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Analisis de las capacidades
colectivas y redes de politicas
publicas para la formulacién

de una politica turfstica en San

Mateo Capulhuac, México

Erika Fabiola Manjarrez Campos™
Ady Patricia Carrera Herndndez**
Graciela Cruz Jiménez ***

Introduccion

San Mateo Capulhuac se localiza en el municipio de Otzolote-
pec, Estado de México, esta comunidad es habitada por una
poblacién de origen otomi, catalogada por el Instituto Nacional
de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI, 2005) con alto
indice de marginacion.

Presenta diversos problemas de cardcter social, econémico,
ecolégico y politico, que en su conjunto han sido catalogados
de cardcter publico, los cuales requieren la creacion de politicas
publicas orientadas a su solucién. De esta manera, el gobierno
municipal determiné insertar al turismo como una herramienta que
generara desarrollo por medio de empleos, lo cual representara
una fuente de ingresos y, a su vez, promovera la conservacién de
los recursos naturales y culturales a partir del aprovechamiento
racional.

* Maestra, Universidad Autonoma del Estado de México, Toluca, México.

** Doctora, El Colegio Mexiquense A. C., Toluca, México.

*** Doctora, Universidad Auténoma del Estado de México, Toluca,
México.
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82 MANJARREZ, CARRERA Y CRUZ

El presente documento forma parte de los resultados de la
investigacion: Capacidades colectivas y redes de politica publica
en la conformacion de politicas turisticas en la comunidad de San
Mateo Capulhuac.

Entorno de San Mateo Capulhuac
Ubicacion geogrdfica

San Mateo Capulhuac se ubica a 7 km al norte de la cabecera
municipal de Otzolotepec, Estado de México, y limita con Santa
Ana Jilotzingo, la Concepcion de Hidalgo, Temoaya y Fabrica
Maria (Téllez, 1999). Asimismo, se integra por el Ejido San Mateo
Capulhuac, San Mateo Capulhuac, Zona Nimero Uno San Ma-
teo Capulhuac, Zona Numero Dos San Mateo Capulhuac, Zona
Nimero Tres San Mateo Capulhuac y Zona Nimero Cuatro San
Mateo Capulhuac (INEGI, 2010) (Imagen 1).

Imagen 1
San Mateo Capulhuac
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Aspectos culturales

San Mateo Capulhuac, comunidad otomi, fue fundada por Alonso
Quezada Ovalle en 1618 con personas procedentes del pueblo
de Xilotzingo. La palabra capulhuac proviene del nahuatl y sus
raices son capullo, capolli ‘capulin hua ‘desinencia que denota
posesion’ y el apocope de lugar: “lugar donde hay capulines”

(Téllez, 1999).
Aspectos naturales

Esta localidad integra, junto con otras, el parque ecolégico, turis-
tico y recreativo otomi-mexica Zempoala-La Bufa, el cual fue de-
cretado en enero de 1980 (GEM, 1980). La fauna estd conformada
por coyotes, conejos, gato montés, lince, ardilla voladora, tejon,
tlacuache, tuza, armadillo y murciélago. En cuanto a la flora, en
la parte baja se puede encontrar oyamel, musgo, madrofo y, en la
parte alta, pino, ocote y encino (Gonzalez y Manjarrez, 2008).

Aspectos politicos

Respecto a su organizacion politica, cada ano son designadas
las autoridades auxiliares de cada delegacion y subdelegacion
en diciembre. San Mateo Capulhuac cuenta con tres delegados
y un comité de participacion ciudadana, integrado por el presi-
dente, el tesorero, el secretario y tres vocales, con sus respectivos
suplentes.

La comunidad de San Mateo Capulhuac estd representada,
ante el gobierno municipal, por delegados y subdelegados (H.
Ayuntamiento de Otzolotepec, 2012: 15), quienes son electos
por mayoria de votos en reuniones donde, de acuerdo con sus
usos y costumbres, los habitantes nominan a sus representantes,
los cuales no se pueden negar a ejercer el cargo.’

