al sector privado y a la sociedad
civil en la misma, asi como asumir practicas de organizacion
y ejecucion ya existentes en el sector privado (externaliza-
cion, organizacion por procesos, descentralizacion de las
decisiones, etcétera).

Paralelo al proceso anterior se ha conformado un cuerpo
de pensamiento social, econémico, politico y cultural llama-
do neoliberalismo. Su ideologia define al ciudadano como
autogestionario y que cubre sus necesidades y aspiraciones
a través de los mercados. En el caso de México, la llegada
del neoliberalismo tuvo lugar a raiz de la crisis fiscal de fina-
les de los afos setenta, que dio lugar a los planes de rees-
tructuracion.

México tiene una larga historia de praxis y de legislacion
por parte de un Estado que nunca ha apostado por la cons-
truccion de una ciudadania plena en el sentido de la filosofia
del republicanismo civico. La poblacién rural ha sido victima
de esta situacion histérica, llegando a ser utilizada, negada,
e incluso asesinada.

Por lo tanto, es necesario reformular el sistema de categori-
zacion territorial del gobierno federal mexicano. La categoriza-
cion de los espacios del campo debe ser operativa y estar
basada en los nuevos territorios rurales. Nuestra propuesta
parte de una formulacion de categorias desde la “esencia”
del territorio rural, la importancia de la agricultura en la co-
marca y su nivel de desarrollo socioeconémico.

Creemos que la apuesta por la nueva gobernanza en las
politicas publicas rurales resulta arriesgada si miramos la
trayectoria de México en los ultimos afos, pero también es
la Unica capaz de responder al reto de los nuevos territorios
rurales.
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La nueva gobernanza tiene una carga optimista por su ori-
gen: las democracias con una tradicibn mas cercana al repu-
blicanismo civil y una poblacién mas civica. El Estado mexica-
no nunca ha permitido madurar politicamente a su poblacion,
lo que supone una limitacion a la implementacion de esta pro-
puesta. Pese a ello, concluimos que es un modelo factible
para mejorar las politicas publicas rurales, ya que permite for-
mar e informar a sus protagonistas. Eso si, dado que esa par-
ticipacidn siempre estara sometida a relaciones de poder y
asimetrias, proponemos la creacidén de dos nuevas institucio-
nes con funciones formadora, supervisora y ejecutiva: un
foro permanente y un observatorio de la gobernanza rural en
México.
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