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Introduccion

hiapas ha transitado de sus mitos e historias a sus draméaticas realidades. En

1994 se creia que el reparto no se habia logrado en la entidad, es decir, se

llegaron a construir hipotesis de que los campesinos en Chiapas no tenian tierra
o0 vivian en el mas profundo rezago agrario. Muchas paginas se escribieron en torno a la
existencia de los latifundios. No hay mas tragedia que saber que se es pobre y, después
de un andlisis equivocado, tendencioso o de mala fe, no saber la verdad sobre esa
pobreza.

Las medias nacionales sobre la propiedad en Chiapas —que en 1994 se suponian
llenas de injusticia y tragedia institucionales—, nos reflejan en ese afio, y mas en el
2011, la equivocacion politica en el drama de quien se busca ayudar. La ubicacion de la
entidad en esa numeralia, refleja una lectura totalmente diferente a la acostumbrada a
escuchar en el afan de ser partidario simplista o0 maniqueo del pobre.

La distribucién de la propiedad y sus proporciones, absolutas y relativas, nos
hablan de una sociedad de campesinos en Chiapas. Es decir, la clase que detenta la
tierra en sus mayores extensiones es socialmente demostrable. Los comuneros, los
ejidatarios, los colonos y los ‘nacionaleros’ han conquistado el suelo de Chiapas. La
sociedad de 1994 como la de 2011 es mayoritariamente campesina, es profundamente
social. Si fue lo contrario, eso es historia. Eso quedo atras. Ya no.

La lucha por la tierra dejé de ser una expresion de la lucha de clases. Hoy es la
disputa campesina por el lindero, el mojén, la sobreposicion de planos, el supuesto
débito de una resolucién o sentencia negada, el uso y el aprovechamiento de bosques,
selvas o zonas pesqueras 0, en su caso, por la territorialidad politica que impuso el EZLN
tras el agotamiento de su agenda global.

Ha llegado el momento entonces de concluir procesos. Es importante conocer
coOmo crear nuevas aportaciones de politicas en favor de la sociedad campesina de
Chiapas. En esta ultima década de cambios politicos en el pais, se necesita saber

cambiar para poder ayudar. Hoy dia, la politica agraria no tiene por qué llevar la inercia



institucional de sus programas de hace 18 afos. Debe discernir cuando concluir. No
puede ya mas mantener los mismos objetivos con los verbos infinitivos de siempre.

Tanto el gobierno federal como el del estado deben saber ordenarse para poder
ordenar. Para compartir diagndstico y estrategias de atencion, tienen que discernir en
primer lugar a dénde quieren ir y hacia donde se dirigen. Las injusticias y las
controversias siempre se estancan o se hacen de mayor riesgo social, si el arbitro no
conoce las reglas del juego y mucho menos dirigir su término.

Esta propuesta de agenda significa concluir para transitar. Saber acabar un
proceso para saber comenzar otro. Pasar de la resolucion presidencial a las garantias
complementarias, del subsidio al crédito, del beneficiado al acreditado, del recibo al
pagaré, del gasto a la inversion, del compafiero al socio.

Los nucleos agrarios deben concluir su regularizacion para constituirse en
escenarios de inversion. Chiapas requiere de escenarios susceptibles de inversion vy
financiamiento, no de controversias y perpetuas luchas agrarias. La politica publica para
la agenda agraria de Chiapas debe tener claridad de sus objetivos en si y de sus
objetivos para si.

Ningun nucleo agrario podra esgrimir la pobreza si se conformé con su dotacion y
delimitacion, si solo busc6 como objetivo final, el titulo o el certificado, o peor aun, si
solo se afand por las extensiones pretendidas y negadas juridica e histéricamente.
Ahora, la certidumbre juridica debe ser exclusivamente un medio para aspirar a transitar
por el largo y sinuoso camino de la vida econdmica que ocupe las manos de los sujetos
de derecho agrario, que genere rentabilidad a su esfuerzo y respete el equilibrio del
medio ambiente. Que represente, en todo caso, una mejora de las condiciones de vida
cultural y material de quienes aun consideran que la tierra es todavia lo mas importante.

Por su parte, el gobierno local debera impulsar esta agenda para la
gobernabilidad. A través de una re-hechura gubernamental, por medio de servidores
publicos conocedores y experimentados, promover el desarrollo de la sociedad
campesina de acuerdo a los marcos del Estado de bienestar.

En 1994, la aparicibn del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN)

reanimo todos los cuestionamientos sobre la injusticia y la marginacion. La guerra de los



12 dias en Las Cafiadas del EZLN se extendi6 en una ocupacion masiva de tierras. Fuera
de de esta region, la sociedad rural experimentd el desbordamiento de la rebelién
zapatista. La invasion a los predios y la solicitud de esas tierras se convirtieron en un
binomio de alto riesgo, pues el cese del fuego en la zona gris no diluyé las posibilidades
de enfrentamiento fuera de ella. Se presentd entonces una geografia de
desestabilizacion y un panorama de franca ingobernabilidad.

Se trataba de nueva cuenta del tema de la tierra. En las décadas de los 70 y 80
Chiapas habia aprendido a vivir con las masivas acciones dotatorias, con las
adquisiciones de predios y con la zozobra frecuente del activismo campesino. Sin
embargo, los tamafos de las invasiones de 1994 rebasaron la inercia agraria acaecida
en esos tiempos.

Los niveles del gobierno tuvieron que efectuar una tarea poco conocida: trabajar
para rescatar la paz. Se ampliaba entonces la vista del quehacer institucional para
administrar la crisis. Todas las visiones quedaban rebasadas frente a la dinamica de la
movilizacion. Fue entonces necesaria la claridad y sensatez del diagndéstico social y
politico, asi como tomar decisiones para enfrentar la inestabilidad.

Tras los primeros afios de la rebelién, y una vez recuperados los margenes
elementales de la gobernabilidad, habia que poner en marcha la busqueda de la
legitimidad de gestion frente a la crisis y, en todo caso, hacer una nueva prospectiva
sobre como entender los nuevos asuntos de coyuntura y, sobre todo, como absorber las
complejidades estructurales de siempre.

Ya han pasado 17 afios de la irrupcion zapatista. A partir del afio 2000, los
siguientes dos gobiernos estatales fueron ganadores por coalicion de partidos, siempre
con el PRD al frente. Una vez mas, la historia chiapaneca de 2011 demuestra las
profundas dificultades entre tan solo buscar ser gobernador y saber gobernar. La tesis
entre el trabajo de la politics y las policies, es saber que la gobernabilidad implica de
ambas y no del abuso de una de ellas.

Hoy, es necesario construir en Chiapas una agenda para la gobernabilidad a

través del desarrollo democréatico, econdmico y sustentable. No se trata sé6lo de la gran



obra o la letra constitucional, sino del tejido entre las municipalidades, localidades y

nacleos agrarios; del gran trabajo de dialogo y reconciliacion hacia el futuro.

Esta investigacion debera responder, entonces, a tres preguntas desde la perspectiva

del gobierno y los asuntos publicos. Frente a las preguntas, las respuestas.

1)

2)

3)

¢Cudl es la situacion agraria del sector social en Chiapas frente a la demanda de
tierras? Si bien la tierra esta socialmente repartida (a pesar de un reparto tardio),
no obstante esta plagada de injusticias y yerros.

¢En dbénde estan los nudos de la tierra en Chiapas? Existen tres nudos
estructurales de presion sobre la tierra: en cuanto a la poblacion, el valor del
producto agropecuario y el empobrecimiento del suelo.

¢Qué hacer frente al problema agrario en Chiapas? Se hace necesario formular
una politica publica que evite el paso irreversible de la depauperacion social,

econémica y ambiental.

A partir de estas preguntas y respuestas, los objetivos de esta investigacion descansan

en tres ambitos:

1°" Objetivo: Demostrar el peso social en la estructura de la propiedad en
Chiapas, lo que significa que la tierra esta socialmente repartida.

—EIl 60% de la tierra estd en manos de campesinos, por encima del promedio nacional.
—EI 78% de la propiedad privada esta por debajo del promedio de las 100 hectéareas.
—El rezago agrario y el latifundio no fueron motivo de la invasion masiva de predios de

1994.

2° Objetivo: Subrayar la naturaleza sobre estos tres nudos como
problemas de presion sobre la tierra:

—Crecimiento demografico desproporcionado, dispersion y pobreza.

—La subvaluacion del producto agropecuario derivado del monocultivo y la produccion
sin valor agregado.

—El empobrecimiento del suelo a partir de la ausencia de sustentabilidad en el
desarrollo.




3% Objetivo: Proponer una nueva agenda hacia el desarrollo rural que
rebase lo estrictamente agrario a partir de tres ambitos:

—Concluir el ordenamiento de la propiedad rural social en areas naturales protegidas y
federal.

—Integrar el desarrollo rural sustentable con las apuestas macro y la propuesta de
acciones estratégicas.

—Impulsar un gobierno local profesionalizado que conozca los retos del desarrollo y la
gobernabilidad.

La ingobernabilidad vivida en 1994 y las necesidades de hoy de ampliar los margenes de
gobernabilidad en Chiapas, a través de una nueva agenda de gobierno, son los dos
conceptos que se ubican en el marco tedrico a desarrollar.

Tanto gobernabilidad como agenda de gobierno son conceptos que son
abordados por la gobernance como por la public policy. Los estudios escogidos son los
que procuran el rescate de lo politico en la gestion gubernamental. Desborda la
dicotomia planteada por el presidente norteamericano de principios del siglo XX,
Woodrow Wilson. Cada vez es de mayor importancia fortalecer la lectura de la politica
en la dinamica de las politicas y cuidar muy de cerca la influencia pertinaz de la public
choice y, mas aun, de la new public management, mismas que han tratado de diluir lo
politico en la tarea de la administracion publica.

Es esta Optica conceptual la que se asumira del universo existente, toda vez que
las mas de las corrientes de la gestién publica han insistido en restar la importancia
politica a los actos de gobierno. En este marco, gobernabilidad y agenda de gobierno
seran abordados.

Los conceptos a emplear en el trayecto del documento, descansaran en las
siguientes acepciones teodricas, a partir de la ingobernabilidad en 1994 en Chiapas y las

necesidades de gobernabilidad agraria a través de una agenda minima:

e Definicién de gobernabilidad e ingobernabilidad de Omar Guerrero.
e Grados de gobernabilidad (déficit y crisis de gobernabilidad e ingobernabilidad) y
gobernabilidad democréatica de Antonio Camou.

e Gobernanza de José Villamil.




e Agenda y clasificacion de ella de Charles D. Elder y Roger W. Cobb.

e Problematica de la agenda en la gerencia social de Bernardo Kliksberg.

De esta manera, la gobernabilidad se acompahara de agenda de gobierno en el marco
tedrico. Con estos conceptos se buscara analizar los eventos histéricos que han
sucedido en materia agraria en la entidad de 1994 a la fecha, tras el levantamiento
zapatista de enero de 1994, asi como la politica que debe construirse para no repetir el
ciclo del déficit, crisis de la gobernabilidad y la propia ingobernabilidad.

La ingobernabilidad que provocé la irrupcién zapatista de 1994, provocOd un
nuevo escenario para el quehacer politico. Los gobiernos federal y estatal enfrentaron
una crisis que hubo que resolver con decisiones de corto plazo. Se trataba de recuperar
la gobernabilidad inmediata.

A pesar de haberse recuperado margenes importantes de gobernabilidad, a partir
del trabajo de conciliacion social agraria 1994-2006, se han generado nuevos signos de
inestabilidad e ingobernabilidad; es decir, la tierra invadida por el EZLN en las Cafiadas,
es motivo de disputa entre grupos campesinos afectos y desafectos, disidentes y
antizapatistas; y la tierra fuera de ellas, aunque ya no esta invadida en su mayor parte,
es objeto de preocupaciones social agrarias.

Por lo anterior, esta investigacion demuestra la siguiente hipotesis:

La tierra social y privada en Chiapas es materia de formulacion de una nueva
politica publica cuyo objetivo es terminar con el binomio inestabilidad-ingobernabilidad y
evitar nuevas invasiones, enajenamientos indiscriminados, deforestaciones, conflictos
intercomunitarios y situaciones de crisis econdmicas que han hecho del estado un
proyecto inviable. Se propone una nueva politica publica a través de la estructuracion de
una agenda y la adopcion de la certidumbre juridica, asi como del fomento a la
organizacién y capacitacion de los sujetos de derecho agrarios en el desarrollo
productivo de sus tierras y de la creacion de alternativas econdémicas distintas a la propia
tierra.




Frente a la irrupcion del EZLN en 1994 y la subsecuente invasidon masiva de
tierras, el debate publico a favor de la resolucion del presunto rezago agrario y del
abatimiento de los latifundios se hizo impostergable. Ante la falta de certeza y
certidumbre juridica en la tenencia de la tierra, las necesidades del crecimiento
economico y las propias del desarrollo sustentable, se ha hecho necesario (re)construir
una agenda para la gobernabilidad rural bajo la conducciéon profesional de las
instituciones del gobierno local, municipal y federal. La carencia de una agenda de estas
caracteristicas, traera consigo conflictos permanentes entre los grupos afectos y
desafectos (contrarios y disidentes) del EZLN (que promovio la invasion masiva de
tierras en el afio de la rebelién, asi como la auspicia selectivamente a través de los
grupos campesinos bajo el lema de La Otra Camparia). Fuera de Las Cafadas, la
problematica de gobernabilidad sera recurrente en la medida que no haya politicas que
promuevan estadios distintos del desarrollo.

Para demostrar esta hipétesis, se trabajara en los siguientes términos: en el
primer capitulo, “Los alcances sociales del reparto agrario”, se explicara el peso social
que tienen los ejidos y las comunidades en la estructura de la tenencia de la tierra en
Chiapas. De igual forma, se analizara la preeminencia campesina en el dominio, uso y
usufructo de la tierra frente al conjunto de los sujetos sociales. Se estudiara el tamafio y
proporcion que resta de la pequefia propiedad, evidencias de que el latifundio, la finca o
la gran hacienda fueron desintegrandose en el proceso del reparto. En este mismo
apartado, se abordara el contenido de las consignas politicas del EZLN y sus significados
de inviabilidad vis a vis la historia de la reforma agraria y las actuales condiciones
estructurales de la propiedad en su conjunto.

En el segundo capitulo, “Las presiones sobre la tierra”, se abordara lo que
denomino el debate necesario. Estas presiones, son los problemas estructurales que
padece el campo en Chiapas. Es el crecimiento de la poblacion que sobrepasa la
frontera agraria pues se acompafia de la dispersion y la pobreza que la mutila
progresivamente, depauperando el suelo y creando, a su vez, el desequilibrio ambiental.
Esta tierra, esta poblacion y esta calidad del suelo también comparten el escaso valor

del producto agropecuario. La larga tradicibn de granos béasicos ha creado su propia
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antitesis: ha perdido competencia en el mercado nacional y se ha puesto en clarisima
desventaja frente al mercado de granos de Chicago. Ya no es justicia si se pretende
repartir lo que ya se agotd. Ahora es justicia, librar estas presiones de la tierra, para que
sea un lugar con futuro econémico, social y politico.

En el tercer capitulo, “Propuesta para una nueva agenda hacia el desarrollo
rural”, se propondra tal programa y se explicardn, entre otros puntos, temas que
significan conclusién de procesos de negociacion social-agraria y politica, fortalecimiento
del ordenamiento de la propiedad en areas naturales protegidas y costas, relevancia de
los escenarios para la inversion, vinculacion entre el desarrollo rural sustentable con las
apuestas macro y la propuesta de acciones estratégicas, asi como la re-hechura del
papel del gobierno para el desarrollo.

En suma, Chiapas es una preocupacion politica e ideoldgica para el gobernante o
el cientifico social. Es un compromiso también para el oriundo o el avecindado; (mas
aun si aprendio a leer y a escribir). Y es de mi interés muy personal porque, la tierra de

Chiapas, también es mi tierra.



l. Marco teoérico:
La gobernabilidad y la estructuracion de una agenda

| marco conceptual es un referente obligado para ubicar tres momentos del
proyecto de investigacion: la necesidad de comprender la crisis de
gobernabilidad y la ingobernabilidad en Chiapas de 1994; identificar los déficits
posteriores de gobernabilidad en la region de Las Cafiadas y la necesidad de estructurar
una agenda publica que implique la democratizacion, la inclusion y la toma decisiones

compartidas con la sociedad.

1.1 La gobernabilidad y la gestion publica

De acuerdo con Pasquino, * la crisis de gobernabilidad se relaciona a la incapacidad de
gobernantes y a las demandas excesivas de los ciudadanos, ante lo que el Estado
responde y genera una crisis fiscal. En la primera se trata de capacidades y recursos de
gobiernos y gobernantes. En la segunda, de demandas, apoyo y recursos de los

ciudadanos y grupos sociales. El propio Pasquino aborda tres fuentes para su concepto:
e James O’Connor: crisis de la sobrecarga de demandas y crisis fiscal.
e Samuel Hutington: crisis de la democracia y
e JUrgen Habermas: crisis de la racionalidad.

En el caso de O. Guerrero, el concepto cobra mayor fuerza en su dialéctica

gobernabilidad/ingobernabilidad:

Gobernabilidad...comprende mecanismos que aseguran la direccion y la
autodireccion de la sociedad, es decir, un Gobierno que no solo ofrece orden y
estabilidad, sino también calidad de servicio y bienestar social general.
Ingobernabilidad, en contraste, es la incapacidad de producir bienestar por

! Giancarlo Pasquino en Norberto Bobbio et al., Diccionario de politica, México, Siglo Veintiuno Editores,
1991.



una mengua sensible de orden y estabilidad. Entre mas desarreglos sociales
emergen en el seno de la sociedad, y mas violencia se introduce como
ingrediente de este desarreglo, la ingobernabilidad opera como mecanismo de
destruccion de las condiciones de vida de aquella sociedad. La esencia de la
ingobernabilidad consiste en la imposibilidad del régimen para dirigir, y por tanto
garantizar el factor politico primordial de orden y la estabilidad como condiciones
necesarias para la provision de bienestar. Por tanto, la ingobernabilidad no se
cifie a la incapacidad de ofrecer bienestar a cambio del orden y la estabilidad.?

Para este investigador, existen tres versiones disfuncionales de la ingobernabilidad a

partir de los conceptos desarrollados por Pasquino:

La sobrecarga de demandas como fuente disfuncional de
ingobernabilidad. La ingobernabilidad es el resultado de una sobrecarga de
exigencias sociales, que obstruyen los procesos gubernamentales de respuesta
del Gobierno y merman la capacidad de servicio publico. Gobernabilidad e
ingobernabilidad son identificados como partes del mismo proceso politico, la
primera como funcion, la segunda como disfuncién.

El déficit fiscal como causa disfuncional de ingobernabilidad. La
ingobernabilidad es un problema derivado de la insuficiencia de ingresos fiscales
provenientes de la actividad meramente tributaria del Estado, ante el aumento
incesante del gasto publico; es decir, la estrechez financiera es disfuncional al
sistema. Su base es el abandono de la vocacion del Estado como fisco, en el
sentido que su objeto es desarrollar las bases economicas de la tributacion.

La insuficiencia de racionalidad como insumo disfuncional de
ingobernabilidad. La ingobernabilidad es el producto de la crisis de gestion del
gobierno y de la disminucién de apoyo politico que le ofrecen los ciudadanos.
Constituye una crisis entre insumos y productos del sistema politico, derivada en
la crisis de salida como crisis de racionalidad y en la crisis de entrada como crisis
de legitimidad. La primera crisis se manifiesta en la insolvencia de la
administracion publica por intentar el control de la economia, la segunda en la
incapacidad para estimular un nivel adecuado de lealtad al Gobierno. Existe una
relacién disfuncional entre la economia y la administracién publica.®

De igual manera, formula una clasificacion de la ingobernabilidad en dos ambitos,

retomando distintas acepciones para su estudio:

2 Omar Guerrero Orozco, “Ingobernabilidad”, en Seminario de Investigacion Administrativa, México,
UNAM, PPCPyS, 1993, p. 3. Negritas nuestras.
% Ibid., pp. 4 y 5. Negritas nuestras.
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Ingobernabilidad por causas estructurales:

o Ingobernabilidad por incapacidad de capitalizar a la modernizacion
(Shmuel Noah Eisenstadt).

o Ingobernabilidad por decadencia politica (Samuel Huntington).

o0 Ingobernabilidad por autoclausura de los procesos de direccidn de la
sociedad (Karl Deutsch).

o Ingobernabilidad por explosion de complejidad (Bernardo Kliksberg)
Ingobernabilidad por condiciones especificas:

o Ingobernabilidad por la indole del régimen congresional (Woodrow Wilson)

o Ingobernabilidad por insuficiencia de racionalidad (Jurgen Habermas)

o Ingobernabilidad por deficiencias de “Implementacion” de politicas
publicas (Donald Van Mater y Carl Van Horn; Martin Rein y Francine
Rabinovitz).*

En el estudio que sobre la materia realiza Sdnchez Gonzélez, la discusion se abre a

partir de las dos tendencias de la administracion publica: la gestién publica o la

gobernance. “La primera contribuye a fortalecer la capacidad administrativa del Estado;

la segunda, a fortalecer las capacidades y legitimidad del propio estado. La primera

tendencia recupera la capacidad administrativa de la administracion publica; la segunda,
» 5

reactiva y reconstruye la naturaleza publica y politica de la administracién publica”.

En esta perspectiva, la gestion publica

[...] ...acentla la incorporacion de formas organizacionales y métodos gerenciales
en las estructuras gubernamentales a fin de otorgar sentido de direccion a los
gobiernos y potenciar el manejo de los entornos, para lo cual se introducen en la

4
ldem.
® Luis Aguilar citado en José Juan Sanchez Gonzélez, Gestion publica y gobernance, México, IAPEM, 2002.
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administracion publica formatos de organizacion post burocratica y métodos de
direccion estratégica, administracion de calidad, reingenieria de procesos y
gestion de conocimiento, entre otros.°

Por su parte, “..la gobernance (traducida como gobernabilidad, gobernacion,
capacidad de gobierno, gobernanza, gobernancia o buen gobierno) cuando se
libera del ambiente de crisis, consiste en plantearse de manera positiva y con vision de
largo plazo de qué tipo de gobierno se requiere para que sea factor de coordinacion,
fortalecimiento y éxito de la sociedad, en lugar de desorden, atraso, costo y dafio”.’

Tras la crisis del Estado de bienestar y la necesidad de reorganizar la
administracion publica en una mas eficiente capaz de ordenar las finanzas y acrecentar
los niveles materiales y culturales de la poblacion, la denominada Nueva Gestion Publica
(NGP) deviene de dos fuentes: la escuela clasica de la eleccion publica (public choise) y
el ‘gerencialismo’ clasico. La primera busca restablecer el gobierno representativo sobre
la burocracia; la segunda, recuperar la supremacia de los principios gerenciales sobre la
burocracia.

A raiz de distintas experiencias politico-administrativas en el Reino Unido,
Australia, Nueva Zelanda Canada, Suecia, Estados Unidos, Suiza e Italia,® se entregé al
presidente Wiilliam Clinton, en septiembre de 1994, el Informe para la Revision del
Rendimiento Anual (National Performace Review (NPR)) en el que se incluia la tesis de
Reinventar al gobierno de Osborne y Gaebler, después de haberse publicado en febrero
de 1992.

Para estos dos ultimos académicos, es necesario partir de 5 ejes tematicos:

e Hay que creer en el gobierno, y no precisamente como un mal necesario.

e Una sociedad civilizada no puede funcionar adecuadamente si no tiene un
gobierno eficiente.

e Las personas que trabajan en el gobierno no son el problema, el problema
consiste en los sistemas dentro de los cuales trabajan.

® Ibid., p. 295.

" Ibid., p. 301. Negritas nuestras.

8 Michael Barzelay, “La nueva gerencia publica: invitacién a un dialogo cosmopolita”, en Gestion y Politica
Publica, vol. X1, ndm. 2, segundo semestre de 2003.
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e Ni el liberalismo ni el conservadurismo tradicionales resultan muy pertinentes
para las dificultades que nuestros gobiernos afrontan en la actualidad.
e Es importante creer en la igualdad, en la igualdad de oportunidades.®

¢Qué es lo que buscan al reinventar al gobierno? Pues “Nuevos tipos de instituciones
publicas. Son directas, descentralizadas e innovadoras; son flexibles, ductiles y capaces
de aprender con rapidez nuevas formas de accion cuando las condiciones cambian.
Emplean la competencia, la eleccién del cliente y otros mecanismos no burocraticos
para que las cosas se hagan lo mas creativa y eficazmente posibles. Y son nuestro
futuro”.*

¢Como se conceptualiza el gobierno reinventado? El siguiente cuadro ilustra la
respuesta de los autores:

Cuadro 1
Conceptualizacion de un Gobierno Reinventado

Gobierno Catalizador: mejor llevar el timén que remar.

Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que servir directamente.

Gobierno competitivo: inyectar competitividad en la prestacion de los servicios.

Gobierno inspirado en objetivos: la transformacion de las organizaciones regidas por reglas.
Gobierno dirigido a los resultados: financiar el producto, no los datos.

Gobierno inspirado en el cliente: satisfacer las necesidades del cliente, no las de la burocracia.
Gobierno de corte empresarial: ganar en lugar de gastar.

Gobierno previsor: mas vale prevenir que curar.

Gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion y al trabajo en equipo.

Gobierno orientado al mercado: provocar el cambio a través del mercado.

Fuente: David Osborne y Ted Gabler, Reinvencion del gobierno. La influencia del espiritu empresarial en e/
sector publico, Barcelona, Paidés, 2002.

A su vez, Sanchez recupera la discusion de Leonardo Santana Rabell y Mario Negron

Portillo en torno a las limitaciones inherentes a reinventar al gobierno:

° David Osborne y Ted Gabler, Reinvencion del gobierno. La influencia del espiritu empresarial en el sector
publico, Barcelona, Paidés, 2002.
° tbid., p. 26.
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e Mas que reinventar el gobierno hace falta redescubrirlo.

e Los gestores publicos tienen que ser eficientes, innovadores y creativos pero sus

acciones empresariales siempre deben efectuarse dentro del marco de la

discrecion administrativa permitida por la ley.

e Sus argumentos no significan que la estrategia de ofrecer servicios publicos no

pueda fracasar en otros escenarios o condiciones organizacionales.

e Existe una carencia en los procesos de ejecucion (politica, procesales, actitudes,

cultura, comportamiento) de las estrategias empresariales. Ademas, se obvian

aspectos de la historia institucional, asi como las caracteristicas especificas del

entorno politico, social, cultural y econémico.

De hecho, el debate se centra en un nuevo modelo o paradigma posburocratico y de

gestion publica, que Barzelay pudo sintetizar de la siguiente forma:

Cuadro 2
Paradigma Posburocratico de Gestion Publica

1. En sus propias necesidades y perspectivas.

2. En las funciones y las responsabilidades de sus
partes.

3. Se define tanto por la cantidad de recursos y las
responsabilidades de sus partes.

4. En controlar los costos.
5. En aferrarse a la rutina.
6. En luchar por ganar terreno.

7. En insistir
normales.

en seguir los procedimientos

8. En anunciar politicas y planes.

1. En las necesidades y las perspectivas de éste.

2. En ayudar a que toda la organizaciéon funcione
como equipo.

3. Se define por los resultados que logra en
beneficios de sus clientes.

4. En crear un valor neto de costo.

5. En modificar sus operaciones como respuesta a
las demandas de sus servicios.

6. En competir por obtener mas negocios.

7. En introducir la opcion en sus sistemas
operativos, cuando al hacerlos cumple el propdsito.

8. En emprender con sus clientes una comunicacién
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9. En separar el trabajo de pensar del trabajo de | en ambos sentidos, con objeto de evaluar y revisar
hacer. su estrategia operativa.

9. En otorgar la autoridad a los empleados
operativos, de emitir juicios sobre el modo de
mejorar en tanto el servicio al cliente como su
valor.

Fuente: Michael Barcelay y Babak J. Armajani, Atravesando /a burocracia: una nueva perspectiva de la
administracion publica, estudio introductorio de Héctor Martinez Reyes, México, Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Pablica/Fondo de Cultura Econdmica, 1998.

Tanto en perspectivas analiticas como experiencias, la New Public Manegement o Nueva
Gestién Publica (NGP) ha atravesado por distintas Opticas, como las sostenidas por la
Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos (OCDE) o el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD). Mientras que la primera
esta concentrada en la estrategia radical selectiva de reformas y cambios, asi como en
la politica de las regulaciones, la ultima se propone llevar a cabo una segunda
generacion de reformas a partir de un nuevo Modelo de Reforma Gerencial para
Ameérica Latina que descanse en la consolidacion de la democracia, en la reactivacion
del crecimiento econdmico y en la reduccion de la desigualdad social. Se abre asi el
debate entonces sobre la gerencia social.

En suma, la NGP puede resumir sus 11 caracteristicas en los siguientes conceptos

desarrollados por Sanchez Gonzalez:*

¢ Reduccién del tamafio de sector publico.

e Descentralizacidon de las organizaciones.

e Jerarquias aplanadas.

e Ruptura del monolitismo y especializacion.

e Desburocratizacion y competencia.

e Desmantelamiento de la estructura estatutaria.
e ‘Clientelizacion’.

e Evaluacion por resultados.

1], J. sanchez Gonzélez, op. cit.
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e Gerentes publicos o managers.
e Responsabilidad.

e Potenciacién de gestores y clientes.

Frente a esta caracterizacion, Guerrero observa 6 objeciones:

1) indole defectuosa del modelo, pues ha sido muy rara la aplicacion de
cuestiones privadas a las tareas del gobierno.

2) Apreciacion errénea de la naturaleza humana y la sociabilidad, al
suponer la existencia de un mayor interés individual al colectivo y ofrecer
supremacia las organizaciones privadas a las publicas.

3) Concepto equivoco de la vida asociada, pues el nuevo gerencialismo
presupone reproducirse en forma inmediata en las instancias del gobierno o
confundir la satisfaccion de los consumidores con la soberania de los ciudadanos.

4) Tendencia de la plutocratizacién del gobierno, toda vez que esta tendencia
busca el gobierno de los industriales o ricos, pero peor aun la existencia del no
gobierno.

5) Reivindicacion de la dicotomia politica-administracién, que implica el
nuevo manejo publico vacio de politica, suponiendo que este es el mejor estado
para las privatizaciones, regulaciones, mercado libre y orientacion al consumidor.

6) Debilidad de su formulaciéon tedrica, toda vez que reduce al todo como la
suma de las partes, sostiene ser un modelo practico y no teorico y universaliza el

concepto de empresario y del cliente. *2

El mismo Guerrero fustiga este intento de la NGP a partir de una tesis de orden politico:

2.0. Guerrero Orozco, La nueva gerencia ptblica. Neoliberalismo en la administracion ptblica, México,
Fontamara, 2004.
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El desafio primordial que demanda la redefinicion de la funcion del Estado
proviene de la economia de mercado, de manera que estando inmerso en
condiciones dominadas por esa economia, ahora reorienta su objeto transfiriendo
las funciones de la produccion, pero conservando las actividades de hechura de la
policy y de reglamentacion. Este cambio debera derivar en un organismo estatal
menos burocratizado, si bien esas dos funciones esenciales generan fuertes
demandas en lo tocante a la reunion y analisis de informacién, y el crecimiento
del organismo del Estado. Hoy en dia el Estado debe desarrollar su capacidad de
pensamiento y control, convertirse en un guia colectivo de la sociedad que asuma
la responsabilidad del anélisis, la planificacién y la evaluacion.*

En este debate, solo hay un solo tema donde la gestion publica y la gobernance
coinciden: el ciudadano. Sanchez lo explica muy claramente: “Por la vertiente publica
ocurre la recuperacion del ciudadano que valora al ciudadano como nacional, elector y
contribuyente; mientras que por la vertiente gerencial se le entiende como usuario,
cliente y consumidor del servicio publico cuyos requerimientos y expectativas deben ser

satisfechos”.'*

1.2 Las acepciones de gobernarnce
En esta parte, se trataran algunos autores sobre el tema del gobernance, en solo tres

de sus distintas acepciones.

Gobernabilidad:

Al respecto, Altman y Castiglioni sefialan:

Etimolégicamente gobernabilidad se refiere a la habilidad de gobernar. Y si se
entiende a los gobiernos como redes de instituciones politicas, entonces
gobernabilidad seria la capacidad de procesar y aplicar institucionalmente
decisiones politicas. La gobernabilidad es el grado en que las relaciones entre los
actores estén contentos y satisfechos con sus relaciones con otros actores: so6lo
se requiere que obedezcan a la formula y no traten de cambiarla.’®

13.0. Guerrero Orozco, Gerencia publica en la globalizacion, México, UAEM/Porria, 2003, p. 160.
143, J. Sanchez Gonzélez, op. cit.
!5 David Altman y Rossana Castiglioni citados en /bid., p. 321.
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La Comisidon Trilateral de 1975 —integrada por Michael Crozier, Samuel Huntington y
Joji Watanuki— establecid cuatro tendencias que generan disfunciones en el sistema

democratico:

En primer lugar, aparecia la deslegitimacion de la autoridad y del individualismo.
En segundo término, se registraba un diagnoéstico de los efectos de la actividad
de gobierno en clave de “sobrecarga” a causa de la expansion de la participaciéon
politica y del desarrollo de las actividades estatales. En tercer lugar, se detectaba
la fragmentacién de los partidos politicos y una suerte de pérdida de identidad de
los mismos, fruto de la intensificacion de la competencia partidista. Finalmente,
se denunciaba el surgimiento de fuertes pautas localistas en la politica exterior
debido a la presién de sociedades que se estaban volviendo estrechamente
nacionalistas.*®

Por su lado, Offe sostiene que

Se entiende por ingobernabilidad un caso especial de patologia general de los
sistemas sociales. Todos los sistemas sociales se producen por medio de la
accién de sus miembros coherente y dirigida por no mas de un lado, y por medio
de la accion de contextos objetivos y funcionales por el otro. Esta patologia se
puede entender mejor con el término de “ingobernabilidad”, ya que los sistemas
sociales son “ingobernables” cuando hieren con sus reglas, que sus miembros
atacan, las leyes del funcionamiento a que estan sujetos los sistemas sociales, 0
cuando no acttian de tal manera que al mismo tiempo funcionan.*’

A su vez, Camou establece tres dimensiones del debate:

Gobernabilidad y eficacia: la tradicion de la “raz6on de Estado”; gobernabilidad y
legitimidad: la tradicion del “buen gobierno” y gobernabilidad y estabilidad.

De igual manera, se desglosan los grados de gobernabilidad:

Gobernabilidad ideal: es un concepto que designa el equilibrio puntual entre demandas
sociales y respuestas gubernamentales (una respuesta adecuada por cada demanda).El modelo
de gobernabilidad ideal tendria como correlato una sociedad sin conflictos (o con conflictos
absolutamente “neutralizados™)

Gobernabilidad normal: describe una situacién donde las discrepancias (o diferencias) entre
demandas y respuestas se encuentran en un equilibrio dindmico, esto es, adquieren valores de

% 1bid., p. 322.
7 Claus Offe citado en bid., p. 324. Negritas nuestras.
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variacion tolerados y esperables para los miembros de la comunidad politica. Ciertamente, esto no
significa que no haya conflictos, cuestiones irresueltas e incluso problemas irresolubles; pero el
hecho que importa resaltar es que esas diferencias son aceptadas como tales e integradas en el
marco de la relacién de gobierno vigente en una sociedad.

Déficit de gobernabilidad: designa un equilibrio entre el nivel de las demandas sociales y la
capacidad de respuesta gubernamental, que es percibido como inaceptable por actores
politicamente organizados y que hacen uso eficaz de su capacidad para amenazar la relacion
de gobierno en una situacién dada. Llamaremos a cada uno de estos desequilibrios una
anomalia, las cuales pueden presentarse en diversas esferas de la sociedad (economia, politica,
seguridad ciudadana, etc)

Crisis de gobernabilidad: describe una situacion de proliferaciéon de anomalias, es decir,
una conjuncion de desequilibrios inesperados y/o intolerables entre demandas sociales y
respuestas gubernamentales.

Ingobernabilidad: seria, como el de gobernabilidad ideal, un concepto “limite” que designaria
la virtual disolucion de la relacién de gobierno que une, por ambos lados, a los miembros
de una comunidad politica®.

Sefala también cuatro areas como susceptibles a constituirse en zonas rojas y

déficits de gobernabilidad:

e El mantenimiento del orden y de la ley, lo que implica que haya una reconocida capacidad del
gobierno para mantener o rapidamente restaurar un nivel minimo de orden, el cumplimiento
minimo de la legislacién y de las politicas gubernamentales y la ejecucién de las 6rdenes de
gobierno.

e La capacidad de gobierno para llevar adelante una gestion eficaz de la economia.

e La capacidad del gobierno para llevar a promover el bienestar social y garantizar servicios sociales
minimamente adecuados.

e El control del orden politico y la estabilidad institucional, esto es, la capacidad del sistema politico
para incorporar, restringir o acomodar individuos y grupos que buscan influir en el juego politico
con arreglo a pautas institucionalizadas, a modo de permitir el flujo eficaz en la toma de
decisiones.™

Debate por igual sobre los diagnosticos y terapias sobre las crisis de gobernabilidad,
recuperando tres corrientes ya descritas: 1) Las que cuestionan el aumento del peso y

las actividades ineficientes del estado (Comision Trilateral y Consenso de Washington);

18 Antonio Camou “Estudio preliminar”, en Los desafios de la gobernabilidad, México, FLACSO/UNAM,
11S/P y V Editores, 2001, pp. 38 y 39. Negritas nuestras.
¥ tbid., p. 39.
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2) Las que apoyan para que el Estado realice dos funciones basicas y contradictorias:
acumulacion de capital y legitimaciéon politica (O’Connor, Habermas y Offe); y 3) Las
que promueven la planificacidn tecnocratica, como central de la modernizacion del
estado para aumentar su capacidad operativa (Renate Mayntz, Fritz Scharp o Niklas
Luhmann).?®

La propuesta de Camou descansa finalmente en la gobernabilidad

democratica:

Esa nueva cultura de la gobernabilidad democratica vendria definida por
un conjunto de ideas y valores capaces de establecer limites, las mediaciones, las
posibilidades y los intercambios entre el gobierno, el mercado y la sociedad civil
en un mundo globalizado. Se trataria de una cultura que incorpore a los valores
tradicionales de la democracia (libertad, tolerancia, respeto a las minorias,
etcétera) las condiciones exigidas por las necesidades de gobernar las sociedades
complejas; una cultura de balances y contrapesos, de demandas ciudadanas
responsables frente a un Estado obligado a rendir cuentas, pero también de una
participacion ampliada mediante canales institucionalizados; una cultura que
tolere las diferencias, pero que sea capaz de resguardar el momento de las
decisiones unificadoras, una cultura que —en definitiva- logre integrar orden,
libertad, justicia y eficiencia, en un marco democratico y de desarrollo econémico
arménico.”

Los principios 0 componentes béasicos que animan a Camou para esta nueva cultura de
la gobernabilidad democratica, son cuatro, a saber: 1) el compromiso estatal por la
regulacion de los mercados, la promocion del bienestar y el contralor publico. 2) La
condiciones de la aldea global, toda vez que la insercion en el sistema mundial
establece un nuevo marco de relaciones, de posibilidades entre el Estado, el mercado y
la sociedad. 3) La responsabilidad ciudadana implica la moderacion de las
demandas, asi como hacer del dialogo y la negociacion un medio privilegiado de
intercambio, en el que los partidos politicos jugardn un papel determinante y 4) La

integracion de valores, deberd comprender ni el orden uniforme del conservadurismo

%% Ibid., pp. 41-44.
2L Ibid., p. 55. Las negritas son nuestras.
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ni las exigencias irreductibles de la izquierda, buscando en las préoximas disputas

ideoldgicas, mas cuestiones de énfasis que de esencias®.

Finalmente, el argentino sefala la posibilidad de trazar una agenda institucional para
la gobernabilidad democratica en cinco ejes: 1) la garantia del orden publico; 2) la
redefinicion del esquema de relaciones entre Estado, mercado y sociedad civil; 3) el
fortalecimiento de las instituciones del liderazgo politico; 4) la revigorizacion de los
partidos politicos y 5) la refuncionalizacién de los mecanismos de representacion.?

Para 1992, el Banco Mundial reconocia que “la gobernabilidad es la manera en la
cual el poder es ejercido en un pais para el manejo de la economia y de los recursos
sociales para el desarrollo”, estableciendo cuatro areas prioritarias: gestion del sector
publico, rendicion de cuentas (accountability), informacién y transparencia y marco legal
para el desarrollo.?

Para Ansaldi:

Originalmente la expresion gobernabilidad estaba referida al fenomeno de la
estabilidad econdémica, a su funcionamiento en la secuela de inestabilidad
monetaria-inestabilidad  productiva-inestabilidad social, que exigen un
procesamiento mediante las instituciones y los sujetos sociales. En la Ciencia
Politica, en cambio se empled la palabra gobernabilidad para hacer referencia al
control politico-institucional del cambio social y a la posibilidad de dirigir un
proceso social transformador. La ingobernabilidad entendida como situaciones de
pérdida de control gubernamental de los mecanismos o de las fuerzas objeto de
gobierno.?®

En su momento, Alcantara observo tres orientaciones:

La de Peters (1995): La gobernabilidad como un problema particular de los paises
democraticos por la dificultad que existe a la hora de trasladar un mandato de los
electores en politicas operativas. La de Tomassini (1993): La gobernabilidad es
resultado de numerosos factores que se refiere a la gobernabilidad como la

22 Ibid., pp. 55-58.

2 A. Camou, Gobernabilidad y democracia, México, IFE, 1995 (Cuadernos de Divulgacion de la Cultura
Democriética, 6), pp. 55-56.

24 ], J. Sanchez Gonzélez, op cit., p. 338.

%> Waldo Ansaldi citado en /bid., p. 328.
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capacidad de la autoridad para canalizar los intereses de la sociedad civil y como
la interaccion que se da entre ambos para alcanzar el desarrollo econdémico. Y la
de Pasquino (1990): En primero lugar (la ingobernabilidad) como incapacidad de
los gobernantes ante la existencia de condiciones incurables y contradictorias de
los sistemas capitalistas, y en segundo término, como consecuencia de las
demandas excesivas de los ciudadanos.?®

En Picardo Joao, el concepto de gobernabilidad tendria cuatro facetas:

1) Gobernabilidad como eficiencia del gobierno y del Estado para formular y
aplicar politicas econdmicas y administrar la gestion publica. 2) Gobernabilidad
como el grado de sustentacidn social que alcanzan las politicas publicas en medio
de los ajustes modernizadores. 3) Gobernabilidad como variable politica que
resulta de la capacidad decisoria que emerge de las reglas del juego de cada
democracia, y de —las dotaciones de decisiones, representacién y participacion
politicas que egresen de sus sistemas de gobierno, de sus sistemas de partidos y
de sus sistemas electorales, asi como la relacién entre dichas variables y los
elementos distintivos de la cultura politica de cada pais. 4) Gobernabilidad como
capacidad de administrar los ajustes producidos como consecuencia de los
procesos de integracién econémica.?’

Finalmente, Alcantara planteaba que la gobernabilidad podia ser util si se planteaba en

las siguientes cinco direcciones:

a) Renunciar a la basqueda de recetas de “buena gobernabilidad” aplicables en
cualquier lugar y fomentar la creatividad y la originalidad del pueblo en
situaciones sociales concretas. b) Renunciar a la “tecnificacion” de las reformas
institucionales y abordar un dialogo més abierto sobre las necesidades de cambio
en instituciones y programas especificos. ¢) Renunciar a la tendencia a trazar
lineas poco realistas entre Estado y sociedad civil, realizando esfuerzos para
fortalecer la esfera publica y recompensar las contribuciones al bien comun. d)
Renunciar al andlisis por separado de la reforma institucional y la politica
macroeconOmica y orientarse hacia un reconocimiento méas explicito de la
necesaria interrelacion entre ambas esferas. €) Renunciar a la separacion artificial
de los temas de gobernabilidad entre el nivel nacional e internacional.?®

6 Manuel Alcantara citado en /bid., p. 329.
2" Oscar Picardo Joao citado en /bid., p. 335.
%8 Hewit de Alcantara citado en /bid., p. 342.
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Capacidad de Gobierno.

Otro de los grandes representantes de la corriente mas importante sobre este
concepto, Dror, establecié la necesidad de una nueva capacidad de gobernar a través
de un protomodelo global con concurrencia en los gobiernos locales. La agenda debia
descansar en los problemas mundiales que son interdependientes y catastréficos para la

propia humanidad si no se sabe encararlos.

Lo que necesitamos es un paradigma que perfeccione las capacidades de
gobernar para hacer frente a las transformaciones globales, pero todavia no
existe una teoria general viable. Mientras tanto, debemos apoyarnos en
sustitutos. El que aqui se usa es un protomodelo que determina qué es lo que se
requiere para lograr estandares adecuados de gobernacidon; los resultados
pretenden ser suficientemente factibles para que sirvan de base para el
desarrollo y consideracién de las propuestas de redisefio.?°

Para el israeli, “la gobernacidbn debe ser moral, consensuada, dinamica, profunda,
estudiosa y creativa, pluralista y terminante”.® Las caracteristicas conceptuales de su

protomodelo, podrian caracterizarse en los siguientes ejes tematicos:

Cuadro 3
Protomodelo de Yehezkel Dror

1.- El uso de la ingobernabilidad es incorrecto, porque no es la sociedad la culpable de ella, y peligroso,
ya que el gobierno no debe desentenderse de su obligacién.

2.- La gobernacion debe estar subordinada a las elecciones y a las preferencias publicas, las que deben
estar informadas de las opciones y encaminadas a la solidaridad.

3.- La élites deben ser abiertas, representativas y pluralistas, en constante rotacion, y su legitimidad debe
descansar en la eleccion y el mérito. Deben estar regidas por un estricto codigo ético, el que implique el
cumplimiento de estrictas responsabilidades.

4.- La capacidad de gobernar debe basarse en la raison d”humanité, como el principal criterio de la
gobernacion.

5.- Las sociedades no estan debidamente preparadas para enfrentar los grandes retos del futuro global,
en tanto no existen formas de gobernacién para un mundo en constante cambio.

29 Yehezkel Dror, La capacidad de gobernar: informe al Club de Roma, 2 ed., México, FCE, 1996, p. 151.
30 ;
1bid. p. 153.
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6.- Dada la naturaleza de los cataclismos actuales, las sociedades estan en un extremo peligroso de
formas de barbarie, amenazando la especie humana.

7.- La gobernacién debe ser redisefiada para permitir que los juicios de valor se hagan de acuerdo con
normas de procedimiento ajustadas y declaradas prioridades éticas.

8.- Cada dia debe procurarse mas y mejores escuelas sobre administracién puablica, estudios de politica el
desarrollo, asi como de la gobernacion mundial, para crear nuevas generaciones preparadas en el cambio
mundial.

9.- Se necesita con urgencia el redisefio de relaciones intergubernamentales, incluidos los cambios en
nociones aceptadas de soberania de Estado, relaciones entre Estados, sub-Estados de gobernacion y
otros agentes sociales, relaciones interestatales, intercomunicaciones entre distintos estratos de
gobernacion global y sub-global.

10.- La capacidad de gobernacién global debe regular y orientar el poder econémico internacional,
perfeccionando los mercados. Esta gobernacién encarard los intereses privados contrarios a la nueva
raison d”humanité. La gobernacion publica hara lo mismo con los medios de comunicacion y el mal uso
partidista.

Fuente: Yehezkel Dror, La capacidad de gobernar: informe al Club de Roma, 2 ed., México, FCE, 1996,
446 pp.

Gobernanza.
En su trabajo, Sanchez aborda este concepto en tres vertientes: 1) Tom Christensen y
Per Laegreid, en su debate sobre la eficiencia de la Nueva Gestion Publica y la
gobernanza politica; 2) Dimas Santibafez trabaja sobre la gobernanza como estabilidad,
dinamicas sociales que influyen en la estabilizacion y la mayor participacion social, mas
que en la gobernabilidad en la gobernanza y 3) el Modelo Estratégico para la
Innovacion Gubernamental de la Gobernanza Corporativa, que deviene de la OCDE,
tratando de asegurar transparencia y ética e incrementar competitividad y la inversion
extranjera, al lado de la suma de un gobernanza electrénica. En este mismo espacio, el
propio Sanchez sefiala la posibilidad de que el vocablo gobernanza se ocupara mas que
el de la propia gobernabilidad.*

En efecto, asi ha sucedido. No solamente en cuanto su uso, Sino a su concepcion

mas amplia y novedosa.

%1 J.J. Sanchez Gonzélez, op cit.

24




La gobernanza es una practica e historica surgida en la tercera etapa de la
globalizaciébn moderna, en la que el Estado ya no es el Unico actor determinante
en las relaciones en el eje local-global; sino que antes por el contrario han venido
surgiendo organizaciones multinacionales y no gubernamentales, organizaciones
interestatales, gobiernos subnacionales e individuos de prestigio, que
paulatinamente le van restando legitimidad y protagonismo, propiciando una
telarafia de intereses en el marco de la sociedad de la informacion y el
conocimiento y la nueva economia, que para ser manejados se requiere de altas
dosis de operacion de redes de relaciones de actores publicos, privados y de la
sociedad civil.*?

Por su parte, Villamil partié de un nuevo concepto teorico: habia concluido la segunda
ola de la globalizacién, que comenzé al término de la Segunda Guerra Mundial, y

cerraba su ciclo en la segunda mitad de la década de los 70:

Del paradigma realista de la guerra fria que tenia como unidad de analisis y
problematica de estudio al Estado y la seguridad nacional, pasamos al paradigma
transnacionalista en el contexto histérico de la distension, teniendo como
fundamento la pluralidad de actores internacionales en un mundo caracterizado
por la complejidad e interdependencia, que luego daria lugar a un debate
interparadigmatico, producto de los conflictos hegeménicos del terrorismo,
narcotréafico y demas manifestaciones del crimen organizado mundial.*

Cuatro hechos histéricos incontrastables sostienen la necesidad de esta gobernanza:

%2 José Villamil, Crénica de antecedentes a la gobernanza. del protagonismo del Estado a la pluralidad de
actores, AIGOP. Asociacion Internacional para la Gobernanza, la Ciudadania y la Empresa, num. 18, s/a,
en http://www.aigob.org/numero-18/197-cronica-de-antecedentes-a-la-gobernanza-del-protagonismo-del-
estado-a-la-pluralidad-de-actores

8 Ibid.
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Cuadro 4
Razones Historicas de la Gobernanza

A nivel mundial, a pesar de una mayor existencia de Estados nacionales, se contrajo un mayor namero
de actores estratégicos que restaron papel protagénico y hegemonico al Estado tradicional.

En el contexto continental se ha transitado del paso de las relaciones intergubernamentales a las
instituciones de orden supranacional.

Desde el ambito nacional se trabaj6 en distintos modelos organizativos que privilegiaban el accionar
de los poderes publicos o innovaciones de la burocracia y la gerencia publica, hasta la conciencia que la
produccién de gobernabilidad de esta época demanda altas dosis de interrelaciéon entre los distintos
niveles de gobierno con las empresas y la sociedad civil, para lograr legitimidad y eficacia del accionar
publico en un escenario de competencias y complejidad creciente en el cual se requiere la colaboracién e
interdependencia entre los actores estratégicos de una sociedad.

Las entidades o gobiernos subnacionales adquieren cada vez mas un rol protagonico a través de la
descentralizacién, puesto que la pérdida de capacidad del actor estatal se resignifica acentuando las
necesidades de cercania para enfrentar los requerimientos de la ciudadania y los retos de competitividad
mediante estrategias de desarrollo local, privilegiando estrategias consensuadas de largo plazo entre
actores publicos, privados y del tercer sector.

Fuente: elaboracidon propia con base en José Villamil, “Crénica de antecedentes a la gobernanza: del
protagonismo del Estado a la pluralidad de actores”, en  A/GOP. Asociacion Internacional para la
Gobernanza, la Ciudadania y la Empresa, ndm. 18, s/a, en http://www.aigob.org/numero-18/197-cronica-
de-antecedentes-a-la-gobernanza-del-protagonismo-del-estado-a-la-pluralidad-de-actores

En este mismo orden de ideas, en el que el Estado ya no es actor unico, Aguilar sugiere
una definicion de gobernanza:

El proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus
objetivos de convivencia -fundamentales y coyunturales- y las formas de
coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion y su capacidad de
direccion. El concepto implica dos dimensiones fundamentales de la vida
humana en sociedad: la intencionalidad social y la capacidad social de
transformar los propésitos en realidades.**

Asimismo, esboza sus caracteristicas:

% Luis Fernando Aguilar Villanueva, “De la gobernabilidad a la gobernanza. La eficacia directiva de los
gobiernos  contemporaneos”, presentacion en Power Point, enero de 2006, en
www.spc.gob.mx/.../redRH/.../Luis%20F.%20Aguilar%2020ene06. Negritas nuestras.
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Cuadro 5
Caracteristicas de la Gobernanza

Los limites del Enfoque de la Gobernabilidad: enfoque gubernamental(ista)

El Enfoque de la Gobernanza: la accién del gobierno es necesaria pero insuficiente para la direccion de
la sociedad. Revalorizacion de la capacidad social.