! Entrevista al primer delegado de San Mateo Capulhuac, Margarito
Lurage Alva Valeriano, julio, 2012.
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84 MANJARREZ, CARRERA Y CRUZ

Aspectos economicos

La principal actividad es el cultivo de maiz para el autoconsumo
y el aprovechamiento de la madera para uso doméstico. Los ha-
bitantes también se han empleado como obreros, conductores
de camiones y cargadores en la Central de Abastos; en el caso de
las mujeres, como empleadas domésticas (Fundacion Tlaloc).
Otras de sus actividades econémicas son el comercio
de productos de temporada, elaborados por los habitantes
durante septiembre y diciembre, los cuales se distribuyen en toda
la Repiblica. Durante septiembre se elaboran productos para la
celebracion de las fiestas patrias y en diciembre se comercializan
articulos navidenos fabricados con ramas secas (Gonzilez y

Manjarrez, 2008: 52).
Aspectos de bienestar

San Mateo Capulhuac es una comunidad considerada de origen
otomi, sin embargo sélo 21% de la poblaciéon hablaba esa len-
gua en 2005. En 2010, su poblacién total ascendia a 10 493
habitantes, la cual fue catalogada con alto indice de marginacion
(INECI, 2010).

La mayoria de los habitantes cuentan con agua y luz en sus
viviendas, pero no con drenaje y sanitarios, lo cual representa un
grave problema en el medio natural, ya que todos los desechos
generados en las viviendas son depositados en los manantiales y
en el bosque (Gonzilez y Manjarrez, 2008).

Entre otros problemas que enfrenta la comunidad, los si-
guientes se mantienen vigentes (Fundacién Tliloc; Gonzilez y
Manjarrez, 2008):

* Sociales: desintegracion familiar, abandono de la tierra, alco-
holismo, analfabetismo, falta de servicios de agua, drenaje y
sanitarios.

* Econdmicos: falta de actividades productivas rentables e in-
gresos escasos en gran parte de la poblacién.

4 Manarezindd 84
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ANALISIS DE LAS CAPACIDADES COLECTIVAS... 85

¢ Naturales: falta de una adecuada gestion de los recursos na-
turales que evite la explotacion irracional del bosque, la con-
taminacion del agua, la degradacion y la pérdida de suelos.

» Politicos: ausencia de acuerdos y una visién comin para que
todos los sectores de la sociedad local realicen acciones para
mejorar sus condiciones de vida. Ademas, no hay relacién con
las autoridades municipales, lo cual imposibilita la gestion de
apoyos a proyectos turisticos.

Ante dicha situacién, algunos habitantes quieren aprovechar
sus recursos naturales y culturales en la actividad turistica para
mejorar sus condiciones y asi impulsar una politica publica en la
materia.

Sin embargo, es importante resaltar que no basta con la in-
tencién de promover determinadas iniciativas, pues su concrecién
depende, en gran medida, de la compatibilidad y coopera-
cién con otros actores y del objetivo en comin. Por tanto, a con-
tinuacion se expone la propuesta metodolégica con la que se
abordé la realidad en San Mateo Capulhuac.

La participacion colectiva de San Mateo Capulhuac

En San Mateo Capulhuac existen diferentes organizaciones de
caracter religioso, cultural, deportivo, de servicio publico, politico
y social. Por ello, resulta importante conocer las organizaciones
integradas en la comunidad como un indicador de la capacidad
organizacional que puede ser aprovechado para la implementacion
del turismo.

Asimismo, es importante destacar la contribucion del grupo
Jévenes independientes otomies, el cual ha manifestado su inte-
rés por mejorar las condiciones de la localidad, con base en el
aprovechamiento de sus recursos naturales y culturales, mediante
la biisqueda de apoyos y alternativas con organizaciones de la
sociedad civil como la Fundacion Tlaloc y la Agencia Alemana
de Cooperacién Técnica (Deutsche Gesellschaft Fiir Technische
Zusammenarbeit GMBH) (GTZ).
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86 MANJARREZ, CARRERA Y CRUZ

Otra organizacion importante es Unién de ejidos de Otzo-
lotepec, la cual defiende los intereses de propiedad ejidal en el
ambito municipal. Dicha agrupacién esta conformada por nueve
comisarios ejidales, un presidente, un secretario y los vocales de
los pueblos de Xilotzingo, Mozoquilpan, Villa Seca, Concepcién
de Hidalgo, Ejido de Capulhuac, Mayorazgo, Mimbres, Tetitla y
Ejido de Bartolomé.