El concepto de Gobernanza: proceso social de definicion de metas y de organizacion / produccion.
Intencionalidad y Causalidad. Valor y Técnica.

Gobernanza y Gobierno
Vieja Gobernanza: Gobierno fuerte / suficiente, Sociedad débil. Mando y Contro/

Nueva Gobernanza: Gobierno insuficiente, Sociedad fuerte (independiente, auténoma). Coordinacion,
Interdependencia, Redes

Las relaciones entre la instancia de gobierno y la sociedad cambian segun las condiciones y definen el
patrén de gobierno: la gobernanza.

“Vieja Gobernanza'. Gobierno > Sociedad
“Nueva Goberrnanza™ Gobierno < Sociedad.

Coordinacion > Subordinacion, Interdependencia > Dependencia.

Fuente: Luis Fernando Aguilar Villanueva, “De la gobernabilidad a la gobernanza. La eficacia directiva de
los gobiernos contemporaneos”, presentacion en Power Point, enero de 2006, en
www.spc.gob.mx/.../redRH/.../Luis%20F.%20Aguilar%2020ene06

Esta nocion sobre gobernanza prolifera en los distintos circulos académicos del mundo:

La gobernanza [...] es un concepto que emerge en la literatura de los estudios
politicos después de la crisis de los afos 70. Segun Aguilar, surge en un
contexto caracterizado por el repliegue del estado, la privatizacion, desregulacion
y las reformas liberales como férmulas de ajuste y adelgazamiento del estado,
circunstancia que llevaria a la pérdida de capacidad de los gobiernos para dirigir
la sociedad. Pasada esta crisis los estados y sus gobiernos se encuentran en un
contexto de globalizacion, autonomia social, privatizacion del sector publico,
complejidad de la sociedad civil y mayor peso de los organismos internacionales.

En este escenario el estado es incapaz de controlar la realidad y los gobiernos
son incapaces de dirigirla. ¢ Como se gobierna entonces? Aparece la gobernanza
gue evoca un proceso mediante el cual los actores de una sociedad definen el
sentido de la direccién social y la capacidad de direccion. La gobernanza genera
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un orden y se trata en definitiva de un proceso de direccion social por la sociedad
; 35
misma.

Finalmente, en un mismo autor, encontramos tres recuperaciones conceptuales de

primera importancia, que ofrecen nuevas lecturas a la gobernanza:

Definicion sobre la ubicuidad de los actores: “Se entiende la gobernanza como un
nuevo estilo de gobierno que difiere de los estilos tradicionales de control jerarquico y
también es diferente en cuanto al papel que otorga a la interacciéon y la cooperacion

entre "los poderes publicos y los actores no estatales en el interior de redes decisionales

mixtas entre lo publico y lo privado”.*

Definicion en el entorno del neoinstitucionalismo:

También se define ‘gobernanza’ como "el sistema de reglas, procesos y practicas
gue determinan como los poderes son ejercidos. Por ello, desde un punto de
vista general, podriamos ver la gobernanza como una institucion. (Léase, la
institucion de norma, reglas). Asi, la gobernanza entendida como institucion es el
conjunto de valores, principios y normas formales e informales que pautan el
desarrollo de una determinada politica publica, es decir, que definen los actores,
los procedimientos y los medios legitimos de accién colectiva."®’

Definicion politica desde la critica al mercado:

La gobernanza forma parte indisoluble de la gobernabilidad de un sistema,
incluso llegariamos a decir que en buena medida la determina. ‘Gobernanza’
destaca los valores, normas y reglas que rigen la conducta politica. Las
sociedades del capitalismo contemporaneo estan rectoreadas por el interés del
gjercicio de la soberania del mercado y ésa es fuente de las profundas
contradicciones politicas en que navegan esas sociedades, lo que conduce a
permanentes crisis politicas, lacera la credibilidad y legitimidad de los sistemas

% Fernando Gonzélez Barroso, “Gobernabilidad y Gobernanza. Las relaciones intergubernamentales:
concepto y marco tedrico. El contexto y concepto. Caracteristicas. Modelo. Estructuras”, en
Documentacion sobre Gerencia Publica, del Subgrupo A1, Cuerpo Superior, Especialidad de Administracion
General de la Administracion de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha. Tema 10, en
http://empleopublico.jccm.es/empleopublico/c/document_library/get_file?uuid=6a218564-d670-40db-
9bac-21a2106b3b45&groupld=10129

% Luis Aguilera Garcia, “Gobernabilidad y gobernanza: cinco tesis a la luz del capitalismo neoliberal del

siglo XXI17, en Cuba Siglo XX. Politica, en
http://www.nodo50.org/cubasigloXXI/politica/aguileral _310802.htm
7 Ibid.
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1.3

politicos y redunda en lo que se ha dado en llamar ‘antipolitica’, como el
descalabro de la politica para las grandes mayorias, el enraizamiento de la apatia
politica y el descrédito total de ella que conduce a que el gran triunfador de los
procesos electorales de los ultimos 20 afios ha venido siendo de manera
progresiva el abstencionismo.®

Los temas de la agenda

Para la determinacion de este concepto, es importante identificar y relacionar cinco ejes

de ubicacion tedrica:

o 9

e

El significado de la formacién de la agenda.
La definicion de agenda.

El sitio de la agenda en la politica publica.
La clasificacion sobre la agenda.

La problematica de la agenda en la concepcién e implementacion.

Elder y Cobb entienden por formacion de la agenda:

[...] el proceso a través del cual ciertos problemas o cuestiones llegan a llamar la
atencion seria y activa del gobierno como posibles asuntos de politica publica. La
importancia del proceso se debe principalmente a dos hechos. En primer lugar, la
capacidad de atencion del gobierno es necesariamente limitada: siempre hay
asuntos por atender que tiempo para considerarlos. En segundo lugar, los
problemas de politicas puablicas no son datos a priori, sino resultados o
definiciones. Si una situacidbn especifica 0 un conjunto de circunstancias
constituyen un problema y, por tanto, son un asunto capaz de despertar la
preocupacion del publico, depende no solo de los hechos sino también de las
creencias y los valores. Pocas veces los hechos son claros y, aunque lo fueran,
siempre estan sujetos a diferentes interpretaciones.*

8 Ibid.

%9 Charles D. Elder y Roger W. Cobb, “Formacién de la agenda. El caso de la politica de los ancianos”, en
L. F. Aguilar Villanueva (coord.), Problemas publicos y agenda de gobierno, México, Miguel Angel PorrGa,
1993, p. 77.
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La formacion de la agenda se concibe entonces como un proceso de toma de

decisiones multifactorial y, muy a menudo, difuso denominandose anarquia organizada:

Para poder caracterizar un proceso tan difuso de toma de decisiones, Cohen y
sus colegas (Cohen y Marcha 1974, March y Olson 1976) han ofrecido el modelo
“bote de basura” (garbache-can model). A la luz de su marco conceptual, las
decisiones son vistas como el resultado de una confluencia de cuatro corrientes
relativamente independientes: las personas, los problemas, las soluciones y
las oportunidades de eleccidon. Aunque el flujo de estos elementos pueda
estructurarse institucionalizando los papeles y las practicas, las decisiones son
vistas como el resultado de intersecciones aleatorias entre los elementos de esta
cuatro corrientes.*

Frecuentemente, la formacion de la agenda implica todo un conjunto cambiante
de actores, los cuales vienen y van, determinando el tiempo que dedican al
proyecto a la luz de los otros asuntos que deben y quieren atender. Hay
problemas que piden atencidbn y no la reciben por falta de soluciones u
oportunidades. Y de la misma manera hay siempre ‘soluciones’ flotando en el
aire, en busca de problemas a resolver. Las oportunidades a elegir siempre estan
limitadas por la presion de las obligaciones previas y por todo un cumulo de
demandas contradictorias. En consecuencia, la manera como se conjugan los
cuatro elementos para lograr que un determinado problema llegue a la agenda
formal puede ser completamente fortuita. De la misma manera, muchos
problemas pueden ser descartados en el camino al buscar afanosamente la
combinacion apropiada de los elementos en tiempo y lugar.**

Por agenda de gobierno, de acuerdo a Aguilar:

[...] suele entenderse en la literatura el conjunto de problemas, demandas,
cuestiones, asuntos, que los gobernantes han seleccionado y ordenado como
objetos de su atencion y, mas propiamente, como objetos sobre los que han
decidido que deben actuar o han considerado que tienen que actuar. Este es el
punto esencial de la definicion. Sin embargo, hay definiciones de la agenda que
se interesan mas en el proceso de su elaboracion y conformacion e incluyen
también el conjunto de problemas al que el gobierno ha decidido prestarles
atencion (tomar en consideracion, estudiar), el conjunto de definiciones de esos

 tbid., p. 82.
L 1dem.
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problemas y hasta el conjunto de opciones de accion que el gobierno revisa para
atender los problemas.*?

La atencidon, definicibn y tratabilidad del problema son componentes
determinantes del proceso por el cual el problema (asunto, cuestiéon, demanda)
alcanza su caracter de agendum: algo sobre lo que se debe actuar.
Estructuracion de la agenda, definicion del problema, andlisis de las opciones de
accion son asi actividades interdependientes.*®

Para Lahera Parada, en cambio, la agenda es un proceso mas dinamico y que puede ser

resultado de una politica publica y sus efectos, ya sea agenda politica o social:

La definicién y redefinicibn de la agenda politica es un proceso continuo que
depende de la dinamica de las fuerzas politicas y sociales. Una parte de la
discusion es convertida en programa y sujeta a la aprobacion de la ciudadania. A
su vez, parte del programa se convierte en politicas desarrolladas por los
gobiernos y las coaliciones que los apoyan, los que quedan sujetos a la
evaluacion de la ciudadania en las elecciones siguientes.*

Tanto los temas internacionales como los resultados de las politicas publicas son fuente

para la definicion o redefinicion de la agenda:

La conformacion y discusion de la agenda social estan también influidas por
hechos y visiones internacionales. Ellos pueden ser globales, como el fin de la
guerra fria, o méas focalizados, como las politicas de los paises desarrollados en
te-mas tales como los subsidios agricolas, las migraciones y la inversion directa
en el extranjero...Los resultados de las politicas publicas pueden modificar la
discusion de la agenda. La generacion progresiva de bienes de acceso universal
disminuye la importancia de éstos en la agenda, mientras las omisiones o
fracasoi_) de las politicas publicas pueden aumentar la significacion de otros
bienes.

2 L. F. Aguilar Villanueva, Problemas publicos... op. cit.

3 1bid. p. 30.

4 Eugenio Lahera Parada, /ntroduccion a las politicas publicas, 22 edicion, Santiago de Chile, FCE, 2008
(Breviarios, 538), p. 85.

> Ibid., p. 86.
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En cuanto al sitio de la agenda en la politica publica, el mas comdn de los esquemas
sobre las politicas publicas identifica cuatro pasos: gestacién, formulacién, evaluacion e
implementacidn. De éstos, sin duda, es el paso de la gestacion donde pueden localizarse
tanto la formacién como la propia agenda entre las politicas publicas, o en su caso, en
sus propios resultados como consecuencia de estos.

Diversos autores sefialan cinco pasos para la formulacion preliminar de

proposiciones politicas:

e Identificacion y definicion de los problemas
e Percepcion de una problematica actual o futura, tanto por parte del politico como
por el técnico, resultante de
= Demandas politicas
= Demandas sociales
= Necesidades identificables
= Juicios de valor sobre cierta realidad
= Compromisos politicos asumidos.
e Seleccion de soluciones
e Establecimiento de algunos objetivos o metas preliminares y
e Preseleccion de medios inmediatos.*°

Entre los dos primeros pasos, se encuentran tanto la formacion como la agenda misma.
En el primero, el autor discurre sobre la necesidad de tomar en cuenta dos ambitos de

trabajo:

—Se define un problema al establecer claramente:
Cémo altera la situacion.
Cuando se altera.

—La delimitacion del problema se hace conociendo:
A quiénes afecta.

En dénde se presenta.

Cuéanto miden las alteraciones que provoca.*’

8 Carlos Ruiz Sanchez, Manual para la elaboracion de politicas publicas, México, UIA/Plaza y Valdés
Editores, 2002, p. 15.
47 Ibid., pp. 17, 18.
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Una vez identificados la problematica, el tomador de decisiones debera identificar y

definir los problemas susceptibles de modificacion por medio de la politica publica:

Cuadro 6
Elaboracion de Politicas Publicas

Considerar los diferentes puntos de vista de los actores en la elaboracion de la politica publica.

Comparar estos puntos de vista con el respaldo ideolégico del gobierno, y seleccionar los mas
coincidentes.

Identificar si la politica publica abarcaria el o los problemas en lo general o en lo particular, o tendria una
mezcla de ambos.

Conocer las condiciones en que surgio el problema, si concierne a determinado grupo social o politico y
cuéales son sus expectativas y valores.

Analizar las estadisticas concernientes al problema.
Sustentar con argumentos validos y con lenguaje convincente la politica propuesta.
Preparar las posibles alternativas para una politica publica, asi como politicas alternativas.

Prever otros problemas que de manera coyuntural pudieran presentarse.

Fuente: Carlos Ruiz Sanchez, Manual para la elaboracion de politicas publicas, México, UIA/Plaza y Valdés
Editores, 2002.

También en el caso de Lahera, son cinco fases para la formulacion de las politicas.
Aqui si se inscribe en forma explicita la agenda: 1) agenda, 2) programa, 3) disefio, 4)
gestiéon y 5) evaluacion.

En este proceso, en la Agenda se subraya que “No toda idea entra en la agenda.

No todos los temas de la agenda se convierten en programas”.*®

8 E. Lahera Parada, op. cit., p. 80.
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Esquema 1
Ciclo analitico de las politicas publicas

ﬁ_' Disefio de las PP x
v

\4
Agenda Gestién

Programa

Evaluacion
»n

Discusion <_/1

Fuente: Eugenio Lahera Parada, /ntroduccion a las politicas publicas, Santiago de Chile, FCE, 2002

Por su parte, Aguilar recupera dos procesos conceptuales en la formulacién de politicas:
La de Brewwer y DelLeon, suponiéndose la ubicacién de la agenda en las dos primeras:
iniciacion, estimacion, seleccion, implementacion, evaluacion y terminacion. Al mismo
tiempo, recupera las ideas Patterson, Davison y Ripley observandose un trabajo mas
exacto en cuanto al sitio de la formacion y la agenda misma, tal como se muestra en el

flujograma siguiente:*°

49 L. F. Aguilar Villanueva, Problemas publicos..., op. cit.

34



Esquema 2

Una Mirada al Proceso de las Politicas

Produce
Formacion de Agenda
la agenda de Gobierno
Conduce a
Formulacion y Produce Las proposiciones
legitimacion de la de la politica (fines,
politica metas y medios de
(programas) efectuacion)
Conduce a
~ Produce .
Interpretacion de la Interpretacion de la

politica

politica

1. Efectos de la politica
2. Evaluacién de los efectos
3.Decisiones sobre
el futuro de la politica
(programas)
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Fuente: L. F. Aguilar Villanueva, Problemas publicos y agenda de gobierno, México, Miguel Angel Porrua,
1993 (tomado, a su vez, de Samuel Charles Patterson, Roger H. Davidson y Randall B. Ripley, A More
Perfect Union: Introduction to American Government, 32 ed., Chicago, Dorsey Press,
1985, p. 465.).

En cuanto a la clasificacion sobre la agenda:

Si bien la agenda es del gobierno, los problemas que la componen se originan en
el sistema politico. Son cuestiones, conflictos o necesidades que conciernen y
preocupan a los ciudadanos y que ellos con independencia del gobierno o en
comunicacion con él consideran asuntos generales de estado y, en consecuencia,
asuntos de gobierno. Hay entonces una agenda de los ciudadanos, del estado o
del sistema politico, que puede preceder y determinar la agenda del gobierno o
ser inducida por las preocupaciones y prioridades gubernamentales, que puede
empatar con la del gobierno o diferir de ella en mayor o menor grado. Los nexos
o las inconexiones entre las dos agendas son propios de la dinamica de las
relaciones entre sociedad y estado.*

De las tesis de Cobb y Elder, Aguilar extrae dos tipos de agenda: la denominada

sistémica, publica, constitucionaly la llamada /nstitucional, formal o gubernamental

[La primera] esta integrada por todas las cuestiones que los miembros de una
comunidad politica perciben comunmente como merecedoras de la atencion
publica y como asuntos que caen dentro de la jurisdiccion legitima de la
autoridad gubernamental existente. Toda comunidad politica, local, estatal y
nacional, tiene su propia agenda sistémica. [La segunda es definida como] el
conjunto de asuntos explicitamente aceptados para consideracion seria y activa
por parte de los encargados de tomar las decisiones. Por lo tanto, cualquier
conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo gubernamental en el
nivel local, estatal o nacional constituira una agenda institucional.>

Mientras que la agenda sistémica aborda temas generales, abstractos y globales —tales
como la contaminacion, la pobreza o la seguridad nacional—, la institucional es mas
especifica, concreta, acotada ya que se concentra en problematicas muy determinadas

como el sida, el analfabetismo o el narcotrafico:

0 1bid., p. 31.
L 1bid., p. 33.
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La distribucidbn e interaccion de las dos agendas plantea dos o6rdenes de
cuestiones tedricas. El primero, relativo a la agenda sistémica, busca saber cémo
determinados asuntos y problemas logran expandirse, obtener visibilidad y
consenso general, alcanzar la calidad de “problema publico”. El segundo orden,
relativo a la agenda especifica del gobierno, busca saber cédmo determinados
asuntos y problemas, independientemente de si han despertado o no el
reconocimiento e interés de toda la comunidad politica, logran obtener la
atencion de politicos y funcionarios y ser aceptados como objetos de su
intervencién. Obviamente habria un tercer orden de cuestiones, relativo a la
averiguacion de las relaciones que corren, pueden o deben correr entre la
dindmica de las dos agendas.>?

Finalmente, Aguilar recupera del modelo Cobb y Elder el debate sobre los asuntos de la
agenda sistémica y si éstos logran dilatar su alcance, intensidad y visibilidad para que se
inserten en la agenda institucional. Para ello, se exponen algunos conceptos como los
requisitos para que un asunto tenga accesos a la agenda y los tipos de publico

involucrados:

Cuadro 7
Agendas y Tipos de Publico

Que sea objeto de atencion amplia o al menos de | Grupos de identificacién (involucrados).
amplio conocimiento del publico.

Grupos de atencion (interesados en el tema).
Que una buena parte del puablico considere que se
requiere algun tipo de accién. Pablico atento (interesados en  estar
informados).

Que a los ojos de los miembros de la comunidad la
accion sea competencia de alguna entidad | Publico en general (poblacibn menos
gubernamental. informada pero que se expresa
emocionalmente.

Fuente: elaboracién propia con base en L. F. Aguilar Villanueva, Problemas publicos... op. cit.

52 Ibid., pp. 33, 34.
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Finalmente, en el actual debate latinoamericano, se ha puesto al dia la discusién sobre

la problematica de la agenda en cuanto su concepcion y su implementacién. En este

sentido, la discusion en el Consejo Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo

(CLAD) ha puesto a consideracion dos tipos de gerencia; la publica y la social.

Cuadro 8
Gerencia Publica Social

La gerencia publica es idénea para
institucionalizarse en el espacio del Estado
socialmente necesario. Este por definicion
es un estado promotor de los esfuerzos
que la sociedad civil emprende; es un
estado que se coordina con los agentes
sociales para no desplazarlos de lo que
saben hacer; es un estado que comparte
costos e iniciativas para que su vida
publica no decaiga y sea en cambio
productiva y util; en suma, es un Estado
“...que debera tener capacidades importantes
para la promocién de la sociedad civil. Tratar de
ayudar seriamente, no a reemplazar los roles de
la sociedad civil, sino a promover la
autoorganizacion de la sociedad civil, tanto en el
plano social, como en el productivo, el cultura”.

La gerencia social destaca como una tecnologia
gubernamental para atender las desigualdades,
injusticias 'y marginacién de la vida economica. Es
una gerencia que no toma como referencia el
protagonismo estatal y burocratizante.

Tampoco postula la centralizacion de la
decision, sino que auspicia la participacion
comunitaria, misma que se estimula a través
de la descentralizacion politica. La propia
gerencia social propone que sean los
programas gubernamentales y no tanto la
creacion innecesaria de estructuras
burocraticas las que atiendan de manera
directa y con su participacibn a quienes
padecen la pobreza.

Fuente: elaborado con base en Ricardo Uvalle Berrones, Los nuevos derroteros de la vida estatal, México,
Instituto de Administracién Pablica del Estado de México/INAP, 1994 Negritas nuestras

Hoy dia, el debate se ha fortalecido en cuanto a la concepcion de la gerencia social:

La Gerencia Social Innovadora (GSI) debe entenderse como la concepcion y
gestion de las politicas sociales, planteamiento opuesto al de los enfoques
eficientistas, paternalistas y burocraticos que han prevalecido hasta ahora. El
caracter innovador de la gerencia social radica esencialmente en los procesos
participativos por parte de una ciudadania activa que, con dicho enfoque, se
busca promover de manera auténtica, continua y amplia.>

%3 |sabel Licha (ed.), Gerencia social en América Latina, Washington, BID, 2002, p. XII.
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Es claro que el concepto de la gerencia social estd méas identificada con la participacion
entreverada de la sociedad en los asuntos publicos que en el fendmeno del Estado
promotor del desarrollo. Es decir, mas cercano al concepto de democracia participativa
gue el de democracia representativa que promovio el Estado de bienestar o la gerencia
publica o la propia idea del buen gobierno.

La gerencia social estd mas encaminada a interesarse en los retos de las nuevas
politicas publicas pero tratando de encarar los problemas estructurales en las
denominadas arenas de podery también en las nuevas necesidades de las arenas de
politicas.

Los estudios de Kliksberg sefalan cinco ejes sobre la agenda de la gerencia
social: “los cuellos de botella” estratégicos, las interrogantes para la conformacion de la
agenda, la nueva direccién del trabajo, los dilemas para la estructuracion de los
programas sociales y el perfil de esta nueva gerencia.>*

Para el padre de la gerencia social, los denominados cuellos de botella podrian

caracterizarse de la siguiente manera:

El tema del poder.

La hegemonia del economicismo.

Debilidad institucional del sector social.

Baja articulacion.

Dificultades en la focalizacion.

Subutilizacién de la participacion.

Orientacion a la centralizacion.

Déficit de evaluacion.

Restricciones de las capacidades gerenciales disponibles.>>

Para la conformacion de su agenda, el economista argentino sefiala como necesidad de

la gerencia social la formulacién de las siguientes interrogantes:

¢Cémo organizar el aparato institucional para el gasto social? ;Como pasar de su
actual fragmentacion a una articulacion que opere? ¢Como focalizar los

* Bernardo Kliksberg (comp.), ¢Cdmo enfrentar la pobreza? Aportes para la accion, 22 edicién, Buenos
Aires, Grupo Editor Latinoamericano /CLAD/PNUD, 1992 (Coleccién Estudios Politicos y Sociales).
% B. Kliksberg, “Gerencia social: una revision de situacion’, en ibid.
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programas para maximizar el impacto sobre los sectores prioritarios a asistir?
¢Como integrar los programas operando multiinstitucionalmente? ¢Cémo
descentralizar para acercar los programas a los beneficiarios? ¢(Como concertar
esfuerzos entre el sector publico y la sociedad civil en esta materia? ;Coémo
promover y abrir canales adecuados para la participacion de la poblacion asistida
en los programas? ¢Como estimular las capacidades organizacionales y
productivas de los pobres? ;Como medir resultados? (Como formar recursos
humanos para las delicadas y especializadas tareas de gerencia implicadas?
¢Cémo vincular las politicas y los programas sociales con las politicas econémicas
de modo organico e institucionalizado?®

Siguiendo el orden de su conceptualizacion, Kliksberg sefiala la necesidad de construir

nuevas direcciones de trabajo en gerencia social:

Revisando las relaciones entre la politica econémica y la politica social.
Hacia la conformacion de redes sociales.

Aprendiendo sobre participacion popular.

Recuperacion de tecnologias para la economia de los pobres.
Potenciando la descentralizacion.>’

En esta logica, Kliksberg cita trabaja sobre los temas dilema con los que la gerencia

social tendra que enfrentarse y vencerlos para el éxito de su tarea:

“Turbulencia” de objetivos.

Complejidad politica en los procesos de implementacion.
El tema del “acceso”.

Relevancia del estilo.

Dificultades de coordinacion.

La necesidad de descentralizacion.>®

Finalmente, sefiala las cuatro caracteristicas del perfil deseable del gerente social:

Capacidad para ‘gerenciar’ complejidad.
Orientacion a la articulacion social.
Capacidades para la concertacion.
Gerencia de frontera tecnolégica.*

5 1bid., p. 28.
> Ibid. pp. 38-44.
%8 B. Kliksberg, “,Cémo formar gerentes sociales? Elementos para el disefio de estrategias”, en /bid.
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Como puede observarse, la agenda esta vinculada a temas mucho mas complejos que la
simple enumeracion de asuntos, relacién de topicos o problemas a relacionar. Ella esta
intimamente relacionada a esa falta de gobernabilidad que los autores han descrito y
cuya conformacion y formulacién implican una serie de complejidades como las ya
descritas.

Empero, ¢qué es gerencia social en Kliksberg? El propio autor nos ofrece seis
puntos descriptivos:

Cuadro 9
Gerencia Social en Kliksberg

En primer término, en cualquier programa social de ciertas dimensiones intervienen multiples entidades:
varios ministerios, gobernaciones, alcaldias, ONG”s, sectores de la sociedad civil, las comunidades
carenciadas. Con frecuencia, las propuestas se caracterizan por choques entre ellos, disputas
burocraticas, serias limitaciones para coordinarse. La gerencia social trata de maximizar las
sinergias entre los distintos participantes para optimizar los resultados del conjunto.

En segundo lugar, la evidencia mundial implica claramente una altisima correlacion entre grado de
participacién de las comunidades carenciadas en el disefio y la gestion de los programas morales que
quieren ayudarlas y los niveles de éxito de estos programas.

En tercero, la gerencia social cree en la descentralizacion. Los programas sociales pueden ser mas
efectivos si estan mas cerca de la poblacion asistida. Sin embargo, segun la experiencia, el real
aprovechamiento de las potencialidades de la descentralizacién se da cuando llevan los programas al nivel
organizacional mas cercana a la gente, pero se dan al mismo tiempo plenas posibilidades a la
participacién comunitaria.

En cuarto, un enfoque eficiente de gerencia social se apoya en la cultura de la comunidad a la
que se asiste. Sus valores, creencias, liderazgos naturales, tradiciones, tecnologias no deben ser
marginados por la gerencia del programa, sino respetados y movilizados a favor de éste.

En quinto, en gerencia social se dudan de las capacidades de los modelos gerenciales convencionales,
formalizados y rigidos..., en los programas sociales, las condiciones cambian continuamente, es
necesario practicar un estilo gerencial adaptativo y flexible que permita ir respondiendo a
esos cambios sobre la marcha.

En dltimo lugar, en gerencia social se practica el control social del programa. Se trata de que los
programas sean transparentes para la sociedad, de que haya continua informacién sobre su marcha. Se
crean, asi mismo, informes para que las comunidades asistidas controlen directamente la labor del
programa. El mayor preventivo anticorrupcion, segin parecen indicar los hechos, es esa presencia de los
asistidos

Fuente: Bernardo Kliksberg, Hacia una economia con rostro humano, 22 ed., Buenos Aires, FCE, 2002
(Coleccién: Economia), pp. 95-96.

5 Jbid.
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1.4 Conceptos a utilizar en el proyecto de gobernabilidad y agenda
Los conceptos a emplear en el trayecto del documento, descansaran en las siguientes
acepciones teoricas a partir de la ingobernabilidad en 1994 en Chiapas y las necesidades

de gobernabilidad agraria a través de una agenda minima:

e Definicién de gobernabilidad e ingobernabilidad de Omar Guerrero.

e Grados de gobernabilidad (déficit y crisis de gobernabilidad e ingobernabilidad)
de Antonio Camou.

e Gobernabilidad democréatica de Antonio Camou.

e Gobernanza de José Villamil.

e Agenda y clasificacion de la gobernanza de Charles D. Elder y Roger W. Cobb.

e Problematica de la agenda en la gerencia social de Bernardo Kliksberg.

Los conceptos de gobernabilidad e ingobernabilidad del primero de ellos, entrafian una
dialéctica sobre el Estado y la sociedad. Son las Dos Caras de Jano en la definicion de
politica de Maurice Duverger. Una explicaciéon de ambas convidan a una reflexién de dos
ambientes totalmente distintos de un solo estadio. De hecho, Guerrero, recupera las
distintas tendencias para explicar la ingobernabilidad, pero clasificandola por causas
estructurales y por condiciones especificas. En este sentido, las primeras son las que se
retoman en este trabajo a partir, sobre todo, de algunos de los conceptos de Karl
Deutsch (/ngobernabilidad por autoclausura de los procesos de direccion de la sociedad)
y del ya citado Kliksberg (/ngobernabilidad por explosion de complejidad).

Por otro lado, se retoman los grados de gobernabilidad de Camou, pues el
estudio identifica distintos niveles de tensiones, desgastes y quebrantamientos de las
relaciones Estado-sociedad o de una parte de ella. Estos conceptos son muy Utiles para
identificar los procesos que se suscitan antes, durante y después de los estados
extremos de la gobernabilidad y la ingobernabilidad. Es decir, se identifican etapas,
niveles o semaforos que nos permiten diferenciaciones. De la misma manera, resulta de
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extrema utilidad su acercamiento conceptual de la gobernabilidad democratica,
insertando cuatro temas ejes: el compromiso estatal, las condiciones de la aldea global,
la responsabilidad ciudadana 'y \a integracion de valores, buscando un equilibrio entre
los factores de la lucha politica, social y economica. De hecho, el concepto de
gobernabilidad democratica comienza a abordar el tema de la globalizacion como parte
del significado de la gobernabilidad moderna, que Villamil aborda como punto de partida
en su concepto de gobernanza. El concepto de Camou es mas propio para referirse a los
temas nacionales de nuestros paises latinoamericanos donde el debate se concentra en
Su mayor proporcion en su propia agenda propuesta.

A su vez, la gobernanza de José Villamil la emplearemos como el concepto a
utilizar en el futuro mediato, de no mas de 10 afios, pues parte de ocho premisas

prevalecientes del mundo contemporaneo:

e La tercera ola de la globalizacién genera nueva complejidad e interdependencia.

e El papel es menos protagdnico y determinante del Estado.

e Existe una complejidad de actores y multiplicacion de redes (publicos y privados).

e La sociedad se explica a partir de la informacion, el conocimiento y la economia.

e El paradigma cambio: Del estudio del estado y la seguridad nacional al
transnacionalismo.

e Debate interparadigmatico, producto del terrorismo, narcotrafico y crimen
organizado.

e La burocracia y la gerencia publica requiere de mayor interrelacién entre niveles
de gobierno y la sociedad civil.

e Los gobiernos locales adquieren mayor dinamismo frente a la disminucién de

capacidades del gobierno central.

Esta perspectiva, parte de premisas generales rigurosamente ciertas, sean mundiales o
nacionales, pero a nivel local; en muchas regiones de nuestros paises la presencia del
Estado y su despliegue de bienestar todavia es un estadio no desarrollado. Aln mas, la

ausencia del Estado ha sido causa del descontento, los desgastes y las confrontaciones.
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Es decir, su no presencia, y por tanto la carencia de las politicas de bienestar, ha
generado la manifestacion explicita del déficit y la crisis de gobernabilidad y la propia
ingobernabilidad.

La salida de estas regiones de la pobreza extrema y la exclusion requiere
necesariamente la intervencion del Estado. Podran participar todas las redes sociales
interesadas y aumentaran los propésitos de autogestion, pero sin el Estado, las
localidades, los gobiernos municipales y las microrregiones dificilmente podran
encontrar la cohesion institucional, los presupuestos y el impulso hacia la sociedad
moderna. Por ello, para el caso que nos ocupa, de una entidad del pais después de una
declaratoria de guerra, nos quedamos con el término de gobernabilidad democratica,
para evitar la sobreposicion de mapas o estadios de desarrollo de José Carlos Mariategui
(“Tenemos sociedades de la selva, con costumbres coloniales, economias feudales,
necesidades capitalistas y con aspiraciones socialistas”).

Aln mas, en la medida en que la gobernabilidad democratica sea capaz de tener
menos problemas de realizacion en las regiones de pobreza y exclusion en nuestros
paises, la gobernanza se apropiard en forma definitiva en el nuevo paradigma de la
tercera ola de la globalizacion, de acuerdo al esquema conceptual de Villamil.

Para los temas de la agenda, se retomaran los conceptos de Elder y Cobb, asi
como los de Carlos Ruiz Sdnchez y Luis F. Aguilar. En éstos se encuentran la formacién
de aquella, su definicion, su propia clasificacion, su sitio entre las politicas y los
requisitos y tipos de publico involucrados. Este marco conceptual sera de utilidad en el

proyecto por cinco razones sustantivas:

e La agenda se concibe desde su formacion como un proceso de importancia
politica para el gobierno.

e La agenda se define como un tema de gobierno para el posicionamiento politico y
sus consecuencias de politicas.

e La clasificacion de la agenda en sistematica y gubernamental significa la doble

dimension que puede tener un problema en un mismo contexto.
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e El sitio de la agenda forma parte del proceso de formulacion de politicas.
e Los requisitos y tipos de publico que intervienen para la definicion de una

agenda, son conceptos que constituyen sus temas vinculantes.

Finalmente, se recogera del propio Kliksberg el concepto de gerencia social para
asociarlo a la problematica de la formulacion de la agenda, asi como sus implicaciones
en la ejecucién de las politicas. El planteamiento de este investigador es clave porque
responde a las preguntas ;como se va enfocar la politica puablica en medio de un
problematica muy compleja? y ;quién va formularla y ejecutarla?

La complejidad social, econémica y politica, la multiplicacion de actores y la
concurrencia amontonada y anarquica de objetivos y metas es parte del escenario que
Kliksberg propone resolver. Con un perfil distinto, es la nueva gerencia social, pues, la
que tiene que saber enfrentar estos retos de la agenda y dirigir la ejecucion de las
politicas publicas. No basta con la denuncia de los lugares comunes de la pobreza y la
exclusién, se necesitan, por tanto, responder preguntas especificas y concretas del

mundo cotidiano y real.
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Esquema 3
Ausencia del Estado de Bienestar y Déficit de Politicas Publicas
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II. Los alcances sociales del reparto agrario
2.1 La tierra de los ejidos y las comunidades

Referencia teoérica

En este subcapitulo se utilizara el concepto de gobernabilidad normal, a partir del
marco teodrico de Antonio Camou (vid supra pags 18 y 19), y no asi el de
gobernabilidad de Omar Guerrero (vid suypra pags 9 y 10), que es un concepto que
no solo exige orden y estabilidad, sino también bienestar social general.

Recordemos. Para Comou la gobernabilidad normal: describe una situacion donde
las discrepancias (o diferencias) entre demandas y respuestas se encuentran en un
equilibrio dinamico, esto es, adquieren valores de variacion tolerados y esperables
para los miembros de la comunidad politica. Ciertamente, esto no significa que no
haya confiictos, cuestiones irresueltas e incluso problemas irresolubles; pero el
hecho que importa resaltar es que esas diferencias son aceptadas como tales e
integradas en el marco de la relacion de gobierno vigente en una sociedad (vid supra
pag 18 y 19).

Este concepto nos resulta util, toda vez que entrafia la esencia de la politica
distributiva del reparto, constituyendo asi la neuralgia de la reforma agraria en
Meéxico, y mas aun en Chiapas durante el siglo XX. Esta gobernabilidad normal se
logra progresivamente a partir del proceso de institucionalizacion del control
corporativo, el fraccionamiento de las grandes extensiones, el reconocimiento de los
bienes comunales y la instauracion de las acciones agrarias de la dotacién, la
ampliacién y los nuevos centros de poblacion ejidal.

En este subcapitulo se observara como se logra la gobernabilidad normal, cuando
se hace extensiva la politica del reparto entre una sociedad, que venia de un modelo
semiesclavista y semifeudal. Para 1994, la tierra ya esta socialmente repartida.

El concepto de gobernabilidad normal no es muy exigente. Necesita cumplir con
la necesidad del equilibrio dinamico y por tanto no requiere mucho mas alla de la
relacion entre la demanda social y las respuestas gubernamentales.

El reparto agrario en Chiapas nos ofrece una sefal de haberse construido una
gobernabilidad normal durante mas de 70 afios, una vez tipificado en la
constitucién del 1917 y aprobado el propio ordenamiento local en 1921, tras las
revueltas internas y particulares de la entidad.
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raiz de la erupcién zapatista de 1994, el tema agrario en Chiapas regresé a la

agenda de los temas de la injusticia. En la entidad, la tierra es una unidad

social, economica y politica entre los pueblos. Los mas de 1,280 predios
invadidos fuera de Las Cafiadas evidenciaban mas alla de un activismo campesino, un
reclamo social; 71 de 111 municipios tenian problemas de invasién. Eran 70
organizaciones campesinas las que habian ocupado en forma irregular mas de 106 mil
hectareas. EI niumero de predios invadidos, la beligerancia de las organizaciones y la
demanda de tierra campesina mostraban a nivel nacional un problema agrario que los
gobiernos de la Republica y del Estado tenian que enfrentar y responder en forma
inmediata pero también definitiva.*

Frente al pronunciamiento del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN)
sobre las enmiendas constitucionales al articulo 27, asi como a la idea generalizada de
la existencia de latifundios, la proclividad de asegurar que Chiapas ocupaba un lugar a
nivel nacional del mas alto rezago agrario, la necesidad de repartir mas tierra entre
campesinos pobres y la persistencia de la conflictividad agraria entre los nucleos
campesinos, es importante subrayar la dimension fisica y social que ha alcanzado el
reparto agrario en la entidad.

En Chiapas la tierra esta socialmente repartida. El reparto agrario durante afnos, a
pesar de sus deficiencias e injusticias, ha llegado a manos de ejidatarios, comuneros y
colonos. El afio de 1994 es un punto de referencia historica para hacer un corte de los
alcances y limitaciones de una politica instrumentada, concluida la revolucion de 1910.
El movimiento zapatista ha sido fuente de oportunidades. Ha permitido esclarecer que
no siempre se comienza de cero, y en el caso de la politica agraria menos. Es la
oportunidad para reconocer que la tierra tiene problemas de certidumbre, de
aprovechamiento, de ocupacion y de sustentabilidad, pero no de definicion social en su

tenencia. Es propoésito de este capitulo demostrar que la tierra estd en manos de los

Y Programa Estatal de Desarrollo Agrario, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado de Chiapas, 1995 (en
adelante, PEDA-Chiapas).
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campesinos de Chiapas y que por tanto el debate sobre ésta requiere superar la
modalidad del reparto strictu sensu.

La superficie total de Chiapas es de 7,425,875 hectareas de las cuales el 60% es
propiedad social (tenencia ejidal, comunal y propiedad fideicomitida a favor de
grupos campesinos y que se constituyeron en nuevos ejidos). Por su parte, la propiedad
particular o privada (constituida de las colonias agricolas y ganaderas, asi como de la
superficie reconocida como terrenos nacionales) representa el 32% del total. Asimismo,
los cuerpos de agua zonas urbanas territorio insular y las resoluciones agrarias no
ejecutadas significan el 8% restante.?

Tan sélo esta primera numeralia nos indica la proporcionalidad de la tierra social
en Chiapas. Si las colonias agricolas y los terrenos nacionales también se constituyeran
en parte de la propiedad social, la proporcién de ésta seria mucho mayor (aumentaria
hasta un 6% mas en total), asi como si se pudieran ejecutar 210 mil hectareas mas
tipificadas no ejecutables en términos materiales y/o juridicos. Esta inejecutabilidad
representaria un 3% mas en esta perspectiva.

Para el afio 2000, los 1911 ejidos significaron 3,325,312 hectéreas. Existian 86
comunidades agrarias o reconocimientos y titulaciones de bienes comunales que
llegaron a extenderse a 840,947 hectareas. Las tierras adquiridas entre 1994 y el
programa de fideicomisos Fondo 1995 y ProChiapas representaron 1,465 poblados
beneficiados con 302,692 hectareas. Estas cantidades representaban, respectivamente,
el 45,11 y 4 por ciento del total de la superficie del estado. Por su parte, se identificaron
26 colonias agricolas y ganaderas en 75,850 hectareas, 28,160 predios de propiedad
particular en 1'975,000 hectareas y 1,953 predios de terrenos nacionales en 377,020
hectareas. A cada una de estas correspondio el 1,26 y 5 por ciento del total de la tierra

en Chiapas.®

Esta fotografia estadistica nos indica que histéricamente la tierra ha tenido una

significacion de extrema importancia en Chiapas. Aun mas, de 1994 al 2001, la

2 Ibid.
S Ibid.
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estructura de la tenencia de la tierra, en el reglon estrictamente social, pasé del 53 al
60% vy la particular se redujo del 41 al 32%. Esta proporcionalidad se explica a partir de
dos fendmenos: el desahogo del rezago agrario y el proceso de adquisicion de tierras de
los Acuerdos Agrarios.

De 1994 a 2001, los ejidos pasaron de 1,643 nucleos a 1,911, de 150,892
beneficiarios a 222,685 y de 3,093,572 hectareas a 3,325,312. De igual manera, los
bienes comunales tuvieron una ligera variacion cuantitativa: pasaron de 73 a 86 nucleos
y de 827,558 hectareas a 840,947. Es decir, el reparto agrario ha sido un proceso
histérico de dotacién y de reconocimiento de tierras. En este periodo, el crecimiento de
la tierra social lejos estuvo de ser parte un proceso en curso, antes bien, fue parte de
uno concluyente. Las sentencias positivas emitidas por el Tribunal Superior Agrario, y en
algunos casos por los Tribunales Unitarios de Tuxtla Gutiérrez y Tapachula, permitieron
incrementar la superficie de la propiedad social en 231,740 hectéreas. Este proceso fue
concluyente, toda vez que después de finalizada esta etapa de desahogo del rezago
agrario, las instituciones federales no tuvieron, juridicamente hablando, posibilidades de
abrir nuevos expedientes en esta materia.

De igual manera, la propiedad social aument6 en la medida en que se enajenaron
predios de propiedad particular, durante 1994, en el proceso de adquisicion subsidiaria®
y via fideicomitida por Acuerdos Agrarios. En este proceso, se registraron 302,692
hectareas mas para grupos campesinos en la entidad y que representaron el esquema
de conciliacion social agraria a raiz de las 1,280 invasiones fuera de Las Cafiadas de ese
afo. Esta proporcion de tierras significo la atencién a grupos campesinos que no habian
logrado resoluciones presidenciales favorables, sentencias positivas, conflictividad de
poblados sin certeza juridica en sus posesiones y en su inmensa mayoria jovenes

campesinos demandantes de ocupacién y empleo.”

* Programa de adquisiciones de tierras a través de un comité ex profeso, presidido y organizado por el
gobierno del estado y financiado por la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), en el cual, los particulares
otorgaban un poder general para la enajenacion de bienes a favor de esta dependencia, pero que no
implicaba obligaciones tributarias para ninguna de las partes. Si bien esta medida politica y administrativa
ha facilitado la negociacién con los grupos campesinos, no se ha podido resolver sin embargo el problema
de la certeza y la certidumbre juridicas debido al incumplimiento de las contribuciones fiscales.

®> PEDA-Chiapas, op.cit.
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Mas alla del proceso de dotacion de tierras ejidales o el reconocimiento y
titulacion de bienes comunales, no habia existido histéricamente en Chiapas un
programa tan fuerte de adquisicion de tierras como el planteado en el Programa de los
Acuerdos Agrarios. Ni el Programa de Rehabilitacion Agraria 1982-1988 ni el
denominado Oficialia Mayor de la Secretaria de la Reforma Agraria de 1989-1994,
lograron los nimeros tan amplios alcanzados por el primero (este tema se revisara con

mas amplitud en el capitulo I11).

Tabla 1
Adquisiciones de Tierras en Chiapas

1982-1988  Rehabilitacion Agraria (PRA) 80,435 533 9,283 159
1989-1994  Oficialia Mayor/SRA 13,706 137 2,741 47
1993-1994  Subsidiaria 39,049 524 7,810 206
1995-2001  Acuerdos Agrarios 249,937 2,737 61,102 1,212

Fuente: Representacion Especial de la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) en Chiapas, 2001 (material
digitalizado no publicado; en adelante, RES-SRA).

Las tierras adquiridas de 1994 al 2001 no solamente han representado un incremento
de hectéareas a la superficie social, sino nuevos margenes de gobernabilidad normal
en Chiapas. El reparto agrario no solamente consistié en dotar tierra para los ejidos, se
pugné ademas por llevar parte de la justicia social del constituyente de 1916. Asi, la
adquisicion de tierras intentd subsanar aquellas deficiencias e inequidades
socioecondmicas propias de una cada vez mas precaria poblacion campesina (misma

que ha crecido a tasas muy por encima de la media nacional).

Los programas de adquisicion de tierras lo han hecho a partir de los predios de la
pequena propiedad. De 1994 a 2001, la propiedad particular pas6 del 41 al 32% del
total. Desde 1994, las colonias agricolas y ganaderas han permanecido con una

superficie similar que oscila hoy sobre las 75,850 hectareas. La denuncia y escrituracion

51



de terrenos nacionales ha sido todavia menor, por lo que su cuantificacion sobre
377,020 hectareas se mantiene constante. Sin embargo, la propiedad privada pasé de
2,503,093 a 1,937,975 hectareas, es decir, en el periodo sefialado la pequefia propiedad
tuvo que enajenar medio millébn de hectareas a favor de incrementar la propiedad social
constituida en Chiapas.®

Para 1994, la superficie ejecutada en la entidad fue de 4,167,738 hectéareas, a las
que habria que sumar, durante el periodo aludido, medio millon de hectareas de la
propiedad privada.” Esto es, la propiedad social aumenté un poco mas del 10% de lo
obtenido en el proceso del reparto agrario. Por su parte la propiedad privada perdié una
quinta parte en 6 afios de su total subsistente. Este medio millon de hectareas para la
propiedad social se explica la mitad por el cumplimiento juridico de las obligaciones que
implicaron el rezago agrario, pero la otra mitad por las necesidades sociales de la falta
de oportunidades en materia de ocupacién y empleo. La primera no fue traumética, la
segunda si.

Amén de las explicaciones de como se presenta el volumen de la propiedad
social en 1994 y de coémo crece al 2001, lo importante de esto es reconocer que en
1994 ya existia el componente fundamental de la dotacion o el reconocimiento para los
campesinos en Chiapas. Ya eran un hecho las acciones agrarias, para ejidos y
comunidades, que han dado significado social a la tenencia del medio de produccién
que significa el 60% de la poblacibn econémicamente activa y que representa por tanto
la explicacion de que en la entidad existe una sociedad de campesinos, pobres, pero de

campesinos duefios de su tierra, de la tierra de Chiapas.

Estos son los numeros generales. Ahora, propongo trabajar nUmeros particulares.
Se trata de abordar las regiones econdémicas (nueve tradicionales porque 12 son a partir
de junio de 2011), los municipios y las superficies ejidales y comunales en cada uno de
ellos. A partir de esta generalidad comenzada, podremos abordar la superficie ejidal y

comunal ejecutada en los municipios de Chiapas; en los 118 a partir de 1998 y hasta

® Ibid,
" Ibid.
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2010, antes de que el Congreso del Estado aprobara en noviembre de 2011 cuatro
nuevos municipios: Mezcalapa, Parral, Emiliano Zapata y Belisario Dominguez.

Los Altos de Chiapas fue la region econdmica en la que preponderantemente se
localizaron las comunidades indigenas tradicionales. En ella existe la unidad social y
politica de comunidad agraria, /municipio constitucional/ territorio indigena. Es decir, en
esta regién el Estado mexicano ha reconocido y titulado los bienes comunales, a través
de identificarlos con titulos primordiales. En este espacio, las comunidades indigenas
tienen una relacion intima con su espacio municipal y su tierra como accién agraria.
Veamos su reparto agrario, como elemento fundamental de la gobernabilidad
normal.

Del total de la propiedad municipal, la propiedad social en estos municipios es del
89.69%. En cada municipio hay practicamente una comunidad agraria y algunas
acciones de dotacion, ampliacion y creacién de nuevos centros de poblacion. Ese es el
caso de Chamula. Municipio tzotzil que de las 34,579 hectdreas de propiedad social
ejecutada, 3,118 corresponden a las dotaciones ejidales de Pugchen Mumontic vy
Chamula y 31,400 corresponden al reconocimiento y titulacion de bienes comunales de
Chamula.® En este municipio, el Reconocimiento y Titulacién de Bienes Comunales
(RTBC) es practicamente su territorio, toda vez que ejidos como las Ollas y Romerillo
tuvieron un proceso de fusion y division de ejidos con respecto a la comunidad y ahora
solo restan tres poblados en el municipio integrado a su vez por un numero
indeterminado de parajes. Asimismo, en esta demarcacion municipal, no existe
propiedad privada por lo que la vida comunal es comunitaria.

Asi como Chamula, Chalchihuitan, Chanal, Huixtan, Chenalhd, Oxchuc Tenejapa,
Teopisca, y Zinacantan son municipios indigenas que tienen una superficie de propiedad
social ejecutada por encima de su propia superficie municipal. La conciliacion agraria
entre las comunidades y los ejidos ha permitido mantener margenes importantes de

entendimiento social y politico entre estos pueblos.

® Registro Agrario Nacional (RAN), Historial agrario, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del estado de Chiapas,
2001 (en adelante, RAN-HA).
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Aldama es un municipio tzotzil de reciente creacion. En 1998, se segrego del

municipio de Chenalhd. Fue y sigue siendo una comunidad agraria de 2,599 hectéareas.

Este, a la vez, es su territorio. Es por tanto comunidad agraria/municipio constitucional/

territorio indigena.

Cuadro 10

Las Comunidades Agrarias de Mayor Tamafo

Lacandona Ocosingo Lacandones, | 454 Regularizada Invasiones. Aln no concluido
choles y su proceso de negociacion.
tzeltales

Venustiano Carranza Venustiano Tzotziles 50 No esta Invasiones, controversia

Carranza regularizada intracomunal y reclamos de
incumplimiento
gubernamental.

Santo Tomas Oxchuc | Oxchuc Tzeltales 35 Regularizada

Chamula Chamula Tzotziles 29 Regularizada

Chalchihuitan Chalchihuitan | Tzotziles 17 No esta Controversia limitrofe con

regularizada Chenalho

Cancuc San Juan 17 Regularizada Controversias individuales

Cancuc intracomunitarias

San Pedro Chenalhd Chenalh6 Tzotziles 14 No esta Controversia limitrofe con

regularizada Chalchihuitan

San Andrés Larrainzar | Larrainzar Tzotziles 12 Regularizada

Tenejapa Tenejapa Tzeltales 11 Regularizada

Nicolas Ruiz Nicolas Ruiz | Tzotziles 7 No esta Demanda de restitucion de

regularizada 2,700 has. Sentencia negativa
de la justicia federal.

Fuente: elaboracién propia con base en Registro Agrario Nacional, Historial agrario, Tuxtla Gutiérrez,
Gobierno del Estado de Chiapas, 2001(RAN-HA, en adelante) y en el Programa Histérico de Nucleos
Agrarios (PHINA) 2011.

San Andrés Larrainzar, Sankanchem de los Pobres segun la version de la autonomia

indigena del EZLN en Los Altos, es un municipio también tzotzil que actualmente esté

integrado por los ejidos de Chalchilton y San Cristobalito, con una superficie de 1,933

hectareas y por la comunidad agraria de San Andrés Larrainzar de otras tantas 12,747.

De este municipio, se segreg6 el ahora municipio Santiago del Pinar que a la vez lo
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integra su ejido del mismo nombre con 1,539 hectareas. En ambos municipios, la
proporcién de propiedad social en sus demarcaciones constitucionales es del 85%.°

Tanto Altamirano, Amatenango del Valle, las Rosas, Mitontic, Pantelhnd y San
Cristébal las Casas son municipios que estan por debajo del promedio del porcentaje de
propiedad social con respecto a su superficie de demarcacion constitucional. Sin
embargo, la presencia tzeltal tanto en Amatenango del Valle, como tzotzil en Mitontic y
Pantelhd, es muy fuerte y al menos la mitad del promedio es practicamente la totalidad
municipal.

En esta region el total de la superficie publicada para las comunidades agrarias y
ejidos fue de 342,901 hectéareas y la superficie ejecutada fue de 338,195, por lo que la
imposibilidad juridica o material se calcula en 4,706. Es decir, el débito en esta zona fue
del 1.37% del total comprometido en las resoluciones presidenciales.™

En la regién Centro, el porcentaje de la propiedad social ejecutada con respecto a
la superficie municipal fue del 43%. Aqui la poblacién es en su mayoria mestiza, con
excepcidon de las comunidades tzotziles de Nicolas Ruiz, San Lucas y Venustiano
Carranza donde la caracteristica es la presencia sobre determinante de las comunidades
agrarias en la vida municipal. Nicolas Ruiz es un reconocimiento y titulacion de bienes
comunales en su municipio, sobrepasa su ambito constitucional y sus posesiones
abarcan los municipios aledafios. Venustiano Carranza se significa por ser una RTBC que
practicamente ocupa la mitad del territorio municipal, poseyendo una superficie mayor
que la sefialada en su accidén agraria. Por su parte, San Lucas esta integrado por dos
ejidos: San Lucas (El Zapotal) y Francisco Villa, con una superficie de 3,314 hectareas.
El resto de propiedades o0 posesiones son de los propios ejidatarios.

Los municipios de Coapilla, Chicoasén, Ixtapa, Soyalé y Tecpatan tienen un
ambito de porcentaje de propiedad social ejecutada en sus respectivos municipios sobre
el 70%. Coapilla, esta en el 97% de posesion de la propiedad social. Sus cinco ejidos
que la integran (Morelos, Coapilla, Morelia, Vicente Guerrero y Matasano) representan

10,382 hectareas. Aun mas, existe una comunidad agraria, Buena Vista, pendiente de

° Ibid.
10 1hid.
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ser ejecutada con resolucion presidencial de 1998 sin espacio municipal para su deslinde
correspondiente.™

De igual manera, se encuentra Ocotepec. Este es un municipio integrado por su
ejido. La superficie total ejidal en su dotacién y ampliacién es de 7,786 hectareas. La
primera accion data de 1934 y la segunda de 1954. Es decir, la propiedad social es del
97% en esta superficie municipal.

Los municipios de Acala, Berriozabal, Cintalapa, Copainala, Chiapa de Corzo,
Chiapilla, Jiquipilas, Ocozocoautla, Osumancita, San Fernando y Suchiapa son
demarcaciones integradas por ejidos pero con una participacion menor al 60% de su
area constitucional. Tuxtla Gutiérrez es capital mestiza del estado y el centro urbano
mas importante. Su proporcion ejidal es de apenas del 6%.

En esta regién, la diferencia entre la superficie total publicada y la superficie
ejecutada fue de 6,000 hectareas. A la primera corresponden 406,733 hectéreas, a la
segunda 400,128. Por tanto, la imposibilidad material y/o juridica para cumplir
cabalmente la resoluciones presidenciales en este &mbito es de 1.62%.

Por su parte, en la regién de la Frailesca, la propiedad social representé el 35%
de la superficie municipal. Esta regién econdmica fue integrada por los municipios de
Angel Albino Corzo, La Concordia, Montecristo de Guerrero, Villa Corzo y Villa Flores.

Montecristo de Guerrero es un municipio de reciente creacion a partir del proceso
de remunicipalizacion de 1998. Esta integrado, por los ejidos de Montecristo de
Guerrero, Laguna del Cofre (La Laguna), Puerto Rico, Toluca y Angel Albino Corzo y sus
anexos San Nicolas, Hierba Santa y San Francisco. Su superficie total ejidal es de 24,219
y la municipal es de 19,029; es decir, la proporcion de la propiedad social es de 127%
en su demarcaciéon municipal.

En esta misma regién, la Concordia y Villa Flores cuentan son el 78 y 64 por
ciento respectivamente. A pesar, que Angel Albino Corzo y Villa Corzo tienen una
proporcién de propiedad social al 20%, el tamafio de los ejidos y su numero es de

enorme importancia en esta zona del estado, fundamentalmente maicera y ganadera.

L bid.
2 1bid.
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Para esta regién, la superficie publicada de los nucleos agrarios fue de 298,225
hectareas, en tanto la superficie ejecutada fue de 294,423 hectéreas. La diferencia son
3,802 hectéareas, el 1.27% con respecto al compromiso gubernamental.*®

En la region fronteriza la proporcion de superficie social con respecto a la
municipal aumentd. Aqui el porcentaje es del 47%. Los municipios que conforman esta
demarcacion son Comitan de Dominguez, Chicomuselo, Frontera Comalapa,
Independencia, La Trinitaria, Las Margaritas, Maravilla Tenejapa, Socoltenango y Tzimol.

Tzimol fue el municipio méas pequefio de esta region (3,230 hectéreas) pero con
la mayor proporcién de superficie social ejecutada (12,354 hectareas). Héroes de
Chapultepec, Felipe Angeles, Tzimol, Francisco Villa, Nueva Esperanza Tzimol y Reforma
Agraria son los poblados con acciones agrarias de dotacion, ampliacion y nuevos
centros de poblacién ejidal. Todavia mas, queda por ejecutar Ochusjob ejido con
dotacion y ampliacién de mas de 5,000 hectéreas.*

Maravilla Tenejapa es un municipio de nueva creacion resultado del proceso de
remunicipalizacion de 1998. Su circunscripcién actual pertenecié al municipio de
Margaritas, Chiapas. El nuevo municipio estd conformado de 29 ejidos con 44,995
hectareas. Toda esta superficie es social, 109% con respecto a la municipal.

Al igual que Altamirano en los Altos, las Margaritas en la region fronteriza tuvo
una proporcion de superficie social con la municipal de un poco méas del 40%. Este
municipio es el segundo mas grande de todo el estado: su superficie es de medio millén
de hectareas. Esta integrado por 127 ejidos y 19 comunidades agrarias y tiene una
superficie social ejecutada de 246,985 hectareas.’® En ambos municipios se localiza,
junto con Ocosingo, el asiento del Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional. En estas
demarcaciones municipales se han definido tres de las denominadas Juntas de Buen
Gobierno: Hacia la Esperanza, Corazon del Arco Iris de la Esperanza y EI Camino del

Futuro con sedes en los ejidos de la Realidad Trinidad, Morelia y la Garrucha.

13 tbid.
¥ 1bid.
5 1bid.
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En suma, la superficie publicada a través de las resoluciones presidenciales para
toda esta region es de 610,773 hectareas, mientras que la superficie ejecutada o
entregada es de 607,529. La diferencia son 3,244. El 0.53% es la diferencia del
compromiso en el reparto agrario.*®

La region Istmo-Costa fue la zona mas compacta de la entidad. La integraron

De éstas, 97,935 son propiedad social ejecutada, es decir, el 44%. Son 37 ejidos con
una superficie de 38,384 hectareas y 10 comunidades agrarias con otras 59,550. La
superficie ejidal y comunal fue escogida como nueva morada por los miles de
damnificados de la tromba de 1998. Asi lo decidio la gente del desaparecido poblado del
ejido de Valdivia y los ejidatarios, posesionarios y avencidados de La Central.

En esta region, la superficie social fue del 37.15 % con respecto a la municipal,
toda vez que el municipio de Tonala tiene la proporcion mas baja y que es del 27%; no
asi Arriaga que es del 40. La diferencia entre la superficie publicada y ejecutada fue de
8,177, resultado de 180,646 para la primera 'y 172,469 para la segunda. En todo caso,
esta diferencia se explica en un débito institucional del 4.52%, por imposibilidades
materiales o juridicas de ejecucion.’

Amatan, Bochil, Chapultenango, el Bosque, Francisco Ledn, Huitihupan, Ixhuatan,
Ixtacomitan, Ixtapangajoya, Jitotol, Juarez, Ostuacan, Pantepec, Pichucalco, Pueblo
Nuevo Solistahuacan; Rayén, Reforma, San Andrés Duraznal, Simojovel, Solosuchiapa,
Sunuapa, Tapalapa y Tapilula conformaron la regién Norte.

De estos municipios, Amatan, Chapultenango, Francisco Le6n, Ixhuatén,
Pantepec, San Andrés Duraznal y Tapalapa la propiedad social rebasa la superficie
municipal, mientras que en Pichucalco y Sunuapa el porcentaje es del tres y dos por

ciento respectivamente de un total municipal de 107,810 y 17,890 hectéareas para cada

18 1hid.
7 1bid.,
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uno. A pesar de estas diferencias, el porcentaje de la propiedad social en la region fue
del 38% con respecto a la superficie municipal.*®

Amatan esta integrado a su vez por 20 ejidos y la propiedad social es del 185%.
Chapultenango es de 8 ejidos con el 107% de propiedad social por encima de la
municipal. Francisco Leon esta integrado de 6 ejidos con una superficie 16,547
hectdreas y con una proporcién de propiedad social del 144% con respecto su
municipio. Ixhuatan también esta estructurado con seis ejidos con un total de 7,555
hectareas y con el 104% de propiedad social. Pantepec lo conforman cuatro ejidos con
6,992 hectareas y estas representan el 148% de la superficie del municipio. San Andrés
Duraznal es un municipio de nueva creacion de 1998 y que form6 parte del
correspondiente de  Simojovel, sus cinco ejidos de 4,226 hectareas representan el
141% de la superficie municipal. Asimismo, la superficie social de Tapalapa
representa el 230% de la superficie municipal con tan solo dos ejidos: este mismo de
7,160 hectareas (que representa practicamente la totalidad de la demarcacion
constitucional) y Plan Grande de tan solo 300 hectareas.

Los ejidos y comunidades de estos municipios son fundamentalmente zoques y
tzotziles. Entre el Bosque, Huitihupan y Simojovel se localizan el municipio autbnomo
pro-zapatista San Juan de la Libertad y el de Pichucalco (que colinda con Tabasco y
representa parte de una gran zona platanera y ganadera de alta significacibn econémica
privada). De igual forma, pueden mencionarse los municipios de Juarez y Reforma, en
donde los ejidos y colonias agricolas y ganaderas comparten su suelo con las
instalaciones de Petréleos Mexicanos Yy sus filiales. Los enormes contrastes de la zona
descansan en medio de una superficie fundamentalmente social.

El territorio municipal es de 246,651 hectareas, mientras que la superficie social

es de 245,331 hectareas. La diferencia son 1,326 hectareas, o sea el 0.53%.%°

18 1bid.
9 tbid.
2 1bid,
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La regidn Selva tuvo la mayor superficie en toda la entidad, la que constituyd mas
tardiamente su gobernabilidad normal. La propiedad social represent6 el 86.58% de
la superficie municipal. Benemérito de las Américas, Catazaja, Chilon, la Libertad,
Marqués de Comillas, Ocosingo, Palenque, Sabanilla, Salto de Agua, San Juan Cancuc,
Sitala, Tila, Tumbalé y Yajalon son los municipios que conformaron esta region.

Chilén esta integrado por 15 nudcleos agrarios entre los que destacan los ejidos
de San Jerénimo Bachajon de 57,172 hectéreas y el Barrio de San Sebastian Bachajon
con 36,456. Estas superficies representan el 66% de las 140,368 hectareas de

propiedad social y ésta significa el 582% del total municipal de 24,100 hectareas.*

Cuadro 11
Los Ejidos de Mayor Tamafo

San Jeronimo Chilon Tzeltales 57,172 has. | No esta Ejecucion parcial de la
Bachajon certificado Segunda Ampliacion y
falta de plano definitivo

Barrio San Sebastian Chanal Tzeltales 41,894 has. | Esté certificado

BachajonChanal

Chanal Chanal Tzeltales 36,216 has. | Esta certificado

San Jerénimo Tulija Chilén Tzeltales 26,560 has. | Esta certificado

Francisco Ledn Fco. Lebn Zoques 7,896 Esta certificado

Chapultenango Chapultenango | Zoques 7,397 Esta certificado

Fuente: elaboracién propia con base en la informacion del RAN-HA y PHINA 2011

Los nuevos municipios de Benemérito de las Américas y Marqués de Comillas son
también escenarios de completa propiedad social. ElI primero es de 12 ejidos y el
segundo de 22, con una proporcionalidad con los municipios del 99 y 81 por ciento
respectivamente.

De Ocosingo se desprendieron los dos anteriores municipios en 1998. Su actual
conformacion es de 861,749 hectareas en tanto la propiedad social ejecutada es de
810,356. Ocosingo esta integrado por 139 ejidos y 3 comunidades agrarias, de los
cuales el reconocimiento y titulacion de los bienes comunales de la Lacandona ocupa la

extension y la proporcionalidad mas alta del municipio y de la entidad con 454,643

2L Ibid.
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hectareas.”” En este municipio se localiza la presencia méas importante de milicianos,
bases sociales de apoyo y simpatizantes zapatistas que junto con las Margaritas y
Altamirano (sin la Lacandona) conforman la denominada zona gris o las Cafladas. En
este municipio conviven tzoltziles y tzeltales migrantes de los altos de Chiapas y
lacandones como residentes originarios.

Por su parte, San Juan Cancuc, al igual que las comunidades tradicionales de los
Altos, representa la unidad social y politica de comunidad agraria/municipio
constitucional/territorio indigena. La comunidad ha sido reconocida y titulada con
17,336 hectéreas, mismas que subrayan esta unidad.

La superficie publicada en el Diario Oficial de la Federacion durante la historia del
reparto agrario en esta region fue de 1,697,853 hectareas, en tanto la ejecutada fue de
1,518.660. Aqui la diferencia es la mas alta en toda la entidad y es de 179,193
hectareas, es decir el 10.55 %. De este volumen, corresponden 113,000 hectareas tan
solo a la comunidad Lacandona y otras 66,193 a los 141 ndcleos agrarios restantes.?

La regién Sierra, fue ubicada en la Sierra Madre de Chiapas y con presencia de la
etnia mam. Esta integrada por los municipios de Amatenango del Frontera, Bejucal de
Ocampo, Bellavista, el Porvenir, la Grandeza, Mazapa de Madero, Motozintla y Siltepec.
La superficie social ejecutada es de 186,093 hectareas que representan el 87.51% de la
superficie municipal.

Con excepcién de Motozintla y el Porvenir (cuyo porcentaje de superficie social en
el municipio es del 50 y el 66 por ciento respectivamente), Bejucal de Ocampo, la
Grandeza y Mazapa de Madero estan por encima del 85%, mientras que los ejidos de
Amatenango de la Frontera, Villa Vista y Siltepec rebasan la superficie municipal y no

convive en ellos ningun tipo de propiedad distinta.

2 Ibid.
2 Ibid.
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En esta region, la diferencia entre la superficie publicada y la ejecutada es de mil
hectareas, toda vez que para la primera corresponde 187,093 hectareas y para la
segunda 186,093, es decir; el 0.53%.%*

La IX y Ultima regién fue la del Soconusco. Los municipios que la integraron
fueron: Acacoyagua, Acapetahua, Cacahoatan, Escuintla, Frontera Hidalgo, Huehuetéan,
Huixtla, Mapastepec, Mazatan, Metapa, Suchiate, Tapachula, Tuxtla Chico, Tuzantan,
Unién Juarez y Villa Comaltitlan. En esta region, la propiedad social ejecutada es de
260,520 hectareas y representa el 45% del total de la superficie municipal.?

El Soconusco es una regién de un gran dinamismo econdmico. La organizacion
ejidal ha permitido un trabajo de importante beneficio. Los municipios de Acocoyagua,
Cacahoatan, Huixtla, Mapastepec, Mazatan y Tuxtla Chico se encuentran por encima de
la media regional de propiedad social, en tanto Escuintla rebasa la superficie municipal
al ubicarse en 144. 61% de su porcentaje de propiedad social. Este municipio esta
integrado por 19 ejidos y una comunidad agraria.”®

Por su parte, Acapetahua, Frontera Hidalgo, Huehuetdn, Suchiate, Metapa,
Tapachula, Tuzantan, Union Juarez y Villa Comaltitlan son municipalidades que estan
por debajo de la media regional en propiedad social, localizandose en ellas las pequefias
propiedades mas dinamicas en materia de café. La diferencia entre la superficie
publicada y la ejecutada en esta region también es muy baja: 833 hectéareas, el 0.31%.
La primera son 261,353 hectareas y la segunda es de 260,520.%"

Entre 1917 y 1984, el promedio de afos transcurridos entre la fecha del
mandamiento gubernamental y la ejecucion de la resolucion presidencial por municipio
fue de 7.36 afos; sin embargo, el viacrucis institucional fue mayor en las acciones
agrarias cuyo tramite duré mas de 20 afios, el doble o mas: en el Letrero de Siltepec, la
dotacion se retrasé 53 afios; en Santa Rosa de Tonald, 46 afios; en Las Delicias de La

afios; Buenavista de Motozintla, 39 afos; y Arroyo Grande y Rayén en Pueblo Nuevo

2 1bid.
% Ibid.
2 1pid.
2 1bid.
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Solistahuacan y Rayon respectivamente, se retardo la accion agraria 38 afios, entre
otros.”®

Ni la prospectiva concentradora de tierras de la mitad del siglo XX, ni las
observaciones sobre la existencias de latifundios o la renovacion de politicas en favor de
la propiedad privada en la década de los 80, fueron lo suficientemente atinadas para

reconocer lo irreversible del suelo social en Chiapas:

Para 1940, la tenencia de la tierra no se modificé sustancialmente y la finca
prevalecié como la unidad béasica de produccion. Al mismo tiempo el tipo de
cultivo predominante (como el del café) de estas unidades obstaculiz6 la
modernizacion de las mismas.

A partir de 1940 se plantearon dos objetivos principales para el gobierno estatal:
a) La ampliacion de la frontera agricola y b) el incremento de la productividad de
las unidades de produccion. Ambos determinaron lo que llamamos la orientacion
productivista del reparto agrario.

En este periodo se gestan las condiciones que van a estallar como conflicto
agrario en los afos posteriores. Los factores son: a) el fomento a la
concentracion de tierras, b) el agotamiento de terrenos nacionales, c) el
crecimiento demogréafico y el casi nulo movimiento migratorio de la poblacion
rural chiapaneca; d) la emigracion de refugiados guatemaltecos, y e) la
transformacion del uso agricola de la tierra por un solo uso ganadero.

Si en la fase anterior (1940-1970) la motivacién de la politica agraria es el
incremento de la produccion, en esta nueva fase (1970-1988) la motivacion se
modifica, ya que pasa a ser de caracter social por la fuerte presion del
movimiento campesino.

Hasta 1970, por la gran disponibilidad de tierras favorecida por la existencia de
considerables extensiones de terrenos nacionales, el estado pudo dar respuesta a
los requerimientos de tierra de los grupos campesinos; sin embargo, al confluir el
agotamiento de este tipo de tierras con una serie de fendmenos nuevos como la
ganaderizacién, la construccion de presas hidroeléctricas, la explotacién
petrolera, también se agotaron las posibilidades de maniobra del gobierno.

Actualmente las posibilidades de satisfacer las demandas de tierra y solucionar
los grandes conflictos agrarios por la via tradicional, es decir, la utilizacion de los

8 Marfa Eugenia Reyes Ramos, Reparto de tierras y la politica agraria en Chiapas 1914-1988, México,
UNAM, 1992.
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terrenos nacionales, son casi nulas. Ahora solo se presenta como posibilidad la
afectacion de los grandes latifundios, lo cual es una medida netamente politica
gue implicaria la definicion de una nueva correlacion de fuerzas en el estado y la
definicion de un proyecto econdmico de desarrollo que propicie el crecimiento
agropecuario en una estructura de propiedad menos concentrada.

Si bien es cierto que se ha dado un significativo reparto de tierras en Chiapas, la
forma que éste ha asumido, lejos de solucionar el problema agrario de la entidad
en ocasiones lo ha agudizado. El proceso de reparto agrario seguido, en vez de
remitirnos a una idea de reforma agraria integral, lo hace a otro tipo de
caracterizaciones, por ejemplo, a un proceso de colonizacion en sus distintas
etapas; de formacion de pequefias y medianas propiedades; de concentracion de
tierras; de proteccién a la propiedad privada, etcétera. Estas modalidades del
proceso de reparto han repercutido desfavorablemente en la situacion de
conflicto que se vive en campo chiapaneco y los planes y programas agrarios
plateados en los ultimos afios, por los distintos gobiernos estatales, al tener un
caracter netamente politico han contribuido a agravar el conflicto social que
pretendian solucionar.?

El texto sugiere una tendencia a mitad de siglo y actualiza el propio debate a fines de la
década de los 80. Todo parece indicar que hay un problema de definicion sobre la
concentracion o no de las tierras, mas alla del debate de los factores de ‘ganaderizacion’
y de crecimiento de la propia poblacion. Histéricamente, la tendencia no fue de
concentracion, sino todo lo contrario, de achicamiento de la pequefia propiedad y
fortalecimiento de la propiedad social.

En suma, la tierra en Chiapas ha sido socialmente repartida. Los ejidos y las
comunidades agrarias lo explican. Tanto el numero de nucleos agrarios como la
superficie son dos elementos incontrastables para reconocer el sentido del reparto
agrario en la entidad. Aun mas, el 60% de tierra en propiedad social en el estado nos
ubica en el décimo sitio a nivel nacional, después de Oaxaca, Baja California, Nayarit,
Morelos, Guerrero, Durango, Baja California Sur, San Luis Potosi y Sinaloa. Mientras
todos estos diez estados estan sobre el 60% de propiedad social, la media nacional es
del 51%.

Si para el afio 2000 se identificaban 1911 ejidos, tras el proceso de los Acuerdos

Agrarios de 1995-1998, que adquirieron 249 mil hectareas, se conformaron 900 ejidos

? Ibid., pp. 124-128.
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mas en la entidad. Es decir, con no mas del 7.4% de la tierra hasta ese entonces
repartida, se integré un 50% mas de ejidos de lo constituido para la época (éste es un
tema que abordaremos mas adelante).

El sentido social del reparto agrario en Chiapas es el resultado, sin duda, de un
largo proceso social y politico que han librado los grupos campesinos en busca del
reconocimiento de sus tierras o de la dotacion para poder trabajar en ellas. Aqui se
mostro simplemente el escenario social en el que hoy se localizan las miles de hectareas
en propiedad de los campesinos de Chiapas.

Este fue el proceso distributivo que dio sentido a la gobernabilidad normal a la
entidad. Mientras en las zonas mestizas la proporcion de la tierra oscilé entre el 37 y el
127 por ciento del municipio (promedio 56%), tanto en los Altos como en las Cafadas

fue superior al 80 por ciento de la demarcacion municipal.
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Gréfica 1
Importancia de la Propiedad Social

Propiedad Social
Propiedad
Privada

Propiedad Propiedad Terrenos Colonias  Cuerpos de agua, zonas federales,
_ _ agricolas 'y territorio insular. etc.
Social Privada
ganaderos

Fuente: elaboracién propia con datos del RAN-HA.
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2.2 El tamaio de la pequeiia propiedad.

Referencia tedrica

En este subcapitulo también se empleara el concepto de gobernabilidad normal
de Antonio Camou (vid supra pags 18 y 19), toda vez que se busca identificar la
destruccion gradual de las grandes extensiones frente a la edificacion del reparto.

Uno de los conceptos mas empleados en 1994 fue la necesidad de la justicia
agraria, a partir de destruir los latifundios existentes, toda vez que en Chiapas no
habia existido Revolucion.

La gobernabilidad normal, del cientifico social argentino, nos es util para
discutir el equilibrio entre la desaparicion de la gran finca y el surgimiento y
masificacion del reparto entre los sujetos de derecho agrario en la entidad.

La desaparicion del latifundio no extinguié la propiedad privada; la redujo
histéricamente. Pese a ello, el debate abierto no la reconocié en el afio de la
aparicién zapatista. Entre las organizaciones campesinas, se enarbol6 esta tesis
como texto fundamental: el reconocimiento y extincion de la gran propiedad, como
mecanismo de justicia inmediata.

Aparejada a esta consigna, se subrayaba la necesidad de regresar al 27
constitucional reformado en 1992. La gobernabilidad normal de Camou se
entrampaba entre los hechos demostrables histéricamente y las consignas
politicas, al calor de un movimiento que adquiria legitimidad inicial.

Empero, no hubo debate publico entre la destruccion palatina de la gran propiedad
y la tierra reconocida o dotada a los campesinos chiapanecos. La politica y la
ideologia de esos afios, no concedieron espacios a la gobernabilidad normal,
que se construyé con el reparto y el achicamiento definitivo de la propiedad
privada.

El tiempo ha reconocido la virtud limitada, pero virtud, de la gobernabilidad
normal en el proceso de reforma agraria en Chiapas. Para el propio Camou, el
término se acota en su relacién de equilibrio dindAmico entre demanda social y
repuestas gubernamentales. No mas.

67




El levantamiento armado de 1994 abrié el tema de la ausencia de justicia agraria,
particularmente abordando el asunto de los latifundios. Para el EZLN éste no era el
punto especifico, lo era el significado supuestamente regresivo del nuevo articulo
27 constitucional y su nueva Ley Agraria de febrero de 1992.

Para el Consejo Estatal de Organizaciones Indigenas y Campesinas (CEOIC)
(integrado en los primeros meses de 1994 a propésito de que 280 organizaciones
habian irrumpido en forma masiva en el campo en Chiapas), habia una muy clara
necesidad de atender el rezago agrario en la entidad, fraccionar los latifundios y
regresar al texto del constituyente de 1916. En tanto, la Asamblea Estatal y
Democratica del Pueblo Chiapaneco (AEDPC) (conformada como una escision del
CEOIC A.C.) sostenia con mucha claridad su intencion de rediscutir la carta
constitucional, ante las nuevas autoridades federales y estatales en diciembre de
1994, de hacer publicas las denuncias sobre los latifundios y poner sobre la mesa
de negociaciones el rezago agrario e histdrico de Chiapas.*

Las organizaciones campesinas mantenian un discurso combinado: los
temas de pobreza y la discusion ideoldgica de la propiedad privada con la consigna
politica y la denuncia sin la prueba. En estas formas de mediacion entre sociedad
campesina y Estado, se hallaba la discusion permanente de obtener un pedazo de
tierra sin saber si era 0 no propiamente un problema de rezago agrario, si el
tamafo del predio que invadian era o no un latifundio o si la destruccion de un
rancho era o no justa por ser campesinos pobres y sin tierra. Este derecho de todo
campesino a tener un pedazo de tierra hizo denominar la invasion como “la
recuperacion de tierras”. La gobernabilidad normal se rompia.

En todo caso, no fueron los ejidatarios, comuneros, colonos y ‘nacionaleros’
los sujetos sociales y politicos del activismo y la movilizacion campesina de 1994
en Chiapas. Lo fueron los posesionaros y avecindados —ya fueran reconocidos o

no por las asambleas de los nucleos agrarios—, asi como los campesinos que no

%0 «Los Acuerdos Agrarios en Chiapas. El nuevo dialogo campesino”, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del
Estado de Chiapas, 1999 (mimeo).
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resultaron beneficiados con las acciones agrarias de dotacion, aplicacién y nuevos
centros de poblacion ejidal. Asimismo, los campesinos que vivian en ejidos
principalmente y quienes también eran aparceros o medieros con los propios
ejidatarios o comuneros. Lo fueron también aquellos sujetos de derecho agrario
que vivian por igual en la posesion irregular de una pequefia propiedad y que
fungian como trabajadores asalariados. Se trataba de grupos campesinos que se
conformaron de distintas localidades y que se organizaron para buscar un sitio
propio. Fueron, en fin, grupos campesinos que no escogieron el esquema
ideoldgico de alguna organizacion campesina y que se se acogian a la influencia
regional y a la mejor oferta politica. Estos se identificaron como grupos que
invadieron por cuatro tipos de razones: sociales, econdmicas, politicas y
delictivas.®* Al fin de cuentas, mas alld de las clasificaciones, la meta muy
especifica por grupo era conseguir un pedazo de tierra propio.

De las 280 organizaciones campesinas originalmente integradas en el
CEOIC, y més tarde escindidas en el CEOIC A.C. y la AEDEPCH, fueron 60 las que
efectivamente promovieron la invasion hacia las pequefias propiedades fuera de
las Cafadas. De las 1980 invasiones entre 1994 y 1999, s6lo a 1994 corresponden
960. Se ocuparon pequefas propiedades en forma irregular en 71 municipios de
los 111 existentes y se registraba una superficie de 106,457 hectareas en manos
de campesinos demandantes de tierras®® (ver esquema 4). Se trataba entonces, de
un escenario de alta inestabilidad social y politica, una entidad en franca
ingobernabilidad.

Los titulares del reparto con 4 millones de hectéareas, ejidos y comunidades
agrarias no se asomaron al conflicto. Sus problemas descansaban en la
regularizacion de la tenencia de la tierra, en el mejor aprovechamiento de las
reservas naturales y en obtener 6ptimos rendimientos y ganancias de sus siembras

y cosechas. Quienes estaban en espera de su sentencia del Tribunal Superior

31 ;

1bid.
%2 Secretaria de Desarrollo Agrario (SDA), Primer Informe, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado de
Chiapas, 1995.
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Agrario o Unitario Agrario segun el caso, para resolver un tema rezago agrario,
tenian un camino hecho en el procedimiento institucional. En el activismo, fue
practicamente inexistente la presentacion de casos sobre este tema. Los
capacitados proseguian la larga marcha de la resolucion final. En la conclusion de
todo el proceso de negociacién de 1994,1995 y1996, se rindié testimonio de que si
bien las organizaciones campesinas estaban alejadas del tema del rezago agrario,
se hallaban sin embargo totalmente involucradas en la demanda de tierras y en la
solicitud de los campesinos sin ninguna forma de propiedad.

De estas 960 invasiones en 1994, las organizaciones campesinas con el

mayor numero fueron:

e OCEZ-CNPA 92 predios
(Organizacion Campesina Emiliano

Zapata/Coordinadora Nacional Plan de Ayala)

e (Casa del Pueblo 89 predios
e CIOAC 76 predios.
(Central Independiente de Obreros Agricolas y

Campesinos)

e CNPI 62 predios
(Consejo Nacional de Pueblos Indigenas)

e Tierray Libertad 55 predios
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MUNICIPIOS INVADIDOS EN 1994

1|ACACOYAGUA 37|MAPASTEPEC
2|ACALA 38[MAZATAN
3|ACAPETAHUA 39(MOTOZINTLA
4(AMATAN 40{NICOLAS RUlZ
5|AMATENANGO DE LA FRONTERA 41{0COZOCOAUTLA
6|ANGEL ALBINO CORZO 42 |PANTEPEC
7|ARRIAGA 43(PALENQUE
8|BERRIOZABAL 44(PANTELHO
9|BOCHL 45(PICHUCALCO
10{CACAHUATAN 46{PUNIAPAN
11|CATAZAJA 47(PUEBLO NVO. SOLISTAHUACAN
12 |CINTALAPA 48(RAYON
13|COMITAN DE DOMINGUEZ 49(SABANILLA
14(COPAINALA 50{SALTO DEAGUA
15(COAPLLLA 51{SAN CRISTOBAL DE LAS CASAS
16|CHAMULA 52(SIMOJOVEL
17|CHAPULTENANGO 53(SITALA
18|CHENALHO 54(SOCOLTENANGO
19{CHIAPA DE CORZO 55[SOLOSUCHAPA
20({CHAPILLA 56{SUCHIAPA
21|CHICOMUSELO 57|SUCHIATE
22|CHILON 58 TAPACHULA
23|EL BOSQUE 59(TAPILULA
24|ESCUNTLA 60[{TECPATAN
25|FRONTERA COMALAPA 61| TENEJAPA
26 [HUEHUETAN 62| TEOPISCA
27 HUITIUPAN 63[TILA
28HUITAN 64(TONALA
29 [HUIXTLA 65(TUMBALA
30[JIQUIPLAS 66 TUXTLA CHICO
31{JITOTOL 67[VENUSTIANO CARRANZA

Esquema 4
Municipios Invadidos en 1994

Fuente: Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), Politica agraria en Chiapas 1995-2000, México,
Representacion Especial de la SRA en Chiapas, 2000.

Municipios Invadidos

Zona de conflicto armado con
el EZLN

Sin invasiones
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Las consignas politicas de invadir a los ricos, a los latifundistas, a los explotadores, a las
compafias extranjeras, a los grandes capitales, tan solo reflejaron que la realidad de
1994 era otra que la de 1910. En efecto, como ha sido ampliamente documentado, la
permisibilidad abierta para la denuncia de tierras baldias durante el porfiriato fue el
origen de la gran concentracion, del latifundio. La apertura del gobierno de México para
la inversion a gran escala en el campo permitié crear las condiciones de acumulacion
primaria. Sin duda, fue con la Mexican Land and Colonization Company (MLCC) con
quien se llevaron a cabo los méas grandes y extensos negocios de la época. Asi lo

demuestra Garcia de Leodn:

Tabla 2
Terrenos Vendidos por el Gobierno de Porfirio Diaz a la Mexican Land And Colonization
Co. entre 1886 y 1905 (Costa, Centro y Norte de Chiapas)

Tonala 171,408,000.00 3 1/2 para MLCC 251 061
(Soconusco)
Tonala 34,000,00.00 2 Todo MLCC 342,815
Pichucalco 32,209.61.23 1 Todo MLCC 248,256
Tuxté%ez‘ogues 212 380,423
lap 332 718.92.34 2/3 MLCC
La Libertad 5
L, 584,814
Comitan 8

FUENTES: Boletin de informacion, Tuxtla Gutiérrez, viernes 5 al lunes 12 de marzo de 1915;
Moisés T. de la Pefia, Chiapas Economico, Tuxtla Gutiérrez, Departamento de Prensa y Turismo,
1951, Tomo II, pp. 13-14; Antonio Garcia de Lebn, Resistencia y utopia. Memorial de agravios y
cronica de revueltas y profecias acaecidas en la provincia de Chiapas durante los dltimos 500 afios
de su historia, México, Era, 1997, 542 pp.

Aun mas, Chiapas era una parte de esta politica de apropiacion de tierras. Mientras que
entre 1875 y 1905 se deslindaron cerca de 1,813,000 has., a favor de distintas
compafias en el estado (en su mayoria a favor de la MLCC), en el pais la denuncia de

tierras baldias por esta corporacion inglesa fue de 26,366,595 has. De tal manera que la
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representacion de Luis Huller en el pais dejaba a muy baja escala en Chiapas la
denuncia de terrenos baldios. Es decir, una tercera parte de la tierra en la entidad
estaba perpetrada por un oligopolio de explotacion maderera, cafetalera, cauchera y
petrolera en su caso. Las dos terceras partes restantes quedaron para que los pueblos
defendieran sus posesiones y los mestizos lugarefios buscaran, en menor escala, la
denuncia del baldio como medio para obtener tierra a un costo practicamente
inexistente.*®

De igual manera, la MLCC integr6 un frente importante de tierras para su
explotacién; hubo contratos con compafias y hombres de negocios con los que se
buscaron plazos de cinco y diez afios para trabajar selvas y petréleo fundamentalmente.
Entre estas corporaciones se concentraban regiones completas de la entidad, mas de
medio millon de hectéreas para trabajo temporal.

A pesar que las denuncias sobre tierras baldias eran para la poblacién
chiapaneca, muy disminuidas frente a las compafiias deslindadoras, en algunos
departamentos de la época los tamafios promedio por finca, en nimero de hectareas,
resultaba muy significativa e histéricamente diferenciable frente a la gran masa de
campesinos pobres y sin ningan tipo de servicios de seguridad social. Los promedios de

los predios mas altos eran para 1903:

e Palenque 3,576 has.
e Chilon 2,663 has.
e Chamula 1,842 has.
¢ Cintalapa 1,352 has.

e Comitan 917 has.®*

3 Antonio Garcia de Le6n, Resistencia y utopia. Memorial de agravios y cronica de revueltas y profecias
acaecidas en la provincia de Chiapas durante los ultimos 500 afios de su historia, México, Era, 1997.
34 yp;

1brd.
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Asimismo, para 1908, se distinguian las extensiones de las fincas, cuyo valor fiscal
excedia los diez mil pesos. Entre los departamentos con mayor nimero de fincas con

ese valor, se encontraban los siguientes:

e Soconusco 158 fincas.
e Pichucalco 132 fincas.
e Comitan 106 fincas.
e Palenque 80 fincas.
e LalLibertad 78 fincas.

e Chilon 71 fincas.

Esta distincion es importante en la légica de la finca de principios del siglo XX, pero méas
aun en el razonamiento de la pequefia propiedad de comienzos del siglo XXI. En 1903 y
1908, aunque en el Soconusco y Pichucalco no tenian las fincas mas grandes, si eran en
las que mayor valor fiscal descansaba. De las de mayor extensién, solo Palenque y

Chilén tenian correspondencia en ambos criterios.

Cuadro 12
Contratos Temporales del Gobierno con otras Compafias Particulares
entre 1897 Y 1908: Selva Lacandona (Chilon, Palenque), Mezcalapa y
Pichucalco

1. SELVAS: Madera, resina y caucho

Chilén Romano y Cia. 1897 Rio Lacantun, Ixcan, Sta.
Eulalia
Chilén Ramos Hermanos 10 afios 1897 Rio San Blas, Chixoy, Lacantun,
Usumacinta
Palenque Policarpo Valenzuela 5 afios 1898 Rio Butzija, Lacanja, Champa
Larga, Agua Azul
Chilon Federico Schindler y M. 5 afios 1898 Lacanja, Agua Azul y
Gabucio Usumasinta
Palenque Troncoso, Silvety y 5 afios 1898 Chocolja, Usumasinta y Arroyo
Compaiiia Chiquinija
Chilén Amelio Ocampo 10 afios 1898 Chixoy, Usumacinta
Chilén Romano y Cia. 5 afos 1898 Romano, 15 km., rio Lacanja
Palenque Romano y Cia. 5 afios 1898 Chocolja, Usumacinta y Arroyo
Chiquinija
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Chilén Luis H. Martin 1899 Chixoy Salinas, Lacantuin

Chilén Bulnes y Cia. | 5 afios 1899 Catarata S. Domingo, frontera
62 000 has. Guat. Tzaconeja, Jataté, La
Bulnes y Cia. Il Victoria

Palenque Maximiliano Doremberg 5 afios 1900 Boca Tulilja, Jumila y Agua

Clara

Palenque P. Valenzuela e hijo (mas | 5 afios 1904 Butzija, Lacanja, Champa Larga
de 247 777 has. en
Tabasco)

Limite de Tuxtla | Sanchez Marmol y 10 afios 1902 Montafias de Mal Paso

y Mezcalapa Manuel Garduza / 74 000
has.

Comitan Pedro V. Rubio 60 460 10 afios 1908 Norte de los Lagos de
has. Montebello

2. PETROLEO: “Criaderos de petréleo, carburos de hidrogeno en

lagos, lagunas, albuferas, baldios y subsuelos"

Pichucalco Pearson & Son Limited 1906 Riberas de Ocuapa
Pichucalco Luis de la Barra y Juan 1907 Ejidos de Pichucalco
Bringas
Total 586,632 Hectéareas
60,000 (de Cesién no confirmada a Pedro v.
Rubio)
646,632

Fuente: A. Garcia de Ledn, gp. cit.

Con el paso de los afilos —es decir, con la larga y sinuosa travesia de la Reforma Agraria
en materia de extensiones—, Palenque redujo en mas de un 90% el tamafio de su
propiedad privada de tal manera que en Childbn sOlo quedan algunas pequefas
propiedades ante la dotacion de los ejidos de San Jerénimo y San Sebastidn Bachajon;
en Chamula ya no existe la propiedad privada; en Cintalapa se buscd una politica de
colonizacion ante el reconocimiento y titulacion de las comunidades agrarias
oaxaquefias de Santa Maria y San Miguel Chimalapa y en Comitan se atomizd la
pequefa propiedad ante el reparto masivo de tierras en la zona fronteriza. El término
‘valor fiscal’ desaparecié en Comitan y Chilon. En Palenque apenas subsistié y en la

Libertad la denuncia de terrenos nacionales no ha remontado su depreciacion por afios.

75



En cambio, en Pichucalco, pero sobre todo en el Soconusco, la finca ganadera,
platanera y cafetalera ha podido mantener el valor fiscal mas amplio que en toda la
entidad, a pesar que sus extensiones disminuyeron con el paso del reparto.

La historia de 1994 se enfrenté con el pasado de la finca y el presente de la
pequefia propiedad. El activismo campesino no diferencid las condiciones econémicas,
sociales y politicas con un siglo de diferencia. Creyé que se enfrentaba al mismo
adversario de clase de 1900. Ahora encontraba una realidad en la estructura social
totalmente diferente. La Reforma Agraria habia roto con la unidad politica y econémica
del porfiriato: el latifundio. Esta gran extension de tierra ya no existia. El reconocimiento
y la titulacion de bienes comunales, la dotacion de ejidos y la estructuracién de colonias
agricolas y ganaderas habian ido rompiendo en el trayecto del siglo XX en Chiapas con
la concentracién de tierras. Se abria la tierra y se pulverizaba en ejidos y en pequefias
propiedades y, con ello, los que fueron peones o hijos de peones ahora son comuneros,
ejidatarios o colonos. El nimero de nucleos agrarios en la entidad, las extensiones y su
cobertura estatal son testimonio de este paso historico.

Las propias organizaciones campesinas, mas que los propios grupos
demandantes de tierra, fueron reconociendo esta realidad social y politica. El tiempo
historico ya era otro. En la invasion a predios, con nombre y apellidos, asi como en la
medicion de los mismos en la que ellos fueron parte, hay un referente incontrastable:
las extensiones de las propiedades privadas eran muy distintas a la consigna politica y la
mera construccion ideoldgica, aun de las de la mitad del siglo XX. La gobernabilidad
normal habia jugado su papel en el proceso de la reforma agraria. Esa politica

distributiva era irreversible pero también ineludible.

Tabla 3
Municipios Chiapanecos con Predios Mayores de Mil Hectareas, 1940

Simojovel 1 1030 1030 Suchiate 1 4343 4343
Bochil 2 3881 19505 Mapastepec 8 25185 3148 1
Amatan 5 8940 1788 1 5010 5010
Sabanilla 6 8971 1495 Escuintla 2 5207 2603 5
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Huitiupan 3 3632 12106 1 36133 33133
Tapilula 1 1398 1398 Acapetagua 3 5271 1757
Copainala 3 4498 1499 3  Huixtla 1 1800 1800
Tecpatan 4 10275 2568 7 1 7021 7021
Pichucalco 4 5897 1474 2  Tuzantan 1 1168 1168
Juarez 4 6039 1506 7  Arriaga 3 4790 1596 6
Ostucan 3 5297 17656 Tonala 13 26810 2062 3
Reforma 1 2836 2836 1 5700 5700
Ixtapangajoya 5 7501 1500 2  Pijijiapan 8 16672 2084
Chapultenango 1 1300 1300 1 5212 5212
El Salto 8 15694 1961 7 1 14695 14695

2 10000 5000  TOTAL 270 99,7239
Catasaja 13 25608 1969 8
Palenque 22 41873 1903 3

5 30851 6170 2

1 14225 14225

2 50377 25188

8

1 175428 87714
Libertad 2 6724 3362
Yajalén 1 1060 1060
Chilon 19 44011 2316 3
Tumbald 3 4670 1556 6
Tila 4 10175 2543 7

2 15434 6217
Cintalapa 18 37016 2056

3 25583 7861

2 85655 42827
Jiquipilas 4 6490 1622 5

1 17009 17009
V. Flores 6 8755 1459 1

1 5145 5145
v. Corzo 19 37243 1960 1
Ocozocoautla 3 4091 1363 6
Concordia 19 40015 2106

2 11288 5644

1 11473 11473
Jaltenango 1 1025 1025
Comalapa 5 7447 1489 4
Chicomuselo 6 11189 1864 4
Amatenango 1 4073 4073
F.
Motozintla 1 1241 1241
Tapachula 1 1077 1077

Fuente: Moisés T. de la Pefia, Chiapas Economico, Tuxtla Gutiérrez, Departamento de Prensa y Turismo,
1951, 4 vols., tomado de Maria Eugenia Reyes Ramos, Reparto de tierras y la politica agraria en Chiapas
1914-1988, México, UNAM, 1992, 161 pp., anexos estadisticos.

Los municipios invadidos en 1994, fuera de las Canadas, fueron 71 de 111, pero las

instituciones del sector agrario federal (Secretaria de la Reforma Agraria (SRA),
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Procuraduria Agraria (PA) y Registro Agrario Nacional (RAN)), asi como la Secretaria de
Desarrollo Agrario del Gobierno del estado, midieron 2661 predios en 91 municipios,
mas de los 1,280 invadidos en el periodo 1995-2000. Este trabajo institucional y social,
realizado con los grupos campesinos, permitié identificar auténticamente el tamafio de
la propiedad en Chiapas.

Ademas de quedar expresamente prohibidos los latifundios, el texto

constitucional sefiala qué es la propiedad privada rural:

Se considera pequefia propiedad agricola la que exceda por individuo de 100
hectareas de riego o humedad de primera o sus equivalentes en otras clases de
tierras.

Para los efectos de la equivalencia se computara una hectarea de riego por dos
de temporal, por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de bosque,
monte o agostadero en terrenos aridos.

Se considerara, asimismo, como pequefia propiedad, la superficie que no exceda
por individuo de 150 hectareas cuando las tierras se dediquen al cultivo de
algoddn, si reciben riego; y de 300, cuando se destinen al cultivo del platano,
cafla de azucar, café, henequén, hule, palma, vid, olivo, quina, vainilla, cacao,
agave, nopal o arboles frutales.

Se considerara pequefia propiedad ganadera la que no exceda por individuo la
superficie necesaria para mantener hasta 500 cabezas de ganado mayor o su
equivalente en ganado menor, en los términos que fije la ley, de acuerdo con la
capacidad forrajera de los terrenos.

Cuando debido a obras de riego, drenaje o cualesquiera otras ejecutadas por los
duefios o poseedores de una pequefia propiedad se hubiere mejorado la calidad
de sus tierras, seguira siendo considerada como pequefia propiedad, aun cuando,
en virtud de la mejoria obtenida, se rebasen las méaximas sefialadas por esta
fraccion, siempre que se reunan los requisitos que fije la ley.

Cuando dentro de una pequefia propiedad ganadera se realicen mejoras en sus
tierras y éstas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada para este fin no
podra exceder, segun el caso, los limites a que se refieren los parrafos segundo y
tercero de esta fraccion que correspondan a la calidad que hubieren tenido dichas
tierras antes de la mejora.®

% Decreto por el que se reforma el articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en Diario Oficial de la Federacion, México, lunes 6 de enero de 1992, fraccion XV (documento escaneado
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En la region Centro, se localizaron y deslindaron 734 predios. Fueron Cintalapa,
Ocozocoautla y Venustiano Carranza los municipios que aportaron mayor namero de
predios para la negociacion entre organizaciones, grupos campesinos y propietarios
privados. En esta region, el 75.34% es hasta de 100 hectareas, el limite
constitucional de la pequefia propiedad de riego o de humedad de primera.
Especificamente, en Venustiano Carranza, donde conviven la comunidad agraria
tzotzil del mismo nombre, los pequefos propietarios del ingenio cafiero de Puijiltic y
las propiedades colindantes a Rio Blanco pudieron constatar que los predios tienen

un promedio de 32 hectareas. Entre los que se localizaron fueron:*®

- De 3 hectéreas San Agustin y la Garnacha

- De 8.5 hectéreas El Carmen Cubilete Fraccion

- De 12 y 13.5 hectéreas Raices, los Olivos, San Antonio la Ceiba y
Agua Dulce

- De 20y 21.5 hectéareas El Nifio, la Tejeria, la Joya, el Capulin, la

Aurora, el Crucero, el Dilema, Frac. el
Carmen, San Sebastian, el Triunfo, Tlaloc,

la Cabafia y el Edén.

- De 32 y 35 hectareas Las Vegas, San José Rio Blanco y el
Camelito
- De 40 a 80 hectareas Frac. el Carmen, la Unidn, Santa Elena las

Marias, la Esperanza y las Marias Frac.
San Sebastian
- De 100 a 167 hectareas La Esperanza, San Sebastian y Santa

Cecilia

disponible en linea, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/dof/CPEUM_ref_120_06ene92_ima.pdf).

% SRA, Politica agraria en Chiapas 1995-2000, Tuxtla Gutiérrez, Representacion Especial de la SRA en
Chiapas, 2001.
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EL municipio tzotzil y comunidad agraria de Nicolas Ruiz, (donde ya no hay propiedad
privada), contiguo al de Venustiano Carranza, la invasion realizada en 1994 fue a 55
predios: 31 en el municipio vecino y 24 a otro municipio colindante, Teopisca. Nicolas
Ruiz invadié un poligono de 677 hectéareas en Venustiano Carranza, con un promedio de

21 hectéareas y con la siguiente composicion.

- De 2 hectéreas El Porvenir

- De 3 hectéreas Ojo de Agua (1 y 2), el Recuerdo (1,2 y 3) y el Rosario
- De 4 hectéreas La Providencia Fraccion

- De 5 hectéareas Buenavista, la Ceiba, el Carmelito y San Isidro.

- De 6 hectéreas El Progreso

- De 7 hectéareas San lIsidro

- De 8 hectéreas San Antonio (1 y 2), el Progreso, Frac. Gran Poder
- De 9 hectéareas El Edén

- De 13 hectéreas Los Limones y San Vicente los Mangos

- De 19 hectareas San Antonio

- De 20 hectéreas San Francisco

- De 26 hectéareas El Carmelito

- De 18 hectareas San lIsidro

- De 35 hectéareas La Envidia

- De 40 hectéreas Monterrey

- De 42 hectareas Frac. Gran Poder

- De 56 hectéreas Frac. Gran Poder

- De 95 hectéreas La Laguna.

- De 190 hectareas Gran Poder

A este poligono de predios se le conoce como Gran Poder. Lo fue, ya no. EI mismo
fendbmeno sucedio en el poligono denominado Santa Lucia en Teopisca. En 170 has.
invadidas y 24 predios hay un promedio de 7 hectareas. Los predios oscilan entre la

media hectarea y el mas grande es de 31.
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Cuadro 13
Regién Centro

0-25 | 26-50 | 51-100 | 101-200 | 201-300 | 301-400 | 401-MAS
Acala 16 12 25 18 2 1 0 74
Berriozabal 5 11 3 1 0 1 0 21
Cintalapa 13 32 25 22 11 5 7 115
Coapilla 1 4 1 2 1 0 0 9
Copainala 8 6 13 1 1 0 1 30
Chiapa de Corzo 10 15 23 11 2 0 1 62
Chiapilla 0 0 1 0 0 0 0 1
Ixtapa 4 1 6 5 0 0 2 18
Jiquipilas 13 14 32 20 2 0 0 81
Ocozocoautla 23 26 24 28 4 0 0 105
San Fernando 5 4 10 3 0 0 0 22
San Lucas 0 0 1 0 0 0 0 1
Soyalé 0 1 2 0 0 0 0 3
Suchiapa 1 2 3 6 0 0 0 12
Tecpatan 18 18 22 1 1 0 0 60
Totolapa 1 2 6 1 0 0 0 10
Tuxtla Gutiérrez 2 1 1 0 0 0 0 4
V. Carranza 29 28 29 16 2 1 0 105
Villa de Acala 0 0 0 1 0 0 0 1

Fuente: RES-SRA, gp. cit.

En suma, en esta region Centro se localizaron 11 predios de mas de 400 hectéreas,
registrandose los dos de Ixtapa en 423 y 557 hectareas, o como el de Chiapa de Corzo
en 411 hectareas respetando el limite de acuerdo al indice de agostadero. El total de la
superficie fue de 59,040 hectareas entre los 734 predios deslindados. ElI promedio por
predio en esta region es de 80 hectéreas, 20 por abajo del primer rango constitucional

de la pequefia propiedad.®’

8" SRA, Las Cafiadas. Una razon de Estado. Representacion especial de la SRA en Chiapas, Tuxtla
Gutiérrez, Secretaria de la Reforma Agraria, 2001 (en adelante, SRA-Cafiadas).
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Para la region de los Altos, Teopisca de poblacibn mestiza y con cercanias tzotzil y
tzeltal, fue el municipio que mayor numero de predios aportd a este proceso de 1994
seguido de Pantelh6é y Villa las Rosas. Esta ultima puede confirmarse en el mismo
ambito social que Teopisca, no asi Pantelhd. Este, a su vez, es una comunidad agraria
gue no habia concluido su proceso de exclusion de las pequefias propiedades que, como
podia observarse a la vez, la mayoria se hallan en los rangos de menor escala con
excepcion de un solo predio de 247 hectareas que, por supuesto, fue adquirido por

avecindados y posesionarios lugarefos.