Enfoques teoricos
Enfoque de capacidades colectivas

Sen (2000) define las capacidades como las oportunidades del
ser humano para alcanzar cierta clase de vida, pues depende de éste
lograr mayor o menor bienestar, en funcién de sus recursos y
de cémo los utiliza. Estudios posteriores trataron las capacidades
como aquellas posibilidades que tienen los individuos para propi-
ciar el desarrollo en un determinado espacio, bajo un sistema en
el que la organizacién es un elemento clave para valorar sus ha-
bilidades y las posibilidades que tiene de trabajar en colectividad
para mejorar las condiciones de vida de su comunidad, con lo cual
obtener alcances mds amplios para beneficio propio y de otros.

Autores recientes abordan el enfoque de capacidades colecti-
vas a partir de tres vertientes: 1) la organizacién en torno al me-
joramiento permanente de las condiciones de vida de la sociedad
local, 2) la generacién de instrumentos adecuados y titiles para
conseguir el objetivo sefalado y 3) el conocimiento y la vision del
ambito local en un contexto mas amplio (Vargas, 2006).

Ahora bien, el término “capacidad’, por si solo, refleja cierta
individualidad en el desarrollo humano; por tanto, en la comu-
nidad de San Mateo Capulhuac, donde intervienen diversos
actores piblicos, sociales y privados, se retomara el enfoque de
capacidades colectivas.

La intervencion de los actores en un espacio determinado pro-
picia la interrelacion de las organizaciones en diversos sectores.
Ello conlleva, en gran medida, a influir en lo pablico, lo cual es parte
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ANALISIS DE LAS CAPACIDADES COLECTIVAS... 87

de la vida politica de los gobiernos, quienes son responsables de
solucionar los problemas. En este sentido, las manifestaciones
de la sociedad llaman la atencién del sector publico, el cual pro-
picia, en muchas ocasiones, politicas publicas tendientes a reducir
o erradicar los problemas identificados, lo cual contribuye para
mejorar las condiciones de la poblacién.

Enfoque de redes de politicas publicas

Cotidianamente, en el gobierno hay innumerables problemas que
requieren atencion y solucion. Sin embargo, no todos logran llamar
la atencién gubernamental, despertar su iniciativa, formar parte
del temario de los asuntos piiblicos y colocarse entre los temas
prioritarios del gobierno (Aguilar, 2000).

Chaqués (2004: 1) alude a que una politica pablica es el
conjunto de acciones que un gobierno lleva a cabo para alcanzar
un objetivo, en relacién con un problema o conflicto social. Segiin
Aguilar (1996), es el proceso que se desenvuelve por etapas,
las cuales poseen actores, restricciones, decisiones, desarrollos
y resultados propios. Estas etapas influyen en las demas y son
afectadas por lo que sucede en las otras.

El andlisis y el diseiio de politicas publicas, por su cardcter
publico, otorga una oportunidad en las estrategias de accion entre
el gobierno y la sociedad, los cuales, de acuerdo a las caracte-
risticas y la magnitud del problema, pueden englobar al sector
privado, las organizaciones no gubernamentales, los organismos
internacionales y las organizaciones sociales de los interesados
para encontrar una solucién a su problema (Aguilar, 1992: 32).

Por otra parte, las redes de politicas publicas son definidas
por Klijn (1998) como patrones, mas o menos, estables de las
relaciones sociales entre actores interdependientes, que toman
forma alrededor de los problemas y/o los programas de politicas.
En términos amplios, las redes de politicas piblicas son complejos
de organizaciones que estan conectados con los demas mediante
dependencias de recursos o patrones, regularmente, estables en
las relaciones sociales entre actores interdependientes, en torno a
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88 MANJARREZ, CARRERA Y CRUZ

cierto problema o programa de politica publica (Bressers, 1998).
Estas redes resultan de la cooperacién estable y equitativa entre
organizaciones y grupos que se conocen, reconocen, negocian,
intercambian recursos y pueden compartir normas e intereses
(Le Galés, 1995).