Cuadro 14
Region Altos

0-25 26-50 | 51-100 | 101-200 |201-300 | 301-400 | 401-MAS
Altamirano 1 1 1 0 0 0 0 3
Amatenango del Valle 3 1 3 0 0 0 0 7
Chenalho 1 1 1 0 0 0 0 3
Huixtan 0 2 1 1 0 0 0 4
Oxchuc 0 0 1 0 0 0 0 1
Pantelho 8 4 2 0 1 0 0 15
San Cristobal 2 3 1 1 0 0 7
Tenejapa 1 1 1 0 1 0 0 4
Teopisca 10 8 4 4 0 1 0 27
Villa las Rosas 1 6 1 2 0 0 0 10

Fuente: RES-SRA, ogp. cit.
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En esta region de los Altos, el 85% de los 81 predios es de menos de 100 has. Su
tamafio es exiguo. La pequefia propiedad es practicamente marginal, asi lo demuestran
los predios por cada municipio. Con excepcion de Altamirano (74% de poblacion
tojolabal, principalmente) y de Teopisca, Villa las Rosas y San Cristébal (donde la
composicion indigena es de entre el 35, 10 y 33 por ciento), la pequefia propiedad ya
no existe en medio de las comunidades tradicionales.®® Altamirano es uno de los tres
municipios de las Cafiadas. Su propiedad privada no fue afectada por organizaciones
campesinas en 1994, lo fue directamente por EZLN. Este municipio serd materia de

atencion en el siguiente apartado.

Cuadro 15
Region Fronteriza

_ 0-25 | 26-50 | 51-100 | 101-200 |201-300 | 301-400| 401-MAS !

2

Comitan 3 6 6 8 3 0 0 26
Chicomuselo 5 7 11 12 4 2 0 41
Chil6on* 2 2 2 0 0 0 0 6

Frontera Comalapa 8 6 2 5 6 1 0 28
La Independencia 4 3 0 1 — 2 0 10
La Trinitaria 27 22 37 26 6 3 1 122
Las Margaritas 14 15 12 7 3 4 1 56
Socoltenango 7 2 14 8 2 0 1 34
Tzimol 0 1 5 5 2 1 0 14

*Por un evidente error de captura, Chilon aparece en esta region aunque corresponde a la selva. Por
razones de respeto a la fuente, se deja en el sitio localizado pues tampoco impacta en los totales ni las
proporciones.

Fuente: RES-SRA, gp. cit.

Asi como en Venustiano Carranza el activismo de Casa del Pueblo, la OCEZ y Tierra y
Libertad, a través de la Coordinadora de Lucha Campesina y Popular (CLCP) generaron
la mayor desestabilizacién regional en Chiapas, la OCEZ-CNPA en la Trinitaria fue el
frente campesino que mayor numero de predios realizd como organizacién y en la

region fronteriza. En esta region (preponderantemente mestiza, toda vez que las

% Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), “Chiapas. Hablantes de lengua
indigena. Perfil sociodemografico”, México, INEGI, 1993.
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Margaritas es tojolabal), el 66% de las pequefas propiedades es hasta de 100 hectareas
y, de ellas, mas de la mitad es de menos de 50.

Junto a Frontera Comalapa en la parte baja de Trinitaria, se localiza el distrito de
riego de San Gregorio. Ningun predio en esta zona mide las 100 hectareas. Los 72
predios localizados entre las 101 y 200 hectareas se ubicaron fuera del distrito y en
zona pedregosa. Los tres predios de mas de 400 hectareas son: de 420, 525 y 443 en
Trinitaria, Margaritas y Socoltenango, respectivamente. El indice de agostadero justifico
su extension.*® A la vez, en esta region se localizan los asentamientos de la poblacién
ex-refugiada guatemalteca en México. Para abril de 2001, su poblacién fue de 12,643
personas, 2645 familias “[...] de los cuales 5087 son de nacionalidad guatemalteca
(40.26%), 7442 son binacionales (58.98%) y 94 personas ya han sido naturalizados
(.74%)".%°

Para toda esta poblacion, “[...] en 1997 se otorgaron formas migratorias FM-3 (no
inmigrante visitante) y a partir de 1998, con el inicio formal del Programa de
Integracion, se sustituyeron por formas migratorias FM-2 (inmigrante asimilado, articulo
48, fraccion IX de la Ley General de Poblacién) que permiten libertad de circulacién por
todo el territorio nacional, acceso a trabajo remunerado en cualquier actividad licita y la
posibilidad de adquirir bienes inmuebles fuera de la zona de restriccion para extranjeros
gue marca la Constituciéon, de 100 kms. a lo largo de la frontera y 50 kms. en las
costas”.**

A través de 62 campamentos en total, los inmigrantes asimilados viven en la
Trinitaria en 19 campamentos y representan el 51.84% de la poblacion, en Frontera
Comalapa en 16 campamentos y son el 15.31%, en las Margaritas en 12 campamentos
y constituyen el 15.99%, en la Independencia en 8 campamentos y forman el 10.03%,

en Maravilla Tenejapa tienen 5 campamentos y alcanzan el 5.52%, en Amatenango de

% “| as Cafiadas. Una razon de Estado...” op. cit.

40" Comisién Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR), /nforme general de actividades, delegacion
Chiapas, Comitan de Dominguez, COMAR, 2001 (en adelante, Informe COMAR).

1 Ibid.
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la Frontera y Bellavista existe un campamento en cada uno de ellos y significan el .71%
y .60 respectivamente.*

Después de 23 afios en México, esta poblacion guatemalteca que vive de la tierra
—con la necesidad de un sitio propio donde vivir y después de haber renunciado a la
repatriacion voluntaria—, ha buscado el suelo necesario para su asentamiento y el
indispensable para el autoconsumo y su comercio.

En Frontera Comalapa se identificaron a 969 personas, 240 familias que
adquirieron 69 hectéareas; es decir, 712 metros cuadrados por persona y 2,875 por
familia. El uso es fundamentalmente urbano, sélo en siete casos hay espacios para
cultivo, de una y cinco hectareas. Los contratos simples de compra venta se han hecho
con ejidos, en donde han regularmente vivido y servido.

Independencia es otro municipio que ha buscado en propiedad un pedazo de
tierra. Aqui se han contratado 330 hectéreas, en su mayoria provenientes de presuntos
pequefas propiedades, para 898 personas pertenecientes a 172 familias. El dominio de
los bienes inmuebles, en contratos simples y ya algunas en escrituras publicas, fluctia
entre la media hectarea hasta de 78 y 85 hectareas. Un promedio en este caso no seria
muy sano, toda vez que estos dos predios rompen el comportamiento comun de las
adquisiciones. En su mayoria es suelo urbano.

La Trinitaria es el municipio donde se han llevado a cado operaciones para un
mayor numero de beneficiados: 2733, para 557 familias, en 804 hectareas. Los rangos
de dominio son desde menos de media hectérea, hasta 72. El régimen predominante ha
sido el de la pequefa propiedad. Aunque la mayoria siguen siendo contratos simples, ya
se percibe una fuerte presencia de acuerdos de voluntades con estructura publica.
Predomina la adquisicion para zona urbana.

En las Margaritas predomina el régimen ejidal y los contratos simples. Se ha
pactado superficies de cultivo al igual que los urbanos. Los beneficiados son 762 para
136 familias en 369 hectareas: media hectarea por persona y casi hasta 3 por familia.

Aqui las adquisiciones favorecieron suelo para cultivo.

2 I1bid.
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Caso contrario es el de Maravilla Tenejapa donde destaca nuevamente la
adquisicién de tierras para uso urbano en tierras ejidales. Fueron 97 hectareas con sus
respectivos contratos simples (3 casos con escritura publica) para beneficiar a 270
campesinos en 41 familias. Por su parte, en Bellavista, se adquirieron 2,900 metros
cuadrados para 62 personas en 10 familias; todos con contrato simple y para uso
urbano, en tierras de propiedad privada.

En suma, se han adquirido 1,697 hectareas para 5,694 campesinos correspondientes
a 1,156 familias, un promedio meramente estadistico de 1.4 hectareas por familia. De
estas adquisiciones, podran ser regularizadas el 76% provenientes de pequefa
propiedad privada en favor de los hijos nacidos en México; no podra ser lo mismo con la
proveniente de los ejidos, es decir, el 24% (también a favor de los hijos, toda vez que
su localizacién es a menos de 100 km. de la frontera).*

Se ha creado una nueva demanda de pequefa propiedad con enormes dificultades
para hacerlo, mas alla de las limitantes constitucionales, por el espacio tan reducido y la
demanda creciente de un lugar para casa y cultivo, pues los hijos seran nuevos padres
de familia y constituiran nueva poblacion econdmicamente activa. Para esta comunidad
refugiada, la adquisicion de un pedazo de tierra es su piso de gobernabilidad normal,
ante la autoridad mexicana, dada su necesidad de sobrevivir como campesinos, ante la
simbiosis perversa que viven conlos ejidos y ante la negativa de su retorno como buen
futuro.

En la regién de la Fraylesca, el 62% de la pequefia propiedad se identific6 de
menos de 100 hectareas y de ésta 109 predios oscilan de 1 a 50 hectareas. Aqui, la
poblacién ejidal y en pequefia propiedad es mestiza, algunos pequefios grupos
indigenas de los Altos han emigrado debido a la explotacion demografica de la region.
La zona ha sido una zona tipicamente maicera. La superficie ejidal ha sido proclive a
esta actividad, pero la pequeia propiedad ha sido en mayor proporcion ganadera. Su
presencia econdémica marc6 generalmente comportamientos agropecuarios

extraordinarios en el ambito estatal, en la segunda mitad de la década de los setenta.

43 COMAR, Relacion de terrenos propiedad de menores de edad mexicanos, hijos de ex refugiados
guatemaltecos, México, COMAR-Programa Chiapas, 2000.
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Cuadro 16
Regidn Frailesca

0-25 | 26-50 | 51-100 | 101-200 | 201-300 | 301-400 | 401-MAS
Angel Albino Corzo 1 4 6 7 3 0 0 21
La Concordia 7 6 14 24 8 2 2 63
Villa Corzo 11 35 39 25 10 0 3 123
Villaflores 21 24 25 17 12 3 0 102

Fuente: SRA-Cafiadas, op. cit.

Durante 1994, se identificaron cinco predios de méas de 400 hectareas: de 452 y 503
hectareas en la Concordia y de 509, 671 y 1090 hectareas en Villa Corzo que no

presentaron ninguna controversia o conflicto, no asi en dos Sociedades de Produccion

Rural en Angel Albino Corzo: Liquidambar y Prusia:

El ejido Nueva Palestina, fue beneficiado en 3 acciones agrarias, con 3694
hectareas, para 162 campesinos, ejecutadas en forma total. El 24 de octubre de
1981, solicitaron una tercera ampliacion de ejido, la cual culminé con dictamen
negativo del Cuerpo Consultivo Agrario, del 24 de junio de 1992, por falta de
fincas afectables dentro del radio legal de afectacion.

En la solicitud de tercera ampliacion, sefialaron como susceptibles de afectacion,
los predios colindantes al poblado y que forman parte de la zona denominada
Liquidambar, sobre los cuales se determiné que son auténticas pequefas
propiedades.

En 1994, argumentando la existencia de una supuesta proteccion gubernamental
a latifundios en la zona, necesidades agrarias del poblado y su probable conflicto
de limites, campesinos afiliados a la Organizacion Campesina y Popular Francisco
villa, invadieron la finca Liquidambar.

En 1996, se verificé la superficie que tiene en posesion Nueva Palestina, respecto
a las 3 acciones agrarias con que fue beneficiado, resultando 3,912 hectéreas, es
decir, 218 mas de las 3694 que amparan las Resoluciones Presidenciales.

Se realizé un analisis comparativo sobre superficie y ubicacion, considerados en el
Acta de posesion y deslinde, Plano definitivo y Plano producto de la verificacion
de superficie en posesion. En este andlisis se conocid la existencia de un
corrimiento de planos, desprendiéndose que 214 hectareas de la finca
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Liquidambar, se sobreponen con el ejido Nueva Palestina, y este en 230
hectareas con el ejido Francisco I. Madero.

La sobreposicion antes mencionada solo se da en documentos, ya que
fisicamente no existe.**

Identificado el problema técnico y documental pero no en las posesiones ni en las
extensiones ni en los limites en campo, Liquidambar ofrece donar al ejido Nueva
Palestina (porque necesitan tierras las nuevas generaciones ejidales) los predios Santo
Domingo y el Corchal con una superficie total de 225 hectareas. Los ejidatarios
comprobaron en los trabajos de medicion y localizacién que Liquidambar no le ocupaba
tierras, que hasta tenia demasias en su poligono. Razon por la cual los ejidatarios en
Asamblea aceptaron la propuesta de la Sociedad de Produccién Rural. Establecida la
negociacion y adquiridos los predios, el 27 de julio de 1997, se procedio a elevar a nivel
de sentencia el convenio conciliatorio en el Tribunal Unitario Agrario de Tuxtla Gutiérrez.

Pero, ¢(cOmo esté integrada Liquiddmbar? Corroborada con el Registro Publico de

la Propiedad, estaba conformada de la siguiente manera en 1997:

Tabla 4
Integraciéon de Liquidambar

La Cruz German Schimph 101 has.
Margarita Schimph 112 has.
27 has.
German Schimph 40 has.
. German Schimph 109 has.

Alemania . . .
Sociedad Agricola Mexicana 228 has
Mohr y Schimph ’
92 has.
137 has.

Anexo Alemania

29 has.
Fraccion Selva Negra Alta Jordén Miceli Orantes 123 has.

4 “Nueva Palestina”, en Gobierno Constitucional del Estado Libre y Soberano de Chiapas (G-CH),
Escenarios Agrarios, Tuxtla Gutiérrez, Secretaria de Desarrollo Agrario del Gobierno del Estado de
Chiapas, diciembre de 1998 (documento de trabajo interno).
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Selva Negra - Marianne Erika Schimph B. 84 has.

Fraccion Selva Negra Alta Marianne Erika Schimph B. 79 has.
La Cruz Margarita Schimph B. 6 has.
SobaNegm Baia  Margarita SchimphB. 84 has.
Mirasol Alfonso Pérez Huet 56 has.

Fuente: “Nueva Palestina”, en Gobierno Constitucional del Estado Libre y Soberano de Chiapas (G-CH),
Escenarios Agrarios, Tuxtla Gutiérrez, Secretaria de Desarrollo Agrario del Gobierno del Estado de
Chiapas, diciembre de 1998 (documento de trabajo interno).

En suma, la pequefia propiedad es en promedio de 90 hectareas por propietario. Se
rebasa solamente la pequefia propiedad en superficie de café sobre las 300 hectareas, si
alguno de los propietarios lo hiciera, acumulando sus fracciones. Si Liquiddmbar se
atuviera al articulo 126 de la Ley Agraria, en la que sefala “Las sociedades mercantiles
o civiles no podran tener en propiedad tierras agricolas, ganaderas o forestales en
mayor extension que la equivalente a 25 veces los limites de la pequefia propiedad
individual...”, la finca de Angel Albino Corzo estaria muy por debajo sefialado por la Ley.
En todo caso, Liquidambar ya no es lo que fue. Como dice el dicho popular chiapaneco,
“solo quedo el tufo”.

Por su parte, la region Norte sostiene el comportamiento general bajo los rangos

de la propiedad privada.

Cuadro 17
Region Norte

101-200 | 201-300 | 301-400
Amatan 0 4 2 2 0 0 0 8
Bochil 11 6 12 6 1 0 0 36
Chapultenango 1 0 0 0 0 0 0 1
Chilén* 2 0 1 0 0 0 0 3
El Bosque 1 0 0 1 0 0 0 2
Francisco le6n 3 2 2 1 1 0 0 9
Huitiupan 10 3 3 1 1 0 0 18
Ixtacomitan 4 1 4 1 0 0 0 10
Jitotol 21 12 5 4 3 0 0 45
Juarez 1 1 3 2 0 0 0 7
Ostuacan 6 7 7 6 0 0 0 26
Pantepec 5 2 2 1 0 0 0 10
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Pbo.nvo.solistahuacan 4 7 3 1 0 0 0 15
Pichucalco 0 3 0 1 0 0 0 4
Rayon 1 0 1 0 0 0 0 2
Reforma 0 0 0 1 0 0 0 1
Simojovel 20 3 0 0 0 0 0 23
Solosuchiapa 5 6 3 1 0 0 0 15
Tapilula 1 3 0 1 0 0 0 5

* Por evidente error de captura, Chilén aparece en esta regién, aunque corresponde a la selva. Por
razones de respeto a la fuente se deja en el sitio localizado pues tampoco impacta en los totales ni las
proporciones.

Fuente: RES-SRA, gp. cit.

En esta region, el 85% de la propiedad privada esta por debajo de las 100 hectéareas.
En esta zona existe un componente muy alto de tzotziles y zoques y sus tierras estan
tipificadas en el ambito de la dotacién, ampliacion y nuevos centros de poblacion. En

esta region, al igual que en los Altos, ya no existen predios superiores a las 300

hectareas.
Cuadro 18
Regidén Selva
0-25 | 26-50 | 51-100 |101-200 | 201-300 |301-400 | 401-MAS

Catazaja 0 5 8 11 1 0 1 26
Chilén 25 28 21 9 2 1 0 86
La Libertad 1 1 4 0 0 0 0 6
Ocosingo 73 68 41 21 6 2 1 212
Palenque 22 27 30 17 6 1 2 105
Sabanilla 4 4 5 4 1 0 0 18
Salto de Agua 25 32 26 11 0 0 1 95
Sitala 7 6 1 4 0 0 0 18
Tila 0 0 0 0 1 0 0 1
Tumbala 4 2 2 2 0 0 0 10
Yajalon 4 0 1 1 0 0 0 6

Fuente: RES-SRA, gp. cit.

En la region Selva, los predios hasta 100 hectareas son el 81% de las pequefas
propiedades. Sus caracteristicas son disimbolas: Catazaja es mestizo y lagunario; Chilén
es tzeltal y con superficie muy accidentada; la Libertad mestiza con extensiones planas y

con cuerpos de agua; Ocosingo fundamentalmente tzeltal, pero también lacandén y
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chol, municipio de pronunciadas cafadas y sitio de la Reserva de la Bidsfera Montes
Azules asi como asiento del EZLN; Palenque, mestizo, de amplia vocacién ganadera y
turistica; Sabanilla y Tila, municipios choles con geografica accidentada; Salto de Agua y
Yajalon, municipios extremos del valle del Tulija, mestizos pero con integracion indigena
aledafa; Sitala, tzeltal casi en su totalidad, agreste, contiguo a Tumbala, cuya poblacion
es mestiza pero con asentamientos choles y tzeltales con grandes extensiones de
mantos acuiferos.

La Selva es la regién donde hoy se presentan las diferencias pronunciadas de tipo
politico, y la disputa por la tierra es centro de atencién publica. No asi la Sierra, region

sobre los 3000 metros sobre el nivel medio del mar.

Cuadro 19
Regiodn Sierra

101-200 | 201-300 |301-400 | 401-MAS
AMATENANGO DE LA FRA. 0 1 1 2 0 0 0 4
MOTOZINTLA 0 0 1 1 1 0 0 3

Fuente: RES-SRA, op. cit.

Esta region (misma donde habitan los mochdés o motozintlecas) no resultd
representativa en la muestra; sin embargo, la tendencia general no la hace

indispensable en el conjunto del fendomeno.
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Cuadro 20

Regién Soconusco

0-25 26-50 | 51-100 | 101-200 | 201-300 |301-400 | 401-MAS
Acacoyagua 1 5 6 2 0 0 0 14
Acapetahua 4 8 6 2 0 0 0 20
Cacahoatan 0 1 1 0 0 0 0 2
Escuintla 8 11 7 2 0 0 0 28
Frontera Hidalgo 2 2 2 0 0 0 0 6
Huehuetan 18 6 3 0 0 0 0 27
Huixtla 13 2 1 1 0 0 0 17
Mapastepec 10 11 11 4 0 0 0 36
Mazatan 1 1 2 1 0 0 0 5
Suchiate 0 4 0 1 0 0 0 5
Tapachula 13 12 4 5 0 0 0 34
Tuxtla Chico 0 0 1 0 0 0 0 1
Tuzantan 1 1 0 2 0 0 0 4
Villa Comaltitlan 9 6 1 1 2 0 1 20
| 219 |

Fuente: RES-SRA, op. cit.

En la region del Soconusco es el 89% de la pequefia propiedad que esta identificada en
los tres rangos mas bajos de extension: dos terceras partes de ella son de hasta 50
hectareas. En 1994 se vieron muy amenazadas las plantaciones de platano y café. El
activismo campesino desestabilizo en forma muy importante la region. Tanto la
Organizacion Proletaria Emiliano Zapata (OPEZ) y OPEZ-Blogue de Fuerzas Populares
(BFP), fueron los frentes politicos de mayor dinamica. A raiz de su escisibn como OPEZ
en 1994, la BFP opt6 por la Asamblea Estatal y Democratica del Pueblo Chiapaneco y la
fraccion OPEZ quedd como organizacion independiente.

Con mucho menor presencia en la regién, fueron la Organizacion de Campesinos
Cafetaleros del Tacana (OCCT), el Consejo Supremo MAM, la Confederacion Agrarista
Mexicana (CAM), la Organizacién de Luchadores de la Costa (OLCC), la Organizacién de
Productores Ejidales de la Costa (OPEC), el Consejo Nacional de Sociedades y Unidades
Campesinas y Colonos (CONSUCC), la Union Campesina Democréatica-Soconusco y la
Sociedad de Campesinos Independientes del Soconusco.

El Soconusco ha mantenido, mas que extensiones, valores sobre la tierra.

Historicamente ha logrado estas distinciones sobre el resto de las regiones, toda vez
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gue la propia naturaleza de las plantaciones de café, le hacen seleccionar altura y
cobertura vegetal.
Finalmente, esta la region Istmo-Costa, la cual no fue la excepcion en la

tendencia de achicamiento de la pequefia propiedad.

Cuadro 21
Region Istmo-Costa

0-25 | 26-50 | 51-100 |101-200 | 201-300 |301-400 | 401-MAS
Arriaga 4 3 3 6 1 0 0 17
Pijijiapan 12 26 16 16 3 0 0 73
Tonala 21 8 18 14 0 0 0 61

Fuente: RES-SRA, ogp. cit.

bienes comunales; el resto, es la accion dotatoria la prevaleciente. Ademéas de
CONSUCC, fueron importantes en esta region, CAM, CNC, Alianza Campesina
Independiente y la Coordinacion de Organizaciones Productivas de Chiapas (COPDECH).

En suma, de los 2661 predios localizados y deslindados, de entre ellos los
invadidos en 1994, el 76% son de hasta 100 hectéreas, es decir, 2028 predios se
identificaron en el primer rango de la pequefa propiedad en México y de éstos, 1,339
menores a 50 hectareas. El 14% se encuentra en el rango entre las 100 y las 200
hectareas; el 4 % entre las 200 y 300; el 1% entre las 300 y 400; y el .93% los
identificados con mas de 400 hectéareas.*

La historia en Chiapas cambid, el latifundio desaparecié y la simulacién es un

recurso cada dia mas complicado de ocultar. La denuncia no basta, falta la prueba;

* “ as Cafiadas. Una razén de Estado...” op. cit.
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principio también de justicia. Hoy, Chiapas es de los estados con menor promedio de
pequefia propiedad en el pais. En él, la superficie es del 26% (mientras que a nivel
nacional es del 42%). Tienen menor superficie en propiedad privada que Durango, San
Luis Potosi, Sinaloa, Campeche, México, Morelos, Guerrero, Nayarit, Baja California Sur,
Oaxaca, Baja California y Quintana Roo.*®

El conflicto de 1994 con el zapatismo tuvo fuertes razones de justicia, pero en
todo caso, no por falta de superficies para la sociedad campesina en Chiapas.

Para 1994, la gobernabilidad normal se habia constituido en el equilibrio
dinamico entre la demanda social de tierras y las respuestas gubernamentales del
reparto, a costa del fraccionamiento progresivo de la gran propiedad. Los mecanismos
institucionales del estado corporativo habian dado una respuesta a la necesidad de la
sociedad campesina sin tierras. La gran propiedad pasé a ser pequefia propiedad. La
gobernabilidad normal descansaba en un nuevo gran propietario: la sociedad

campesina.

46 RAN-HA, 2001.
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Esquema 5
Deslindes y Ventas de Tierra a las Compafias entre 1875 Y 1908:
27% de la Superficie Total (1,813,000 has.)
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Fuente: A. Garcia de Ledn, op. cit.



Esquema 6
La sociedad campesina de Chiapas, 2001
60%b de la superficie total (4.5 millones de hectareas) de 7,441,000 has.

ECONOMIA CAMPESINA
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Fuente: elaboracién propia con base en el disefio original de Cosio tomado de A. Garcia de Leon, op. cit.
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2.3 La ocupacion territorial y su lucha por la tierra

Referencia teodrica

La gobernabilidad normal (vid supra pags 18 y 19) construida en Las Cafadas
durante el siglo XX, se habia transformado en ingobernabilidad en 1994 (vid
supra pag 9y 10) con la aparicion publica del EZLN.

La irrupcion del EZ contra el gobierno federal trajo consigo dos problemas en
Chiapas: la falta de orden y estabilidad, asi como los desarreglos sociales. En este
subcapitulo se retomara el concepto de ingobernabilidad de Omar Guerrero. A
decir:

Ingobernabilidad,..., es la incapacidad de producir bienestar por una mengua
sensible de orden y estabilidad. Entre mas desarreglos sociales emergen en el seno
de la sociedad, y mas violencia se introduce como ingrediente de este desarreglo,
la ingobernabilidad opera como mecanismo de destruccion de las condiciones de
vida de aquella sociedad. La esencia de la ingobernabilidad consiste en la
imposibilidad del régimen para dirigir, y por tanto garantizar el factor politico
primordial de orden y la estabilidad como condiciones necesarias para la provision
de bienestar. Por tanto, la ingobernabilidad no se cifie a la incapacidad de ofrecer
bienestar a cambio de orden y la estabilidad (vid supra pag 9 y 10).

La ingobernabilidad de 1994 se tradujo en tres grandes temas en Las Cafadas:
El movimiento armado contra el gobierno federal; desplazamiento forzado de
poblacion, campesinos desafectos y propietarios privados; asi como la ocupacién
fisica y generalizada de tierras.

En este subcapitulo veremos como esta ingobernabilidad se aduefié de Las
Cafiadas, a partir de la ocupacidon masiva de tierras, tema que se convirtié en los
argumentos centrales de la Ley Agraria Revolucionaria, que nunca tuvo sefiales
claras de instrumentarse. El EZLN se aduefio fisica y virtualmente de las tierras
privadas, que no significaba mas que el 15 por ciento de la tierra social ya
distribuida en el reparto agrario de la region.

La ingobernabilidad no solo evidencio la ausencia de politicas sobre el bienestar
para garantizar el orden y la estabilidad, sino procre6 un malestar social y un
escenario improductivo, después de 18 afios de ocupacion de las tierras, entre
ellas que fueron de propiedad privada.
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La Declaracion de la Selva Lacandona de 1994 informé con sencillez y claridad qué
buscaba el EZLN. Los once puntos definieron el universo de propdsitos en esa
mafana fria de San Cristobal de las Casas: trabajo, tierra, techo, alimentacion,
salud, educacion, independencia, libertad, democracia, justicia y paz.

Estos puntos tenian la enorme sensibilidad de que se anidaban en el sentido
comun y en el elemental compromiso social. A la fecha, qué dificil resulta escapar
a la solidaridad con los pueblos indigenas y de la conciencia de las condiciones tan
precarias de la sociedad chiapaneca en general.

Una vez conocidas, la declaracion de guerra y las instrucciones para jefes y
oficiales del EZLN, el grupo armado dio a conocer las diez leyes que normarian la

vida de la sociedad de ahora en adelante:

= Ley de Impuesto de Guerra.

= Ley de Derechos y Obligaciones de los Pueblos en Lucha.

= ley de Derechos y Obligaciones de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias.

= Ley Agraria Revolucionaria.

= Ley Revolucionaria de Mujeres.

= Ley de Reforma Urbana.

= Ley de Trabajo.

= Ley de Industria y Comercio.

= Ley de Seguridad Social.

= Ley de Justicia.

De estas disposiciones, la Ley Agraria Revolucionaria revistié de capital importancia
frente al reparto agrario en Chiapas, a las condiciones sociales y economicas de la
vida rural actual y a los paradigmas del desarrollo. Para la insurgencia, “La lucha
de los campesinos pobres en México sigue reclamando la tierra para los que la

trabajan. Después de Emiliano Zapata y en contra de las reformas al Articulo 27 de
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la Constitucion Mexicana, el EZLN retoma la justa lucha del campo mexicano por

tierra y libertad. Con el fin de normar el nuevo reparto agrario que la revolucion

trae a las tierras mexicanas...

47

Esta ley se proponia:

Beneficiar a campesinos pobres sin tierra y jornaleros agricolas en el
territorio nacional, sin importar filiacion politica, credo religioso, sexo o raza
o color.

Afectar las extensiones de tierra que excedan 100 hectareas de mala calidad
y 50 hectareas de buena calidad.

Respetar las tierras comunales ejidales o en tenencia de cooperativas
populares.

Repartir las tierras afectadas en propiedad colectiva, para la formacién de
corporativas, sociedades campesinas o colectivas de produccidén agricola y
ganadera, y eximir de impuestos a quienes asi lo hagan.

Afectar los grandes latifundios, monopolios agropecuarios o grandes
empresas agricolas y sus distintos recursos y medios.

Privilegiar el reparto de las afectaciones a los grupos organizadores en
cooperativas, colectivos y sociedades.

Dedicar la produccion de estas tierras afectadas, a la produccion de
alimentos necesarios, en su caso, satisfacer las necesidades nacionales y
exportar los excedentes.

Destinar parte de la produccion a apoyar a los deudos de los combatientes.
Impedir el acaparamiento individual y preservar selvas, bosques y cuerpos
de agua.

Crear centros de bienestar social y de desarrollo comunitario.

Desconocer todas las deudas por créditos, impuestos o créditos que tengan

campesinos pobres y jornaleros agricolas.*®

4" Ley Agraria, en £/ Despertador Mexicano. Organo Informativo del EZLN, nim. 1, México,
miércoles 1° de diciembre de 1993, p. 14.

“® Ibid.
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Frente a estas disposiciones zapatistas, la legislacion en materia agraria tuvo
decisiones fundamentales a raiz de la modificacién del 27 constitucional en enero
de 1992:

» Se declara el fin del reparto agrario y el combate intensivo al rezago
agrario.

» Se reconoce de modo explicito la personalidad juridica de los nacleos de
poblacién ejidales y comunales.

» Se da seguridad plena a las tres formas de propiedad rural.

» Se establece la autonomia de la vida interna de los ejidos vy

comunidades.

Se reconoce a los sujetos de derecho agrario.

Se permite la formacién de sociedades civiles o mercantiles en el agro.

Se crean medios para la procuracion e imparticion de una justicia agraria

agil y expedita.*’

Y V V

El regreso al reparto de tierras y la apertura del debate de los latifundios se
toparon con dos primeros temas que contrastaron con la afirmacion zapatista: la
importancia de la propiedad social y el tamafio de la propiedad privada.

Como hemos podido observar, Chiapas ocupa el 10° lugar con mayor
proporcion de propiedad social en el pais. Si la media nacional es del 51%, en
Chiapas es del 60%. Mientras que en Oaxaca, que tiene el 86% de propiedad
social, la mayoria de sus acciones agrarias son de reconocimiento y titulacion de
los bienes comunales, en Chiapas las tres cuartas partes de sus respectivas
acciones agrarias son de dotacion, ampliacion y creacion de nuevos centros de
poblacién ejidal. Es decir, en tanto que en Oaxaca el Estado mexicano reconoci6
los titulos primordiales de los pueblos indigenas, en Chiapas doté de mas tierras a
los grupos campesinos indigenas y no indigenas en respuesta a las demandas del

reparto.

9 Nueva legislacion agraria, México, Procuraduria Agraria, 1993, pp. 10, 11. Cfr. La Ley Agraria
publicada en el Diario Oficial de la Federacion, México, miércoles, 26 de febrero de 1992
(documento disponible en linea, en http://www.normateca.gob.mx/Archivos/LEY%20AGRARIA.PDF)
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Las acciones de dotacion en Chiapas revelaron que, a pesar de reconocer
los bienes comunales, fundamentalmente en los Altos, se constituyeron mas
ejidos. En 1994 eran 1,643 nucleos. Tan so6lo cinco afios después las resoluciones
del Tribunal Superior Agrario sumaban ya 1,911. Al adicionar los 1,624 grupos
(entre fideicomisos inmobiliarios y de las adquisiciones del gobierno del estado de
1994) al programa de regularizacion, se constituyd un numero de ejidos
practicamente similar al 50% de los constituidos en la historia del reparto en
Chiapas. Empero, la superficie ya era mucho veces menor. De igual manera, el
rezago agrario fue un tema a distinguir en medio del enorme debate politico. En
1997, el decreto que dio cuenta sobre el rezago agrario nacional sefialaba para
Chiapas el 5° sitio de mayores problemas, tan sélo después del D.F., Veracruz,
Hidalgo y Guerrero. Se mencionaban 799 expedientes, que se resolvieron en
243,296 hectareas, apenas en el 5% de toda la superficie reconocida y dotada en
todo el proceso de reforma agraria en Chiapas. AUn mas, en las Cafadas solo le
correspondieron 31,628 hectéreas, el 3.7% de lo ya repartido y el 0.77% de toda
la superficie dotada y reconocida en el reparto agrario de la entidad.>

Si la propiedad social crecid, la propiedad privada disminuy6. A la fecha, la
media de la propiedad privada en Chiapas es mucho menor que en el pais. Como
ya hemos visto, la local es del 26%, la nacional del 42%. En 1994 se reportaba 2.5
millones de hectareas en propiedad privada, ahora es menor a los 1.9 millones.
Las sentencias de los tribunales agrarios y las adquisiciones de los Acuerdos
Agrarios explican el descenso. La reduccion de estas proporciones ha sido paralela
a la disminucién del tamafio de la pequefa propiedad.

Los predios invadidos por las organizaciones campesinas, asi como los
predios susceptibles a la adquisicion, sumaron en 2001 cerca de 2,673 hectareas.
De éstas, el 78% no rebasaban las 100 y el 15% estaba en el rango de entre 101

y 200 hectareas. En las Cafiadas, la logica fue la misma. Entre Margaritas,

0 SRA, Politica agraria en Chiapas... op. cit.

101



Altamirano y Ocosingo tres cuartas partes de los predios fue también menor a las
100 hectéareas. En ninguno de los dos espacios los predios existentes rebasaron los
limites constitucionales de la pequefia propiedad.

La superficie repartida y su relacion con la propiedad privada no ha sido
suficientemente valorada. Alrededor de ambas, la sociedad campesina es
preponderante. La tierra, como medio de produccion, estd en manos de
ejidatarios, comuneros, colonos y ‘nacionaleros’. Chiapas tiene la tierra socialmente
repartida; sin embargo existen perspectivas que, a pesar de la numeralia, aun el
reparto no es suficiente o se trata de dotar a los que todavia no tienen. Asi lo
plante6 el EZLN. Veamos:

Los municipios de Altamirano, Margaritas y Ocosingo integraron
fundamentalmente la zona de las Cafiadas (la zona gris a partir de 1994, cuando
se levant6 en armas el EZLN). Su cuadrante no incluia la comunidad lacandona ni
por supuesto la Reserva Integral de la Biosfera de Los Montes Azules (la primera
de 454 mil hectareas; la segunda sobre el poligono de la primera con 300 mil).

En 1994, la superficie social en las Cafiadas era de 646,054 has. y la privada
de 98,546; esta ultima representaba el 15% de la propiedad ejidal y comunal de
esta region.>

Altamirano fue de 112,030 has. y su propiedad social ejecutada de 45,427,
representando ésta el 40.55% de la demarcacién constitucional.®® En este

municipio, la conjuncién social y privada era la siguiente:

Altamirano Propiedad social
24 ejidos 44,205 has.
1 comunidad agraria 1,192 has.

(La Laguna)

L RAN-HA, op. cit.
52 Ibid.,
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Propiedad privada
272 predios 24,624 has.

La ocupacion territorial del EZLN en las Cafiadas, permitié confirmar, el verdadero

tamafo de la propiedad privada:

Tabla 5
Rangos de superficie de propiedad privada en Altamirano

No. DE PREDIOS  SUPERFICIE (HAS.)

0-25 51 779-28-89
26 — 50 42% { 65 L 7304 2587-34-56 37%
51 — 100 83 5947-22-21

101 — 200 44 6123-93-56
201 — 400 25 7165-15-29
401 — 700 4 2024-81-88

Fuente: Secretaria de Desarrollo Agrario, La propiedad social y privada en Las Cafiadas, México,
Gobierno del Estado de Chiapas, 1997, s. p. (en adelante, SDA, gp. cit)

El EZLN invadié /n situ y territorialmente. Ocupé fisicamente los ranchos de
pequefia propiedad, pero también los ocupaba en forma zonal o regional sin
intervenir directamente en ellos (ver /nfra esquema 7). En el caso de Altamirano,
fue perceptible que el 42% de los predios identificados eran de hasta 50 hectareas
y el 73% fue de hasta 100. Estos rangos ocupaban sélo el 37% de superficie, pues
los que oscilaban entre 101 y 400 hectareas fueron los de mayor extension.
Asimismo, pudieron detectarse cuatro predios de una mayor superficie pero que,

en todo caso, no representaron ninguna ilegalidad constitucional.
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El tamafo de estas propiedades contrasto con la idea de la gran propiedad.
Ni aun la repeticion de apellidos comunes de Albores, Gonzélez, Kanter, Pinto o
Solérzano acumulé lo suficiente en el supuesto del latifundio simulado. Esta
primera perspectiva auxilia a explicar el peso social que ya tenian los ejidos y la
comunidad agraria de La Laguna en esta referencia municipal.

Las Margaritas fue otro de los municipios integrantes de las Cafadas. La
superficie social representd el 46.54%; 246,985 hectareas del conjunto

constitucional de 530,703. Su estructura de propiedad fue la siguiente:

Margaritas Propiedad social
127 ejidos 230,354 has.
19 comunidad agraria 16,630 has.

Propiedad privada
193 predios 22,989 has.>®

53 Jbid.
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Esquema 7
Procesos de Ocupacion de Tierras
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Fuente: elaboracion propia.

105



Asi como Altamirano tiene una sola comunidad agraria, la Laguna, las Margaritas
localiza 19: Espiritu Santo, Ninguan Limon, las Candelarias, la Piedad, Laguna las
Delicias, el predio Llano Grande, Medellin, Palma Real, Rosario Baja Chiquito, San
Antonio Agua Escondida, San Francisco, San Juan Penana, San Pedro Soledad, San
Sebastian, Sonora, Shonisté, Villa Las Rosas, Nuevo Paraiso y El Vergelito.>

Toda esta superficie comunal, junto con la de los ejidos arrincono
histéricamente el tamafio de la pequefa propiedad. A raiz de la incursion del EZLN
en la zona durante los primeros meses de 1994, se identifico el nUmero de predios,

SUS rangos Yy sus proporciones.

Tabla 6
Rangos de superficie de propiedad privada en las Margaritas

No. DE PREDIOS SUPERFICIE (HAS.)

0-25 31 635-37-59
26 — 50 42%{ 51 \ 6504 2171-06-38
51 - 100 44 3446-98-11

101 — 200 29 4193-56-75

201 — 400 31 8613-99-32

401 — 700 7 3928-54-66

Fuente: SDA, op. cit.

En las Margaritas, el 42% de los predios era de menos de 50 hectareas y el 65%
de menos de 100. Los tamafos se repitieron como en Altamirano. Los apellidos
Avendafio, Alfaro, Arguello, Cordero, Garcia o Irecta no alcanzaron a acumular
tierras que supusieran la extralimitacion constitucional, ora en las excedencias de

la pequefia propiedad ora en la presuncion del latifundio.

% Ibid.,
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La superficie mas amplia fue la que se ubicé en el rango de entre 201 y 400
hectareas y fueron sélo siete predios. Esto es, las compafias deslindadoras, los
grandes contratos de tierras, la posesion arbitraria de quien si sabia leer y escribir
ha quedado atras, en la historia del pasado. Ahora contamos con otra, la historia
del presente.

Maravilla Tenejapa es un nuevo municipio constitucional, a partir de 1998.
Esta integrado de 29 ejidos con 44,995 hectareas. Toda la superficie ejidal es el
municipio.>® Todos estos nucleos agrarios, son el municipio, y eran parte de Las
Margaritas hasta ese afio. Significa entonces, que Las Margaritas aparece en 1994,
como tierra profundamente social.

Ocosingo. Este municipio siempre desperto las mas abiertas sospechas de la
aun existencia de la gran propiedad, del latifundio o de su cinica simulacién.
Ocosingo es todavia mas social que Margaritas y Altamirano. Su extension
municipal es de 861,749 has. y su superficie de ejidos y comunidades agrarias es

de 810,356: es decir, el 94.04% de toda la demarcacion.®® Veamos:

Ocosingo Propiedad social
139 ejidos 307,457 has.
3 comunidades 502,899 has.

Propiedad privada
761 predios 50,932 has.

De las tres comunidades agrarias en Ocosingo, Ach’lum Monte Libano, la
Lacandona y el Caribal, es el Reconocimiento y Titulacion de Bienes Comunales de
1971 de los lacandones el nucleo agrario de mayor extension en el estado: casi

medio millébn de hectareas. Esta accion agraria fue, ha sido y es motivo de

55 1bid.
5 Jhid.
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polémica politica, controversias agrarias, discusion social y recinto de la segunda
selva perinnofolia del continente, tan solo después de la amazonica.

La superficie de Ocosingo fue reducida después del proceso de remunicipalizacion
de 1998. Entre el margen del rio Lacantin y la frontera con Guatemala, se
constituyeron dos nuevos municipios: Benemérito de las Américas de 12 ejidos con
97,389 has y Marqués de Casillas de 22 ejidos con 76, 320 has. Ambos municipios
—cubiertos totalmente con propiedad social (del 99 y 81%, respectivamente)—
fueron parte de Ocosingo y fueron proporcion importante también de la propiedad
social.”’

Durante el levantamiento zapatista, pudo percibirse con toda claridad el

tamafio y las proporciones de la pequefia propiedad en este municipio:*®

Tabla 7
Rangos de Superficie de Propiedad Privada en Ocosingo

_ No. DE PREDIOS  SUPERFICIE (HAS.)

0-25 { 259 3680-55-88
62%

26 — 50 220 ~ 82% 8513-78-56
51 — 100 147 10803-68-13
101 — 200 90 13317-86-78
201 — 400 36 9990-86-68
401 — 700 9 4625-51-33

Fuente: SDA, op. cit.

El nUmero y la extensién de ejidos y comunidades en la selva han dejado muy
poco espacio a la pequefia propiedad. El 82% de las pequeias propiedades en
Ocosingo es de menos de 100 has. y de este porcentaje el 62% es de menos de
50 has. La superficie identificada traduce la tenencia de la tierra en manos de

campesinos. Esta clase social, que histéricamente fue contenido del peonaje, es

S Ibid.
%8 Jbid.
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ahora simplemente la propietaria de esta tierra. No hay evidencias en 1994 de la
presunta gran propiedad que dejé de existir con el paso de la reforma agraria
como politica distributiva del Estado mexicano durante el siglo XX.

Las familias Albores, Ardinez, Castellanos, Oropeza, Najera, Rovelo o Fernandez
se quedaron histéricamente con las Ultimas tierras del deslinde, el contrato o la
denuncia del terreno nacional desprendidas de las Ultimas herencias o
compra/ventas ventajosas. Pero en 1994, ya no amanecian como latifundios o
gran propiedad. Ocosingo privado fue ayer. Ocosingo social es hoy.

Altamirano, Las Margaritas y Ocosingo son una realidad social ratificada con la

ocupacion territorial del EZLN.

Tabla 8
Rangos de Superficie de Propiedad Privada en las Cafadas

No. DE PREDIOS = SUPERFICIE (HAS.)

Altamirano 341 5092-22-36
. 55%
Las Margaritas 336 > 779% 13272-16-50
Ocosingo 247 20197-88-45
163 23635-37-09
92 25770-01-29 61%
20 10578-87-87

Fuente: SDA, op. cit.

Esto significa que del total de predios de pequeiia propiedad en las Cafadas, el
77% se identific hasta de 100 hectareas, el primer limite en existencia previsto en
la Constitucion; de entre aquéllos, se encuentra el 55% del total de predios de
hasta 50 has. La proporcion de esta superficie es del 39% del conjunto, en tanto
los predios que van de 101 hectareas a mas de 400 significan el 61%, pero su

promedio no rebasa las 218 hectéareas, toda vez que los que rebasan las 400
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hectareas tampoco traspasan las 1000, siendo escasamente 20 predios con 500
has. en promedio. Es decir, 98 mil hectareas en un escenario de mas 600 mil
hectareas para ejidos y comunidades.*®

Es muy elocuente la suma. Las Cafadas son tierras de campesinos. La

aritmética ayuda:®

Altamirano 45,397 has.
Ocosingo (sin La Lacandona) 309,205 has.
Las Margaritas 246,984 has.
Maravilla Tenejapa (en 1994 aun 44,995 has.

pertenecia a Margaritas)

¢Qué resta en las Cafiadas de propiedad privada? También aqui hay una suma.
¢Como se integra la propiedad privada en los tres municipios a raiz del

levantamiento zapatista del primero de enero 1994?

646,581 has. en 98,546 has. en
propiedad social pequefia propiedad

~_

15%

De esta pequefia propiedad, su distribucibn para 1997 se identifica en los

siguientes términos:®*

> Ibid.,

% Jbid.

®1 SDA, La propiedad social y privada en las cafiadas, México, Gobierno del Estado de Chiapas,
1997.
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Tabla 9
Distribucién de la Propiedad en las Cafadas

52 predios adquiridos via Altamirano 1 40-83-22
subsidiaria 6.
6,226-35-75 has. Margaritas 22 3,008-65-31
Ocosingo 29 3,176-87-22
171 predios adquiridos Altamirano 3 197-00-00
via fideicomiso fondo 95
y pro Chiapas 13,182- Margaritas 39 3,786-10-48
45-96 has.
Ocosingo 129 9,199-35-48
457 predios adquiridos al Altamirano 177 18,286-50-84
Fiapar 43,457-91-45 has.
:l'> Margaritas 53 5,153-81-61
Ocosingo 227 20,017-59-00
524 predios zona de Altamirano 90 6,009-05-61
conflicto
33,861-69 has ::> Margaritas 75 10,646-90-41
Compensadas 18,967 Ocosingo 359 17,205-63-67
hectareas en 2006 por
Cosomer
22 predios ocupados de Altamirano 1 91-36-72
manera irregular 1,818-
23-71 has. > Margaritas 4 394-05-00
98,546-56-56 has. Ocosingo 17 1,332-81-99

Fuente: SDA, op. cit. y “Programa de regularizacion de la superficie que ocuparon presuntos
propietarios privados desplazados por el EZLN en la zona de Las Cafiadas, Chiapas”, Tuxtla
Gutiérrez, s. e., 2007, s. p.

Con esta distribucion, practicamente ha desaparecido la propiedad privada en las
Cafadas. Su significado estd mas alla del falso planteamiento del Frente Zapatista
de Liberacion Nacional. Con el subtitulo £xodo, colonizacion ganado y latifundistas,
el EZLN, desde el 2001, enuncia, denuncia, confunde, es impreciso y se

desactualiza:
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Desde los afios cuarenta, la selva fue el refugio de los peones acasillados
tzeltales retornaron a la tierra de sus ancestros huyendo de los finqueros.

La avalancha hacia la selva ocurri6 a partir de los afios cincuenta y sesenta,
cuando la ganaderia de exportacion y para consumo interno era una prioridad
para el Estado. El gobierno y los bancos otorgaron préstamos generosos para
reconvertir las antiguas fincas en pastizal. Tomaron entonces pastizal sus
plantaciones y la tierra que daban en renta o aparceria a los sembradores de
maiz; desmontaron también nuevas areas, ocasionando deforestacion y
erosion.

Entre 1974 y 1986 un 42% de la superficie se volvio terrenos ganaderos. En
paralelo, la poblacién del estado crecia y la poca tierra, de por si pobre fue
insuficiente, por lo que se dispar6 también un éxodo de los campesinos
tzotziles de los altos y los tojolabales de la zona de Comitan.

Primero se habian ido a las fincas de acasillados. Ahora, sin tierra que rentar,
sobrantes en los nuevos ranchos ganaderos o desplazados por la mano de obra
guatemalteca en las plantaciones, penetraron a la selva.

Por no afectar a los caciques chiapanecos que poseian cerca del 60% de la
superficie, el Departamento de Asuntos Agrarios y colonizacién (daac) abrio la
selva a los solicitantes de tierra de Chiapas y otras entidades disponiendo de
590 164 hectéareas de selva para dotaciones. Este reparto agrario fue una
estafa. Las superposiciones en la dotacion agraria son responsables de la
mayoria de las “irregularidades” en la tenencia de la tierra que hoy provoca,
como entonces, la tentacion de desalojo por parte de las autoridades. Basta
decir que supuestamente la superficie agraria de Chiapas es de unos 7 millones
500 mil hectareas. Sin embargo, en el censo de 1990 se contabilizaron 500 mil
hectareas mas. Para principios de los setenta mas de 3 mil familias campesinas
tzeltales y choles (mas de 30 poblados) tenian ya afios viviendo en los
alrededores del Valle de San Quintin y en otras areas presidenciales, ejecutadas
y sin ejecutar, o tramites pendientes. En la selva habfa 100 mil migrantes.®?

Discutamos brevemente los razonamientos anteriores: aunque los caciques

chiapanecos tenian el 60% de la superficie de la Selva o las Cafadas, el

Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion les doté de otras 590,164

hectéreas; sin embargo, este reparto resultdé una farsa por las sobreposiciones de

acciones agrarias que generaron la mayoria de irregularidades en la zona.

62 “Breve historia de la selva lacandona”, en http://chiapas.pangea.org/html/item0080.htm
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En este tenor, no queda claro si se repartié la tierra de los caciques
chiapanecos o u otra tierra distinta a la de los caciques. Asimismo, si el reparto ha
creado una sociedad de campesinos, si ese 60% de entre 1974 y 1986 ha
perpetuado a los caciques 0 sSi Se supone que con ese porcentaje existen
latifundistas.

Si la superficie agraria de Chiapas era de 7.5 millones de hectareas y el
censo de 1990 contabiliz6 500 mil mas, tampoco queda claro qué explica una
superficie de més. Hoy, la cifra oficial es de 7.4 millones de hectareas.
¢Cree realmente el EZLN que son 8 millones? {0, mas bien, quiso decir que las
sobreposiciones han inventado medio millén de hectareas? La sobreposicion es la
falta de certeza y certidumbre juridica en la tenencia de la tierra. Si bien es un
problema mayusculo que no rebasa sin embargo la definicion de 1994 de que la
propiedad ya es social.

El retorno de los acasillados, la colonizacién, el empleo en la ganaderizacion
y el crecimiento de poblacién de los Altos, y la propia de la zona, hicieron posible
la edificacion social en las Cafiadas y en la Selva. El paso de una época a otra no
iba a construirse sin traumatismos ni imperfecciones o irregularidades. Se realiz
en medio de un proceso de desconquista y de rompimiento con la unidad
econdmica y politica de principios del siglo XX: el latifundio. En Chiapas, amén del
escualido movimiento armado zapatista de Cintalapa de 1914, la defensa de los
finqueros fue contra las fuerzas carrancistas de ocupaciéon en la denominada
resistencia mapache. Eso tuvo que vencer el proceso institucional de la reforma
agraria en la entidad. Nadie iba a obtener su patrimonio reconocido o dotado sin
esfuerzo social, sin un largo peregrinar de injusticias institucionales. Los cambios
en el tamafo de la pequefia propiedad de 1900 a 1994 fueron sustantivos; por
es0, no resulta atil para nadie vivir con el rencor del pasado, con la consigna del
presente y sin enfrentar la complejidad del futuro.

La gran propiedad se redujo, se extinguié y se transformd con el paso del
siglo XX. En las Margaritas, las haciendas Yaxha, Lomantan, Palma Real, San

Francisco, Santa Rita y Rosario Bahuitz ya habian dejado de existir para 1994; no
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obstante, San Francisco Jatona, la Floresta, Santo Domingo, el Carmen,
Guadalupe, Medellin, Rosario Baja, el Quis, La Soledad, San Pedro Chacaltic, las
Cruces, San Joaquin, el Retiro, San Mateo y el Xchac, construcciones del siglo
XVII y XIX, se identifican como pequefias propiedades, casas-habitacion que
fueron ocupadas principalmente por el EZLN, la CIOAC y la Aric Union de Uniones
en ese afio. En el caso de Napité, el Vergel, Santiago y Santa Barbara Bajucu ya se
habian convertido en escuelas primarias y la Gltima en telesecundaria.®®

En Ocosingo sucedié lo mismo. Guadalupe Chaxtoja dejé de existir. Los
cascos de las ex haciendas y los potreros identificados como pequefias
propiedades se localizaron en San Vicente, Santa Rita, el Rosario, Queshil, San
Antonia, San Luis Tejocd, el Real, el Caribal, Savinteld, Livingstone, Campet,
Dolores, Nuevo Meéxico, Porto Bello, San José la Reforma, Santa Margarita, el
Paraiso, Santo Domingo y Santa Catarina. Los ejidos y poblados de Santa Elena,
las Minas y el Censo ya ocupaban lo que fue Monte Libano; el ejido Beteatén
Guadalupe tenia el casco de Vista Alegre, el ejido Sibacd ocupaba la Gloria y el
poblado San Quintin se establecié sobre la ex hacienda de San Quintin. Por su
parte, la Monteria Santa Margarita, que pertenecié a Romano y Cia. del siglo XIX,
simplemente no se localiz6.%*

Pulido Solis encontré sélo una ex hacienda en Altamirano: Yalsudd, que
también se ubicé como casa-habitacion.®®

En suma, lo que hallé el EZLN fueron los cascos de las ex haciendas, sus
porteros, los cafetales y los semovientes pero ya como parte de las propiedades
sociales y funciones publicas. Hallaron la casa grande o casa del patron, el simbolo
de lo que fue, pero que ya no es.

Altamirano, Margaritas y Ocosingo constituyeron los tres municipios
invalidos fundamentalmente por el EZLN. Aqui fue donde se escenificd la

ingobernabilidad del 1° de enero de 1994. Desde luego, la gobernabilidad

%3 Maria Trinidad Pulido Solis, Haciendas de Chiapas, Tuxtla Gutiérrez, Coneculta, 2000.
4 1bid.
% 1bid.
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normal no habia sido suficiente. Se rompié el statu quo y se planted una
liberaciébn nacional, desde la perspectiva de la Ley Agraria Revolucionaria, sin
medir nada.

Al menos el 77% de los predios menores de 100 hectareas en estos
municipios tuvo que ponerse a discusion, de acuerdo al propio ordenamiento
zapatista; sin embargo, nada se puso a debate, “todos eran latifundios”, y mas
tarde todo se traté de “recuperacion de tierras”. La ingobernabilidad se ahondo
mas.

La irrupcidbn no meditd. La ingobernabilidad se desatdé en Las Cafadas.
No habia interlocucién de politicas con el gobierno, los desplazados buscaban su
retorno y las tierras era territorio zapatista; es decir, impenetrables. ElI grupo
armado conservaba las tierras bajo el cobijo del dialogo en Larrainzar y la urgencia

de sus duefnos de buscar un nuevo futuro.

Si el tamafio de la pequefa propiedad ha resultado una expresion infima de
lo que fue el latifundio, las fronteras o colindancias para poder expandir la
ocupacion territorial del EZLN contra las pequefias propiedades, a través de sus
municipios auténomos, es inexistente. El siguiente mapa y cuadros son las

referencias ejidales y comunales que procuran ilustrar esta afirmacion.
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Las Canadas

Fuente: Elaboracion propia.

Esquema 8
Las Cafadas

Lacandona

Montes Azules

Marqués
de
Comillas

Guatemala

Ocosingo, Altamirano y Margaritas

Zona de las Cafiadas

98,546-56-56 has. de propiedad privada

12 y 22 colindancias (ejidos y
comunidades)

Municipios aledafios

116



Colindancias de la Region de las Cafiadas

T

Cuadro 22

ler Blogue-Norte

Sibal Ocosingo DOT 28/08/1963 1,246.40 20/05/1965 |1,246.40
Sibal Ocosingo 12 amp. 08/05/1969 1,747.00 16/08/1970 | 1,747.00
El Limonar Ocosingo DOT 29/11/1967 1,900.00 10/08/1970 | 1,900.00
El Limonar Ocosingo 12 amp. 22/10/1971 2,150.00 12/11/1973 | 2,150.00
El Limonar Ocosingo 22 amp. 03/01/1989 1,015.00 12/03/1989 |1,015.00
Suschila Ocosingo DOT 10/03/1948 953.50 22/08/1949 |953.50
Abasolo Ocosingo DOT 09/08/1941 2,860.21 02/08/1947 |879.10
El Tumbo Ocosingo DOT 06/11/1970 1,744.00 23/05/1975 |1,744.00
El Tumbo Ocosingo 12 amp. 15/05/1990 943.00 13/04/1992 | 943.00
Agua Dulce Tehuacan Ocosingo DOT 02/09/1981 1,600.00 16/05/1982 |1,600.00
Ojo de Agua Ocosingo DOT 30/08/1985 1,816.00 06/02/1986 |1,816.00
Metzaboc Ocosingo

Fuente: Datos proporcionados por Hermilo Bolafios, ex jefe de topdgrafos de la Secretaria de la
Reforma Agraria y quien fuera responsable de la unidad técnica de la delegacion en Chiapas por

30 afios.

POBLADO

MUNICIPIO |

Cuadro 23

ler Blogue-Oeste

ACCION FECHA RES.

SUPERFICIE

FECHA

SUPERFICIE

AGRARIA

PRES.

CONCEDIDA

EJECUCION

ENTREGADA

La llusién Las Margaritas DOT 03/10/1951 | 2,134.00 27/10/1952  |2,134.00
La llusién Las Margaritas 12 amp 20/08/1980 | 332.00 16/12/1980 |332.00
Palma Real Las Margaritas R.T.B.C. 23/04/1980 | 809.08 21/02/1981 | 809.08
Justo Sierra Las Margaritas DOT 25/10/1944 | 755.00 22/06/1947 | 755.00
Belisario Dominguez | Las Margaritas DOT 11/03/1955 | 456.00 23/05/1944 | 456.00
Ignacio Zaragoza Las Margaritas DOT 28/08/1940 |591.00 20/08/1943 | 591.00
Ignacio Zaragoza Las Margaritas 12 amp 17/04/1962 | 600.00 25/08/1962 | 600.00
Ignacio Zaragoza Las Margaritas 22 amp 04/01/1988 |285.93 04/02/1989 | 285.93
Gonzalez de Ledn Las Margaritas DOT 20/06/1945 |818.40 30/08/1949 |818.40
Gonzalez de Ledn Las Margaritas 12 amp 17/05/1981 |122.00 27/01/1982 |122.00
Plan de Ayala Las Margaritas DOT 13/04/1938 | 2,166.00 20/10/1939 |2,166.00
Plan de Ayala Las Margaritas 12 amp 10/02/1947 |1,717.11 23/11/1948 |498.00
Plan de Ayala Las Margaritas 22 amp 12/08/1961 | 546.00 28/11/1962 | 546.00
Plan de Ayala Las Margaritas 32 amp 12/03/1987 | 152.00 18/03/1988 | 152.00
San Agustin Las Margaritas DOT 19/05/1954 | 2,450.00 30/05/1955 | 2,450.00

Fuente: /bid.
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Cuadro 24
ler Blogue-Este

ACCION FECHA RES. | SUPERFICIE FECHA SUPERFICIE

FOBEADO MENICIFIO AGRARIA PRES. CONCEDIDA EJECUCION ENTREGADA
Benito Juarez Ocosingo DOT 19/08/1985 6,000.00 21/04/1986 |6,000.00
San Quintin Ocosingo DOT 15/07/1968 2,200.00 19/02/1970 | 2,200.00
San Quintin Ocosingo 12 amp. 25/09/1984 2,270.00 25/09/1988 | 2,556.37
Tani Perla Ocosingo DOT 06/05/1964 2,305.00 02/12/1964 |2,305.00
Tani Perla Ocosingo 12 amp. 29/11/1967 1,525.00 18/10/1969 |1,525.00
Agua Azul Ocosingo DOT 10/01/1965 1,210.00 12/10/1970 |1,210.00
Agua Azul Ocosingo 12 amp. 03/01/1989 2,037.78 18/02/1989 |1,013.65
Rémulo Calzada Ocosingo DOT 06/05/1964 1,253.33 29/03/1965 |1,253.33
Romulo Calzada Ocosingo 12 amp. 15/02/1981 368.02 12/11/1984 |368.02
La Sultana Ocosingo DOT 04/03/1965 634.00 23/05/1970 | 634.00
La Sultana Ocosingo 12 amp. 03/01/1989 839.42 16/02/1989 |839.42
Plan de Rio Azul Ocosingo DOT 15/02/1985 1,493.55 27/05/1985 |1,493.55
La Democracia Ocosingo DOT 19/04/1986 2,000.00 06/06/1988 | 1629.00

Fuente: /bid.

Cuadro 25
ler Bloque-Sur

ACCION FECHA SUPERFICIE FECHA SUPERFICIE
FOBEADO MENICIRIO AGRARIA| RES. PRES.| CONCEDIDA | EJECUCION ENTREGADA
Nuevo Momon Las Margaritas DOT 04/10/1944 |1,929.00 18/02/1947 |1,929.00
La Revancha Las Margaritas DOT 10/02/1954 |1,048.00 15/12/1954 | 1,048.00
El Edén Las Margaritas DOT 10/02/1954 |3,170.00 12/12/1954 | 3,170.00
Nuevo Matzén Las Margaritas DOT 24/12/1979 |145.00 15/12/1980 | 145.00
Nuevo Matzan Las Margaritas 12 amp. 24/09/1984 |940.00 25/08/1985 | 940.00
Amparo Agua Tinta Las Margaritas DOT 11/05/1966 |1,820.00 18/08/1979 [1,320.00
Loma Bonita Las Margaritas DOT 07/03/1980 |1,880.00 27/08/1980 |1,323.00
Piedra de Huixtla Las Margaritas DOT 15/11/1944 |2,084.80 24/02/1948 |2,084.80

Fuente: /bid.
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Cuadro 26
Colindancias de la Region de las Cafiadas
2° Blogue-Norte

SOBLADO Municipio ACCION ‘ FECHA H SUPERFICIE‘ FECHA  SUPERFICIE
AGRARIA| RES. PRES.| CONCEDIDA EJECUCION ENTREGADA
José Lopez Portillo Ocosingo DOT 19/08/1985 |586.68 23/02/1987 |586.68
Ocosingo Ocosingo DOT 06/05/1964 | 2,179.59 30/05/1970 | 812.00
El Progreso Palenque DOT 29/08/1963 |1,030.00 09/08/1964 | 1,030.00
El Progreso Palenque 12 amp. 15/10/1969 |1,149.00 16/08/1970 |1,149.00
Portaceli Palenque DOT 15/10/1969 |1,145.00 01/08/1970 |1,145.00
El Edén Palenque DOT 07/11/1969 |2,100.00 20/08/1970 |2,100.00
El Edén Palenque 12 amp. 29/08/1983 | 714.55 13/02/1984 | 714.55
Augusto Gomez U. Palenque DOT 16/03/1971 |1,159.00 06/06/1972 |1,159.00
Boca De Chancala Palenque DOT 26/11/1965 | 740.00 16/05/1966 | 740.00
San Pedro Palenque DOT 15/10/1969 |950.00 13/08/1970 | 700.00
Sn. Juan Chancalaito Palenque DOT 20/08/1967 | 3,200.00 03/09/1969 | 3,200.00
Sn. Juan Chancalaito Palenque 12 amp. 22/10/1971 |1,160.00 28/01/1973 |1,160.00
Hermenegildo Galeana | Palenque DOT 06/05/1964 |1,140.00 15/12/1964 |1,140.00
Hermenegildo Galeana | Palenque 12 amp. 07/04/1972 |1,000.00 21/02/1979 [1,000.00
Fuente: /bid.
Cuadro 27

POBLADO

MUNICIPIO

2° Blogue-Norte “A”

ACCION FECHA RES.

SUPERFICIE

FECHA

SUPERFICIE

AGRARIA PRES.

CONCEDIDA

EJECUCION

ENTREGADA

Estrella de Belén Salto de Agua DOT 04/08/1959 [890.00 09/05/1960 | 890.00
Nazaret Salto de Agua DOT 02/09/1959 |1,109.00 08/05/1960 |1,109.00
Nuevo Mundo Salto de Agua DOT 06/05/1963 |1,310.00 19/11/1963 |1,310.00
Nuevo Mundo Salto de Agua 12 amp. 22/08/1966 | 920.00 04/11/1970 | 700.00
Egipto Salto de Agua DOT 12/08/1961 |2,990.00 16/05/1972 | 2,990.00
El Tortugero Salto de Agua DOT 31/05/1956 | 980.00 20/04/1958 |980.00
Tzobojitle Jotoaquil Chilén DOT 16/01/1970 |1,750.00 13/05/1971 |1,750.00
San Antonio las Palomas | Chilon DOT 09/09/1991 | 276.92 07/03/1992 |276.92
Pojcol Chilén DOT 12/07/1961 | 4,455.00 26/11/1963 | 4,455.00
Delina Chilén DOT 11/07/1961 | 702.40 26/04/1963 | 702.40
San Sebastian Bachajon Chilén DOT 02/07/1935 |22,870.63 06/11/1940 |22,870.63

Fuente: /bid.
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Cuadro 28

2° Bloque-Norte “B”

San Sebastian Bachajon | Chilén 12 amp. 27/01/1964 13,583.00 10/10/1983 13,500.00

San Sebastian Bachajon | Chilén 22 amp. 05/10/1984 8,365.00 09/05/1987 7,861.95

San Jerénimo Tulija Chilén DOT 22/10/1965 5,500.00 26/051987 5,500.00

San Jerénimo Tulija Chiléon 12 amp. 16/08/1984 2,968.00 01/08/1970 2,968.00

San Jerénimo Tulija Chiléon 22 amp. 03/05/1977 15,648.00 28/04/81 15,684.00

San Jerénimo Tulija Chilén 32 amp. 16/08/1984 2,500.00 03/10/1984 2,500.00

San Jerénimo Bachajén | Chilén DOT 10/05/1960 26,510.97 23/03/1961 26,510.97

San Jerénimo Bachajén | Chilén 12 amp. 08/04/1969 8,365.40 26/08/1983 7,861.95

San Jan Cancuc San Juan RTBC 09/08/1974 16,559.40 08/03/1974 15,670.38

Cancuc
Fuente: /bid.
Cuadro 29
2° Bloque-Oeste

_ posoo | wmuwicipio |
Chanal Chanal DOT 15/10/1941 42,587.75 15/02/1949 42,587.75
El Niz_y las Cabafias Oxchuc DOT 31/11/1951 |1,175.00 28/10/1952 1,175.00
El Retiro Oxchuc DOT 18/08/1967 | 680.00 07/12/1969 680.00
Santo Tomas Oxchuc R.T.B.C. 05/08/1969 | 33,833.00 16/08/1970 33,833.00
Francisco Sarabia Independencia DOT 22/05/1946 |1,125.16 10/04/1948 1,125.16
La Patria Independencia DOT 15/12/1933 | 460.00 24/05/1933 460.00
La Patria Independencia 12 amp. 28/11/1956 | 272.00 20/05/1957 272.00
La Patria Independencia 22 amp. 22/05/1946 |1,501.44 31/03/1947 1,084.24
El Triunfo Independencia DOT 17/11/1933 |1,903.00 25/05/1934 1,903.00
El Triunfo Independencia 12 amp. 12/09/1945 |1,542.00 17/03/1964 1,542.00
Badenia Independencia DOT 08/08/1951 | 1,843.00 06/05/1952 1,843.00
Badenia Independencia 12 amp. 26/03/1958 |1,530.00 10/08/1959 1,045.00
El Vergel Independencia DOT 18/07/1945 ]1,182.91 11/08/1949 1,182.91
El Naranjo Independencia DOT 15/01/1958 |1,430.00 31/08/1959 1,430.00
Lomantan Las Margaritas DOT 13/11/1940 1,116.10 15/02/1943 1,116.10
Lomantan Las Margaritas 12 AMP. 14/08/1946 | 498.40 27/02/1948 498.40
Veracruz Las Margaritas DOT 15/03/1944 | 782.00 06/02/1945 782.00
Bajucu Las Margaritas DOT 20/08/1941 |3,079.00 28/06/1941 3,079.00
Bajucl Las Margaritas 12 amp. 27/04/1955 [412.00 06/07/1955 412.00

Fuente: /bid.
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Cuadro 30
2° Bloque-Este

La Reserva de la Biésfera de Montes Azules
La comunidad Ocosingo RTBC 26/11/1971 614,321.00 12/04/1988 501,106.12
lacandona

Fuente: /bid.

Cuadro 31
2° Bloque-Sur

Badenia Independencia DOT 08/08/1935 |1,843.35 06/05/1952 1,843.35
Badenia Independencia 12 amp. 26/03/1958 |1,530.00 10/08/1959 1,045.00
San Vicente Independencia DOT 11/08/1957 |1,510.00 19/04/1958 1,510.00
Francisco I. Madero Independencia DOT 28/08/1940 |2,020.00 03/11/1944 2,020.00
La Flor de Café Independencia DOT 02/08/1984 | 2,055.05 011/05/1985 |970.00
Nueva Poza Rica Independencia DOT 19/08/1971 | 776.00 24/03/1975 776.00
Amparo Agua Tinta Independencia DOT 11/05/1966 |1,870.00 18/08/1974 1,320.00
Republica de Guatemala

Fuente: /bid.

De Vos explica el significado de los terratenientes y la expresion insuficiente de
la reforma agraria en el sexenio de Cardenas, asi como la crisis de la
Costumbre. Su anélisis deambula en el siglo XIX y hasta la mitad del siglo XX,

¢Por qué no trasciende al impacto social?

Un cambio muy profundo se dio en la segunda mitad del siglo XIX, con
las leyes de Reforma, pues sobrevino el colapso de la iglesia catolica no
solo en el nivel material, también a nivel control que ejercia sobre las
comunidades. Parte importante del clero de Chiapas huyé a Guatemala.
Posteriormente, por el abandono de la iglesia catdlica se produjo una
invasion de los terratenientes y los indigenas perdieron sus tierras. Asi,
por un lado, se dio una autonomia indigena a nivel religioso, pero, al
mismo tiempo, sucedié una dominacién y disminucion de la autonomia a
nivel econdmico por la pérdida de sus tierras.

En Chiapas, a diferencia del resto de México, la historia del siglo XX
comienza con una rebelion, la rebelion de los finqueros; es la Unica
rebelién que si tuvo resultado porque su lider fue nombrado gobernador
de Chiapas en 1920. Nunca llega la revolucibn porque este nuevo
gobernador inmediatamente empezé a hacer leyes estatales para impedir
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la reforma agraria. Esta reforma agraria llegé apenas a Chiapas en el
sexenio del general Lazaro Cardenas a finales de los treinta, pero no
suficientemente. Toda esta franja finquera, que separa Los Altos de la
Selva, es un corddn de hierro; la mayoria de los indigenas que formaron
las nuevas colonias en la selva fueron durante varias generaciones
peones en las haciendas. Ahi perdieron buena parte de la costumbre. El
resultado es la existencia de una poblacion indigena campesina
explotada y con un mundo interior de desconfianza hacia las
autoridades.

A mediado del siglo XX empieza una nueva crisis donde la Costumbre,
esta manera de vivir en la comunidad, de relacionarse con el mundo
exterior, tanto por parte de los indigenas como de los que tienen el
poder, estd funcionando cada vez menos y para esta nueva crisis hay
elementos que nacen desde adentro. En primer lugar esta la explosion
demogréfica.®®

¢Por qué no se habla de la sociedad de campesinos? ¢Por qué no se refiere
explicitamente a la destruccion de la unidad econémica y politica de la
hacienda? ¢Por qué no se explica que los nuevos propietarios de la tierra son
los ejidos, las comunidades? Los hijos predilectos del régimen.®” Mas aun, otro
conocedor de la problemética, Harvey, sefiala tres razones del levantamiento
armado: la disputa por la legitimidad, la disputa por la tierra y la disputa por el
municipio. De ellas, es en la disputa de tierras donde tiene muy serias

limitaciones e inconsistencias:

La cuestidon agraria es uno de los grandes problemas de Chiapas que dio
origen a la rebelion zapatista. Ya mencionamos la resistencia tradicional
gue presentaban los grupos de poder local frente a la reforma agraria.
Estos grupos se quedaron contentos con las reformas salinistas al
articulo 27 constitucional. No asi los nucleos campesinos que llevaban
muchos afios en la lucha por el reparto de tierras. De hecho, en 1994 se
concentraba en Chiapas el 28 por ciento del rezago agrario nacional.

A partir de 1994 el gobierno federal tuvo que responder a una nueva
movilizacibn y tomas de tierras por parte de las organizaciones
campesinas e indigenas. El gobierno respondi6é con una doble estrategia.
Por un lado compro tierras para redistribuirlas entre los grupos

% Jan de Vos, “Raices histdricas de la crisis chiapaneca”, en Cynthia Arnson y Raul Benitez
Manaut (coords.), Chiapas. Los desafios de la paz, México, ITAM/Woodrow Wilson
International Center for Scholars, 2000, pp. 32, 33.

67 Concepto utilizado por Arturo Warman Gryi, en Los campesinos. Hijos predilectos del
régimen, 82 ed, México, Nuestro Tiempo, 1980.
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solicitantes y, por el otro, reprimié a otros grupos por la via del desalojo
(entre enero de 1995 y marzo de 1996 se registraron mas de 300
desalojos de propiedades, muchos de ellos violentos). En febrero de
1996 el gobierno de Ernesto Zedillo declar6 que se habian logrado
acuerdos con las organizaciones campesinas de la entidad y el asunto
estaba resuelto y plasmado en un documento, los llamados "Acuerdos
Agrarios"”. Sin embargo, el problema sigue por dos razones principales.
En primer lugar; los acuerdos no satisficieron la demanda de tierras por
las pocas opciones econOmicas que existen en el medio rural. Los
acuerdos solo abarcaron unas 200,000 hectareas, mientras las
organizaciones campesinas habian identificado unas 600,00 hectareas
afectables. En segundo lugar, en muchos casos no se entregaron las
tierras acordadas y los acuerdos se quedaron sélo en el papel. Por lo
tanto, siguen las disputas por la tierra y, ademas, la politica agraria del
gobierno no ofrece solucion a largo plazo. Hace falta una nueva politica
de desarrollo rural incluyente en donde incidan las organizaciones
campesinas e indigenas.

¢Por qué estad en crisis Chiapas? Por falta de una politica agraria eficaz
durante muchas décadas, y por la imposicion de una politica
agropecuaria excluyente durante los Udltimos afios, lo que también
constituye un tema de debate nacional.®®
Para 1994, Chiapas no era el estado de mayor rezago agrario del pais ni el 28%
correspondia a la entidad. Después del Distrito Federal, Oaxaca, Jalisco y
Veracruz, Chiapas ocupaba el quinto lugar y su proporcionalidad era del 7.02%
con respecto al total nacional (tema que se vera con detalle en el tercer
capitulo). Harvey supone que el activismo campesino de 1994 obedeci6 al
rezago agrario. Falso. No fueron los grupos en rezago agrario los que tomaron
la tierra en las Cafiadas en 1994, sino el EZLN y fuera de ellas los grupos
campesinos demandantes de una oportunidad de ocupacion y empleo. En este
segundo sitio, en la categoria agraria de avecindados y posesionarios. El rezago
agrario, como se verd mas adelante, respondié al curso institucional y no a la
toma de tierras generalizada. Los sujetos agrarios fueron distintos: el rezago
agrario se atendio por la via de los tribunales y la ausencia de oportunidades

con la desestabilizacion.

® Neil Harvey, “Las causas de la rebelién en Chiapas”, en C. Arnson y R. Benitez Manaut, op.
cit., pp. 45, 46.
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De igual manera, Harvey versa sobre los Acuerdos Agrarios sin
documentar su hipotesis. Si los acuerdos no satisficieron la demanda de tierras
fue porque las invasiones sin sustento social-agrario, o francamente de tipo
delictivo, no eran resolubles con tierras. Los acuerdos implicaron analisis y
negociacion; no fueron subvencion al ilicito. Las organizaciones campesinas no
identificaron 600 mil hectareas afectables. La afectacion es parte de la
conceptualizacién de acciones agrarias en el concluido reparto. Los acuerdos no
trabajaron sobre acciones agrarias, sino sobre demanda social. Las
organizaciones solicitaron en adquisicion medio millon de hectéareas y los
acuerdos firmados fueron por 250 mil hectareas. Hubo organizaciones
campesinas que no conocian ni siquiera a sus grupos que lideraban y muchos
que se quejaban de las cuotas que aquéllas les exigian. No habia entonces una
razon social de responder con tierra. En el 2001 ya se habia entregado el 98%
de las tierras adquiridas por los grupos y organizaciones campesinas, por lo que
es un desatino afirmar que los acuerdos quedaron sélo en el papel. Las tierras
gue se entregaron son las que los propios interesados habian negociado con los
propietarios privados. En los Acuerdos Agrarios las entidades gubernamentales
no buscaron ni negociaron tierras. Tras estas adquisiciones se constituyeron
900 ejidos, un 50% mas de los ejidos formados hasta 1994.

De igual manera, Harvey no es claro cuando sefiala que “[...] los
acuerdos no satisficieron la demanda de tierras por las pocas opciones
econdmicas que existen en el medio rural”. De hecho, se limita este autor toda
vez que no existen pocas oportunidades econémicas. En Chiapas, la ausencia
de oportunidades econdmicas distintas a la tierra es casi total. Eso le falté decir.

En cambio, si tiene razén cuando se refiere a la necesidad de una politica
agraria de largo plazo y de desarrollo rural incluyente (aunque si fue planteada
en el Programa de Desarrollo Agrario 1995-2000, no obstante no se llevara a
cabo). Harvey tiene una espléndida conclusion, pero muy escualidos
argumentos. Se olvid6 conocer de cerca el periodo que analizaba.

Tal parece que de Vos o Harvey prefieren discutir con el pasado en lugar

de encarar el presente. Es la tesis de la victimizacion de los campesinos y no la
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incapacidad de asumir el papel de sujetos politicos y sociales de los actuales
duefios de la tierra de Chiapas.
Tras las invasiones de tierras de 1994 hubo tres componentes
incontrastables en el campo chiapaneco:
e La tierra en Chiapas ya estaba socialmente repartida.
e Las organizaciones campesinas no denunciaron ni probaron la existencia
de latifundios.
e Los Acuerdos Agrarios fueron un mecanismo de andlisis y negociacion

frente a la desestabilizacion y a la demanda incontrolada.

En tanto la tierra estaba socialmente repartida y no se pudo probar la existencia
de la gran propiedad o latifundio, la ingobernabilidad si evidencié un enorme
malestar social, nuevos atrasos econdmicos y también sociales. Los indios de la
region todavia se preguntan por los saldos de la irrupcién del 1°© de enero. Las
tierras privadas fueron el unico medio material obtenido para el EZLN, pero hoy

en estado de abandono.

¢Qué es lo que no se entiende o0 no se quiere aceptar? ¢Por qué no se termina
de entender que la tierra en Chiapas es ya una sociedad de campesinos? Y en
todo caso, discutir los obstaculos, los problemas estructurales y/o las presiones

sobre la tierra.
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I11. Las presiones sobre la tierra

3.1. El crecimiento de la poblacion

Referencia tedrica

La gobernabilidad normal (vid supra pag 18 y 19) en Chiapas fue rebasada
progresivamente por el déficit de gobernabilidad, también de Camou:
Esta...designa un equilibrio entre el nivel de demandas sociales y la capacidad
de respuesta gubernamental, que es percibido como inaceptable por actores
politicamente organizados y que hacen uso eficaz de su capacidad de amenazar
/a relacion de gobierno en una situacion dada. Llamaremos a cada uno de estos
desequilibrios una anomalia, las cuales pueden presentarse en diversas esferas
de la sociedad (economia, politica, seguridad ciudadana etc) (vid supra pag 18y
19)

En este subcapitulo, se desarrollan tres conceptos: Crecimiento de poblacion,
dispersion y pobreza. Cada una de ellos se desenvolvié en un proceso que se
percibi6 como normal, pero que fueron construyendo el déficit de
gobernabilidad, tras décadas de intentarse la modernizacion del pais, mas
aun, en los lugares mas lejanos como Chiapas (vid supra pag 19).

Para la gobernabilidad normal, el crecimiento de la poblacion fue producto
del impulso econdmico del pais, tras el reparto masivo de tierras. Por el
contrario, en Chiapas la sociedad creci6 a partir del reparto, fundamentalmente
por su tasa de fecundidad, y mas entre la propia sociedad indigena y
campesina, que originé un desequilibrio o déficit de gobernabilidad entre la
poblacion y sus satisfactores.

De igual manera, el déficit de gobernabilidad, se significd en la dispersion
poblacional, toda vez que la realizacién de las distintas acciones agrarias no
encontré correspondencia en la satisfaccion de necesidades de los servicios. Y,
también fue parte de ese déficit la administracion de la pobreza. La ecuacion
demanda campesina/gestion corporativa/respuesta gubernamental, se quedaba
en el reparto. La poblacion no fue favorecida en la politica retributiva o del
desarrollo. La politica distributiva de la tierra habia llegado a su fin y con ello la
gobernabilidad normal (vid supra pags 19y 19).
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n Chiapas, la primera presion sobre la tierra descansa en los temas de
la poblacién. Tres variables seran materia de este acapite: las altas

tasas de crecimiento, la dispersion y la pobreza.

Las altas tasas de crecimiento

El XIl Censo General de Poblacion y Vivienda del afio 2000, sostiene que
Chiapas tenia entonces una poblacion de 3,920,515 habitantes. Hasta ese afo,
era la octava entidad con la mayor poblacién del pais, atrds del estado de
México, Distrito Federal, Veracruz, Jalisco, Puebla, Guanajuato y Michoacan y
registraba asi el 4% del total nacional. Su densidad de poblacion califico en 53
personas por km2, ligeramente por encima del promedio nacional.

La poblacién chiapaneca crecid nueve veces de 1910 al afio 2000. En
casi un siglo se creci6 con tasas superiores a las del pais. Tan solo en la década
de los 90, la tasa de crecimiento promedio anual fue del 4.52%, mas del doble
de la nacional: 1.9%.

Para el Censo de 2010, Chiapas alcanzé una tasa de crecimiento durante
la Gltima década de 2%, en tanto la del pais fue del 1.4%.? Para este Gltimo
periodo, este estado surefio pas6 del octavo estado mas poblado del pais al
séptimo (ganando la posicion que antes tenia Michoacan). La poblacion
chiapaneca rebasa hoy dia los 4,796,580 habitantes. Su tasa de crecimiento,
aunque es mucho menor, es aun de las més altas del pais, tan solo debajo de
Aguascalientes (2.2), Baja California (2.3) y Querétaro (2.6); ademéas de dos
estados atraidos por la migracién/inversidn: Baja California Sur (4%) y
Quintana Roo (4.1%).

Y INEGI, XI/I Censo General de Poblacion y Vivienda 2000. Resultados Preliminares, México,
INEGI, 2000 (en adelante, INEGI-2000) (documento disponible en linea, en
http://www.inegi.org.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/censos/poblacion/20
00/archivospdf/tabulado.pdf).

2 INEGI, Principales resultados del Censo de Poblacion y Vivienda 2010, México, INEGI, 2011
(en adelante, INEGI-2010), en
http://www.inegi.org.mx/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/censos/poblacion/20
10/princi_result/cpv2010_principales_resultadosl.pdf
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Histéricamente, Chiapas fue de las entidades que estuvo por debajo de
la tasa de crecimiento de poblacion del pais desde principios de siglo hasta la

década de los 70, cuando en la subsiguiente refleja un comportamiento mayor:*

e México 1980 2%, 1990 1.9%. 2000-2010 1.4%
e Chiapas 1980 4%, 1990 2.03%, 2000-2010 2%

El crecimiento de la poblacion de Chiapas se presenta cuando el pais ha crecido
econdmicamente en su sector industrial y de servicios, ofreciendo alternativas
distintas a la tierra. Cabe destacar, que el reparto agrario concluy6é con las
modificaciones del 27 constitucional de 1992, creyéndose que la tierra podia
seguir repartiendose cuando la frontera ya estaba agotada. La gobernabilidad
normal en el ambito rural, habia ofrecido el piso para el crecimiento del

crecimiento-inflacién y el propio desarrollo estabilizador.

* Ibid.
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Para este Ultimo censo, tanto Quintana Roo como Baja California Sur explican
su crecimiento poblacional a partir de la migracion pertinaz, al contar con los
porcentajes mas altos del pais de poblacion nacida fuera de estas entidades,
llegando a registrar casi al 50% de sus censos. En este comportamiento,
Chiapas es la entidad con ese porcentaje mas bajo a nivel nacional, con el
3.6%. Es decir, es el destino menos estimado para quienes buscan nuevas
oportunidades de vida.

En este sentido, mientras las mas altas tasas de crecimiento del pais se
explican por el crecimiento en las inversiones y las fuentes de empleo, en
Chiapas, el fendmeno se entiende por la alta fecundidad entre todos los
paisanos. El bienestar econémico sefiala la diferencia entre la gobernabilidad
del pais y la gobernabilidad normal en Chiapas.

En efecto, la tasa global de fecundidad por tamafio de localidad de
residencia en menos de 2,500 habitantes fue, en 1999, de 2.9%, mientras en
2010 alcanz6 un porcentaje de 3.8%. Igual ha sido el comportamiento entre las
poblaciones de 2,500 a 14,999 habitantes: en 1999 era de 2.6% y en 2010
ascendi6 a 3.1%". En Chiapas, el 99.25% de las localidades son rurales
concentrando el 54.26% de la poblacién total.

La tasa de analfabetismo y ausencia de escolaridad en la entidad,
también es una variable que refleja los temas de fecundidad. El promedio de
hijos nacidos vivos de las mujeres de 15 a 49 afios y que no tiene escolaridad,
es de 3.5; las que tienen primaria incompleta, del 3.3 y con primaria completa
es del 3.3%. Estas cifras contrastan con las que obtuvieron un 1.6% con
secundaria y 1.1 con educacién media superior. El promedio total es de 1.7; en
otras palabras, en Chiapas nace todavia el doble en promedio que en el
conjunto nacional.®

¢Qué significan estos datos ante el tema de la tierra en Chiapas? La
generacién que nacio el 1° de enero de 1994 ya tiene 17 afios. En la selva se

es mayor de edad desde los 14 o 15y, por tanto, la capacidad de tener mujer e

4 1bid., p. 15.
® INEGI-2000, op. cit
® INEGI-2010, op. cit., p.11.
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hijos; pero tierra ya no, a menos que la(s) hectarea(s) haya(n) sido heredada
(s) entre varios hermanos que nacieron entre el fin del reparto, la falta de
oportunidades de los otros sectores de la economia y el vertiginoso numero de
nuevos familiares. Es asi como se va construyendo el déficit de
gobernabilidad.

La poblacion indigena forma parte de este componente esencial del
mundo rural de Chiapas. En el Plan de Desarrollo Chiapas 2001-2006, los
indigenas en la entidad eran practicamente el 25% de la poblacién total, de los
3.9 millones identificados en el Censo del 2000. Este registro implica cinco ejes

de su comportamiento social en el conjunto chiapaneco:

e Uno de cada cuatro chiapanecos es indigena y, por tanto, un tejido
social distinto y distante de la sociedad mayoritariamente campesina y
escasamente clasemediera.

e La mayor parte de la poblacion indigena se concentra entre las
comunidades tradicionales de los Altos y, en segundo sitio, en la Selva,
Fronteriza y Soconusco.

e Esta cuarta parte de la poblacién crece a un ritmo desigual que el
conjunto del estado y nacional, de acuerdo a los elementos por tamafio
de localidades y escolaridad.

e El conjunto indigena depende en forma determinante de las actividades
de la tierra, anulado su reparto desde 1992.

e En 1994, el indigena chiapaneco fue el sujeto social del movimiento
zapatista sin que éste participara masivamente, mas que en forma

evidente en la Selva y parte de la Fronteriza.

Los pueblos mas numerosos son el tzotzil, el tzeltal y el chol. Entre los zoques,
tojolabales y mam no hacen ni la mitad de la poblacion chol. En su caso, los
jacaltecos, chuj, motozintlecas, lacandones y zapotecos son grupos de familias
gue, en su conjunto, son el grupo minoritario (véase /infra Esquema 9).

Aunque no siempre regular y similar, estos pueblos han tenido un

comportamiento de crecimiento poblacional a la alza, paralelo y en sentido
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contrario a aquellos que estan condenados a la desaparicion (véase infra
Gréfica 3).
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» Total de poblacién en el estado

» Poblacién de 0 a 4 afios en hogares
cuyo jefe(a) y/o conyuge habla
alguna lengua indigena

> Poblacién de cinco y mas que
habla alguna lengua indigena

» Total de poblacién que habla
alguna lengua indigena

» Porcentaje de poblacion que
habla alguna lengua indigena

as

37920,892
170,022
495,597
61%
295,868
809,592 Monolingte
» 36.55%
16,127
2.24%
979,614
24.98%

Principales
lenguas
indigenas
(poblacién)
Tzeltal 278,577
Chol 140,806
Zoque 41,609
Tojolabal 37,667
Mam 5450
795,659
Jacalteco 13933
Chuj 809,592
Motozintleca
Lacandon
Zapoteco
J

Fuente: Elaboracion propia con base en el Plan Estatal de Desarrollo 2001-2006, Tuxtla Gutiérrez, Coplade, 2001, 464 pp. (en adelante, PDCH 001-006).
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Fuente: Daniel Delaunary, “ldentidades demogréaficas del poblamiento” en Francois Latigue y André Quesnel (coords.), Las dindmicas de la poblacion
Indigena. Cuestiones y debates actuales en México, México, CIESAS/IRD/Miguel Angel Porraa/, 2003, 473 pp.
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La dispersion
En el XII Censo General de Poblacién y Vivienda del 2000, Chiapas ocupaba el
segundo lugar a nivel nacional en numero de localidades en su territorio
(19,453), tan solo detras de Veracruz con 22,032. Después de Chiapas, se
encuentraban Chihuahua (12,862), Jalisco (11,259) y Oaxaca (10,511). En este
contexto, Veracruz aportaba el 11.05% de localidades al pais, mientras que
Chiapas el 9.76%.°

De las estas localidades, la distribucion de habitantes por tamafio de

localidad fue el siguiente:™

e Delad49:13,129

e De50a99: 1,601

e De 100 a 499: 3,430

e De 500 a 999: 785

e De 1,000 a 1999: 316

e De 200 a 2499: 48

e De 2,500 a 4,999: 80

e De 5000 a 9,999: 35

e De 10,000 a 14,999: 12
e De 15,000 a 19,999: 3
e De 20,000 a 49,999: 10
e De 50,000 a 99,999: 1
e De 100,000 a 499,999: 3

La dispersion de la sociedad chiapaneca era entonces sinénimo de atomizacion.
Con menos de 50 habitantes por localidad se encoentraba disperso el 67% de
la poblacion total y si el calculo era con la poblacion menor a 100 habitantes,

entonces la dispersion ascendia a un 75% de la poblacion chiapaneca en total.

® Gobierno Constitucional del Estado Libre y Soberano de Chiapas (G-CH), Plan Estatal de
Desarrollo 2001-2006, Tuxtla Gutiérrez, Coplade, 2001 (en adelante, PDCH 001-006)
(documento disponible en linea, en
Pottp://www.lib.utexas.edu/benson/lagovdocs/mexico/chiapas/ped/ped20012006.pdf).

1bid.
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En aquel afo, la poblacion chiapaneca era rural en el 54% y urbana en su 45%,
pero en la primera se concentraba el 99% de las localidades en tanto en la
segunda se ubicaba a penas el .74% de localidades. En este contexto, la region
Selva concentr6 la mayor poblacion rural de todo el estado y fue la segunda en
mayor numero de localidades rurales y localidades en general, tan solo por
debajo de la regién Centro.

El siguiente cuadro explica la dispersion rural y la desproporcion con la

concentracion urbana.
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Cuadro 32
Poblacién Total por Region Econdmica segun Localidades Rurales y Urbanas

Total estatal

19, 453 3,920,892 19,309 2,127,660 144 1,793,232
I. Centros 3,653 935,527 3,622 265,221 31 673,406
I1. Altos 1,197 480,827 1,181 292,662 16 188,165
I11. Fronteriza 1,780 398,959 1,768 263,848 12 135,111
IV. Norte 1,248 324,273 1,232 217,780 16 106,493
V. Frailesca 2,915 221,346 2,899 115,864 16 105,482
VI. Selva 3,416 569,053 3,398 429,460 18 134,593
VII. Sierra 843 168,094 841 147,630 2 20,464
VIII. Soconusco 2,565 664,437 2,539 316,364 26 348,073
IX. Istmo Costa 1,836 163,376 1,829 7,831 7 84,545
Poblacion rural 54.26%

Poblacion urbana 45.73%
Localidades 99.25% Localidades .74%

Fuente: Elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, X// Censo General de Poblacion 2000. Resultados
Preliminares, México, INEGI, 2000, 341 pp.
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¢Qué es lo que explica la dispersion y a su vez, la construccion del déficit de

gobernabilidad? Ello puede deberse a siete factores:

1. La colonizacion del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion en
la regién de la Selva Lacandona.

2. La ausencia de ordenamiento territorial y poblacional por parte de los
gobiernos estatales.

3. La colonizacién del gobierno local en la zona noroeste de Cintalapa,
colindante con los Chimalapas, Oaxaca, para habitar la reserva del
Ocote.

4. El asentamiento masivo de refugiados guatemaltecos a partir de 1980,
tras la politica chapina de tierra arrasada y las politicas de repatriacion
voluntaria y de integracion en México.

5. Las expulsiones indigenas de las comunidades agrarias e indigenas de la
region de los Altos a raiz de la intolerancia religiosa.

6. La migracion interna a partir de la intolerancia politica de comunidades
agrarias y ejidos indigenas de la region Centro.

7. El desplazamiento forzado de pobladores de la Selva, tras el

levantamiento armado del EZLN en 1994.

La formacion del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién en 1942,
promovié la constitucion de nucleos agrarios en los rincones mas inhospitos del
pais. Asi, en la region de la Selva se formaron ejidos con los nombres de los
estados origen de los pobladores: Guerrero, Veracruz o Chihuahua entre otros.
El reparto agrario en Chiapas se remonta a 1914 (con la la resistencia mapache
y la ocupacion carrancista) cuando el sefiorio dio paso a la solicitud de tierras
por los campesinos e indios en una zona de fincas, cacicazgo y acasillados.™

A la par de esta colonizacién, los gobiernos del estado de Chiapas no
supieron qué era el ordenamiento territorial, mucho menos de poblacién. Se

encargaron entonces de las primeras carreteras, parques publicos, oficinas

' Maria del Carmen Legorreta Diaz (coord.), Desafios de la emancipacion indigena.

Organizacion sefiorial y modernizacion en Ocosingo, Chiapas (1930-1994), México, UNAM,
CEIICH, 2008 (Coleccion Alternativas).
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gubernamentales y las primeras escuelas. La idea de planeacién en Chiapas
comenzo6 en 1957 con la Ley de Fomento Industrial, pero no fue sino hasta
1979 cuando se organizé el primer plan estatal que comenzé a juntar datos e
ideas de organizacién social.®> A pesar de este inicio y continuacién, no ha
habido esfuerzos de trabajo sobre el tema a pesar de la remunicipalizacion de
1999 vy la constitucion reciente de las dos nuevas ciudades rurales: Nuevo San
Juan de Grijalva y Santiago del Pinar, ninguna con la intencion de ordenar,
sino de responder a la emergencia de la catastrofe natural y a la insolvencia
econOmica y social.

Antes y después del Reconocimiento y Titulacion de los Bienes
Comunales de Santa Maria y San Miguel Chimalapas, Oaxaca, en 1967, el
gobierno chiapaneco, como primera instancia del procedimiento agrario,
favorecié la constitucion de distintas acciones agrarias y la formacién de
poblados en el noroeste de Cintalapa, que mas tarde generdé una de las
controversias agrarias de mayor significado en la region y en el pais.

Los asentamientos agrarios y poblados de esta region han vivido
dispersos y con una conflictividad vigente. En 1994 se debatid y se invalidé la
Gringa, ya ex terreno nacional, y en 1997 se puso en marcha el Programa de
Conciliacion Agraria buscando conciliar a las Comunidades Agrarias y a los
Ejidos y Poblados chiapanecos.

Ameén de las politicas de colonizacion y las omisiones de los gobiernos
locales, Chiapas se experimentd en 1980 un fendbmeno que el propio pais no
conocia: el refugio masivo de 42 mil indigenas guatemaltecos. Estos llegaban
por el temor fundado de perder su vida dadas las condiciones de inestabilidad
que generaba la guerra y a la tactica de la tierra arrasada de la milicia mas
persecutoria de Guatemala. Nunca encontrarian asiento seguro en Chiapas,
sino hasta su reubicacion, su repatriacion o su asimilacion como avecindados
0 posesionarios en los ejidos fronterizos. Los menos se hicieron propietarios

privados.*®

12| uis Enrique Pérez Mota, Chiapas. Notas para una historia reciente, Tuxtla Gutiérrez, UNACH,
1994.

13 || E. Pérez Mota, “El asiento seguro en Chiapas”, Memoria. Presencia de los refugiados
guatemaltecos en México, México, COMAR/FCE, 1999.
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De la dispersion en casi 200 campamentos, en 1984, en Ocosingo, Margaritas,
Maravilla Tenejapa, Altamirano, Independencia, Trinitaria y Frontera Comalapa
hasta Amatenango de la Frontera y Bella Vista, en 2001, se estima una
poblacién de 12 mil refugiados (entre guatemaltecos y binacionales) en 62
campamentos, reduciéndose el numero por las reubicaciones en Campeche y
Quintana Roo, asi como al fenémeno de la repatriacion.™*

Tras las muy conocidas expulsiones religiosas de los Altos a la Selva y de
la region Fronteriza —que dieron lugar a nuevo San Juan Chamula, Nuevo
Huixtan, Maravilla Tenejapa, entre otros asentamientos— a raiz de la
intolerancia politica de los bienes comunales de Venustiano Carranza y Nicolas
Ruiz, el levantamiento armado de 1994 también generd una nueva forma de
desplazamiento interno. A raiz éste, el desplazamiento se ha caracterizado por

las siguientes seis circunstancias politicas:*

1. El desplazamiento de mas de 20 mil pobladores por la Secretaria de la
Defensa Nacional (Sedena) (35 mil para la Cruz Roja) de las localidades
no afectas al zapatismo y que se concentraron en Ocosingo, Margaritas,
Altamirano, Comitan, Independencia y Palenque.

2. El desplazamiento de mil auténticos pequefios propietarios Yy
posesionarios de los municipios de Ocosingo, Altamirano y Margaritas.

3. La creacion de los Municipios Autonomos y mas tarde las denominadas
Juntas de Buen Gobierno, con sede en los Caracoles.

4. El desplazamiento generado por las disputas de territorios entre el EZLN
y las organizaciones en resistencia contrazapatista, denominadas
también fuerzas paramilitares.

5. El desplazamiento de las familias tzotziles ocurrido a raiz de la masacre

de Acteal, municipio de Chenalhé en 1997.

 Informe COMAR, op. cit.

!5 para poder abordar algunos aspectos del desplazamiento interno ocurrido en Chiapas a raiz
del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional, vid. Julian Rebo6n, Confiicto armado y
desplazamiento de poblacion. Chiapas 1994-1998, México, Miguel Angel Porrta/Flacso, 2001.
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6. El desplazamiento ocasionado por las disputa de tierras encabezadas por

La Otra Camparia.

Tras estos acontecimientos, es claro identificar dos aspectos politicos en los
desplazamientos ocasionados: a) se ha tomado como pretexto la recuperacion
de tierras a costa de ejidatarios, posesionarios y auténticos pequefios
propietarios sin mediar ya legitimas luchas agrarias y b) la disputa de tierras es
el Unico argumento de lucha politica entre las localidades o nucleos agrarios,
ante la ausencia de otro medio de vida con valor econémico social.

En suma, la dispersion en Chiapas se explica histéricamente. Los
distintos factores nos conducen a una realidad incontrastable: ;,como atender a
esta poblacién que ha crecido vertiginosamente y que se ha dispersado con la
misma intensidad? El rechazo social a la relacién de vida dispersa y la falta de
servicios publicos significo el déficit de gobernabilidad, sobre todo en las

Canadas.

La pobreza

El tercer tema sobre la poblacion es la pobreza. ;Qué significa como factor de
presion sobre la tierra? La pobreza no permite saber de la utilidad y renta la
tierra, si ésta es explotada con instrumentos primarios y sin organizacion
financiera a plazos medianos y largos. La pobreza constrifie al autoconsumo y
la explotacion extensiva; no permite observar la necesidad de una vision
econdmica y restringe la Optica a la posesion y la extension. La lectura no es
capitalista ni socialista, es feudal.

En cambio, la Optica de la explotacién intensiva, con la organizacion de
otros productores, dentro y fuera de su nucleo, permite a los sujetos de
derecho agrario ampliar los panoramas de su vida econOmica. La l6gica no se
alimenta de la ayuda exclusiva del Estado. La autoridad no es el enemigo de
clase ni el pater familia, es el medio organizacional y politico que posibilita
objetivos de crecimiento y desarrollo, a la par que crea la relacion Estado-
sociedad posibilitando la transicion del lenguaje exclusivo del sefiorio y el

dominio al igualitario del socio.
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La pobreza no es la exclusiva ausencia de medios materiales; es, sobre
todo, la ausencia de oportunidades y de visiones para mejorar el presente y
ganarse el futuro. En este sentido, la pobreza forma parte de una trinidad
escandalosa que ejerce gran presion sobre la tierra: 1) el crecimiento de la
poblacién, 2) su dispersion y 3) condiciones de desventaja social y econémica.

Hoy mas que nunca, los indicadores de desarrollo humano y de
marginacion buscan la asociacion entre los factores econdémicos, educativos y
de salud como las respuestas complementarias para la vida digna y de
bienestar de la poblacion.

Dentro de estos indices, Chiapas se ubica siempre al final. Se disputa
siempre los indicadores mas desafortunados con Oaxaca y Guerrero. La
radiografia siempre es mas cruel cuando las comparaciones se realizan contra
otras entidades del pais o del mundo. Ya nada ni nadie se escapa de la
medicion, como parte del nuevo public choise o la nueva public management,
pero sobre todo para medir los niveles de gobernabilidad que afectan en forma
regional y nacional la estabilidad de la vida cotidiana.