Borzel (1997) establece que este tipo de redes vincula a una
variedad de actores con intereses comunes; aunque, sus partici-
pantes no necesariamente deben compartirlos, por lo que éstos
pueden ser totalmente inversos (Klijn, 1997: 30).

Vinculo entre el enfoque de capacidades colectivas
y el de redes de politicas

En un sentido amplio, los enfoques de las redes de politica publica
y de las capacidades colectivas se unen por medio de los actores
que trabajan en un objetivo comiin. Esta dinamica puede ser de
manera coordinada o dependiente, estableciendo entramados que
facilitan el intercambio de recursos, permitiendo asi la realizacion
de acciones que conlleven a erradicar problematicas de orden
publico, mediante la conformacién de politicas piiblicas.

En el caso de estudio, las capacidades colectivas de los acto-
res se consideran un elemento constitutivo de la red de politica
publica. Ello se encuentra bajo fundamentos teéricos y empiricos
preliminares, en los que se observo la participacion de actores
publicos, privados y sociales en el ambito local, los cuales se
han encaminado a la actividad turistica como una alternativa a
diversos problemas para incidir en el desarrollo de San Mateo
Capulhuac.

Propuesta teorico-metodologica para el analisis
de capacidades colectivas orientadas al turismo

Se realizé una propuesta para analizar las capacidades colectivas
de los actores locales de San Mateo Capulhuac en torno al turis-
mo, con base en las capacidades colectivas, las redes de politica
publica y el conocimiento del drea de estudio. De igual forma,
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se instauré el concepto de capacidades colectivas, entendidas
como aquellas posibilidades de accién, habilidades y recursos
inherentes a los actores, mediante las cuales se propicia el bien-
estar colectivo.

La investigacion se efectué en dos fases: una documental y
otra empirica. En la primera se recurrié al acervo informativo de
las bibliotecas, archivos e instituciones gubernamentales para el
soporte del trabajo. Las tematicas se centraron en el panorama
general de San Mateo Capulhuac, los enfoques de las capacida-
des colectivas y las redes de politicas publicas como suministros
tedricos. Ahora bien, en la segunda etapa se maped y entrevisto
a los participes fundamentales con la intencién de identificar sus
capacidades en las actividades turisticas.

El periodo de estudio abarcé de 2003 a 2011, durante el cual
se implementaron acciones a favor del turismo en San Mateo
Capulhuac. Ademas, se considerd la participacion de actores del
sector piiblico (gobierno federal, estatal, municipal y local), el sector
privado (prestadores de servicios turisticos) y el sector social. La
propuesta metodolégica unificé los elementos de las capacidades
colectivas con los de las redes de politicas piblicas para definir
cinco variables (Mendelson et al., 2006; PNUD, 2009; Quintero,
2007; Vargas, 2006; Villar, 2009):

e (apacidad de concertacién y organizacion: se refiere a la
posibilidad y habilidad para involucrar a los actores, generar
acuerdos de diversos intereses y establecer un objetivo con
alternativas para alcanzarlo.

e (Capacidad de instrumentacion: se refiere a la posibilidad y
habilidad de los actores para generar instrumentos de planea-
cién, concertacion y gestion, los cuales permitan cumplir sus
objetivos.

* Capacidad de gestion y administracion de recursos: se refiere
a la posibilidad y habilidad de los actores para negociar y
administrar, efectivamente, los recursos humanos, financieros
y materiales para lograr su objetivo.
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* (Capacidad de comprension y adaptacion al entorno: se refiere
a la posibilidad y habilidad de los actores para interpretar su

MANJARREZ, CARRERA Y CRUZ

posicion en el entorno y desarrollarse en él.

Capacidad de incidir sobre lo piblico: se refiere a la posibi-
lidad y habilidad de los actores para influir y participar en la

formacién de politicas piblicas.