La pobreza est4d asociada intimamente a los problemas de la
gobernabilidad. Chiapas evidencié en 1994 la escala del déficit, la crisis y la
ingobernabilidad. Las tasas del indice de Desarrollo Humano forman parte de

la explicacion de la revuelta -pero no la Unica-, como a continuacion se detalla:
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Tabla 10
Indice de Desarrollo Humano 2004

Tasa bruta de
Esperanza Tasa de matriculacién PIB per
de vida al alfabetizacié | (de educacion capita 2004 Indice de

P Clasificacion segin
Valor del Indice 9

efse 6@ indice de de Desarrollo Pl e GEMTAL (I

nacer (afos) | n de adultos | primaria hasta en délares | salud 2004 ed;(c:)acl)(zon ingreso 2004 | Humano (IDH) ggfggig‘:giig&gz
2004 (%) 2004° |licenciatura) (%0) PPC 2004 A

__PPC 2004
5004° segln IDH 20

- Aguascalientes 7507 96.02 i 67.30 10,857 . 0.8345 ; 0.8645 ; 0.7824 : 0.8271
Baja California - 98.27 66.36 11,894 0.8435 0.8763 0.7976 0.8391
- Baja California Sur i 96.51 [ 69.55 - 11,248 - 0.8361 [ 0.8752 : 0.7883 : 0.8332
 Campeche | 90.16 | 64.50 . 15284 . 0.8235 | 0.8160 ] 0.8394 | 0.8263
Chiapas .08  80.03 65.48 3,693 0.8013 0.7518 0.6024 0.7185 0
Chihuahua o ..7519 96.06 : 65.84 12,491 ~0.8365 : 0.8599 : 0.8057 : 0.8340 1
Coahuila 7491 96.95 66.44 12,602 0.8319 0.8678 0.8072 0.8356 1
Colima o 94.64 65.07 8,814 0.8338 0.8478 0.7475 0.8097 1
Distrito Federal - 97.30 76.32 23,029 0.8401 0.9031 0.9079 0.8837 0
Durango | 95.29 66.06 8,123 0.8240 0.8555 0.7339 0.8045
Estado de México o 94.27 63.90 6,376 0.8264 0.8414 0.6935 0.7871
Guanajuato - 89.86 61.70 6,797 0.8257 0.8047 0.7042 0.7782
Guerrero - 81.30 67.01 4,952 0.8004 0.7654 0.6513 0.7390
Hidalgo 87.12 70.33 5,136 0.8208 0.8152 0.6574 0.7645
Jalisco 94.49 62.49 8,716 0.8328 0.8383 0.7457 0.8056
Michoacan 87.72 62.55 5,095 0.8233 0.7933 0.6561 0.7575
Morelos 91.93 67.50 7,972 0.8345 0.8379 0.7308 0.8011
Nayarit o 92.18 65.15 5,231 0.8326 0.8317 0.6605 0.7749
Nuevo Ledn 7524 97.12 64.80 16,585 0.8373 0.8634 0.8531 0.8513
Oaxaca 7365 81.22 70.16 3,978 0.8108 0.7754 0.6148 0.7336
- Puebla i 87.20 i 66.70 . 6157 . 0.8107 ; 0.8037 ; 0.6877 : 0.7674 A
Querétaro ] 91.79 65.25 10,178 0.8252 0.8294 0.7716 0.8087
Quintana Roo | 94.13 59.89 14,021 0.8367 0.8272 0.8250 0.8296
- San Luis Potosi ...7453 90.46 ; 65.52 . 6,950 . 0.8255 ; 0.8215 i 0.7079 i 0.7850
Sinaloa 7487 92.53 68.95 7,033 0.8312 0.8467 0.7099 0.7959
- Sonora ...7488 96.14 : 68.38 10,430 08313 : 0.8689 : 0.7756 : 0.8253
Tabasco 7412 91.61 69.87 5,795 0.8187 0.8437 0.6776 0.7800
Tamaulipas 7480 96.89 67.08 10,348 0.8300 0.8695 0.7743 0.8246
| Tlaxcala ] 93.17 | 66.46 . 499 . 0.8284 | 0.8426 ] 0.6528 | 0.7746
Veracruz 7355 86.76 65.60 5,391 0.8092 0.7971 0.6655 0.7573
- Yucatan - 89.65 i 63.73 7,282 . 08234 ; 0.8101 ; 0.7157 : 0.7831
Zacatecas 93.20 63.36 5,070 0.8282 0.8325 0.6552 0.7720
- Nacional 91.85 66.23 9,015 0.8250 0.8331 0.7513 0.8031
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), /nforme sobre Desarrollo Humano en México 2004, México, PNUD, 2005, 222 pp.

Tabla 11
Indice de Desarrollo Humano y Componentes: Serie Historica

Indice de Educacion

2000 |} 2001 2003 2004 2000

Indice de Salud

2001 002 | 2003

Indice de Ingresos Indice de Desarrollo Humano (I1DH)

2002 | 2003 | 2004 |} 2000 2004

Aguascalientes 0.8292 0.8322  0.8338 = 0.8346  0.8345  0.8497  0.8543 = 0.8588  0.8617 = 0.8645  0.7756  0.7776 = 0.7794  0.7799 =~ 0.7824 = 0.8182 0.8214 0.8240 0.8254 0.8271
‘Baja California 08404  0.8426  0.8435  0.8438  0.8435  0.8554  0.8602 0.8652  0.8707  0.8763  0.8108  0.7993  0.7897  0.7887  0.7976 _ 0.8355  0.8340  0.8328  0.8344 0.8391
Baja CaliforniaSur 08287 08319 08340 08354  0.8361  0.8530  0.8602 0.8651  0.8694  0.8752  0.7857  0.7863 = 0.7818  0.7866 ~ 0.7883 = 0.8225 _ 0.8262 _ 0.8270  0.8305 0.8332
- Campeche . 08116 08162 _ 0.8195  0.8218  0.8235  0.8024 _ 0.8077 _ 0.8118 =~ 0.8138 _ 0.8160  0.8232  0.8283 ~ 0.8277 _ 0.8378 = 0.8394 _ 0.8124 _ 0.8174 _ 08196  0.8245  0.8263
Chiapas 07896  0.7950 0.7982 0.8003 0.8013 0.7197 0.7314 0.7448 0.7496 0.7518 0.5938 0.5935 0.5960 0.5965 0.6024 0.7010 0.7066  0.7130  0.7155  0.7185
: Chihuahua {08295 © 08330 © 0.8351 = 0.8363  0.8365 @ 0.8450 © 0.8475 ' 0.8511 ' 0.8549  0.8599 = 0.8075 ' 0.7987 ' 0.7967 : 0.8010 ' 0.8057 @ 0.8273 @ 0.8264 @ 0.8276  0.8307 = 0.8340
Coahuila 0.8275 0.8301 . 0.8316 = 0.8322  0.8319 = 0.8538 . 0.8570 = 0.8607 = 0.8625 . 0.8678  0.7927 . 0.7890 . 0.7957 . 0.7995 = 0.8072 . 0.8247 0.8254 0.8293 0.8314 0.8356
Colima 0.8231 0.8273 - 0.8302 = 0.8324 © 0.8338 = 0.8373 - 0.8409 = 0.8458 = 0.8469 = 0.8478 = 0.7520 = 0.7442 = 0.7458 = 0.7427 = 0.7475 = 0.8045 0.8041 0.8073 0.8073 0.8097
Distrito Federal 0.8346 0.8371  0.8386 = 0.8396  0.8401  0.8945  0.8974  0.9014 ~ 0.9015  0.9031  0.9127  0.9100 = 0.9112  0.9077 =~ 0.9079 _ 0.8806 0.8815 0.8838 0.8829 0.8837
Durango 0.8166 0.8205  0.8228  0.8239  0.8240  0.8427  0.8453 0.8504  0.8539  0.8555  0.7096  0.7144 07156  0.7244  0.7339  0.7896 0.7934 0.7962 0.8007 0.8045
- Edo. De México . 08209  0.8241 08258  0.8267  0.8264 ~ 0.8270  0.8319 = 0.8360  0.8386  0.8414 06981  0.6967  0.6921 _ 0.6895 0.6935 = 07820 ~ 07842 _ 07847  0.7849 0.7871
- Guanajuato . 08176 - 0.8216  0.8240  0.8253  0.8257 - 0.7877  0.7930 @ 0.7984 = 0.8028 - 0.8047 = 0.6859 ~ 0.6857 = 0.6922 = 0.6956 = 0.7042 - 0.7637 - 0.7668 ~ 0.7715 = 0.7746 0.7782
“ Guerrero 07908 07960 _ 0.7988  0.8003 _ 0.8004 = 0.7440 _ 0.7490 = 0.7559 ~ 0.7622 _ 0.7654  0.6470  0.6474  0.6453 _ 0.6467 = 0.6513 = 0.7273 _ 07308 _ 07333 _ 07364  0.7390
- Hidalgo . 08082 . 08133 - 08168 = 0.8193  0.8208 : 0.7914 - 0.7980 ‘6 0.8048 . 0.8110 : 0.8152 = 0.6574  0.6525 = 0.6502 - 0.6497 = 0.6574 : 07523 = 0.7546 - 0.7573 = 0.7600 0.7645
* Jalisco © 08258 | 08296 08318  0.8330 ' 0.8328 = 0.8207 ° 0.8317 ' 0.8357 ' 0.8372 ' 0.8383 = 07445 © 0.7430 ~ 07415 ' 07392 ' 07457 ' 0.8000 ' 0.8014 ' 08030 ' 08031  0.8056
Michoacan 0.8148 0.8190 - 0.8215 = 0.8230 - 0.8233 - 0.7774 - 0.7823 - 0.7907 - 07938 - 0.7933 = 0.6463 - 0.6439 - 0.6428 - 0.6479 = 0.6561 - 0.7461 0.7484 0.7517 0.7549 0.7575
Morelos 0.8243 0.8286  0.8314 = 0.8334 ' 0.8345 ~ 0.8176  0.8239 = 0.8323 = 0.8364  0.8379 07213  0.7251 ° 0.7219  0.7271  0.7308  0.7878 0.7925 0.7952 0.7990 0.8011
Nayarit 0.8231 0.8276  0.8304  0.8320 ~ 0.8326  0.8244  0.8267 0.8304  0.8306 ~ 0.8317  0.6592  0.6636 = 0.6589 ~ 0.6511  0.6605  0.7689 0.7726 0.7732 0.7713 0.7749
“Nuevo Leon . 08333 08355 _ 0.8368  0.8373 _ 0.8373 _ 0.8483 _ 0.8524 = 0.8571 = 0.8595 _ 0.8634 ~ 0.8441  0.8407 = 0.8431 _ 0.8451 = 0.8531 _ 0.8419 _ 0.8429 _ 0.8456 _ 08473  0.8513
- Oaxaca . 07944 . 0.8009  0.8055  0.8088  0.8108 . 0.7461 _ 0.7559 . 0.7637 _ 0.7710 . 0.7754 = 06102  0.6116 _ 0.6091 _ 0.6099 = 0.6148 07169 07228 _ 07261  0.7299 0.7336
‘Puebla © 08035 . 0.8076 _ 0.8098 = 0.8109  0.8107 . 0.7823 _ 0.7886 . 0.7957 . 0.7999 _ 0.8037 = 0.6913 _ 0.6905 _ 0.6861 . 0.6889 . 0.6877 . 0.7590 . 0.7622 . 0.7639 _ 07666  0.7674
- Querétaro . 08147 08188  0.8216 08237  0.8252 08115 _ 08173 0.8212 = 0.8256  0.8294  0.7718  0.7681 _ 0.7689 _ 0.7661 = 0.7716 _ 07993 _ 0.8014 _ 0.8039  0.8051  0.8087
Quintana Roo 0.8269 0.8309  0.8336 = 0.8355 ' 0.8367 ' 0.8144  0.8177 ' 0.8208 = 0.8259 ' 0.8272 = 0.8209 & 0.8220 ' 0.8159 @ 0.8176 ' 0.8250 @ 0.8208 0.8235 0.8234 0.8263 0.8296
San Luis Potosi 0.8138 08185  0.8216  0.8240  0.8255  0.8035  0.8092  0.8140  0.8179  0.8215  0.6909  0.6894 ~ 0.6894  0.6958  0.7079 _ 0.7694 0.7724 0.7750 0.7792 0.7850
Sinaloa 0.8226 0.8263 - 0.8287 = 0.8303 ~ 0.8312 = 0.8327  0.8377 = 0.8405 = 0.8437  0.8467 07009 = 0.7031 - 07002 - 0.7004 = 0.7099 = 0.7854 . 0.7890 0.7898 0.7915 0.7959
Sonora 0.8261 0.8288  0.8303 = 0.8311  0.8313  0.8574 _ 0.8608 0.8637 ~ 0.8662 _ 0.8689  0.7748 _ 0.7736 _ 0.7635 _ 0.7659  0.7756 _ 0.8194 _ 0.8210 0.8192 0.8211 0.8253
Tabasco 0.8141 08170  0.8184 08189  0.8187  0.8265  0.8320 0.8365  0.8405  0.8437  0.6765  0.6760  0.6715  0.6724  0.6776  0.7724 0.7750 0.7754 0.7773 0.7800
- Tamaulipas 08227  0.8259  0.8279  0.8293  0.8300  0.8487  0.8526  0.8570  0.8596  0.8695  0.7614  0.7541  0.7572  0.7640 07743  0.8109 ~ 0.8109 ~ 08141  0.8176 0.8246
- Tlaxcala . 08217 . 0.8253  0.8274  0.8285 = 0.8284 . 0.8240  0.8289 ' 0.8340 = 0.8398 : 0.8426 = 0.6490 ~ 0.6504 = 0.6436 = 0.6446 = 0.6528 = 0.7649 = 07682 - 0.7683 = 0.7710 0.7746
‘Veracruz © 08034 0.8069  0.8087  0.8095  0.8092 _ 0.7747 _ 0.7813  0.7895 ~ 0.7936  0.7971  0.6577  0.6558  0.6552 _ 0.6579 = 0.6655 _ 0.7453 _ 07480 _ 07511 0.7537 0.7573
- Yucatan . 08117 . 08163 - 0.8194  0.8218 . 0.8234 . 0.8007 - 0.8059 : 0.8113 . 0.8102 . 0.8101 = 0.7085 ~ 0.7097 - 0.7068 - 0.7083 = 0.7157 : 07736 . 0.7773 - 07792 . 0.7801 0.7831
Zacatecas 0.8141 08195 ° 0.8234 ' 0.8263 ‘ 0.8282 ' 08152  0.8219 ' 0.8252 ° 0.8283 ' 0.8325 = 0.6272 ' 0.6316 @ 0.6459 ° 0.6511 ' 0.6552 @ 0.7522 0.7577 0.7648 0.7686 0.7720
- Nacional 0.8171 08210  0.8233  0.8246  0.8250 . 0.8163  0.8214 = 0.8269 = 0.8302  0.8331 = 07485  0.7463 = 0.7456  0.7461 = 0.7513 . 0.7940 0.7962 . 0.7986 0.8003 0.8031
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Como puede observarse en los cuadros anteriores, Chiapas, hasta 2004, tenia
el IDH mas lastimoso del pais. Pas6 del 2000 con el 0,7010 al 0,7185, cuando el
nacional se ubicé en el 0,8031. Oaxaca y Guerrero quedaron por encima con el
0,7336 y el 0,7390 respectivamente.

En 2004, Chiapas obtuvo las indices méas bajos, con excepcion de salud,
pues mientras Guerrero logré el 0,8004, Chiapas alcanz6 el 0,8013. Tanto
educacion como ingreso, se mantuvieron hasta debajo de la tabla nacional.

Los estados del sureste, que resultaron ser los mas bajos, mostraron la
diferencia con el resto del pais en clave de desigualdad. Para ese mismo afio, el
Distrito Federal obtenia un indice del 0,8893, Nuevo Leon del 0,8513 y Baja
California del 0,8391.

En efecto, el IDH tan precario en Chiapas reflejo6 su abismal
desigualdad con respecto al resto del pais (véanse /nfra tablas 12 y 13). Ya no
solo se estaba por debajo del promedio nacional, sino también muy por debajo
de la mayoria de las regiones del pais (con excepcion del sur, donde se
compartian los municipios mas pobres del pais; de ahi la estrategia del
100x100).

A nivel mundial, Chiapas también apareceria en un nada agraciado
lugar. El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) formulé una
tabla de posiciones entre 137 paises del sistema, intercalando posiciones
similares con las entidades federativas para el periodo comprendido entre 2001-
2002. Chiapas se ubico entre las posiciones 104 y 105, entre El Salvador y la
Republica de Moldavia. EI mejor posicionado en este ejercicio multilateral fue la
ciudad de México, entre los lugares 22 y 23, es decir, entre Israel y Hong Kong.

Hoy el tema de la pobreza ya no es un enddgeno de quien la padece. Es
—ademas de un lastre para el ciudadano que la padece, méas alld de su
gentilicio o nacionalidad — un tema de convivencia humana. Chiapas, para
convertirse en una entidad viable y no fallida, tiene que remontar dos
promedios: el de la region sur y el nacional.

La pobreza alimentaria, asi como la de capacidades y oportunidades, no
son temas solo de crecimiento y desarrollo, sino de gobernabilidad. Tras la

ingobernabilidad de 1994, la entidad ha vivido crisis en distintas partes del
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estado, sobre todo las de influencia zapatista, y déficit en sus mas amplias
regiones. Es aqui donde cobra fuerza la necesidad de trabajar en aras de la
gobernabilidad a fin de que Chiapas logre superar sus indices para estar en
mejor sintonia con aquellos paises del mundo que gozan de indices superiores.

Es menester empezar, ya, a esculpir el nuevo perfil del estado.
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Desigualdades regionales en Desigualdades regionales Desigualdades regionales en Desigualdades naclonales del IDH en

el indice de esperanza de vida en el indice de educacién el indice de PIB per céipita el contexto Internacional
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1 Noruega
2 Suecia
3 Canadd
4 Bélgica
5 Australia
6 Estados Unidos
7 Islandia
8 Paises Bajos
9 Japén
10 Finlandia
11 Suiza
12 Francia
13 Reino Unido
14 Dinamarca
15 Austria
16 Luxemburgo
17 Alemania
18 Irlanda
19 Nueva Zelandia
20 Italia
21 Espafa
22 Israel
Distrito Federal
23 Hong Kong-China (RAE)
24 Gracla
25 Singapur
26 Chipre
27 Corea, Rep(blica de

IDH
0.942
0.941
0.940
0.939
0.939
0.939
0.936
0.935
0.933
0.930
0.928
0.928
0.928
0.926
0.926
0.925
0.925
0.925
0917
0.913
0913
0.896
0.891

ngac

Vo

0.885
0.883
0.882

Aguascalientes

38 Chile

39 Bahrein

40 Uruguay
Quintana Roo
Sonora

41 Bahamas

42 Estonia
Campeche

43 Costa Rica
Tamaulipas
Colima

44 Saint Kitts y Nevis

45 Kuwait

46 Emiratos Arabes
Unidos
Jalisco

47 Seychelles
Querétaro

48 Croacia

49 Lituania

50 Trinidad y Tobago

51 Qatar

52 Antigua y Barbuda

53 Letenla

54 México
Durango
Morelos

IDH
0.831
0.831
0.831
0.831
0.829
0.829
0.826
0.826
0.821
0.820
0.819
0.814
0.814
0.813

0.812
0.811
0.811
0.810
0.809
0.808
0.805
0.803
0.800
0.800
0.796
0.796
0.796

65 Macedonia, ex Rep.

Yugoslava de
66 Santa Lucia
67 Mauricio
68 Colombia

Nayarit

Tlaxcala
69 Venezuela

Guanajuato

Puebla
70 Tailandia

Zacatecas
71 Arabia Saudita
72 Aji
73 Brasil
74 Suriname

Hidalgo
75 Libano
76 Armenia
77 Filipinas

Michoacn
78 Omén
79 Kazajstin
8o Ucrania
81 Georgia

Veracruz
82 Peril
83 Granada

IDH

0.772
0.772
0.772
0.772
0.771
0.770
0.770
0.767
0.767
0.762
0.760
0.759
0.758
0.757
0.756
0.755
0.755
0.754
0.754
0.752
0.751
0.750
0.748
0.748
0.748
0.747
0.747

97 Tanez

98 Irdn, Rep. Isldmica del

99 Jordania

100 Cabo Verde

101 Samoa (Occidental)
Oaxaca

102 Kirguistén

103 Guyana

104 El Salvador
Chiapas

105 Moldova, Repdblica de

106 Argelia

107 Sudéfrica

108 Rep(blica Arabe Siria

109 Viet Nam

110 Indonesia

111 Guinea Ecuatorial

112 Tayikistin

113 Mongolia

114 Bolivia

115 Egipto

116 Honduras

117 Gabén

118 Nicaragua

115 San Tomé y Principe

120 Guatemala

121 Islas Salomén

122 Namibia

IDH
0.722
0.721
0.717
0.715
0.715
0.71&
0.712
0.708
0.706
0.703
0.701
0.697
0.695
0.691
0.688
0.68&
0.679
0.667
0.655
0.653
0.642
0.638
0.637
0.635

0 £33

e ra

0.631
0.622
0.610
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28 Portugal

29 Eslovenia

30 Malta

31 Barbados

32 Brunel Darussalam
Nuevo Leén

33 Repiiblica Checa

34 Argentina
Baja California
Chihuahua

35 Hungria

36 Eslovaquia
Coahulla

37 Polonia
Baja California Sur

Fuente: /bid.

0.880
0.879
0.875
0.871
0.856
0.853

0.84s
0.840
0.836
0.835
0.835
0.833
0.833
0.832

55 Cuba
Estado de México
Sinaloa
56 Belaris
57 Panamé
58 Belice
59 Malasia
60 Rusia, Federacién de
61 Dominica
62 Bulgaria
Yucatdn
Tabasco
63 Rumania
64 Jamahiriya Arabe Libia
San Luis Potosl

0.795
0.795
0.790
0.788
0.787
0.784
0.782
0.781
0.77%
0.779
0.779
0.776
0.775
0.773
0.773

84 Maldivas

85 Turquia

86 Jamaica

87 Turkmenistdn

88 Azerbalydn

89 Sri Lanka

90 Paraguay

91 San Vicente
y las Granadinas

92 Albania

93 Ecuador
Guerrero

94 Replblica Dominicana

95 Uzbekistdn

96 China

0.743
0.742
0.742
0.741
0.741
0.741
0.740

0.733
0.733
0.732
0.731
0.727
0.727
0.726

123 Marruecos
124 India

125 Swazilandia
126 Botswana
127 Myanmar
128 Zimbabwe
129 Ghana

130 Camboya
131 Vanuatu
132 Lesotho

133 Papua Nueva Guinea
134 Kenya

135 Camerin
136 Congo

137 Comoras

149

0.602
0.577
0.577
0.572
0.552
0.551
0.548
0.543
0.542
0.535
0.535
0.513
0.512
0.512
0.511



3.2 El valor del producto y el ingreso per capita

Referencia tedrica

La gobernabilidad normal (vid supra pags 18 y 19) en Chiapas se construyo con
el reparto de la tierra. Los indios y campesinos recibieron sus acciones agrarias de
dotacion o reconocimiento en el trayecto de los afos del siglo XX; sin embargo,
vivir de esa tierra se convirtio progresivamente en el desequilibrio mas sensible,
para constituirse en un elemento del déficit de gobernabilidad (vid supra pag
19).

El maiz y los cultivos ciclicos se constituyeron en los elementos tradicionales de
una sociedad ya propietaria de sus tierras. El equilibrio se cumplia para construir
una gobernabilidad normal; sin embargo, el café y los cultivos perennes fueron
aportando con mucho menos tierra un valor superior al producto. Esto ocasion6 un
desequilibrio entre los agricultores tradicionales y los que pudieron adaptarse a las
nuevas necesidades del mercado local, nacional e internacional. En este
desequilibrio se fue formando un nuevo déficit de gobernabilidad.

De igual manera, en el ambito pecuario, Chiapas tuvo tradicionalmente en el
ganado bobino una produccion mas privada que social; aunque extensiva. Asi
construyé su gobernabilidad normal. A raiz de 1994, y sobre todo en Las
Cafhadas, la ganaderia cay0, tras la invasion masiva de tierras, creando un déficit
de gobernabilidad. Se desplomé entonces el empleo, la produccién y el valor de
una zona tipicamente lechera y derivados. Ahora los grupos campesinos buscan
esta veta econOmica, sin la experiencia, tecnologias, financiamiento, y sin
regularizar su tierra y la invadida por el EZLN (vid pags supra 18 y 19)

Mientras el 40% de la PEA esta dedicada al campo y contribuye con el 8% del PIB,
el 15% de esa no recibe ingresos y el 60% recibe menos de dos salarios minimos
al dia. Es decir, el reparto distribuyd pero no ha podido retribuir. Este desequilibrio
contribuyd a un permanente déficit de gobernabilidad.

Dado el nivel de la ruralidad de la poblacion y las localidades, Chiapas ha sido una
entidad agropecuaria. En el Programa de Desarrollo Agropecuario de Chiapas de

1995-2000, el estado enfrentaba la rebelién del EZLN con el 60% de la superficie
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estatal con algun tipo de actividad al respecto, generando el 38.5% del Producto
Interno Bruto estatal y empleando todavia al 58% de la PEA local.®

Al igual que el conjunto nacional, el campo chiapaneco se enfrentd a
decisiones nacionales en materia agropecuaria para ese entonces. A través de la
Alianza para el Campo, se constituyeron el Programa de Apoyos Directos al Campo
(Procampo) y el Programa Produce, asi como la federalizacion de la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa) y la
municipalizacion de los programas del campo.

El Programa de Desarrollo Agropecuario de Chiapas enumerd las

principales actividades productivas del estado en el siguiente orden:

e Maiz 744,296 has. 1,594,100 tons. 1,115,870 (miles$)
e Café 231,328 has. 115,392 tons. 310,981 (miles$)

e Frijol 97,520 has. 55,990 tons. 122,993 (miles$)
e Cacao 30,000 has. 30,000 tons. 40,428 (miles$)
e Bovino 2,856,000 has. 341,966 tons. 851,522(miles$)*’

Es evidente que la economia chiapaneca descansa tanto en el maiz como en el
ganado vacuno, sea por su extension en hectareas o por el valor de la produccion;
sin embargo, cada producto tiene sus potencialidades y sus rendimientos. Justo
aqui comienza el problema de la tierra, y su déficit de gobernabilidad.

En el caso del maiz, el Programa identific6 —con base en los trabajos del
Instituto de Investigaciones Forestales y Agropecuarias— su potencial productivo
por regién economica: de 536,398 hectareas estudiadas sefialé que el potencial en

la entidad es de acuerdo a la relacion siguiente:

e Muy bueno: 178,744 has.

8 G-Ch, Programa de Desarrollo Agropecuario. Chiapas 1995-2000, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del
Estado, 1996 (en adelante, PDA 95-2000).
Y 1bid.

151



Bueno: 219,022 has.
Mediano: 138,632 has.

Es decir que casi dos terceras partes de la frontera maicera de la entidad es buena

y muy buena; sin embargo, resta una tercera parte que no solamente es mediana,

sino otra impropia como las regiones de la Selva y la Sierra, donde se atenta

contra la naturaleza y los ecosistemas. De igual manera, el rendimiento se traduce

en el nivel mediano en 2.5 toneladas por hectarea, en el bueno en 4 y en el muy

bueno en 5, siempre y cuando haya tecnologia mejorada.*®

Por su parte,

La cria de bovinos es la actividad ganadera mas importante en el estado de
Chiapas, ocupando los primeros lugares a nivel nacional. En 1991 generé
58.6% del valor total del subsector pecuario. La caracteristica fundamental
de las explotaciones para la produccion de carne y leche de bovino es que
se desarrolla bajo un sistema extensivo y que los productores carecen de
sensibilidad empresarial. La falta de financiamiento con créditos blandos y la
grave problematica social siguen siendo los impedimentos principales para
detonar en Chiapas una ganaderia intensiva de alto rendimiento.*

La falta de un enfoque de desarrollo integral de la ganaderia, desde la
produccién hasta el consumo; la nula integracion entre los sistemas de
extension e investigacion; la ausencia de organizacién de los productores; el
escaso financiamiento; la duplicidad de funciones institucionales, asi como la
baja transferencia de tecnologia; la carencia de infraestructura pecuaria; la
falta de lineamientos estratégicos para cruzamientos y campafas
fotozanitarias son, entre otros, los factores que contribuyen a la baja
rentabilidad de las empresas pecuarias®.

Por otro lado, existe una marcada disociacion entre agricultura y ganaderia
que no permite utilizar eficientemente la superficie dedicada a esta ultima
actividad, por lo que, a pesar de ser rentable, es de baja productividad por
unidad de superficie.*

8 1bid.

9 ypid.,
2 1pid.,

2L Ibid.

p. 46.
p. 47
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A pesar de la rebelion de las Cafiadas de 1994 y de la crisis econémica nacional de
1995, el PIB de Chiapas crecié en forma importante hasta el 2000, decayendo en
los siguientes tres afios. De 1994 al 2000, las tasas fueron relativamente positivas

y altas; sin embargo, al 2003 decrecieron:

e 1994: Nacional 4.4 Chiapas 4.1
e 1995: Nacional -6.2 Chiapas -0.3
e 1996: Nacional 5.2 Chiapas 1.0
e 1997: Nacional 6.8 Chiapas 4.6
e 1998: Nacional 5.0 Chiapas 4.7
e 1999: Nacional 3.6 Chiapas 2.1
e 2000: Nacional 6.6 Chiapas 3.5
e 2001: Nacional -0.3 Chiapas 2.5
e 2002: Nacional 0.9 Chiapas 1.6
e 2003: Nacional 1.7 Chiapas 1.0%

La poblacion econémicamente activa también evoluciond, decayendo en forma

importante la del sector primario y aumentando la del ambito de los servicios:

Primario Secundario Terciario
2000: 708,655 242,142 691,498
2003: 574,344 297,301 750,032%3

Mientras en el 2000, la poblacion dedicada a las labores agropecuarias estaba
identificada con el 43% de la PEA estatal, en el 2003 se empleaba el 35% en el

sector primario. La ciudadania chiapaneca dejaba de ocuparse mayoritariamente a

%2 pablo Salazar Mendiguchia, Tercer Informe de Gobierno, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado
de Chiapas, 2003, Anexo |, Gréfico Estadistico, p. 161 (en adelante, 3*'-1 Salazar).
23 ;

1bid.
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las actividades del campo. Para ese afio, el sector servicios ya ocupaba el 46% de
la PEA estatal, lo que era para la poblacién ocupada en el campo hasta el afio
2000.%*

¢Por qué si bajé la poblacién agropecuaria en la PEA estatal, sigue siendo
la poblacién un factor de presion sobre la tierra? Por tres razones: a) porque el
crecimiento de la poblacion ha dejado una légica demandante; b) porque los
desplazados internos buscan una nueva frontera agraria y porque la oferta de los
sectores secundario y terciario no son tan remunerables como se estimd
originalmente.

Si bien cambi6 progresivamente la composicion de la PEA (en detrimento
del sector primario), también se evidencio en la naturaleza del PIB y en forma mas
severa:

Sector Primario: 1993: 15.87%

1998: 14.26%
Sector Secundario:1993: 15.33%
1998: 24.58%
Sector Terciario: 1993: 64.23%
1998: 62.41%%

Entre 2000 y 2003, el producto agropecuario tuvo un comportamiento un tanto
erratico en sus renglones mas importantes: decrecid ligeramente la superficie en
produccién y el valor de la produccién se recuperé al encontrarse mejores precios

en el mercado:

La tendencia en la superficie cosechada es casi estacionaria en los ultimos
tres afios; al lograr el periodo 2001-2003, un millén 93 mil 410 hectareas en
promedio anual, mientras que el trienio 1998-2000 el promedio fue de un
millon 126 mil 975 hectareas anuales, observandose una caida de 2.9%.
Esto se debe a varios factores: los efectos del Tratado de Libre Comercio,

24 ;

1bid.
%5 Secretaria de Desarrollo Social, Desarrollo social en cifras, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado
de Chiapas, 2003.
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disminucion de subsidios al campo, elevacién de costos de produccion, los
efectos del desmantelamiento de la Conasupo, bajos rendimientos
productivos, el desaliento de precios bajos, escaso acceso al uso de insumos
y semillas mejoradas de alto rendimiento, entre otros.?

En el trienio 1998-2000, el valor de la produccién de los cultivos ciclicos se

mantuvo al alza:

e 1998: 3,414 mdp.
e 1999: 3,874 mdp.
e 2000: 3,900 mdp.

Para el 2001, el valor cayo a los 3,339 millones de pesos, recuperandose en el
siguiente afio a los valores de 1998; pero en 2003, el valor total de la produccion
fue de 4,527 millones de pesos.?’ Entre estos productos se encontraban: maiz,
frijol, sorgo grano, soya, tomate rojo, sandia, meldn, cacahuate y ajonjoli.

A diferencia de los productos ciclicos, los perennes tuvieron mejor valor en

su produccion, dado su nivel de superficie cultivada:

Al mes de septiembre del 2003 se registraron 348 mil 765 hectareas
cosechadas de cultivos perennes, con valor de produccion de 4 mil 418
millones de pesos (mdp.), cantidad que representa un avance del 1.2 al
ejercicio anterior. El grupo de cultivos que generé6 mayor valor en la
produccion fueron el café cereza, platano, mango, cafia de azlcar y papaya
maradol, que alcanzaron en 2003 el 89% del valor total de la produccion de
este gzlgupo; en 2002 el 88% del valor total y, para el afio 2001 alcanzo el
90%.

A pesar de este crecimiento, el trienio no supero el maximo valor de esos afios,
gue fue de 5,389 millones de pesos en el aflo 2000. La diferencia resultaba

sustantiva entre superficie y valor de produccion entre 1998 y 2003: en tanto los

%6 3°"_| Salazar, op. cit., p. 175.
T Idem.
8 Ibid., p. 176.
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cultivos ciclicos tenian un millébn 126 mil 975 hectareas anuales con un valor
promedio de 3,762 millones de pesos, los cultivos perennes se producian en 348
mil 765 hectareas con valor promedio de 4,490 millones de pesos. Es decir, un

16% mas de valor en los cultivos perennes en un 69% menos de superficie.

Tan solo todos los cultivos perennes del periodo tuvieron méas valor que todo el
maiz sembrado en Chiapas, que representaba el triple de uso en superficie
cosechada. Esto ha ocasionado un desequilibrio entre los agricultores tradicionales
y los que pudieron adaptarse a las nuevas necesidades del mercado local, nacional
e internacional. En este desequilibrio se fue formando un nuevo déficit de

gobernabilidad.

Los comportamientos por producto en el mismo periodo (1998-2003)

fueron los siguientes:

e El maiz tuvo la superficie mas alta de 960 mil hectéreas en 1999 y la més
baja en 2002 con 902 mil hectareas. La cosecha de mayor valor fue la de
2003 con 3,518 millones de pesos y la mas baja fue de 2,521 millones de
pesos en 2001; pero los rendimientos fueron muy bajos en esos afios: 1999
(2.2 ton/ha), 2000 (1.9 ton/ha), 2001 (1.8ton/ha) 2002 (2 ton/ha) y 2003
(2.2 (ton/ha).

e EIl frijol decrecié en su valor en esos afos: Pas6 de 130 mil hectareas
sembradas en 1999 a 116 mil hectareas en 2003, impactando su valor de
519 millones de pesos a 417. El rendimiento si crecié: la mas baja fue en
2000 con 559 kgs. la tonelada por 617 en 2003.

e El café sufrié una caida estrepitosa entre 1996-97 a 2001-02. El valor de la

produccion en Chiapas pasé de 306,000 délares a 103,000 ddlares.

La crisis de los precios del café verde ha generado una disminucién de mas
del 60% (pues en 2000-01 el valor de la produccion fue de 169,000 dolares)
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de los ingresos totales en el estado, debido entre otros factores a una
sobreoferta, bajo consumo per capita mundial, la consolidacién de empresas
transnacionales, quienes ejercen control monopdlico, y la especulacién de
capitales internacionales en este sector. Por lo que la tendencia en el
mercado es consolidar la calidad y eficiencia de la cadena productiva, para
competir ademas con bajos precios.*°

La produccion fue muy similar en este lapso, terminando con 2,086,956
quintales de café oro (QQ.)

El mango pudo remontar relativamente la cuesta de 2000-2002, cuando
pas6 de una produccion de 217,796 toneladas con un valor de $718,500 en
1999 a 169,884 toneladas con un valor de produccion de $701,911 en
2003. Pese al repunte, los rendimientos bajaron de 11.237 kgs/ton a 10.285
en el mismo periodo.

La produccion y valor de la palma de aceite, si han tenido un crecimiento
sostenido, aunque sus montos son modestos. A contrario sensu, los
rendimientos disminuyeron sensiblemente: en 2000 fue de 18.0 toneladas
de racimo de fruta fresca (Trff/has) y en el 2003 de 10.5.%

2000 46,116 (Trff) 14,254 (miles de pesos)
2001 71,096 (Trff) 20,305 (miles de pesos)
2002 83,382 (Trff) 31,952 (miles de pesos)
2003 110,742 (Trff) 69,079 (miles de pesos)®

El valor de produccién de hule, también fue ascendente pero muy modesto.
Su rendimiento crecié progresivamente de .56 tons/ha en 2000 a .80
tons/ha en 2003:

2000 265.4 ton 2,388 (miles de pesos)

0 sbid.,
2 Idem.

p. 179.

L Ibid., p. 181.
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2001 292 ton 2,628 (miles de pesos)
2002 974.4 ton 6,184 (miles de pesos)
2003 974.4 ton 6,184 (miles de pesos)*

e Por su parte, el cacao duplicé su valor de produccién, aunque con montos
menos modestos, como sostenidos fueron sus rendimientos en el periodo:

De .45 a .46 tons/ha en 2000 y 2003 respectivamente:

2000 10,195ton 73,914 (miles de pesos)
2001 10,072 ton 73,020 (miles de pesos)
2002 9,944 ton 149,165 (miles de pesos)
2003 10,186 ton 152,790 (miles de pesos)

A su vez, tanto la produccién como el valor de las carnes se incrementaron en
forma progresiva, aunque de manera modesta: aunque la produccién de carne
bobina fue la mayor, la que mostr6 mayor dinamismo en el periodo fue la de

avicola, acercandose a los niveles en 2003 a la produccion bovina de 1999:

Bovino 1999: 90,435 (tons.) 2003: 101,396 (tons.)
Porcino 1999: 17,762 (tons.) 2003: 21,289 (tons.)
Ovino 1999: 726 (tons.) 2003: 1,073 (tons.)
Aves  1999: 61,900 (tons.) 2003: 86,141 (tons.)*

En cuanto al valor de la produccion, el bovino recogio el 46%, el porcino el 10%,
el ovino el 1%, y el avicola el 44%. El crecimiento mas significativo en valor fue

este ultimo al contar con un incremento de casi el 200% en cinco afos:

Bovino 1999: 1,964,661 (mdp) 2003: 2,162,776 (mdp.)

%2 Ibid., p. 182.
% Ibid., p. 184.
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Porcino 1999: 306,098 (mdp) 2003: 479,428 (mdp.)
Ovino 1999: 17,073 (mdp) 2003: 31,557 (mdp.)
Aves  1999: 767,594 (mdp) 2003: 2,063,468 (mdp.)**

A pesar de las pérdidas de la produccion y del valor de la carne bovina a partir de
1994 en los municipios de Ocosingo y Margaritas (debido a la ocupacion zapatista
de los ranchos de propiedad privada), la produccion en el estado se fue
recuperando (aunque no en estos municipios en particular, donde la invasion de
propiedades no significo trabajo, produccion ni valor, sino, en el mejor de los
casos, territorialidad).

Los rancheros dejaron de serlo en las 41 mil hectareas y los que
mantuvieron su interés lo hicieron en otros estados o0 en otros municipios de la
entidad. Peor aun, mas rancheros dejaron de serlo definitivamente en 2006,
cuando la SRA y el gobierno del estado pagaron 19 mil hectareas mas en los
municipios en cita, ademas de Altamirano, pues renunciaron, mas alla del rancho,
a la posibilidad de recuperarlo pues conservaron esa esperanza en 1996 y 1997
cuando se instituyé el Fideicomiso de Aparcerias Bovinas y Proyectos Productivos

(FIAPAR). Este desequilibrio ha creado un presistente déficit de gobernabilidad.

En este marco, cabria cuestionar ;cémo se reflejan la produccion y su valor
por grupos de ingreso en la entidad (mas alla de que el sector agropecuario ocupe
al 35% de la PEA y el sector servicios desarrolle el 46% vy el PIB sea del 14 y el
62%, respectivamente)?

Los datos nacionales no fueron para presumir: en 1990 el 63% de la PEA
ocupada no recibia ingresos o recibia menos de un salario minimo o percibia entre
uno y dos de ellos. En 1995 esta proporcion bajé pues esa poblacion ya era del

52.5%. En 1997, la buena noticia se esfumd de nuevo toda vez que la poblacién

3 Ibid.
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que ese encontraba en ese grupo de ingresos subié al 64%. En el 2000, las cosas
mejoraron sustantivamente, al recuperarse el 51%.%

Para Chiapas, los porcentajes han sido entre 25 y 30 puntos arriba
negativamente de los nacionales. Los mismos grupos de ingresos son mucho mas
preocupantes. En estos afios de la rebelién zapatista y sus secuelas, més de tres

cuartas partes de la poblacion tiene los ingresos mas bajos con tasas de poblacion

elevadas.
Tabla 14
Poblaciéon econdmicamente activa
Sexo y grupos Poblacion Distribucién segun condicion de actividades econdmicas
quinquenales de de 12 afios . . i
edad y Mas Poblacion econémicamente activa PEA Nq _
Total Ocupada Desocupada especificado
Total estatal 2,571,526 1,218,598 1, 206,621 11,977 1, 342,344 10,584
Hombres 1, 258,851 930,792 920,594 10,198 322,406 5,653
Mujeres 1,312,675 287,806 286,027 1,779 1, 109,938 4,931

Fuente: PDCH 001-006, op. cit.

% PDCH 001-006, op. cit.
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Tabla 15
Estructura Porcentual de la Poblacién Ocupada
por un Grupo de Ingreso, 1990-2000

1990
~ E O
Afo ~| = -5 o .
o £ 2] 29 ‘C ke
— o oo | 8 s @
3] o9 T © ] ) ©
5 | ©3 so®2 | oF © © g =
~| 88 | 8%E |52 | os 2
o @ G c £ o 8 3 & 3 £ o &
=z £ S S E [allk< =T =6 Z o
Estados Unidos Mexicanos 100 7.2 19.3 36.7 24.9 7.6

1995

Estados Unidos Mexicanos 100 11.6 19.4 29.5 25.2 9.6

1997

Estados Unidos Mexicanos 100 10.6 22.9 30.8 22.3 9.5

2000
Estados Unidos Mexicanos 100 8.4 12.3 30.3 31.7 11.9

Fuente: /bid.
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En 1990, en Chiapas, los grupos de ingresos que no percibian y los que lo hacian
con menos de un salario minimo eran el 58% del total. Con los que recibian entre
uno y dos, sumaban el 80.1%. En 1995, los dos primeros grupos de ingresos
representaron el 56.6%. Si se sumaba el grupo de ingreso entre uno y dos sm,
sumo el 76.7%. El 1997, aumentaron los grupos en comento al 62.9%. Con el
grupo de uno a dos salarios minimos aumenté al 81.6%. En el 2000 se igual6 a
1995, disminuyendo los grupos en referencia al 55.6%, y con los de uno a dos sm,
bajé al 75.7%. *°

Para 2003, los datos de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA) segun
sus ingresos fueron muy similares al 2000, aunque mostrandose mas dinamico el
incremento de los grupos de uno a dos salarios minimos y de uno a tres,

retrocediendo el grupo que no recibe ingresos:

¢ No recibe ingresos: 223,903 13%.

e Hasta un salario minimo: 601,803 37%.

e Mas de uno hasta dos salarios: 419,906 25%.
e Maés de dos hasta tres salarios: 172,714 10%.
e Mas de tres hasta cinco salarios: 127,236 7%.

e Mas de cinco salarios minimos: 69, 656 49%.

El precario lugar que Chiapas ocupaba en el indice de Desarrollo Humano se debia
a varios factores: tenia el ingreso per capita mas bajo del pais; el 35% de su
poblaciébn econémicamente activa se dedicaba a las actividades del campo; se
exhibian elevadas tasas de crecimiento de poblacion; se presentaban graves
indices de dispersion, pobreza y desigualdad socioecondmica entre su habitantes;

habia inexistencia de politicas agropecuarias de largo plazo; un magro desarrollo

% PDCH 001-006, op. cit.
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en tecnologias de aprovechamiento; una produccion deficiente e inadecuada;
rendimientos por hectarea muy bajos y valores de produccion exiguos. Aunada a
todos estos factores negativos, la presion sobre la tierra, a través del su mal uso y

deterioro, venia a completar un cuadro desastroso.

Los numeros aun no mejoran para Chiapas. De acuerdo al Plan de Desarrollo
Chiapas Solidario 2007-2012,

Si bien el 40.7 por ciento de la PEA del estado se dedica a las actividades
del sector primario, ésta contribuye solo con el 8 por ciento del PIB,
reflejando grandes desequilibrios e inequidades en el sector donde el 60 por
ciento de la poblacion ocupada gana menos de 2 salarios minimos y el 15.6
por ciento no percibe ingresos; solo el 24.4 por ciento gana mas de dos
salarios minimos.®’

El reparto de tierras no era suficiente. Vivir de ellas entrafié no solamente un reto
para el desarrollo, si no sobre todo un déficit de gobernabilidad. La gente no
puede vivir solo de su conquista original.

3" Vid. Secretaria de Fomento Econémico, “Presentacién del Programa Institucional 2007-2012”, en
http://www.haciendachiapas.gob.mx/contenido/Planeacion/Informacion/Programacion_Sectorial/Pr
ogramas_Institucionales/pdfs/12PROG_INST_SEFOE_060807.pdf
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3.3 La depauperacion del suelo.

Referencia tebérica

A las presiones sobre la tierra como el crecimiento de la poblacion, el valor del
producto y el ingreso per capita, se suma la depauperacién del suelo como
componente del déficit de gobernabilidad (vid sypra pag 17) en Chiapas.

Este déficit se ha traducido en el desequilibrio de las demandas sociales de orden
y respeto a la propiedad social y el consecuente uso y aprovechamiento de las
selvas, asi como la falta de respuestas gubernamentales para frenarlos. La
depauperacién del suelo se explica histéricamente en la lacandona desde la época
del Oro Verde, la depredacion maderera de mitad del siglo XX, hasta los efectos de
la colonizacion y el reparto agrario, las invasiones y el crecimiento poblacional
desordenado de la zona.

A estos desequilibrios se sumod la invasion y la explotacidbn no controlada de las
areas naturales protegidas que representan una séptima parte de la superficie total
de la entidad.

Este déficit se convirtid en crisis de gobernabilidad entre los habitantes de la
comunidad agraria zona Lacandona, cuando la invasion y depredacion de la selva
se hacia intolerable y desesperada en 1994. Esta crisis de gobernabilidad es
pues “..una conjuncién de desequilibrios inesperados y/o intolerables entre
demandas sociales y respuestas gubernamentales” (vid supra pag 17).

La crisis de gobernabilidad se identificO en tres ambitos: La zona Lacandona
demandaba orden frente a la invasion de los poblados con acciones agrarias
constituidas, como las que no contaban con ellas. Se invadia igualmente la Reserva
de la Bi6sfera Montes Azules en las tierras de la zona Lacandona. Y, la depredacion
de la selva era mayor ante nuevas practicas agricolas y ganaderas en la zonas
nacleo y de amortiguamiento.

La crisis de gobernabilidad de la comunidad zona lacandona se enmarcé en el
rechazo de ésta en participar con el EZLN en la revuelta de Las Cafiadas. El lidero
entre las Cafladas y la zona Lacandona delimitaba los grados de la
gobernabilidad (vid supra pag 16). Los temas y reclamos de los lacandones,
tzeltales y choles de la comunidad descansaban en el respeto de su tierra y la
selva. Se constituy6 asi un mecanismo intergubernamental que comenzo6 a atender
la crisis de gobernabilidad en la zona colindante con la de ingobernabilidad.

164




La tierra tiene otra presion encima: el debilitamiento de su suelo. El Programa de

Ecologia Recursos Naturales y Pesca 1995-2000, sefialaba:

Las actividades productivas que se desarrollan en el estado, evidentemente
estan transformando el paisaje con su consecuente impacto ambiental y la
afectacion de la capacidad de respuesta, de amortiguamiento y la
productividad de sus ecosistemas. Esta situacion, se agudiza por la falta de
conocimiento relativo de la potencialidad y limitaciones en el
aprovechamiento y manejo de los recursos naturales, es decir, de los retos,
disponibilidades y oportunidades que se presentan para transitar hacia el
desarrollo sustentable.®

Para ese entonces, a la irrupcibn zapatista de 1994, y la crisis de
gobernabilidad e ingobernabilidad se identificaron cinco biorregiones: 1)
Valles Centrales, 2) Alto Bosque Central, 3) Sierra-Costa, 4) Selva y 5) Bajo
Grijalva.

En cada una de ellas, se situ6 el problema: Valle Centrales, calido
subhimedo, ocupa una extension de 20,170 km2 y esta conformada por 24

municipios:

Gran parte de la vida econdmica se basa en la agricultura de temporal,
principalmente de maiz, cacahuate, sorgo y en las vegas de los rios cultivos
de sandia y melon... Cuenta también con ganaderia principalmente en
Villaflores y Cintalapa. Tuxtla Gutiérrez...juega un importante papel como
centro comercial y de servicios...La industria adn presenta un incipiente
grado de desarrollo.

En cuanto a la problematica ambiental de la biorregién, se clasifican dentro
del rubro de contaminacién, ya sea por las descargas de aguas residuales
no tratadas, acumulacion y mala disposicion de residuos sélidos y mal
manejo de agroquimicos.*®

% Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado, Programa de Ecologia, Recursos Naturales y
Pesca 1995-2000, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado de Chiapas, 1996, p. 22.
% Ibid., p. 25.

165



El Alto Bloque Central, semicdlido subhumedo y templado hdamedo, esta
determinada por la regién tradicional indigena de los Altos con 15,440 kms2 y 23

municipios. Zona mayoritariamente tzeltal tzotzil:

Los principales productos agricolas son el maiz, el frijol, el café y la cafia de
azlcar. Su actividad pecuaria mas importante es la produccion de aves,
seguida por la cria de ganado porcino y equino.

Los principales problemas ambientales son aquellos provocados por la
actividad econdmica como son la deforestacion, que provoca una de las mas
altas pérdidas de suelo del estado.*

La Sierra Costa, con temperaturas calidos subhumedos, calidos himedos y hasta
semicalidos y templados humedos, tiene una extension de 12,244 kms2 en 27

municipios:

La principal actividad economica se centra en los 260 km de litoral, donde la
pesca del camardon y la escama son las mas importantes, tarea que se
realiza principalmente en los sistemas lagunares localizados a lo largo de la
costa chiapaneca. En las partes altas de la Sierra Madre la produccion de
café representa la fuente de ingreso para algunos pequefios productores al
igual que la produccion de las fincas cafetaleras para muchos trabajadores
gue se emplean en la cosecha.

En la region costera mas al sur se localiza la produccién de frutales mas
importante del estado como el platano y mango que es exportada a otros
mercados nacionales e internacionales, asi como el cacao, cafia de azucar,
tabaco, etc. La actividad ganadera se localiza en los pastizales de la planicie
costera , pastizales que en la gran mayoria han sido inducidos, con la
consecuente deforestacion. La actividad forestal, como una tarea planeada
es de reciente planteamiento, pero representa una de las alternativas para
rescatar las partes altas desforestadas.

La desforestacion ha provocado la erosion en grandes extensiones lo que ha
originado azolves en los sistemas lagunares; en las zonas de plantaciones
de frutales predomina el alto uso de agroquimicos que terminan en la zona
costera. Todo esto, aunado a una sobreexplotacion de los recursos

O 1bid., pp. 25, 26.
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pesqueros, ha provocado una disminucién en los volimenes de captura y
productividad.**

La biorregion Selva, uniformemente célido humedo y con vegetacion de selvas
medianas y altas, es donde esta asentado lo mas diverso de los grupos étnicos de

la entidad

El desarrollo econémico de esta biorregion esta estrechamente relacionado
con la riqueza de sus recursos naturales, principalmente la vegetacion que
ha sido histéricamente explotada por el gran aprecio de las especies que ahi
se encuentran y que al irse intensificando ha ocasionado un importante
cambio en el uso del suelo dando lugar al surgimiento de potreros para la
cria de ganado; aunado a esto, se encuentran los impactos de la explotacion
y extraccion de petrdleo.

Por lo anterior se puede deducir que la problematica ambiental de la
biorregidon se deriva del uso inadecuado de los recursos de la misma, en
primer término por la gran desforestacion de que ha sido objeto, lo que ha
ocasionado la intensificacion de los procesos de erosion, la intensificacion
en el uso del suelo que no permite la regeneracion natural de la selva vy el
crecimiento de la frontera agropecuaria sobre terrenos de vocacion forestal,
incluso dentro de las areas naturales protegidas, como la Reserva de la
Bidsfera de Montes Azules que ponen en peligro la existencia futura de ésta
importante reserva de plantas y animales.*?

Finalmente, la biorregion del Bajo Grijalva con poblacion zoque, es desde

semicalido subhumedo hasta célido humedo, cuenta con 6,868 km2 y abarca 24

municipios:

De los principales cultivos en la biorregion estan el café y maiz para
autoconsumo en las partes altas. En las planicies costeras del Golfo se
cultiva el platano y se practica la ganaderia extensiva; en las partes medias
se encuentran areas cacaoteras importantes.