Cuadro 1
Capacidades colectivas: variables e indicadores
Capacidad )
sabatio Indicadores
Una organizacion participativa y activa.
Reconocimiento colectivo de una preocupacién.
Capacidad de con- | Un objetivo en comin entre actores.
certacion y ogani- [ na forma de organizacion que articule las iniciativas de los ac-
zacion tores.
Alianzas y coaliciones entre actores.
Liderazgo entre actores.
Instrumentos de planeacion, concertacion y gestion para promover
el turismo.
Capacidad de ins- -+
raeitacits (;o.nst{ucc:on de planes, programas y/o proyectos en forma par-
ticipativa.
Planeacion, seguimiento y evaluacion de proyectos turisticos.
Habilidad para generar recursos materiales, humanos y financieros.
Capacidad de ges- | Capacidad para gestionar los recursos materiales, humanos y
tion y administra- | financieros.
Fion de Capacidad para administrar recursos materiales, humanos y finan-
cieros.
Conocimiento, percepcion y vision de los actores en el contexto
Capacidad de local, estatal, federal e internacional.
comprer'lfién Y Vinculos especificos entre actores locales e intemacionales.
adaptacion al
entoo Acceso a las nuevas tecnologias de la informacion.

Anticipacion y adaptacion al cambio por parte de los actores.
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Capacidad

colectiva Indicadores

Disposicion a lo pablico para participar e influir en la agenda y en
las politicas publicas.

Capacidad de in-

cidir sobre lo pi-
blico Coherencia entre los intereses de los actores respecto a los de la

agenda y las politicas publicas.

Incidencia de los actores privados y sociales sobre lo puiblico.

Propuestas de turismo en la agenda politica.

Fuente: Elaboracion propia con base en Cruz, 2008; Mendelson et al., 2006;
PNUD, 2009; Quintero, 2007; Vargas, 2006 y Villar, 2009.

Las variables anteriores se establecieron con el objetivo de
identificar las capacidades colectivas de los actores locales, asi
como los vinculos que se establecieron entre ellos en una red de
politica publica para analizar, entender y explicar, en un contexto
mas amplio, las posibilidades de impulsar una politica publica
turistica que genere condiciones de desarrollo en la comunidad.

Los resultados obtenidos fueron producto de la metodologia
desde un enfoque cualitativo, para lo cual se consideraron los
testimonios de los diversos actores, entre ellos los del sector pii-
blico como el delegado municipal, el director de desarrollo social
y el director de desarrollo urbano y obras puiblicas; los del sector
social como un grupo de jévenes, la Fundacion Tlaloc y el grupo
de ejidatarios; y aquellos pertenecientes al sector privado como
el restaurante “Los ajolotes”. Todos estos sectores intervienen a
favor de insertar al turismo como una actividad para mejorar las
condiciones de vida de San Mateo Capulhuac.

Resultados

Los resultados obtenidos, respecto a las capacidades colectivas
de los actores locales, permiten identificar la forma en que estas
variables inciden en el funcionamiento de la red de politica ptblica,
a partir de las acciones turisticas de los personajes de distintos
sectores en la comunidad de San Mateo Capulhuac.

4. Manjarrez.indd 91 1/18/18 5:13 PM



92 MANJARREZ, CARRERA Y CRUZ

Entre las principales caracteristicas sobresale la dependencia
entre los integrantes, que es una de las precondiciones de las redes
de politicas publicas. La interdependencia entre los participantes
esta marcada por el intercambio de recursos financieros y mate-
riales. Por ejemplo, todos participan en los recursos econémicos,
ya sea al otorgar, solicitar y/o emplear el presupuesto asignado
para el cumplimiento de sus objetivos.

El nexo entre el sector social y el publico es fuerte, sobre todo
en el ambito federal, municipal y local, ya que ambos sectores
fungen como proveedores de los recursos financieros para la co-
munidad, la cual se hace acreedora a dichos recursos tras haber
realizado un proceso de gestion para obtenerlos.

En cuanto a los actores que prevalecen en la red, el grupo de
jovenes ha logrado ubicarse como lider en las actividades para
mejorar la calidad de vida. Estas acciones las ha realizado conjunta-
mente con la Fundacién Tldloc, por lo que han logrado beneficios
sociales, econémicos y ambientales para la comunidad.

En el caso de los actores que han participado en las actividades
a favor del turismo en San Mateo Capulhuac, el gobierno federal
es el principal proveedor de recursos financieros, materiales y
humanos para dicho fin, seguido por el gobierno municipal, quien
es intermediario en la gestion de apoyos a favor de la comunidad,
los cuales pone a disposicion de las autoridades locales y los
habitantes. Por su parte, los recursos materiales para la actividad
turistica provienen de diversos sectores, aunque el sector piblico
es el que mas aporta.

En el caso de los recursos humanos, el sector social, particular-
mente el grupo de jovenes y la Fundacion Tlaloc, han gestionado
la participacion de la Universidad de Chapingo, la Universidad
Auténoma del Estado de México, la agencia alemana GTZ y la
promotora ambiental GEN, con el propésito de apoyar acciones
vinculadas al turismo. En cuanto a los recursos humanos del sector
publico municipal, la participacion de su gobierno es intermitente,
ya que depende de las acciones que se planteen al inicio de cada
administracion trienal.
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Las situaciones anteriores evidencian que si bien existe diver-
sidad de actores, la interaccién no es dinamica entre ellos y se
desenvuelven de manera independiente, por lo que se mantiene
una comunicacién de cardcter meramente asistencial, sélo para
lograr los objetivos de cada organizacién.

No obstante, existe cooperacion entre el sector piblico y
el social, los cuales han desarrollado diversas acciones a favor
del turismo, pese a los problemas que tienen. Tal es el caso del
gobierno federal con los habitantes, los cuales mantienen vinculos
aunque no estdn de acuerdo con que el gobierno limite el uso de
recursos otorgados.

A pesar de que los diversos actores en la comunidad, como
grupos organizados, tienen diferentes objetivos, la mayoria co-
incide en que el desarrollo del turismo es una accién viable que
permitird mejorar las condiciones de vida de la poblacién. La
implementacion de esta actividad es el elemento que vincula a
todos los actores, el cual propicia la interrelacién por medio de
los recursos materiales, humanos y financieros.

Por otro lado, la forma en que los actores se vinculan con las
acciones enfocadas al propésito corroboré que no existe una orga-
nizacion previa entre ellos. No obstante, en su trabajo se observa
su actuacion, el cual esta bajo un esquema organizacional, en el
que el sector social se ubica como lider y sus integrantes plantean
las necesidades de otros actores sociales, publicos y privados. Asi,
el sector piblico participa como elemento proveedor de recursos,
tanto para el sector social como para el privado.

Es decir, a pesar de que no existe un esquema definido sobre las
funciones que debe desempenar cada actor, se han establecido pa-
trones estables, en los que el desemperio de cada uno se ha desarro-
llado de acuerdo a sus posibilidades y/o habilidades de intervencion.
La finalidad es la implementacién del turismo como una actividad
que procure el bienestar de los habitantes de la comunidad.

En este contexto, también es visible el intercambio de recursos,
en especial los de caracter financiero, material y humano, lo cual
es influencia de los grupos ejidatarios y jévenes, quienes han
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contado con el apoyo de los habitantes y la Fundacion Tlaloc.
Aunque existe un intercambio de recursos entre estos actores, el
grado de intervencion ha dependido del grado de influencia.

Por lo tanto, el interés por impulsar la actividad turistica en
la comunidad es compartido entre los diversos actores, quienes
establecen vinculos de cooperacién para mejorar las condicio-
nes de vida en la comunidad. Los integrantes del sector social
decidieron crear un grupo de jovenes que los representara, el cual
esta integrado por la Fundacién Tldloc, el grupo de ejidatarios y
el sector publico.

Dicha agrupacion generd interdependencia entre ellos, ya que
cada uno aporta algo diferente y esencial para el funcionamien-
to de la red. Por ejemplo, el sector social se apoya en el sector
gubernamental para resolver problemas que considera de orden
publico. A partir de ello, se establece la interdependencia entre
los participantes de la red, puesto que cada uno posee diferentes
habilidades y posibilidades en torno a un problema comiin, el
cual tratan de situar en el orden publico para posicionarlo en la
agenda de gobierno, con la intencién de que finalmente se forme
una politica piblica.

En conclusién, los actores que trabajan a favor de implementar el
turismo en San Mateo Capulhuac lo hacen con un objetivo comiin
y de manera dependiente, estableciendo entramados que faciliten
el intercambio de recursos y permitan realizar acciones ante las
problematicas del orden piiblico mediante politicas piblicas.
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