En la parte norte la explotacion petrolera representa una de las actividades
econdmicas mas importantes que mantienen la economia de la region y da

L Ibid., pp. 26, 27.
2 Ibid., p. 27.
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empleo a los trabajadores zoques y tzotziles que se emplean en las labores
de exploracién y perforacion.*

Ante la desforestacion, el mal uso del suelo y el agotamiento de los mismos ante la
falta de rotacion de cultivos (déficit de gobernabilidad), para septiembre de
2001, se identificaron 16 areas naturales protegidas de jurisdiccion federal y 18 de
jurisdiccién estatal en busca del ordenamiento ecoldgico o del ordenamiento del

uso de la tierra en zonas que deben de estar protegidas. Las de jurisdiccion

Tabla 16
Reservas de la Biosfera

federal:

Nombre Fecha de decreto
1 Montes Azules 12 enero/1978

2 El Triunfo 13 marzo/1990

3 Lacantun 21 agosto/1992

4 La Sepultura 6 junio/1995

5 La Encrucijada 6 junio/1995

6 Selva del Ocote 7 junio/2000

Municipio

Ocosingo y las Margaritas
Acacoyagua, A.A. Corzo,

La Concordia, Mapastepec,

Ocosingo

Villa Corzo, Villaflores, Jiquipilas,
Cintalapa, Tonala y Arriaga.
Mazatan, Huixtla, Villa Comaltitlan,
Ocozocuautla, Cinatalapa y
Tecpatan

Superficie en las seis reservas: 925,709 hectareas.

Fuente: PDCH 001-006, op cit, p. LXXXI.

Tabla 17
Parques Nacionales

Nombre Fecha de Decreto
7 Lagunas de Montebello 16 diciembre/1959
8 Canoén del Sumidero 8 diciembre/1980

9 Palenque 20 julio/1981

Municipio

La Independencia y Trinitaria
Tuxtla Gutiérrez, Chiapa de
Corzo, San Fernando,
Chicoasén, Osumacinta y
Soyalo

Palenque

Superficie en los dos parques nacionales: 30, 932 hectareas

Fuente: /bid., p. LXXXIII.

3 Ibid., pp. 27, 28.

168



Tabla 18
Zona de Proteccidn de la Tortuga Marina
Nombre Fecha de Decreto Municipio
10 Playas de Puerto Arista 29 octubre/1980 Tonala

Superficie de esta zona de proteccion: 60 hectareas.
Fuente: /idem.

Tabla 19
Monumento Natural

Nombre Fecha de Decreto Municipio
11 Yaxchilan 24 agosto/1992 Ocosingo
12 Bonampak 21 agosto/1992 Ocosingo

Superficie de los dos monumentos naturales: 6,972 hectareas
Fuente: /idem.

Tabla 20
Area de Proteccion de Flora y Fauna

Nombre Fecha de Decreto Municipio

13 Chan-Kin 21 agosto/1992 Ocosingo

14 Naha 23 septiembre/1998 Ocosingo

15 Metzabok 23 septiembre/1998 Ocosingo y Palenque
16 Cascadas de Agua Azul 29 abril/1980 Tumbala

Superficie de las cuatro areas de proteccion de flora y fauna: 21,981 hectareas.
Fuente: /bid., p. LXXXIV.

Por su parte, las Areas Naturales Protegidas de jurisdiccion estatal son 18, a saber:
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Tabla 21
Area Natural y Tipica

Nombre Fecha de Decreto Municipio

1 Chan-Kin 21 agosto/1992 Ocosingo

2 La Concordia Zaragoza 24 mayo/1972 La Concordia
3 Bosques de Chanal 24 mayo/1972 Chanal

Superficie de las 3 areas Naturales y Tipicas: 193, 350 hectareas
Fuente: /dem.

Tabla 22
Zonas Sujetas a Conservacion

Nombre Fecha de Decreto Municipio

4 Rancho Nuevo 28 marzo/1990 San Cristobal de Las Casas

5 Reserva Gertude Duby 6 julio 1994 San Cristobal de Las Casas

6 El Canelar 2 agosto/1995 Villa de Acala

7 El Recreo 13 marzo/1996 Teopisca

8 Santa Ana 19 junio/1996 Pichucalco

9 Laguna Bélgica 19 junio71996 Ocozocuautla de Espinoza

10 El Gancho Murillo 16 junio /1999 Suchiate y Tapachula

11 El Cabildo Amatal 16 junio/1999 Tapachula y Mazatan

12 Volcan Tacana 11octubre/2000 Tapachula, Unién Juéarez y
Cacahoatén

13 Pico El Oro-Paxtal 22 noviembre/2000 Escuintla, Siltepec, El Porvenir

Angel Albino Corzo, Motozintla
Acacoyagua y Mapastepec

Superficie de la diez zonas sujetas a conservacion ecolégica: 85,277 hectareas
Fuente: /dem.

170



Tabla 23
Centro Ecoldgico Recreativo

Nombre Fecha de Decreto Municipio
14 El Zapotal 27 agosto/1980 y 19 sep/1990 Tuxtla Gutiérrez

Superficie del Centro Ecolégico Recreativo: 192 hectareas
Fuente: /bid., p. 85.

Tabla 24
Reserva Privada

Nombre Fecha de Decreto Municipio
15 El Huitepec 1980 (asignada a PRONATURA)  San Cristébal de las Casas
16 Los Bordos 1980 (asignada a la UNACH) Jiquipilas

Superficie de las dos reservas privadas: 3,296 hectareas
Fuente: /dem.

Tabla 25
Reserva Estatal
Nombre Fecha de Decreto Municipio
17 Cerro Matumatza 16 julio/1997 Tuxtla Gutiérrez
18 La Lluvia 7 junio/2000 Villaflores

Superficie de las 2 Reservas Estatales: 721 hectareas
Fuente: /dem.

Las areas naturales protegidas de jurisdiccion federal suman 985, 669 hectareas,
en tanto las de jurisdiccion estatal son 282, 836 hectareas. Esto significa que
1,268,505 hectareas, es decir la séptima parte de la entidad (7.4 mdh), es
superficie con restricciones para el uso del suelo; tierra vedada para actividades
ajenas al interés particular o social, y dedicada a la conservacion y preservacion
ecoldgicas. Esta restriccion se suma al déficit de gobernabilidad por el mal uso

y bajo rendimiento de la tierra.
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El uso indebido del suelo en Chiapas ha sido desde siempre. Basta citar el
ejemplo de la Reserva de la Biosfera de Montes Azules. En su historia destacan, de

acuerdo a De Vos,* cinco importantes etapas:

La etapa del Oro Verde, 1822-1949.
La etapa de 1880-1895.
El periodo de 1895-1910.

La etapa posrevolucionaria, 1913-1949

o k~ 0D PRE

La depredacion maderera, 1950.

En cuanto a la primera etapa:

La historia moderna de la Selva Lacandona comienza en el preciso momento
en que nace el estado de Chiapas. En 1822, afio en que la provincia colonial
de “Las Chiapas” se independiza definitivamente de Espafa, la Selva
Lacandona, parte nororiental del nuevo estado, es descubierta por primera
vez como reserva forestal. El autor de ese descubrimiento es funcionario de
Ciudad Real, el capitan de milicias Cayetano Ramén Robles, ex subdelegado
del partido de Huixtdn. En un escrito, fechado el 21 de enero de 1822 y
dirigido a la Diputacién Provincial de las Chiapas, el capitdn Robles, junto
con su amigo Antonio Vives, pide la autorizacion y los medios para explorar
la cuenca del rio Jataté, hasta su desembocadura en el rio Usumacinta.
Ademas de la apertura de los dos rios como ruta navegable hacia los
puertos de Tabasco y Campeche, ofrece “a la Nacion, la explotacion de toda
madera de construccion y alquitran que sea necesaria por la mitad de precio
gue en el dia la vende el angloamericano, a los particulares del Imperio por
una tercera parte menos, y a los extranjeros a nuestro arbitrio.*®

En el segundo periodo, (1880 a 1895, a partir del descubrimiento inglés en 1870),
se favorecieron a las empresas Casa Bulnes, Casa Valenzuela y Casa Jamet y
Sastré, asi como a Casa Romano y Casa Schindler; en el tercero (que inici6 en
1895 a raiz del conflicto limitrofe México-Guatemala y se continu6 hasta el inicio de

la Revolucién), “La Selva Lacandona, en su totatalidad, [fue] repartida entre una

4 Jan de Vos, Oro Verde. La conquista de la Selva Lacandona por madereros tabasquefios 1822-
1849, México, FCE/ICT, 1996.
“ Ibid., p. 9.
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decena de latifundistas, de los cuales cinco [eran] madereros de Tabasco y los

deméas empresarios y politicos del Distrito Federal. La Selva, asi, se [cubrid] de

monterias”.*®

Posteriormente, durante la cuarta etapa:

La Revolucion llega a la Selva desde Tabasco, en 1913. Los trabajadores
esperan de ella la liberacion definitiva de los malos pagos y tratos; los
empresarios, por su parte, prevén el hundimiento total de sus negocios. Ni
una ni otra cosa sucede. A partir de 1917, comienza una cuarta y Ultima
etapa, caracterizada por un lento pero irreversible receso en la produccion
maderera. Las grandes empresas del Porfiriato desaparecen una tras otra y
son reemplazadas por compafias mas modestas, que a su vez dejan de
funcionar después de unos cuantos afos. Los latifundios sufren la
intervenciéon del gobierno, algunos son fraccionados, otros son
nacionalizados. Los métodos de trabajo siguen siendo primitivos, las
condiciones laborales empeoran aun. Los castigos infligidos a los peones de
la monteria Tzendales durante los afios 20 llegan a ser objeto de denuncias,
en los ambitos nacional e internacional. Esta decadencia progresiva alcanza
su fin cuando, en 1949, el gobierno mexicano decide prohibir la exportacion
de madera en rollo, clausurando con esta medida un negocio lucrativo de
maés de 70 afios.*’

Hasta 1949, planteada la tesis de De Vos, suceden dos fendbmenos: la explotaciéon
es nacional y ésta se moderniza, pues deja de utilizarse el hacha y el rollo en

balsas rio abajo.

Durante la depredacion maderera,

A partir de 1950, los métodos de los madereros se modernizan y la selva es
invadida por caminos, brechas y carreteras que llevan la maquina pesada
para hacer més eficiente y rentable el corte de la madera, desplazando asi a
los viejos empresarios y sus arcaicos sistemas de transportacion. Como una
de sus consecuencias, se dice que entre 70 y 80 por ciento de la selva
tropical ha sido destruida en las Ultimas cinco décadas. La efectividad
destructiva de estos afios se ha debido a una conjuncién desastrosa de
agentes y procesos. Los madereros talan los arboles, después o al parejo,
los ganaderos cubren de pasto africano el lugar dejado por los arboles y los

S Ibid., p. 11.
4T Idem.
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agricultores grandes y pequefios, con sus técnicas tradicionales y con
practicas de monocultivo, erosionan una tierra ya de por si poco fertil, la
cual debia la exuberancia a la biomasa generada por la hoja seca
bondadosamente provista por la propia selva tropical.*®

A su vez, Lezama abunda sobre las razones de la destruccibn mas vehemente

acaecida durante 1950-2000:

Los métodos modernos de deforestacion han logrado, en cincuenta afos,
una destruccién infinitamente superior a la de la primera época. Esta
destruccion aun continda, a pesar de las medidas oficiales puestas en
marcha. Los modernos depredadores de la selva son las actividades
petroleras, los madereros, los grandes ganaderos, los pequeiios y grandes
agricultores y las plantaciones de café. Los productos y beneficios extraidos
de estas inmensas riquezas naturales favorecen a muchos en diversas
partes de México y el mundo, pero a los habitantes de esta regién soélo les
dejan un suelo empobrecido y ningun sustento material para reconstruir sus
vidas. El desierto en el que ahora si parece convertirse la Selva Lacandona
es el ejemplo de ese desarrollo no sustentable que deja a las generaciones
futuras inhabilitadas para llevar a cabo su propia existencia.*’

Aunada a las sefialadas por De Vos y Lezama, podemos mencionar otras
importantes etapas: la sobreposicion de mapas de la colonizaciéon (1958), la
reforma agraria (1972), el decreto de la Reserva de la Biosfera (1978) y la
sobrepoblacion.

Dos disposiciones juridicas iniciaron el trayecto de la colonizaciéon en México
y en los espacios inhdspitos: el Codigo Agrario de 1942 (que se vio modificado por
el Decreto del 30 de diciembre de 1958. Este le confiri6 al Departamento Agrario
las facultades de colonizacion)® y el Decreto Ley de Colonizacién del 31 de
diciembre de 1962 en materia agraria (que dispuso: “Los terrenos nacionales y, en

general, los terrenos rusticos pertenecientes a la federacion, se destinaran a

8 José Luis Lezama, £/ medio ambiente hoy. Temas cruciales del debate contemporédneo, México,
Colmex, 2001, pp. 468, 469.

49 Ibid., pp. 469, 470.

* Martha Chavez Padrén, £/ derecho agrario en México, México, Porraa, 2005.
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constituir o ampliar ejidos o al establecimiento de nuevos centros de poblacion

ejidal’).>*

En el gobierno de presidente Lopez Mateos, ante la demanda campesina de
“tierra para trabajar”, se dictaron una serie de medidas que dieron un nuevo
impulso al proceso de colonizacibon como forma de satisfacer las
necesidades agrarias. Dentro de este plan, los estados de Chiapas,
Campeche, Quintana, Roo y Oaxaca fueron declarados como los principales
lugares de colonizacidon. Los campesinos que serian trasladados a estas
regiones procedian de los estados de Aguascalientes, Guanajuato, Hidalgo,
Michoacan, Querétaro y Tlaxcala.>

En el estado de Chiapas, las areas hacia donde habria de ser canalizada
parte de esta poblaciobn campesina corresponden a los municipios de
Palenque, Ocosingo y Las Margaritas; en su mayoria parte dentro de la
selva Lacandona. Asi los terrenos expropiados a antiguas compafias
madereras y deslindadoras se dedicaron a tal fin.>?

A la par de esta “ordenada colonizacién”, tenia lugar otra, principalmente de
indigenas choles, tzeltales y tojolabales de los Altos y norte de Chiapas;
estos grupos llegaban a la selva en busca de tierras para trabajarlas en una
colonizacion que se ha calificado como colonizacion desordenada, es decir
de “invasores”. Esta forma de colonizacion comenzé con el establecimiento
de pequefios poblados (de tres o cuatro familias), que se establecieron un
fuerte contacto con los lacandones, hasta entonces Unicos habitantes, y
quienes les transmitieron sus conocimientos de qué, como y cuando
cultivar.>

Los dos procesos o factores se conjuntaron: A inicios de la década de 1970,
y como resultado de ambos factores, la migracién hacia La Lacandona habia
aumentado considerablemente; para entonces se habian establecido en la
selva alrededor de 155 ejidos. De ellos, el 4% elevo a las autoridades su
solicitud de dotacién, entre 1930-1940; el 3%, entre 1941-1950; el 15%,
entre 1951-1969, y el 76%, de 1961 a 1970. La mayoria de estos ejidos (el
82%) fueron dotados con tierras nacionales, y para satisfacer la demanda

L Art. 204 de la Ley Federal de Reforma Agraria, publicada en Diario Oficial de la Federacion,
México, viernes 16 de abrii de 1971 (documento disponible en linea, en
http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:http://www.asuntos-
agrarios.df.gob.mx/documentos/leyes/13.pdf).

®2 Martha Patricia Mendoza Ramirez, “La intervencién gubernamental en la Lacandona”, en Diana
Guillén (coord.), Chiapas una modernidad inconclusa, México, Instituto Mora, 1995, p. 115

%3 Ibid., pp. 115, 116.

> Ibid., p. 117.
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del 16% restante, se afectaron diversas fincas que habian sido monterias y
gue se encontraban en franco proceso de “ganaderizacion”, lo que provocé
fuertes enfrentamientos entre los ejidos dotados y los ganaderos. Tal ha
sido el caso de los Ejidos de San Quintin, Nuevo Monte Libano y Taniperlas,
entre otros.”

La historia se hizo mas compleja cuando, en marzo de 1972, se reconocio la
titulacion de los bienes comunales de la Zona Lacandona con una superficie de

614,321 hectareas.’® Tres ejecuciones le sucedieron:

Tabla 26
Ejecuciones del Fallo Presidencial

24 de septiembre de 1972 614,321 (virtual)
23 de marzo de 1985 584,037
4 de diciembre de 1988 500,806-12-71

Fuente: elaboracion propia

De igual manera, a través del Decreto Presidencial del 8 de diciembre de 1977,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de enero de 1988, se declara
a la Reserva de la Biosfera Montes Azules como Area Natural Protegida. La Reserva
tiene una superficie de 330 mil hectareas, el 66% de la superficie de la Comunidad

Zona Lacandona.

> Ibid., pp. 118, 119.

% Vig. “Resolucién sobre el reconocimiento y titulacién a favor del nlcleo de poblacién Zona
Lacandona, municipio de Ocosingo, Chiapas, de una superficie de seiscientas catorce mil
trescientas veintiuna hectéreas” en Djario Oficial de la Federacion, México, lunes 6 de marzo de
1972. Vid., ademas, Proyecto de Desarrollo Social Integrado y Sostenible, £/ Libro Blanco de la
Selva, Tuxtla Gutiérrez., EPYPSA/Unién Europea/Gobierno del Estado de Chiapas, Secretaria de
Desarrollo Social, 2008 (documento disponible en linea, en
http://www.sedepas.chiapas.gob.mx/web/sedepas/docs/publicaciones_SEDEPAS/Acceso_a_la_infor
macion/LIBRO%20BLANCO%20DE%20LA%20SELVA.pdf
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¢Cudl es el asunto de que coincidan la superficie comunal y la superficie de la
reserva? La declaratoria no impacta en el régimen de propiedad de la tierra, que
es de la Lacandona, pero si incide en su uso y aprovechamiento de la Reserva.
Tras la expedicion de la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y Proteccion
Ambiental (LGEEPA) del 28 de enero de 1988, la primera reforma de fondo se
formuld el 13 de diciembre de 1996. En ésta, se establecieron los criterios
fundamentales de orden social con los que se tenia que trabajar el medio
ambiente, asi como los nuevos conceptos con los que se buscaba convivir, muy
alejados de lo que la historia y la formacién econdémica del pais habian tenido en
las reflexiones de De Vos y Lezama. Ahora, se trataba de encarar las nuevas
realidades con las que la tierra y el medio ambiente se enfrentaban en una

perspectiva de gobernabilidad:

e Establecer un proceso de descentralizacion ordenado, efectivo y gradual de
la administracion, ejecucion Yy vigilancia ambiental a favor de las
comunidades locales;

e Ampliar los margenes legales de participacion ciudadana en la gestion
ambiental, a través de mecanismos como la denuncia popular el acceso a la
informacion ambiental y la posibilidad de impugnar por medios juridicos los
actos que dafien al ambiente en contravencion de la normatividad vigente;

e Reducir los méargenes de discrecionalidad de la autoridad, a fin de ampliar la
seguridad juridica de la ciudadania en materia ambiental;

e Incorporar instrumentos econdémicos de gestibn ambiental, al igual que
figuras juridicas de cumplimiento voluntario de la Ley, como las auditorias
ambientales;

e Fortalecer y enriquecer los instrumentos de politica ambiental para que
cumplan eficazmente con su finalidad;

e Incorporar definiciones de conceptos hoy considerados fundamentales como
los de sustentabilidad y biodiversidad, a fin de aplicarlos en las distintas
acciones reguladas por el propio ordenamiento.>’

" “Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Ley General del Equilibrio
Ecologico y la Proteccidon al Ambiente”, en Diario Oficial de la Federacion, México, viernes 13 de
diciembre de 1996, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/Igeepa/LGEEPA_ref02_13dic96.pdf
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La reforma a la LGEEPA estuvo acompafiada de la inclusion de los delitos

ambientales. Se propusieron entonces reformas penales a partir de dos objetivos:

e Tipificar como delitos conductas contrarias al medio ambiente que actual
ente no tienen ese caracter, para fortalecer la eficacia de la legislacion
ambiental; e

e Integrar los delitos ambientales en un solo cuerpo normativo, a efecto de
lograr un mayor orden y sistematizacion de su regulacion.

Asi, se trasladan los tipos de que regula la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y
la Proteccién al Medio Ambiente y otras leyes especiales en materia ambiental,

al Cddigo Penal, dentro del cual se crea un nuevo titulo, el vigésimo quinto,

denominado, “Delitos Ambientales”.>®

En medio de los ejidos constituidos, la invasion de pobladores, la resistencia de la
comunidad lacandona ante el movimiento del EZLN y el interés por ordenar el
territorio y expulsar a los grupos sin interés juridico, la crisis de gobernabilidad
aparecia por doquier. El solo déficit quedaba atras.

La Mesa Interinstitucional Agraria 1994-2000 atendia dos grandes temas:
las invasiones fuera de la zona de conflicto y la propia demarcacién invadida por el
EZLN. Fue hasta entonces cuando se puso en marcha la mesa agraria ambiental,
buscando los diagndsticos que se requerian para atender a los lacandones, frenar
las invasiones y presionar sobre la Lacandona y la Reserva.

En junio de 2003 se instalé el Programa de Atencion Integral a los Bienes
Comunales Zona Lacandona y a la Reserva de la Biosfera Montes Azules. La
preservacion y la conservacion de la selva tenian que pasar por el tema de la
tierra. ;Qué es lo que habia tipificado Semarnap en ese entonces para trabajar el

tema de la tierra? El decélogo era:

1. Elaboracion y actualizacion de un diagnéstico de tenencia de la tierra en
la REBIMA.

%8 Ibid.
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2. Formular y mantener actualizada la base de datos, sobre el estado y
distribucion de la tierra en la Reserva.

3. Gestion y promocion de acuerdos entre las instancias agrarias y las
comunidades para la regularizacion o reubicacion de poblados asentados en
la Reserva.

4. Acotamiento de los limites otorgados en los distintos decretos
presidenciales a los ejidos al interior de la REBIMA.

5. Atencion al rezago agrario de los pobladores asentados con anterioridad a
1994, con la finalidad de promover su delimitacion y asignacion legal del
territorio que tienen en posesion.

6. Promocion de indemnizacién y reubicacion del predio Campo Cedro (Indio
Pedro).

7. Promover la reubicacion de los asentamientos invasores a los terrenos de
la Reserva, mismos que se establecieron con fechas posteriores a 1994.

8. Deslinde y delimitacién de los terrenos nacionales libres de la REBIMA,
con la finalidad de establecer una zona de Proteccion de la misma.

9. Promocion de nuevos decretos 0 convenios que estabilicen la
conservacion de la Reserva.

10. Promover el deslinde, delimitacion y ordenamiento de la Zona Federal,
asi como la asignacion de su administracion a la UCANP, a través de la
Reserva.”®

Tal como este Programa de Manejo se formulé para Montes Azules, se realizaron

otros tantos para cada una de las cuatro Reservas de la Biosfera en Chiapas:

La Encrucijada (zona costera).
La Sepultura (montafia suoocidental).
El Triunfo (montafa centro-sur) y

Selva del Ocote (Ocozocoautla Cintalapa).

% Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Instituto Nacional de Ecologia,
Programa de Manejo Reserva de la Bidsfera Montes Azules, México, Semarnap, INE, 2000,
(documento disponible en linea, en http://www.redeuroparc.org/America_Latina/262.pdf)
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¢Cémo se tipificd la problematica social agraria sobre la comunidad lacandona y la
Reserva de la Biosfera Montes Azules en 2003? En este afio, de las 500 mil
hectareas ejecutadas para la comunidad de la Zona Lacandona en 1988, se
localizaron 183 casos por resolver en una superficie de 163,214 hectareas. Los
casos fueron:

Tabla 27
Acciones Agrarias y Poblados

Acciones agrarias y poblados Superficie
22 Acciones Agrarias anteriores a la Comunidad (17 poblados) 32,077 has.
47 Acciones Agrarias posteriores a la Comunidad (31 poblados) 87,000 has.
71 pequefios propietarios 3,637 has.

43 Grupos Irregulares 40,500 has.
183 Casos 163,214 has
Fuente: Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, Seguimiento para la atencion a

los bienes comunales Zona Lacandona y Reserva de la Biosfera Montes Azules, México, Semarnap,
2008, s. p.

Para 2008, la coordinacion interinstitucional de los sectores agrario y ambiental

habia ofrecido resultados:

Tabla 28
Coordinacion entre los sectores agrario y ambiental

Accion Superficie en Asuntos
has.

Expropiaciones concertadas de tierras comunales 43,821-45-61 103
Contraprestacién por desocupacion de tierras comunales 8,253-00-00 8
Reubicacién de grupos fuera del poligono 2,612-00-00 8
Desocupacién voluntaria 285-00-00 5
Exclusibn  concertada de superficie comunal de | 58,259-59-55 32
Resoluciones Presidenciales posteriores a la Comunidad
Lacandona
Titulacion de terrenos nacionales 24,557-36-83 4
Poblados excluidos del poligono comunal definitivo, | 21,751-81-45 11
mediante trabajos técnicos
Desocupacion de tierras comunales (via penal) 1,286-65-43 3

Totales 160,826-88-87 174

Fuente: /b/d.
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Las acciones del sector agrario ambiental pasaron a trabajar tres ejes centrales

para la gobernabilidad normal en La Lacandona, a saber:

e Atencion a las necesidades agrarias a la Comunidad Zona Lacandona.
e Colocar en mejor condicién juridica y social a los grupos afectados por la
Comunidad y La Reserva.

e Rescatar los principios de preservacion y de conservacion de la Reserva.

Al respecto, cabria preguntar: ¢han concluido las tareas agrarias y de preservacion
y conservacion de la Reserva? La respuesta es no. El diagnostico y las acciones
emprendidas forman parte de la agenda por construir en la selva, como en el resto
de las reservas y areas naturales protegidas, para seguir evitando que la
depauperacién del suelo siga siendo una presién més sobre la tierra y, sobre todo,
una presion mas sobre la vida.

El déficit de gobernabilidad se habia convertido en crisis de gobernabilidad
en 1994. La Mesa Interstitucional Agraria 1994-2000 comenz6 a procurar la
gobernabilidad normal, que se consolidd con las tareas de ordenamiento entre
2003 y 2008; pero este ultimo afio requeria su continuacion, como demandaban

los propios Lacandones. La gobernabilidad aun no se lograba.
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IV Propuesta de una Agenda agraria para la gobernabilidad.
Sobre la tierra

4.1 Posicionamiento gubernamental sobre la conclusion del rezago
agrario.

Referencia teodrica

En esta propuesta, el tema del rezago agrario debe ser el primero en la Agenda
institucional, formal o gubernamental, de Cobb y Elder Esta se entiende
como “el conjunto de asuntos que explicitamente aceptados para consideracion
seria y activa por parte de los encargados de tomar decisiones. Por lo tanto,
cualquier conjunto de asuntos aceptados por cualquier organismo gubernamental
en el nivel local, estatal nacional constituira una agenda institucional” (vid supra

pag 36)

Para Cobb y Elder, ampliamente estudiada por Luis F Aguilar, esta Agenda tiene
por caracteristica ser mas especifica, concreta y acotada, que la de los temas
globales o0 generales de la Agenda sistémica, publica o constitucional (vid
Supra pag 36)

La conclusién del rezago agrario es un tema técnicamente muy especifico (vid
supra pag 36). Es necesario que el gobierno local reconozca su conclusiéon y lo
haga suya, para compartirlo con todos los publicos. Es decir, se requiere que los
grupos de identificacion (involucrados) lo sepan del gobierno, para evitar la
reproduccion inagotable de la demanda de tierras. Es de primera importancia que
los grupos de atencion (interesados en el tema) lo puedan saber, para
construir alternativas de un fendmeno acotado juridicamente. Y, el publico
atento (interesados de estar informados), asi como el publico en general
(poblaciéon menos informada pero que se expresa emocionalmente)
deben saber la naturaleza de las movilizaciones sociales y las nuevas necesidades
de respuestas gubernamentales. (vid supra pag 37).

Explicar la conclusion del rezago agrario es el primer paso para una Agenda
agraria de gobernabilidad, explicada como el equilibrio de orden y estabilidad
con bienestar social de Omar Guerrero (vid supra pag 9).

Para 1994, en plena ingobernabilidad (vid supra pag 9) en Las Cafiadas y en
crisis de gobernabilidad (vid supra pag 19) fuera de ellas, se evidencio la
necesidad de incorporar este tema en la Agenda, toda vez que siempre se concibi6
como un problema de inestabilidad y de orden estrictamente federal.
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e acuerdo al articulo 3° transitorio del decreto que modifico el articulo 27

constitucional en materia agraria, se consideran como asuntos de rezago

agrario todos aquellos expedientes que se hayan instaurado durante la
vigencia de la Ley Federal de Reforma Agraria y que, después de la fecha en cita,
no hayan concluido con una resolucion definitiva.

El articulo de marras, dice textualmente:

La Secretaria de la Reforma Agraria, el Cuerpo Consultivo Agrario, las
Comisiones Agrarias Mixtas y las demas autoridades competentes,
continuaran desahogando los asuntos que se encuentren actualmente en
trdmite en materia de dotacion o ampliacion de tierras, bosques y aguas;
creacion de nuevos centros de poblacién, y restitucién, reconocimiento y
titulacion de bienes comunales, de conformidad con las disposiciones legales
gue representan dichas cuestiones y que estan vigentes al momento de
entrar en vigor el presente Decreto.

Los expedientes de los asuntos mencionados, sobre los cuales no se haya
dictado resolucién definitiva al momento de entrar en funciones los
tribunales agrarios, se pondran en estado de resoluciéon y se turnaran a
éstas para que, conforme a su ley organica, resuelvan en definitiva, de
conformidad con las disposiciones legales a que se refiere el parrafo
anterior.

Los demas asuntos de naturaleza agraria que se encuentran en tramite o se
presenten a partir de la entrada en vigor de este Decreto, y que conforme a
la ley que se expida deban pasar a ser de la competencia de los tribunales
agrarios, se turnaran a éstos una vez que entren en funciones para que
resuelvan en definitiva.®

Al derogarse integramente las fracciones X a la XIV y XVI y reformar de manera
integral el primer parrafo de la XV, las nuevas disposiciones en la materia definian
el fin del reparto agrario. Desde ese momento, ya no se podian instaurar nuevas
acciones agrarias de dotacién y restitucion de tierras 0 aguas para nuevos grupos

campesinos demandantes.

! Decreto por el que se reforma el articulo 27..., op. cit.
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Después de ser conocido el texto del constituyente de Querétaro —y
haciendo memoria historica del Plan de San Luis del 5 de octubre de 1910, del Plan
de Ayala del 28 de noviembre de 1911 y del Decreto del 6 de enero de 1915— al
declarar éste nulas todas las enajenaciones de tierras, aguas Yy montes
pertenecientes a los pueblos, otorgadas en contravencion a lo dispuesto en la Ley
del 25 de junio de 18567 para referirse al reparto agrario, es indispensable sefialar
las disposiciones juridicas més importantes en lo que se conoce como proceso de

reforma agraria:

e Ley de Ejidos del 30 de diciembre de 1920.

e Decreto del 17 de abril de 1922 que abroga la Ley de Ejidos facultando al
Ejecutivo de la Unidn a establecer en cada entidad federativa la Institucion
de Procuraduria de Pueblos.

e (Cobdigo Agrario del 9 de abril de 1934.

e Acuerdo de Unificacion Campesina del 10 de julio de 1935.

e Ley Federal de Reforma Agraria del 16 de abril de 1971.

Con el nuevo articulo 27 constitucional del 6 de enero de 1992, la historia de la
dotacion de tierras y aguas habia quedado atras. El decreto de esta fecha cerraba
el capitulo del reparto agrario y razonaba como se desahogaria el rezago agrario.
El 21 de agosto de 1997 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el nUmero
y tipo de asuntos relativos al rezago agrario del pais. En esta publicacion, se
menciona que se concluia la remision de 11,367 expedientes por parte de la
Secretarfa de la Reforma Agraria a los Tribunales Agrarios iniciada en 1992.% Es
decir, para la dependencia federal ya habia terminado de poner en estado de
resolucion el universo de expedientes que obliga el tercero transitorio del decreto

en comento. Ahora correspondia a los tribunales concluir en forma definitiva, con

2 SRA, La transformacion agraria: origen, evolucion, retos, testimonios, 22 ed. México, Secretaria de
la Reforma Agraria, 1998.

® Decreto por el que se pone en estado de resolucion todos los asuntos de rezago agrario a los
tribunales agrarios, en Diario Oficial de /a Federacion, México, jueves 21 de agosto de 1997.
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ese rezago, que también habian empezado a enterarse desde su creacion en 1992
a raiz del cambio constitucional.

De las 32 entidades, el Distrito Federal habia acumulado en el periodo 1992-
1997 1,652 expedientes, el mas alto del pais. Oaxaca fue la entidad con el
segundo volumen mas evidente al contabilizar 925 expedientes. El tercer paquete
de rezago agrario mas abundante fue el de Jalisco; sus casos eran 898. El cuarto
Veracruz, con 849 asuntos. Chiapas tuvo 799 expedientes, quinto en esta
numeralia (véase /infra Cuadro 33).

Si bien es cierto que Chiapas se ubicaba entre los cinco estados de mayor
rezago agrario del pais, no era el mas alto como pudo imaginarse en 1994 ni
tampoco sus dimensiones cualitativas lo fueron. Por supuesto que nada era
comparable con los tres asuntos de rezago de Baja California Sur o el tamafo de
hasta dos digitos de Aguascalientes, Baja California, Campeche, Colima, Morelos,
Nuevo Ledn, Querétaro, Quintana Roo, Tlaxcala y Yucatan. Sin embargo, la carga
de rezago también pudo percibirse en otros estados (Estado de México,
Michoacan, Nayarit, Puebla y Sinaloa) que estuvieron entre 700 y 500 expedientes
instaurados y puestos en estado de resolucion.

En una entidad como Chiapas, la conclusion del reparto, pero sobre todo del
rezago agrario, es un tema que debe formar parte de la Agenda institucional,
formal o gubernamental. Histérica y juridicamente, el gobierno local esta

apremiado a incorporar este a su Agenda.

Cuadro 33
Expedientes turnados sin resolucion definitiva por la SRA
a los Tribunales Agrarios por entidad federativa, 1997 185



Entidad federativa 1992 1993 1994 1995 1996 1997 TOTAL

Aguascalientes 7 1 2 0 1 1 12
Baja California 62 17 1 3 3 1 87
Baja Cal. Sur 2 1 0 0 0 0 3
Campeche 86 3 1 0 2 1 93
Coahuila 21 28 43 7 27 17 143
Colima 12 45 8 1 2 1 69
Chiapas 160 194 255 85 67 38 799
Chihuahua 57 70 67 6 38 55 293
Distrito Federal 26 10 8 4 3 1.601 1.652
Durango 77 31 10 4 6 27 155
Guanajuato 10 180 94 15 36 23 358
Guerrero 33 55 24 7 10 66 195
Hidalgo 41 82 61 14 18 115 331
Jalisco 57 267 79 21 66 408 898
México 196 31 16 11 9 442 705
Michoacén 22 59 76 24 20 319 520
Morelos 8 10 7 2 1 71 99
Nayarit 85 14 3 4 5 559 670
Nuewo Ledn 8 50 5 4 1 3 71
Oaxaca 35 65 122 55 151 497 925
Puebla 45 80 83 17 25 318 568
Querétaro 42 2 2 2 2 2 52
Quintana roo 42 1 0 0 0 1 44
San Luis Potosi 23 90 27 8 9 18 175
Sinaloa 83 140 103 28 83 82 519
Sonora 76 64 90 17 44 55 346
Tabasco 26 106 19 7 7 6 171
Tamaulipas 19 116 165 32 38 26 396
Tlaxcala 9 9 2 1 1 3 25
Veracruz 91 254 221 59 129 95 849
Yucatén 28 2 0 0 1 0 31
Zacatecas 44 53 4 4 2 6 113
Total 1.533 2.13 1.598 442 807 4857 11.367

Fuente: Diarfo Oficial de /a Federacion, México, jueves 21 de agosto de 1997.
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Para Chiapas como para Oaxaca, el significado del rezago siempre ha estado
asociado con los niveles de marginacién y pobreza; ello, sin duda, pertenece a una
l6gica social y politica entendible muy particular de la region, pues con rezagos
aun mayores que en estos dos estados del sureste mexicano algunas entidades
(como la capital federal, Jalisco y Veracruz) no se identifican como economias
pobres (mucho menos de las mas pobres). En estas entidades los renglones de
industrializacion y de servicios tienen un producto interno bruto individualmente
mas fuerte que el sector primario.

Chiapas, por el contrario, no tiene desarrollada una economia distinta a los
beneficios de la tierra. Ha tenido niveles muy altos de crecimiento de poblacién
que impactan en la distribuciébn de las superficies aprovechables; un producto
agropecuario de autoconsumo, altamente subsidiado, de reducido valor en el
mercado y de un futuro muy desventajoso frente el Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos de Norteamérica y Canadad (TLC); una incesante
depauperaciéon del suelo a raiz de la expansion de la frontera agraria en selvas y
bosques y practicas no tecnificadas en la conservacion de la tierra.

Sin duda, para la sociedad campesina de Chiapas como para las sociedades
con estas caracteristicas agrarias, la tierra no solamente tiene un valor cultural y
patrimonial ancestral, sino de futuro. No hay otra razén de ser. La vida gira en
torno al significado de pertenencia de la tierra. Asi lo habran concebido los
ejidatarios y comuneros del reparto en cuatro millones de hectareas, asi como los
sujetos agrarios de 799 expedientes solicitantes de tierra y demandantes de
reconocimiento y titulacion de bienes comunales.

Los expedientes turnados a los tribunales agrarios fueron distribuidos segun
la competencia. El Tribunal Superior Agrario recibié el mayor namero pues los de
dotacion y ampliacién ocuparon el grueso de la agenda de desahogo; por su parte,
los Tribunales Unitarios, tanto el de Tuxtla Gutiérrez como el de Tapachula, se
hicieron cargo de asuntos de reconocimiento, restitucion, inconformidad vy
cancelacién, pero que representd la carga menos densa, como se detalla en la

tabla siguiente.
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Tabla 29
Tipo de acciones agrarias de los expedientes del rezago agrario (a)

Accion agraria Instancia Jurisdiccional N° de Expedientes

Tribunal Superior Agrario
Dotacion de Tierras 288
Ampliacion de Ejido 371
N.C.P.E. 31
I.T.R.E. (Incorporacién de Tierras al Régimen Ejidal) 34

Dotacion de aiuas 19

Fuente: Secretaria de la Reforma Agraria, La transformacion agraria: origen, evolucion, retos,
testimonios, 22 ed. México, SRA, 1998, 2 vols.

Tabla 30
Tipo de acciones agrarias de los expedientes del rezago agrario (b)

Accibén agraria Instancia jurisdiccional N° de Expedientes

Tribunal Unitario Agrario
R.T.B.C.
Restitucién de Tierras
Inconformidad
Cancelacion de Certificados de Inafectabilidad

Total 799

Fuente: /bid.

Para 1998, el desahogo del rezago agrario demostraba su importancia social. En
seis afos se daba cuenta de las resoluciones definitivas de los tribunales agrarios.
Las sentencias eran positivas, la mayoria; pero también las habia negativas. Los
organos jurisdiccionales se habian pronunciado después de varios afios de espera
de los solicitantes y sus propias familias; se beneficiarian muchas al tiempo que
otras dejarian de recibir tierras. Ahora si, el reparto agrario y el rezago estaban
concluyendo pues a una disposicién juridica correspondia la existencia de un

derecho y el dominio sobre la tierra.
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En diciembre de 1998, el 60% de las sentencias habian sido positivas. Los
743 expedientes turnados al Tribunal Superior Agrario, se encontraban en un

proceso de conclusion.

Grafica 4
Sentencias dictadas por el TSA, 1998

O 446 Sentencias Positivas
O 232 Sentencias Negativas
B 57 Improcedentes

O 1 Sin Resolucién

Fuente: Gobierno Constitucional del Estado Libre y Soberano de Chiapas (GCECh), Memoria de
Gestion 1998, Tuxtla Gutiérrez, Secretaria de Desarrollo Agrario, 1998, s. p.

Los ocho expedientes de rezago agrario pendientes de resolucion en diciembre de
1998 estaban nitidamente identificados. Cada uno de ellos entrafiaba una politica
particular (véase /nfra cuadro 35). De hecho, se constrefiian a espacios tan
sensibles, por sus distintos dmbitos de crisis de gobernabilidad. De los 8, cuatro
estaban en la zona de controversia agraria de los Chimalapas, uno méas en las
Cafiadas y dos en el Soconusco cafetalero. Estos casos, eran los ultimos del TSA,
que se acumularon para 1992 y se desahogaban en los siguientes afios (véase

Infra gréfica 5).
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Cuadro 34
Poblados pendientes de sentencia en el TSA, 1998

1 Los Bambues Altamirano Dotacién 369/94 En zona de las Cafadas

2 Plan de Guadalupe 11 Cintalapa Dotacion 541/97 Fuera de Los
Chimalapas

3 Monte Sinai Cintalapa Dotacién 515/97 Zona de los Chimalapas

4 Reforma Cintalapa Dotacién 1033/93 | Devuelto a la S.R.A.
Zona de los Chimalapas

5 Constitucion Cintalapa Ampliacién 182/92 Zona de los Chimalapas

6 Las Brisas Pijijiapan Ampliacién 586/97

7 Las Chicharras Tapachula Dotacién 516/97

8 Toquian Grande y Tapachula Ampliacion 157/95

Pavencul

Fuente: “Sentencias sobre el rezago agrario en Chiapas”, Tuxtla Gutiérrez, Representacion Especial
de la SRA en Chiapas, 2000.

En el afio 2000 la resolucion definitiva del rezago agrario habia llegado a su fin.
Tanto los expedientes instaurados en el Tribunal Superior Agrario, como en los
Tribunales Unitarios, habian sido ya desahogados. Los 799 expedientes, con
excepcion de uno radicado en el TSA, habian logrado su sentencia respectiva
(vease /nfra esquema 10).

Asi como el TSA habia instaurado 743 expedientes, los TUA se encargaron
del despacho de 56. Uno y otro concluyeron la meta original mostrando el
significado historico, social y politico de rezago agrario pero, sobre todo, la
dimension que tuvo el reparto en el siglo XX que, con deficiencias e injusticias,
finalmente se hizo.

De los 742 expedientes resueltos por el TSA, 453 fueron sentencias
positivas; esto significO 256,469 hectéreas, el 6.25% del reparto agrario en la
historia de Chiapas. Un dato débil para el significado politico de quien creyd que en
la entidad, la tierra no estaba socialmente repartida. Para los 26,650 beneficiados

de estas dotaciones y ampliaciones —pero también para quienes no se les
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concedié y pudieron adquirir predios aisladamente via Acuerdos Agrarios—, la
tierra tenia fundamentalmente un significado de tradicion y lucha y medio para
lograr lo que parecia cada vez menos posible.

El posicionamiento pdlitico en 1994 de los distintos publicos, ya fuese de
grupos de identificacion o involucrados (organizaciones campesinas), grupos
de atencién o interesados en el tema (partidos politicos), asi como de
publico atento (especialistas y lideres de opinidon) no fue suficiente para acreditar
la ingobernabilidad dentro de las Cafadas y la crisis de gobernabilidad fuera
de ellas, a partir de la falta de reparto o el acumulado rezago agrario en la entidad.

La tierra estaba socialmente repartida.
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Gréfica 5
Estado de resoluciéon y sentencias definitivas en el TSA, 2000

Transferencia de expedientes

SRA — TRIBUNALES AGRARIOS Resolucion definitiva
Tribunal Superior Agrario

453 Expedientes con sentencias positivas

232 Expedientes con sentencias negativas

57 Improcedentes

Expedientes de Rezago Agrario
resueltos juridicamente

742

1 Sin Resoluciéon

743 Total en el TSA

T T T v 1

91 160 g5 194 g5 255 g, 85 g5 67 gg 38 g7

Fuente: elaboracion propia con base en /bid.
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Expedientes

\
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4

Esquema 10
La resolucion definitiva del rezago agrario, 2000

742
Expedientes
Resueltos
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r453 con sentencias
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por
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l el 2000
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Fuente: SRA, La politica agraria en Chiapas... op. cit.
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424 estan
_< ejecutadas
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con
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Ni los 232 poblados con sentencias negativas por falta de fincas afectables ni los
57 casos improcedentes por inexistencia de poblado o falta de capacidad colectiva,
tuvieron una manifestacion directa con el EZLN o con las organizaciones
campesinas en torno al Consejo Estatal de Organizaciones Indigenas vy
Campesinas, CEOIC, durante 1994. Las sentencias negativas a la dotacion de Agua
Azul a los poblados del noroeste de Cintalapa con Chimalapas y a la restitucion de
Nicolas Ruiz, entre otras, corresponden a una légica distinta del grupo armado,
pues han tenido un determinante antecedente agrario. La evolucion de la
problematica en particular les ha hecho manifestarse como problemas que rebasan
lo estrictamente agrario y se localizan en escenarios muy complejos social y
politicamente y de déficit y crisis de gobernabilidad creciente. Por ello, justamente,
se propone una agenda social agraria especifica que atienda las pugnas internas,
las confrontaciones gubernamentales y la evolucidén ciclica en cada una de las
regiones.

Durante las jornadas de 1994, al reconocer las 1,280 invasiones fuera de las
Cafadas y la consecuente firma de los Acuerdos Agrarios, se logro la precision de
qué tipo de asuntos se iban a resolver. Se identificaron 2,040 asuntos, de ellos, no
hubo necesidad de abrir uno especifico sobre rezago agrario: “47% para
adquisicion de tierras, 2.5% para conciliacion de controversias, 2% procedimientos
administrativos y juridicos (incluian algunos casos de rezago), 38% asuntos
negados y 10% asuntos no concluidos.™

Los propios numeros de ejidos y comunidades a nivel municipal, los del
rezago agrario en el estado durante el periodo 1992-1997, ilustran un proceso final
y efectivo del reparto y el propio rezago. Las Cafadas es claro ejemplo de los
tamafios y volimenes de ambos procesos. Veamos como se present6 el fendmeno

en el asiento del EZLN y de sus mayoritarias bases sociales de apoyo.

“ “L os Acuerdos Agrarios en Chiapas...”, op. cit.
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Partiremos de Altamirano. De este municipio, se registraron originalmente 11

expedientes de rezago agrario:®

Cuadro 35
Rezago agrario

Lazaro Cardenas 12 Ampliacién Positiva 218 has.
Morelia 12 Ampliacion Positiva 307 has.
Santa Cecilia Dotacién Positiva 757 has.
Pedregal

San Francisco Dotacién Positiva 1633 has.
Belisario Dominguez | 22 Ampliacién Negativa -

Las Delicias 12 Ampliacion Negativa -

Miguel Gutiérrez- 12 Ampliacién Negativa -
Rancho

Puebla 22 Ampliacién Negativa -

La Esperanza 12 Ampliacién Negativa -

Lazaro Cardenas 22 Ampliacién Positiva 119 has.
La Grandeza Dotacién de Aguas Negativa -

Fuente: “Sentencias sobre el rezago agrario en Chiapas”... op. cit.

Como hemos visto en el primer capitulo, Altamirano fue considerado por mucho
tiempo como un municipio de los Altos y que su superficie social es de 45,427
hectareas; es decir, este tipo de propiedad es el 40.55% de la superficie municipal.
De esta superficie, la ejidal es de 44,205 hectareas en 24 ejidos y la de la Unica

comunidad agria es de 1,221 hectareas.®

Si el reparto agrario habia dotado de 44,205 hectareas y un reconocimiento
de titulacion de bienes comunales en este municipio, el Tribunal Superior Agrario
solamente reconocid cinco acciones adquiridas para 3,034 hectareas en su
conjunto, representando el 6.8% de ese reparto. No ha habido mas en materia

agraria. El reparto y el rezago se agotaron.

® SRA, “Sentencias sobre el rezago agrario en Chiapas”, Tuxtla Gutiérrez, Representacion Especial
de la SRA en Chiapas, 2000 (en adelante, SRA, “Sentencias™).
® RAN-HA, op. cit.
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Con la irrupcion zapatista de 1994, los milicianos y las bases sociales de
apoyo tomaron 24,624 hectareas de propiedad privada, 55% respecto a la
superficie en propiedad social.” Parte de su conviccion fue recuperar tierras para
indigenas y campesinos. En todo caso, no podria argumentarse una relacién
directa entre seis acciones agrarias negadas para el municipio y la ocupacion

territorial del EZLN de esa superficie.

En el municipio de Margaritas, el fendmeno rezago agrario/invasiones/EZLN
ha sido muy similar. En esta demarcacion pueden identificarse los poblados que
instauraron acciones agrarias y que no fueron resueltos sus expedientes, en forma
definitiva, antes de las modificaciones al 27 constitucional del 6 de enero de 1992.
Los 40 expedientes de rezago agrario, originalmente instaurados y finalmente

resueltos fueron:®

Tabla 31
Acciones agrarias con sentencia positiva (a)

Poblado Accion Superficie/has.
Agua Azul NCPE 728 c*/462 e**
Agua Velasco Dotacién 1357 ¢

El Vergelito RTBC 290 c

General. Leyva Velazquez 12 ampliacion 226 c/195 e
Guadalupe EI Miramar 12 ampliacién 586 ¢/380 e
Ing. Gonzalez de Ledn 22 ampliacién 531 ¢/499 e
Matias Castellanos Dotacién 1127 c/1127 e
Nueva Nicaragua Dotacion 358 ¢/ 350 e
Nueva Providencia 12 ampliacién 550 ¢

Nuevo Paraiso RTBC 434 ¢

Nuevo San Antonio Dotacién 300 ¢/300 e
San Antonio Venecia 22 ampliacion 238 ¢

Santo Tomas 12 ampliacion 744 c/744 e
Shoniste RTBC 242 ¢

Ojo de Agua Il Dotacion 280 c/273 e
Francisco |I. Madero 12 ampliacién 213 ¢

Buena Vista Pachan 12 ampliacion 307 c/308 e
Guadalupe Tepeyac 22 ampliacion 491 c

" SDA, La propiedad social y privada... op. cit.
8 SRA, “Sentencias sobre el rezago...”, op. cit.
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El Caracol y su anexo Rio Caliente  Dotacion 382 ¢

Prof. Graciano Sanchez 12 ampliacién 215c/215 e
Francisco Villa Ampliacién 1717 ¢/1717 e
Veracruz Ampliacion 1418 c.

Salto de Agua Dotacion 590 c.

San Isidro Ampliacion 111 c/74 e
Saltillo Ampliacién 623 c.

* concedidas
** entregadas

Acciones agrarias con sentencia negativa

Poblado

Amparo Aguatinta
Candelaria Las Palmas
Carmen Chiquito
Cruz del Rosario
El Palmar

El Paraiso

La Bella llusién
Pefia Blanca

San Lorenzo
Tabasco

Vicente Guerrero
Rio América

El Momon

Gabino Vazquez

Agua Blanca San Caralampio

Fuente: elaboracién propia con base

Tabla 32

Accién

12 ampliacion
Dotacion

12 ampliacion
12 ampliacién
Dotacion

12 ampliacién
12 ampliacion
Dotacion

12 ampliacién
22 ampliacién
22 ampliacién
Dotacion

12 ampliacién
12 ampliacion

Dotacion

Fuente: /bid.

197



En el capitulo nimero Il, pudimos observar que las Margaritas es un municipio con
el 46% de propiedad social, en su superficie total. Estan ejecutadas 246,985
hectareas, 230,354 en ejidos y 16,630 en comunidades agrarias. A esa superficie
social se suman ahora 13,472 hectareas por sentencias de los tribunales agrarios.’
Este nuevo suelo para ejidatarios y comuneros representa el 5.4% de la historia
del reparto agrario en Margaritas.

La ocupacion territorial que realizd el EZLN, a raiz de su levantamiento el 1°
de enero de 1994, fue en 129 predios, 22,989 hectéareas, el 9.3% de las tierras de
la propiedad social en Las Margaritas.'® Los signos de agotamiento del reparto y el
rezago son de primera mano.

Ocosingo también se localiza en esta misma direccion. Los 60 casos de

rezago agrario detallan el significado del reparto realizado.™

Tabla 33
Acciones agrarias con sentencia positiva (b)

Poblado
Abasolo

Arrollo Delicias

Accién
12 ampliacién

12 ampliacién

Superficie/has.
200 c*/ 200 e**

1080 c/ 1080 e

El Caribal RTBC 1291

El Triunfo Dotacion 320c/ 305 e
La Garrucha 12 ampliacién 472

La Pefia y Chavarico Dotacién 1237
Mitontic Dotacion 400 c/ 400 e
Nueva Providencia 12 ampliacién 593 ¢/ 593 e
Nuevo Ledn Dotacion 894 c/ 867 e
Paris Mitzinton Dotacion 384 ¢/ 385e
Rio Blanco 12 ampliacién 489 c/ 489 e

® RAN-HA, op. cit.

9'SDA, La propiedad social y privada... op. cit.
1 SRA, “Sentencias sobre el rezago...”, op. cit.
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San Antonio La Victoria
San Elena

Tierra y Libertad

Yachil Quinal Miguel Hidalgo
Beteaton Guadalupe
Primer Agrarista Tomas Munzer
Zaragoza

Nuevo Tuxtla

Suschila

Sibacéa

Chalam del Carmen
Nueva Esperanza
Delicias Casco

Benito Juarez Yalchuc
Nupja Chiviltic

El Carrizal

Cuauhtémoc

Emiliano Zapata
Campo Alegre
Macedonia

Nuevo Mariscal

Placido Flores

12 ampliacion
22 ampliacion
Dotacién
RTBC
Dotacién
Dotacion

12 ampliacion
Dotacién

12 ampliacion
12 ampliacion
Dotacion
Dotacién

12 ampliacion
Dotacién
Dotacién
Dotacion
Dotacién
Ampliacion
Dotacién
Dotacion
Dotacién

Ampliacion

99 c

267 ¢/ 267 e
3083 ¢/ 3083 e
772

770

2178

2496

856

591

79

669

1200

408

214 ¢/206 e
500 c/ 474 e
276

227

1434

922

344

1443

786

* concedidas

Fuente: /bid.

** entregadas

Tabla 34
Acciones agrarias con sentencia negativa (b)

Poblado Accion
Cintalapa 12 ampliacién
El Jardin 12 ampliacion

Fco. Villa La Laguna 12 ampliacién

Fray Bartolomé de las Casas Dotacion
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Frontera Nvo. Tenejapa
Guadalupe Tepeyac
Independecia

La Nueva Esperanza
Laguna de San Pedro
Alfredo V. Bonfil
Loma Bonita

Nvo. Altamirano
Palestina

Pushila

Taniperla

La Estrella

San Salvador
Oosingo
Congregacion Virginia
Puerto Bello Mexaboc
Arroyo Santa Maria
San Luis Potosi

San Javier

Patria Nueva

Santa Martha

Las Tazas

Santa Rosa

Dotacion

Dotacién

Dotacion

12 ampliacion
Dotacién
Dotacién
Dotacién
Dotacién
Dotacién
12 ampliacién
22 ampliaciéon
Dotacién
12 ampliacion
12 ampliacién
12 ampliacién
Dotacién
12 ampliacién
Ampliacion
Dotacién
Dotacion
Dotacién
Ampliacion

Ampliacién

Fuente: /bid.

En este municipio, las 24,124 hectareas concedidas, reconocidas o entregadas por

tribunales agrarios, representaban el 7.8% de la superficie que registraban los 139

ejidos en la zona, en 307,457 hectareas. Si se sumara la superficie comunal que

asciende a 502,899 has., el rezago agrario hubiese significado a penas en este

ambito, el 2.9%"2.

12 RAN-HA, op. cit. y SDA, La propiedad social y privada... op. cit.
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De hecho, la falta de ejecucion de las sentencias en el periodo 1994-2000,
obedece sustantivamente a la presencia de los milicianos o bases sociales de
apoyo del EZLN que impidieron los trabajos de deslinde y de entrega
correspondiente. De aqui la posposicion de los trabajos para culminar con la ultima
etapa del largo procedimiento agrario.

Asi como se observa el volumen vy significado del rezago agrario en las
Cafadas, asi lo fue en el resto de la entidad. Aun mas, hubo 17 municipios con
mayor rezago agrario que Altamirano y, entre ellos, Mapastepec con 22
expedientes, Palenque con 30, Simojovel y Tapachula con 28 y Villacorzo y
Villaflores con 23.2

En suma, no obstante el levantamiento y la crisis de gobernabilidad
generalizada de 1994, el rezago agrario no significé6 un impacto trascendente en la
vida agraria de Chiapas (entre otras razones, debido al reparto social de su tierra)
por lo que el Estado mexicano y el gobierno local pueden lograr un nuevo
posicionamiento gubernamental sobre la conclusion del rezago agrario en la
entidad. Se debe utilizar esta realidad para plantear una vuelta a la hoja ideoldgica
y politica del reparto y el rezago. Frente a la pobreza de 1994, la ignorancia explicd
la lectura equivocada; después de 18 afios del levantamiento no es posible
mantener el error historico y politico de no ser preciso y sensato. Cinco temas

podrian servir de eje a la argumentacion de Estado:

1. El rezago agrario en Chiapas no era el mas alto del pais ni el Unico en
1994.

2. El nuevo marco institucional desahog6 la carga pendiente favoreciendo a
la mayoria de los asuntos en tramite.

3. La minoria de los expedientes negados fue por una tendencia
minifundista de la propiedad privada.

4. La mayoria de los expedientes negados fueron ampliaciones, es decir, ya

contaban con tierra por la accién de dotacion.

13 SRA, “Sentencias”, op. cit.
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5. En la historia del reparto agrario en las Cafiadas, el desahogo con tierra
del rezago agrario representé a penas el 5.45%, y el 8% las tierras

invadidas y/o adquiridas en ese raiz de 1994.

Frente a esta realidad, es necesario que el propio Estado haga publico
reiteradamente la conquista de la tierra por los campesinos de Chiapas, al pasar de
una sociedad de clases a una sociedad de campesinos. Este es el tema central
para la Agenda institucional, formal o gubernamental: transitar de una

época a otra con la conclusion del rezago agrario.
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4.2 Continuidad econémica y productiva de los Acuerdos Agrarios.

Referencia tebérica

Tras los sucesos de ingobernabilidad (Vid supra pag 9) en Ocosingo, Margaritas
y Altamirano y la crisis de gobernabilidad (Vid supra pag 19) en 71 municipios
de 111, a raiz del 1° de enero de 1994, se construyeron mecanismos especificos
para enfrentar la invasién masiva de tierras. Los Acuerdos Agrarios y el fideicomiso
instituido recuperaron la gobernabilidad normal (Vid supra pag 18) para 1998,
fuera de Cafiadas.

Un segundo paso para integrar una nueva Agenda institucional, formal o
gubernamental (Vid supra pag 36) agraria en Chiapas, significa ofrecer
continuidad econdémica y productiva de los Acuerdos Agrarios, después de la
adquisiciéon de un cuarto millén de hectareas y con un inversion de mil millones de
pesos.

Después de 18 afios de esa invasion masiva de predios, las tierras adquiridas no
han logrado el mismo impulso de atencién institucional, financiera y productiva,
que permita pasar de la gobernabilidad normal (Vid supra pag 18) de 1998 a
las necesidades de gobernabilidad (Vid supra pag 9) de 2011. El paso de una a
otra, lo permitira una politica publica (Vid supra pag 35) que se geste a través
de una Agenda institucional, formal o gubernamental (Vid supra pag 36).

El mas interesado en esta gestacion es el publico de identificacion o
involucrados (Vid supra pag 37), toda vez que ese el sujeto social que aposté a
la crisis de gobernabilidad (Vid sypra pag 19) fuera de Las Cafiadas. Para 2011,
este publico se encuentra bajo la inercia institucional escasa. El problema
sustantivo es que este publico (Vid supra pag 37) sabe ganar la calle y crear
estados de inestabilidad. Ejercieron ese derecho en 1994 ante la falta de
oportunidad de ocupacion y empleo. La politica publica (vid supra pag 35) debe
evitar un nuevo escenario de desequilibrio entre las demandas sociales y las
respuestas gubernamentales.

Durante 1994, la incursion zapatista en la zona de las Cafiadas y la movilizacidon
campesina en el resto de la entidad crearon un clima de inestabilidad y de altas
posibilidades de enfrentamiento generalizado. Los municipios de Ocosingo,

Altamirano y Margaritas fueron escenarios de esta ingobernabilidad: por una
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parte, el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional ocupo fisica y virtualmente los
ranchos de la zona, estimandose una extension de 98 mil hectareas; por la otra, se
desplazaron méas de 900 propietarios privados de esos inmuebles. Pero més aun,
se desalojaron aproximadamente 10 mil familias campesinas que se cobijaron en
las cabeceras municipales. Se tratd, entonces, de una declaracién de guerra que
cobro6 inmediatamente sus primeros costos: la pérdida de la tierra.

Tanto ejidatarios, posesionarios, avecindados como propietarios privados se
convirtieron en desplazados internos.* La asistencia del desplazamiento nunca
sustituyo la intencién del regreso, del retorno a su tierra, a su vida cotidiana. Sin
embargo, la preocupacion que més se evidenciaba era el destino de las cosechas y
los semovientes. La agenda se imprimia de prisas y urgencias. Las inquietudes y
angustias se entrelazaban con la busqueda de interlocutores, de voces autorizadas
que fueran capaces de resolver.

Para el gobierno del estado, la respuesta era la intervencion decidida de las
autoridades federales. En un evento de estas caracteristicas, el Estado carecia de
guehacer y oficio. No existia capacidad de contestar. Se mantenia un clima de
espera, de ambigledades, de necesidades apremiantes que no alcanzaban
satisfaccion en ninguna parte. Ante la denuncia creciente y el desorden paralelo,
largas horas para las quejas, interminable paciencia para evitar la desesperacion.

El EZLN se posicionaba en las Cafiadas. Ocupaba la tierra de campesinos,
Sus vecinos y sus parientes; los imparciales, sus oponentes o disidentes y la de los
propietarios privados, aquéllos que les daban trabajo o a quienes les guardaban
rencor o coraje. Estos eran los sujetos del problema. El objetivo era la tierra. El
alegato se sobrevino entre la 7alla del reparto, la necesidad de tierras y la denuncia
de la existencia de latifundios. Habia entonces que descubrir el tamafio de las
haciendas, sefialar cuéles eran las fincas, en donde estaban y quiénes eran sus
duefios.™ Si la gran finca habia existido, para 1994 no era mas que humo en el

recuerdo de la historia.

143, Rebén, op. cit.
5 M. T. Pulido Solis, op. cit.
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De igual manera, fuera de las Cafadas la disputa se hizo extremadamente
sensible. Tan solo en 1994 las organizaciones campesinas invadieron 960 predios
de pequeiia propiedad. Durante los dos afios subsecuentes, esta cifra llegé a 1,280
propiedades invadidas.®

Las organizaciones campesinas habian logrado extender su activismo en 71
municipios de los 111 existentes. La superficie se ubicé en 106 mil hectareas.*’

En torno al Consejo Estatal de Organizaciones Indigenas y Campesinas
(CEOIC), se plantearon una agenda de demandas que pueden sintetizarse en cinco

puntos:

Regreso al 27 Constitucional dotatorio de tierras.
Resolucion positiva del rezago agrario en la entidad.
Respeto a las tierras recuperadas.

Regularizacion de las tierras recuperadas.

o k~ WD PRE

Expropiar latifundios existentes.

No era un punto de partida facil para el Estado mexicano. Devinieron entonces las
instancias de negociacion. Se entremezclaban las discusiones de orden ideolégico,
politico y social. Se prolongaron los debates en medio del reconocimiento de un
gobierno local en rebeldia y el desconocimiento del recién erigido gobierno
constitucional de Chiapas. Si bien era cierto que la mayoria de las organizaciones
campesinas tenian relacién con el gobierno estatal, también lo era el que las de
mayor activismo eran las que tenian invadido el mayor numero de predios y
mantenian rigido su pliego petitorio.

Estos dos caminos de trabajo politico escindieron al CEOIC. Se reagruparon
en el CEOIC A.C. y en la Asamblea Estatal y Democratica del Pueblo Chiapaneco
(AEDPECH). Ambas rutas coincidian en la necesidad de la negociacion. Los

propietarios privados de los ranchos veian un camino posible. Se abrian vias para

16« os Acuerdos Agrarios en Chiapas...”, op. cit.
Y 1bid.
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atender a los municipios que no solamente les preocupaba la desestabilizacién,
sino la propagacion. Después del traumatismo de 1994, también en 1995 y 1996
las invasiones mantuvieron una dinamica, aunque sin el ritmo original (véase /nfra
Grafica 6)

Para los propietarios privados, estas negociaciones representaban el inicio
de una larga marcha. Su desesperacion obligaba a definir su Agenda: el desalojo
en condiciones de seguridad; la recuperacion negociada pero inmediata o la pronta
adquisicién del rancho. Para el Estado mexicano ninguna era factible. Holgaban
razones de tiempo o capacidad. Sin embargo, ya habia comenzado la cruzada de la
negociacion. Se empezaba con quienes generaban el conflicto de intereses y, en su
caso, con quienes recibian el efecto inmediato.

En suma, tanto en las Cafiadas como fuera de ella, la inestabilidad obligaba
a poner al gobierno en accion. EI EZLN no ocupaba en la zona gris ranchos
especificos, sino la zona demarcada por su territorio. Las organizaciones
campesinas también invadian predios especificos, pero solamente cuando se
trataba de negociar. Ambos eran dos procesos de ocupacion de tierras, pero con
perspectivas distintas: los primeros para constituir municipios auténomos; los
segundos, para constituir nuevos ejidos. El Estado decidié, por tanto, fideicomitir la
propiedad en tanto se regularizaba la propiedad invadida para después adquirirla

en favor de los grupos campesinos.
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Para el caso de las Cafladas, se organiz6 e instrument6 un Fideicomiso de
Aparcerias Bobinas y Proyectos Productivos (FIAPAR); en tanto, para las invasiones
masivas fuera de las Cafiadas, se puso en marcha un Programa de Adquisicion de
Tierras denominado Fondo 95. En este rubro, abordaremos el significado
cualitativo y cuantitativo de este segundo esfuerzo institucional, el primero sera
abordado en un subsiguiente apartado; ambos instrumentos para la recuperacion
de la gobernabilidad normal.

Los Fideicomisos Fondo 95 y Pro Chiapas, constituidos formalmente el 10 de
abril de 1995, fueron los instrumentos técnicos, juridicos y financieros del
Programa de Adquisicion de Tierras. Los Acuerdos Agrarios son las voluntades
expresas y formalizadas del gobierno federal, del estado, de las organizaciones
campesinas y de los poblados para desarrollar actividades en el desahogo de
asuntos social agrarios a través de compromisos especificos y tacitos.

Los Acuerdos Agrarios fueron las negociaciones del gobierno y la sociedad
campesina organizada (en un ambito de declaracidbn de guerra, invasiones de
predios, sin planes de mediano plazo en marcha y sin recursos presupuestales)
para recanalizarlos en tiempos de emergencia.

Frente a la conclusion del reparto agrario en las modificaciones al articulo 27
constitucional, el gobierno federal y estatal disefiaron un mecanismo de
adquisicién de tierras que no fuera dotatorio, pues el desahogo del rezago agrario
ponia de relevancia la fase final de la politica distributiva mas importante del siglo
XX mexicano: la Reforma Agraria.

Este paso no podia perderse. No solamente era una lucha ideoldgica y legal,
era la visualizacibn de casos especificos, de condiciones objetivas sobre la
existencia de tierras no afectables en la entidad. Como se ha podido observar, la
superficie del estado habia sido socialmente repartida. Los volumenes de la

propiedad privada ya no representaban una expectativa real de vida. Y asi fue.
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¢Qué era lo importante en este momento en Chiapas? Recuperar los margenes de
gobernabilidad: “[...] el objetivo mas importante de los Acuerdos Agrarios [...] es
cancelar de manera definitiva la demanda de tierras sobre la base del
reconocimiento y consenso de las propias organizaciones y grupos campesinos de
que la demanda agraria en Chiapas llegé a su fin.”*® El término finiquito nunca fue
aceptado por las organizaciones campesinas. Se convino la palabra acuerdo. Asi
quedaron y firmaron los Acuerdos Agrarios.

En una sociedad de campesinos, no pueden dejar de haber demandas de
tierras como expresion de una necesidad social ante la ausencia de capitalizacion
en el campo y la falta de oportunidades de ocupacién y empleo distintos a la tierra.
Las clausulas de no mas demandas de tierras, que se firmaron en los Acuerdos
Agrarios, respondian a la necesidad de acotar los universos y asi inhibir la
aceleracion de la violencia generalizada y la inestabilidad que generaba el
ambiente de guerra declarada. Dos hechos prueban la afirmacién: los acuerdos
implicaron negociar 250 mil hectareas para su adquisicién y no convenir otro tanto,
asi como reconocer que las organizaciones campesinas volvieron a plantear, una
vez firmadas las Actas de Conclusion en 1998, “nuevos paquetes”; so6lo la CIOAC
presentd formalmente un pliego petitorio de 20 mil hectareas. La gran diferencia
fue que en ese entonces, después de cuatro afios de negociaciones y
cumplimientos, las nuevas demandas no se presentaron ni con violencia ni
desestabilizaciones.

Aun mas, en el disefio conceptual de la politica de desarrollo agrario fue
explicito el primer objetivo de corto plazo. ‘Disminuir la presion sobre la tierra, la
que se da basicamente por la demanda social agraria”. El documento era claro: no

pretende la policy cancelar o terminar, sino disminuir.*®

18 Daniel Villafuerte Solis et al, La tierra en Chiapas. Viejos problemas nuevos, México,
UNICACH/Plaza y Valdés, 1999, p. 198.
19 PEDA-Chiapas, op. cit., p. 61.
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El mismo estudio reconoce la importancia de la gobernabilidad, a través

de /a reconstitucion de la legitimidad-

Desde una perspectiva de corto plazo, la politica de los Acuerdos Agrarios
logré el cometido de frenar las ocupaciones de predios y sentar a la mesa
de negociacibn a cada una de las organizaciones y grupos invasores,
desinhibiendo la conflictividad social. Los actores beneficiados tendran que
reconocerlo. Amén de las diferencias internas y oposiciones iniciales,
terminan legitimando la estrategia de los Acuerdos Agrarios al otorgar su
anuencia, sujetandose a las normatividades establecidas.

Tomando distancia de la coyuntura la percepcién de las organizaciones con
respecto a los acuerdos existe una diversidad de matices que tiene que ver
con los principios y las estrategias de trabajo que las caracterizan. Sin
embargo, una percepcion comun es la de la observancia del discurso
agrarista; los argumentos versan en torno a la existencia del latifundio, la
existencia del rezago agrario en diversos gradientes, pero sobre todo, la
existencia de campesinos sin tierra.?

La demanda de tierras fue de medio millén de hectareas y se acordo la mitad. Las
60 organizaciones campesinas firmantes acordaban los términos de negociacion,
una vez analizados todos los asuntos de su agenda, uno por uno. Se firmaban
compromisos explicitos, a través del esquema integral de los acuerdos
mencionados (véase /nfra Esquema 12).

Entre las organizaciones que mayor demanda de tierra tuvieron, y entre los

qgue habia el nimero mas alto de invasiones, fueron:

Cuadro 36
Organizaciones y demanda de tierras (a)

Demandada Acordada

Confederacion Nacional Campesina (CNC) 111,901 has. 28,375 has.
Central Independiente de Obreros Agricolas y | 41,350 has. 15,887 has.
Campesinos (CIOAC)

Organizacion Campesina Emiliano  Zapata — | 33,405 has. 13,641 has.
Coordinacién Nacional Plan de Ayala (OCEZ-CNPA)

20 D. Villafuerte Solis et al., op. cit., pp. 200,201.
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Consejo Nacional de Pueblos Indios (CNPI) 24,985 has. 4,627 has.
Organizacion Proletaria Emiliano Zapata-Bloque de | 19,104 has 7,763 has.
Fuerzas Populares (OPEZ-BFP)

Solidaridad Campesina Magisterial (SOCAMA) 15,681 has. 15,681 has.

Fuente: SRA, La politica agraria en Chiapas... op. Cit.

Hubo también organizaciones que su nivel de demanda oscilaba sobre las 10 mil

hectéreas, sin llegar a ser las méas altas y que su grado de invasion fue muy

considerable:

Cuadro 37
Organizaciones y demanda de tierras (b)

Demandada Acordada

Aric-Independiente 13,690 has. 2,327 has.
Coordinadora Estatal Campesina (CEC) 13,532 has. 8,880 has.
Alianza Campesina Independiente (ACI) 12,772 has. 2,010 has.
Alianza Nacional Campesina (ALINCA) 12,352 has. 6,715 has.
Union de  Representantes Campesinos en | 10,454 has. 2,817 has.
Independientes (URCI)

Aric Unién de Uniones 10,000 has. 7,065 has.

Fuente: /bid.

La movilizaciéon de estas organizaciones, la invasion masiva de tierras y la demanda
desproporcionada constituian los componentes de la crisis de la gobernabilidad.
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Mesa
Interinstitucional
Poblados Y Organizaciones
campesinas.
Gobierno Federal (SRA, PA)
Gobierno Estatal (SDA)

Analisis de

Sintesis

las
demandas

Métodos de

A\ 4

Invasiones
e Econdmicas
e Sociales
e Politicas
e Delictivas

Esquema 12

Integral de los Acuerdos Agrarios

Problemas agrarios
e Rezago agrario
e Controversias
e Demandas social agraria

\ 4

eEjidos en Marcha Urbana

Problemas no agrarios
¢ Crecimiento de la poblacion
e Ausencia de empleos

atencion

Respuestas

A\ 4

¢ Andlisis de asuntos

e Investigacion interinstitucional

e Aportacion de pruebas

¢ Organizacion y sistematizacion de fichas agrarias.

e Consolidacion y revision de la primera minuta de trabajo
e Propuestas para los distintos asuntos de la minuta

¢ Andlisis de las propuestas

¢ Discusion de propuestas y acuerdo

eFirma de Acuerdo Agrario

Procedimiento
¢ Planteamiento de los asuntos

v
Firma de

v

¢ Procedimiento administrativos y juridicos

¢ Conciliacién de controversias

¢ Adquisicién de tierra mediante fideicomiso de garantia
e Gestion o derivacion a las instancias correspondientes

—

A

Acuerdos
A

Asuntos atendidos mediante adquisicion de tierra
e Amparos interpuestos
e Respuestas negativas a solicitudes de tierra
e Sobreposicion de planos
e Imposibilidad material para las ejecuciones
¢ Invasiones de varios afios

¢_l

Grupo campesino: Buscar, negociar y adquirir la tierra
Gobierno federal y estatal: medir el predio, valuarlo (CABIN)
y garantizar la operacién fideicomitida.

Organizacion campesina: desalojarr los predios y no solicitar

mas tierras.

Compromisos
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Fuente: José Becerra O'Leary et al, “Los Acuerdos Agrarios en Chiapas”, en Revista Estudios

Agrarios, nam. 3, abril-junio de 1996

Sin embargo, hubo planteamientos muy modestos. Las organizaciones de las

Regiones Autonomas Pluriétnicas, RAP, tuvieron demandas de algunos casos:

Cuadro 38
Organizaciones y demanda de tierras (c)

Demandada Acordada

Convergencia de Organizaciones Campesinas de | 623 has. 414 has.
Indigenas de Chiapas (COCICH)

Unién Campesina Chiapaneca (UCCH) 598 has. 456 has.
Organizacion Indigena de los Altos de Chiapas— | 577 has. 577 has.
Frente Independiente de Pueblos (ORIACH-FIPI)

Unién Campesina Democrética Central (UCD-Central) | 506 has. 110 has.
Coordinadora de Organizaciones en Lucha de los | 485 has. 415 has.
Pueblos Mayas para su liberacion, Asociacion Civil

(COLPUMALLD

Socai-Soconusco 333 has. 147 has.

Fuente: /bid.

En diciembre de 1997, la Mesa Interinstitucional Agraria, integrada por la

Coordinacion Estatal de la Secretaria de la Reforma Agraria, la Delegacion Estatal

de la Procuraduria Agraria y la Secretaria de Desarrollo Agrario del Gobierno del

Estado, caracterizaban el 80% de lo firmado en 1995 y 1996:

El avance de los Acuerdos Agrarios se ha logrado gracias al cumplimiento de
los compromisos adquiridos por las partes, tanto dependencias
gubernamentales como organizaciones campesinas y poblados involucrados.
En donde hay divergencias, continuamos utilizando la conciliacion agraria
como medio para dirimirlos, ya que nadie puede esconder o negar el

compromiso adquirido con responsabilidad y buena fe.?

2L “|os Acuerdos Agrarios. Proceso de conclusion”, desplegado publicado en Cuarto Poder, Tuxtla

Gutiérrez, sabado 6 de diciembre de 1997, p. 54 (en adelante, Desplegado-Cuarto Poder).
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¢Cuales eran los compromisos cumplidos?

Por las organizaciones campesinas y poblados:

>
>
>

BUsqueda y negociacién de los predios a adquirir.

No realizar ningun acto de posesion ilegal de tierras.

Desocupar los predios que tuvieron invadidos y que no fueron susceptibles
de adquisicion.

El compromiso de plasmar en un acta de asamblea su conformidad de dar
por concluida su demanda social agraria.

Integrar los expedientes correspondientes para las operaciones de

adquisicion.

Por el gobierno federal y estatal:

>
>
>

Levantamiento censal.

Localizacion topogréfica y entrega de predios.

Tramitacion de avallos ante la Comision de Avaltos de Bienes Nacionales
(CABIN).

Autorizacion de garantias fideicomitidas.

No negociar ni adquirir predios.

Para febrero del 2000, 56 de las 60 organizaciones firmantes ya habian signado

sus Actas de Conclusion de los Acuerdos Agrarios. La ARIC-Independiente habia

firmado parcialmente y se negaban a hacerlo la Alianza Campesina Independiente

(ACl), la Central Campesina Independiente (CCl) y la Unidn de Representantes

Campesinos e Indigenas (URCI). Las dependencias de la Mesa Interinstitucional

Agraria habian cancelado asuntos de sus respectivos Acuerdos por irregularidades

presentadas en el proceso® (del cual, Harvey nunca tuvo noticia).*?

2 SRA, La politica agraria en Chiapas..., op. cit.
2 N. Harvey, op. cit.
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Con el proceso de negociacion, la firma y el cumplimiento de los Acuerdos
Agrarios, los margenes de gobernabilidad normal habian sido rescatados. No
solamente la tendencia de la invasion habia descendido (véase supra grafica 6),
sobre todo la curva y el nUmero de desinvasiones (véase infra grafica 7). Ahora,
subsistirian dos preocupaciones: para las organizaciones y grupos, regularizar la
propiedad fideicomitida en ejidos, como lo solicitaban en las propias Actas de
Conclusion; para la Mesa Interinstitucional, insistir en el tema del desarrollo (la

necesidad de la nueva Agenda institucional, formal o gubernamental).

Como Estado mexicano debemos procurar tomar decisiones en el presente y
tener vision de futuro. La decision del presente es concluir los Acuerdos
Agrarios, sobre la base de que la frontera agraria ha concluido. La visién de
futuro nos exige hacer producir las tierras que tienen en sus manos todos
los hombres y mujeres de Chiapas y corregir el preocupante crecimiento
demografico. Compartimos la tesis de que ahora tenemos que hacer
producir las tierras con la orientacién de la ocupacién y el empleo, de
respeto a la vocacion del suelo, de alta rentabilidad y respeto a la
biodiversidad.

En Chiapas, debemos plantearnos un nuevo paradigma para el siglo XXI. En
este siglo que se acaba, el paradigma descansd en distribuir la tierra.
Estamos concluyendo. Ahora debemos, con seriedad y responsabilidad de
futuro, saber que el paradigma del siglo que se asoma, es hacer producir la
tierra. Este empefio implica construir los puentes entre la conclusion del
rezago y los Acuerdos Agrarios con el inicio de la produccion rentable. Tan
solo la preocupacion no basta. Las instituciones agrarias hemos comenzado
un nuevo trabajo con la poblacién rural.?*

24 Desplegado- Cuarto Poder, op. cit.
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Gréfica 7
Tendencia de Desocupacion de Predios
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Fuente: SRA, La politica agraria en Chiapas... op. cit.
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En el afio 2000 se puso en marcha el Programa de Regularizacién de la Propiedad
Fideicomitida en Chiapas. Para diciembre del 2003, de los 1,212 grupos
inmobiliarios, habian constituido 900 nuevos ejidos. Sin duda, estos mismos

planteaban una nueva numeralia para la entidad:

1) Se constituyeron mas del 50 por ciento de nucleos agrarios de los
alcanzados en la historia de Chiapas; es decir, ya no serian 1997 nucleos
agrarios, sino 2,964. El segundo estado de la Republica con mayor namero
de ejidos y comunidades después de Veracruz.

2) Se beneficiaron a 60 mil familias que signific6 mas de la cuarta parte de 232
mil familias apoyadas en 77 afos.

3) Se entregaron tierras con vocacion ganadera y agricola con alto potencial

productivo, escogidas y negociadas por los propios grupos campesinos.

Una vez lograda la tierra y su conversion ejidal, el planteamiento campesino fue
entonces la demanda de apoyos productivos (gestacion de la agenda): transitar
de un escenario de ingobernabilidad y crisis de gobernabilidad a uno de
recuperaciéon, de la demanda de tierras al crecimiento econémico. Este proceso
desautorizd el sefialamiento de la contencion social, ocupando su lugar la
recuperacion de la gobernabilidad normal en Chiapas.?

El 19 de mayo de 1998, las instituciones agrarias y las organizaciones
campesinas daban cuenta del cumplimiento en la adquisicion de las tierras, pero,
sobre todo, de la necesidad de poner econdmicamente en marcha las 250 mil

hectareas.?® Se demandaba pues, la integracion de una Agenda institucional,

% M. E. Reyes Ramos, “Los Acuerdos Agrarios en Chiapas ¢Una politica de contencion social?”, en
M. E. Reyes Ramos et al., Espacios disputados: transformaciones rurales en Chiapas, UAM
Xochimilco/Colegio de la Frontera Sur, 1998.

% Vid. “Proceso de conclusién de los Acuerdos Agrarios. La produccién, el nuevo reto”, en Revista
Estudios Agrarios, nim. 9, octubre de 1997-abril de 1998 (documento disponible en linea, en
http://www.pa.gob.mx/publica/pa070909.htm).
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formal o gubernamental. Esta es, en todo caso, la continuidad econdémica y
productiva que se requiere de los Acuerdos Agrarios. Se trata de un proyecto
economico con nuevos enfoques para la produccion y novedosas estrategias
financieras.

Del total de hectareas adquiridas, el 50% tienen vocacion ganadera
(cuentan con pastizales e infraestructura), el 35% estan dedicadas a la agricultura
(maiz y café principalmente), el 10% tiene vocacion silvicola y el 5% restante son
forestales. Estas hectareas deben entrar a una nueva etapa productiva con el
objeto de que generen ocupacion y empleo a los beneficiados, con la consecuente
obtencion de ingresos y mejoramiento de sus niveles de vida. Los campesinos
beneficiados con esta superficie no cuentan con ningan capital que les permita
iniciar alguna actividad agropecuarias y, por lo mismo, no son sujetos de crédito
por la banca comercial.

Es necesario entonces utilizar nuevos enfoques de produccién tendientes a
generar ingresos en el corto plazo, como la produccidén y comercializacion de maiz
mediante labranza de conservacién, acopio y comercializacion de café, engorda de
toretes, aparcerias bovinas, etcétera.

Si se cuenta con la tierra y la fuerza de trabajo, se requiere el capital y la
tecnologia. Se propone, asi, una nueva estrategia de financiamiento basada en el
FIRA, el cual permite potencializar los recursos disponibles en la entidad y exige
asistencia técnica calificada. Esta estrategia se basa en la constitucién de un fondo
para el otorgamiento de garantias liquidas del financiamiento solicitado, asi como
la mezcla de recursos provenientes de la Alianza para el Campo, FONAES, CDI y
SEDESOL con el objetivo de disminuir la carga financiera y elevar el rendimiento de
la inversién de los proyectos anuales que se formulen.

Para constituir dicho fondo, se propone que el Fideicomiso Fondo 95
transfiera recursos no ejercidos del Programa de adquisicion de terrenos rusticos,
asi como una aportacion liquida del gobierno del estado con los cuales se
establezca un fideicomiso que norme y controle su operacion y la participacion de

las instancias gubernamentales involucradas.
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La idea de inversion sera definida conjuntamente con el grupo campesino,
la formulacion del proyecto deberd realizarla un despacho de asistencia técnica
integral y la evaluacion financiera serd responsabilidad de FIRA, asegurando con
esto la aceptacion del proyecto, su rentabilidad y la recuperacién del crédito.

Se trata de hacer funcionar el conjunto institucional en favor de quienes
deben pasar de la condicion de compariero al de socio. No debe considerarse un
proyecto sexenal o de coyuntura, sino un proyecto multianual donde los
rendimientos sean los que marquen la pauta del éxito en los negocios
agropecuarios.

Necesariamente, es importante identificar las premisas del proyecto: 1)
organizacion econémica de los campesinos productores; 2) introduccién de
tecnologia y asistencia técnica y 3) nuevos esquemas de financiamiento. Estos
puntos nos ubican en la definicion del objetivo fundamental: generar ingresos y
capitalizacion a través de la explotacion diversificada y de proyectos productivos
financieramente viables. Para la consecucion de ello, las lineas estratégicas

deberan ser:

e Planificar el uso adecuado de la tierra con base en su vocaciéon evitando la
reconversion del uso de suelo.

e Rehabilitar y desarrollar la infraestructura productiva.

e Fomentar la responsabilidad solidaria, el trabajo comunitario y el ahorro
interno inhibiendo el minifundismo.

e Eliminar la indolencia existente entre todos los actores derivada de la
“cultura de no pago”.

e Interrelacionar la tripode: ocupacion intensiva de mano de obra, la
generacion de renta progresiva y la procuracion por el desarrollo

sustentable.

Sin duda, sera la organizacion economica y el trabajo colectivo del grupo, y en su

caso el agrupamiento de tierras, lo que permitira a) el desarrollo de propuestas

220



productivas a nivel regional; b) la atencion diferenciada a grupos campesinos con
base a su nivel de organizacibn y <c¢) niveles productivos escalables
empresarialmente.

En suma, se busca instrumentar eficiente y eficazmente los apoyos al sector
agropecuario derivados de los recursos oficiales. Es de suma importancia entender
gue de cada peso invertido en la adquisicion de la tierra, debe existir otro para la
inversion productiva original.

Durante 2001-2006, el gobierno del estado trabajo con cinco lineas entre las

organizaciones campesinas y con las tierras adquiridas:

Continud el programa de regularizacion de la tierra fideicomitida hasta la

constitucion de los 900 ejidos.

e Busco integrar un Congreso Permanente con las organizaciones campesinas
(sin lograrlo, toda vez que no se conocia la naturaleza disimbola y hasta
asimétrica de éstas).

e Recluté a idedlogos y dirigentes campesinos en la administracion publica
estatal, sin demostrar competencias ni habilidades en la formulacién de
politicas al respecto.

e Procesd judicialmente a dirigentes campesinos que perdieron el
alineamiento del gobierno de la esperanza tras la coalicion electoral de 2000

e Diluyé6 el esfuerzo del Estado mexicano para dar continuidad econdémica y

productiva a los Acuerdos Agrarios.

Frente a lo anterior, la administracién local (2006-2012) no ha tenido mas que

signos desalentadores:
» Formulé un Plan de Desarrollo Chiapas Solidario con una politica agraria

insuficiente y una politica agropecuaria en medio de la turbulencia de

objetivos.
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» Ofrecio los Convenios de Gobernabilidad a partir de nuevas invasiones en el
medio rural, creando nuevos espacios de déficit y crisis de
gobernabilidad.

» Transformo los Convenios de Gobernabilidad en Convenios de
Productividad, basados en temas de Unidades Basicas de Vivienda, Activos
Productivos, Maiz Solidario, Convenio de Confianza Agropecuaria y Apoyo
Mensual.

» Estos ultimos no han esclarecido cinco ejes tematicos:

v" Qué se regulariza sobre la tenencia de la tierra y cual es su
aportacién al conjunto local.

v Cudles son las invasiones que quedan en el saldo de los Convenios.

v" Cual es el alcance de los beneficios sociales y econémicos y su
impacto en el indice de Desarrollo Humano de los municipios,
regiones y estado.

v' Cémo se distribuyen los recursos econémicos por cada instrumento y
cuales son los montos autorizados por organizacion.

v" Como se mide la eficacia y eficiencia de los recursos invertidos.

» Los Convenios de Productividad no son publicos. Solo existe publicidad

sobre lugares comunes en torno a la tranquilidad publica y la paz social.

Los Acuerdos Agrarios no fueron el logro administrativo de un gobierno. Fueron,
en todo caso, la politica publica que rescaté la gobernabilidad normal de un
estado convulso al calor de la declaracion de guerra del EZLN.

Tres temas administrativos le pueden importar al lector: ;cuanto se gasto?
(fueron mil millones de pesos); ¢en que se invirtié? (en la adquisicion de 250 mil
hectareas) y ¢qué se logré? (constituir 900 ejidos, el 50% mas de 1994.

Sin duda cada uno de ellos tiene su importancia en si misma; sin embargo,

la gobernabilidad normal recuperada no se mide ni aquilata, menos a ojos de
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quienes han padecido la ingobernabilidad perdiendo su patrimonio o, mas grave
aun, la vida de sus seres cercanos. Los Acuerdos Agrarios no solamente
dispusieron de ese nuevo margen para gobernar, sSin0 que crearon nuevos
espacios de reconciliacion social, ¢por qué? Simplemente porque el agraviado tenia
que dialogar con los demandantes o invasores de su tierra y éstos tenian que
negociar con aquél su adquisicion o su desocupacién. Eso no fue sencillo. Implicd
voluntad de las partes y oficio del conciliador. De esos didlogos se lograron los
contenidos de los Acuerdos.

Tras el proceso de 1994, ;como puede entenderse que el estado se
desentienda? Los Acuerdos Agrarios no soélo fueron tierra, sino una nueva
oportunidad en la vida. Ante ello, ¢como comprender la importancia historica de
una movilizaciéon que fue atendida con una public policy y que debia seguir siendo
atendida con otros pasos? La lucha por la tierra es finita; la lucha por vivir de ella,
infinita.

¢Y después del rancho qué? Ese ha sido el viacrucis de la Reforma Agraria.
¢Qué hacer? Este debe ser un tema de Agenda en la politica federal y estatal.
Tras la compra, la regularizacion de la propiedad fideicomitida y la constitucion de
los ejidos, ¢qué sigue? ContinGia entonces la lucha por hacer producir esas tierras y
vivir de ellas.

Las organizaciones y las tierras adquiridas se vuelven temas de Agenda
cuando surge un nuevo problema que desemboca en déficit de gobernabilidad
y crisis de la misma. Se empiezan a inventar soluciones coyunturales que
detengan la invasion, es decir, se recrea un nuevo ciclo perverso de la
ingobernabilidad. Si se toma todo esto como tema de Agenda, entonces
estamos construyendo una policy para preservar, madurar y enriquecer la
gobernabilidad lograda, a partir de un publico de indentificacion o

involucrado, como las organizaciones y campesinos mismos.
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4.3 Desahogo de la Agenda social agraria.

Referencia teoérica

Tras el manejo de la conclusion del rezago agrario y la continuidad econémica y
productiva de los Acuerdos Agrarios, es de suma importancia atender y desahogar
los asuntos agrarios y de tierras especificos, que conllevan un déficit y en su
mayoria crisis de gobernabilidad (Vid supra pag 19) permanente.

Esta crisis “describe una situacion de proliferacion de anomalias, es decir, una
conjuncion de desequilibrios inesperados y/o intolerables entre demandas sociales
y respuestas gubernamentales” (Vid supra pag 19).

Los asuntos en cuestion se mantienen —desde tiempo atras a 1994-, en una
situacién altamente sensible entre los distintos publicos (Vid supra pag 37), como
lo sefiala Luis Aguilar. Los grupos de identificaciéon (involucrados) estan
identificados como actores politicos intransigentes y no como sujetos sociales
convencidos, y se identifican como fuente de crisis de gobernabilidad (Vid
supra pag 19) ciclica.

Estos asuntos no son parte de la Agenda institucional, formal o
gubernamental (Vid supra pag 36), de acuerdo a Cobb y Elder. Para poder ser
incorporados estos asuntos agrarios o de tierras a una Agenda, cumplen tres
requisitos indispensables: Son objeto de atencién amplia o al menos de amplio
conocimiento publico; una buena parte del publico considera que se requiere algun
tipo de atencion; y es perceptible la necesidad de la competencia gubernamental
(Vid supra pag 36)

De igual manera, estos asuntos especificos, como temas de Agenda
institucional, formal o gubernamental (Vid supra pag 36), forman parte del
proceso de gestacion de una politica publica (Vid supra pag 32), pues
cumplen dos principios fundamentales: Se identifican y se definen como problemas
y se perciben como problemas actuales o futuros, tanto por parte del politico como
por el técnico.

Si bien los Acuerdos Agrarios significaron nuevos margenes de gobernabilidad
normal para Chiapas, no resolvieron, sin embargo, el rezago agrario (pues éste se

desahog6 con los 799 expedientes puestos en estado de resolucién por la SRA y
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con sus sentencias respectivas por partes de los Tribunales Agrarios). En cambio,
en el marco de una nueva oportunidad politica frente a la desocupacion y el
desempleo en la entidad, si lograron solucionar las necesidades mas apremiantes
de tierras de las organizaciones y grupos campesinos organizados en torno a los
efectos del EZLN en las Cafiadas y al desbordamiento social de 1994.

La ausencia de oportunidades técnicas, organizativas y financieras en la
tierra (que se traducen en un bajo valor del producto agropecuario, en altas tasas
de poblaciéon hasta entrada la década de los 90 y en la pérdida progresiva del
suelo) es la causa del dafio estructural en el campo en Chiapas.

Abordar los Acuerdos Agrarios es subrayar el contenido historico del reparto
hasta 1992, asi como poner el descubierto el fondo social y econdmico de las
demandas de tierras de 1994. La politica redistributiva de 1915-1992 habia estado
llena de todas las deficiencias e injusticias,’ pero la obra politica de reconocer y
dotar de tierras a los campesinos pobres estaba realizada. La sociedad de Chiapas
de 1994 ya era una sociedad de campesinos. El desahogo del rezago agrario y la
conclusion de los Acuerdos Agrarios sumaron medio millon de hectéreas
entregadas entre 94 y 98, apenas el diez por ciento de la historia del reparto
agrario en Chiapas.

El rezago agrario fue el 5% del reparto en un conjunto; lo mismo las
adquisiciones de los Acuerdos. Los campesinos con tramites ante la SRA y los
tribunales agrarios no salieron a reclamar sus derechos a través de las invasiones.
En cambio, las organizaciones y grupos campesinos que tuvieron algun
antecedente agrario negado o se hallaban en alta conflictividad social o en plena
basqueda de un medio para subsistir, si ocuparon las tierras en propiedad privada

gue, como hemos visto, sus tamafios o proposiciones ya no corresponden a las

2" G-CH, Plan Estatal de Desarrollo 1995-2000, Tuxtla Gutiérrez, Coplade, 1995 (en adelante, PDCH
95-00).
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extensiones del latifundio ni la concentracion de tierras de principios y entrado el
siglo XX.

Sin duda, el traumatismo de la politica distributiva del reparto oscilaba entre
los ambitos del déficit y la crisis de gobernabilidad a la ingobernabilidad,
pues los sujetos actores en las arenas de poder crearon escenarios de intereses
opuestos, es decir, un problema de clases. El Estado mexicano tenia muy claro su
alianza politica, pero también sus necesidades de equilibrio social y econémico.

La reforma agraria ha sido un proceso histérico, politico, social y técnico de
dotacion y reconocimiento de tierras. La revolucion institucionalizada puso en
marcha una politica que tenia un referente en las luchas de 1910, una alianza
corporativa y una interlocucion ideologica. Empero, la necesidad de llevarla a cabo
cred sus propias deficiencias e injusticias. Los “hijos predilectos del régimen”?®
resultaban beneficiados, pero también perjudicados. Con el reparto se crearon los
escenarios de la conflictiva agraria mas algida entre los sujetos de derecho; la falta
de vida econdmica y productiva hizo observar a la tierra no como medio para el
desarrollo, sino como la demarcacion territorial para poseer y controlar. El abuso y
el engafio de los que fueron objeto los sujetos, asi como esta perspectiva feudal
de la tierra, crearon endurecimientos y rigideces en la conduccién social y politica
al interior de los pueblos. Es decir, se procred una cadena de perversiones que han
generado conflictos agrarios y no agrarios (disputas de tierras en los ejidos, las
colonias y las comunidades agrarias) en los estados del sur del pais.

Referirse a la Agenda social agraria de Chiapas es saber cuales son sus
conflictos agrarios y cuales no son juridicamente agrarios; finalmente, ambos son

disputas de tierras.

Para configurarse un conflicto agrario en una controversia colectiva, deben
existir dos condiciones fundamentales: la existencia de derechos de propiedad o

posesion y el reconocimiento de sujetos con derechos constituidos. La primera se

8 A. Warman Grij, op. cit.
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refiere al tipo de propiedad al que se pertenece: ejidos, comunidades agrarias,

colonias agricolas y ganaderas y pequefias propiedades. Los sujetos agrarios

colectivos son los citados; los individuales, comuneros, ejidatarios, colonos,

posesionarios, avecindados, nacionaleros, jornaleros y pequefios propietarios. Las

acciones o controversias que mas inciden en la creacion de este tipo de conflictos

son:

Acciones agrarias sin ejecucion o con ejecucion parcial.

Acciones agrarias con sobreposicidbn de resoluciones presidenciales o
sentencias.

Acciones agrarias con ausencia de planes definitivos.

Acciones agrarias sin sentencia definitiva o ejecucion

Acciones agrarias con indefinicion de linderos.

Acciones agrarias con procesos de expropiacion y reversiones en curso.
Acciones agrarias con diferencia institucional por el uso y explotacion de la

tierra.

De igual manera, podemos tipificar los conflictos no agrarios (socio-politicos y

social-agrarios), surgidos al calor de la existencia de alguna lucha politica, de una

cobertura territorial y del posicionamiento politico de sujetos determinados. Esta

clase de pugnas es desencadenada por:

Ndcleos con militancias partidarias diversas, contrarias y antagonicas.
Nucleos con expulsiones de sujetos agrarios.

Nucleos con marcada intolerancia religiosa.

Ndcleos con grupos civiles armados.

Ndcleos con invasiones de tierra que se tipifican como despojo y, en su
caso, como dafos por el fuero coman.

Nucleos con problemas de uso de suelo y desequilibrio ambiental.
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Tanto unos (conflictos agrarios) como otros (no agrarios), han devenido en déficit

o crisis de gobernabilidad en Chiapas. Ejemplos del primero:

1)

2)

3)

4)

5)

Ndcleos agrarios y poblados del noroeste de Cintalapa con las comunidades
agrarias de Santa Maria y San Miguel Chimalapas (crisis de
gobernabilidad)

Comunidades agrarias de San Pedro Chenalhdé con San Pablo Chalchihuitan
(crisis de gobernabilidad)

Nucleos agrarios del municipio de Reforma con Petréleos Mexicanos (déficit
de gobernabilidad)

Ejido Unidn Calera con avecindados, posesionarios y la propia SRA (déficit
de gobernabilidad)

Comunidad lacandona con asentamientos irregulares (crisis de

gobernabilidad).

Como modelos de conflictos socio-politicos y social-agrarios, tenemos:

a)
b)
c)
d)
e)

Las Cafnadas, territorio ocupado por el EZLN (crisis de gobernabilidad).
Montes Azules (déficit de gobernabilidad).

Venustiano Carranza (crisis de gobernabilidad).

Nicolas Ruiz (crisis de gobernabilidad).

Agua Azul (crisis de gobernabilidad).

Después de una politica desreguladora en materia agraria del 2001 al 2003, la

Secretaria de la Reforma Agraria conceptualizd, en junio de este ultimo afio, 14

focos rojos en el pais; de ellos, cuatro se localizaron en Chiapas: Venustiano

Carranza y Nicolas Ruiz; comunidad zona Lancandona (Chenalh6 y Chalchihuitan);

ndcleos y poblados del noroeste de Cintalapa y las comunidades de Chimalapas.®

29 SRA, “Focos Rojos. Conflictos sociales en el medio rural”, México, SRA, junio de 2003
(documento de trabajo interno). Vid. también, SRA, “Informe de rendicién de cuentas 2000-2006.
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Para la propia dependencia federal, las comunidades agrarias de Carranza y
Nicolas Ruiz han sido resueltos en su problemética con los pequefios propietarios.*
En 2004, la SRA y el gobierno del estado publicitaron haber resuelto estos
problemas que, en estricto sentido, era ajeno y lejano a la verdad. Si bien se
desactivaron algunas de las consecuencias del problema, no asi las causas ni el
problema mismo. Frente a este escenario, se propone esta Agenda con el
propésito de avanzar a nuevos margenes de gobernabilidad normal. Veamos

por qué se justifican el tratamiento de estas disputas de tierras.

El noroeste de Cintalapa

Santa Maria y San Miguel Chimalapas fueron reconocidos y titulados como bienes
comunales en 1967 con superficies de 460 y 134 mil hectareas cada una, en
beneficio de 331 y 1,075 campesinos, respectivamente.

El problema agrario en esta zona se caracteriza por la existencia de acciones
agrarias en poblados del noroeste de Cintalapa (mismas que estan en diversos
estados procesales); la sobreposicién, parcial o total, de los bienes comunales y la
sobreposicidon de pequefias propiedades y terrenos nacionales. Todo ello ha
generado inseguridad juridica en la tenencia de la tierra.

En contra de las resoluciones presidenciales de Santa Maria y San Miguel
Chimalapas, se promovieron el juicio de amparo 719/91 por los representantes de
la Gringa (el cual fue negado) y el correspondiente 448/91 acumulado al 515/90
por los nlcleos y poblados Felipe Angeles, Ramén E. Balboa, Benito Juéarez,

Cannan, Rafael Cal y Mayor, Gustavo Diaz Ordaz, Flor de Chiapas, Constitucion, los

Libro Blanco. Atencién de conflictos  sociales en el medio rural”, en
http://www.sra.gob.mx/sraweb/datastore/transparencia/rendicion/LibroBlancoConflictos.pdf

%0 SRA, “Focos Rojos concluidos”, México, Subsecretaria de Ordenamiento de la Propiedad Rural,
enero 2004 (documento de trabajo interno).
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Merceditas, Pilar Espinoza de Ledn, Plan de Guadalupe Il, Nuevas Maravillas y
Rodolfo Figueroa (mismo que fue sobreseido).*!

De noviembre de 1996 a octubre de 1998, se integrd y se puso en marcha
la Comision Interinstiucional Paritaria. Esta Comision estaba conformada por los
gobiernos locales de Chiapas y Oaxaca, las instituciones federales del sector
agrario y ambiental de ambos estados y presidida por la Procuraduria Agraria. La
estrategia de atencion fue la conciliacion entre las comunidades agrarias y los
ejidos y poblados campesinos, subrayando la separacion directa entre la
problematica estrictamente agraria y la politica identificada en el diferendo de
limites estatales. Los resultados cualitativos y cuantitativos sobre la controversia
fueron:

Cuadro 39
Superficies conciliadas y negociadas

1. Poblados que aceptaron su incorporacion a la comunidad | 16 » 36,355-39-57
de Santa Maria, que fueron reubicados o se localizaron
fuera del poligono de las comunidades
2. Acuerdo que dejo sin efectos la resolucion que declaré | 1 »| 41,000-00-00
terreno nacional el predio San lIsidro la Gringa
Subtotal | 17 »| 77,355-39-57

Nucleos agrarios posteriores a la resoluciéon presidencial de | 9 » 22,929-91-02
1967

Superficie que puede excluirse de ambas comunidades,

porque su resolucion presidencial es anterior a marzo de 1967 | 4 8,282-40-00

Total | 30

31,211-111-02

\4

Fuente: SRA, “Programa de conciliaciéon agraria de las comunidades Chimalapas con los nucleos
agrarios del noroeste de Cintalapa”, México, Procuraduria Agraria, 1999, s. p.

Pese al didlogo campesino y el trabajo técnico alcanzado, los relevos institucionales
en los gobiernos de los estados crearon escenarios y climas politicos distintos.

Entre julio y agosto de 1999, los gobiernos de Chiapas y Oaxaca tuvieron una

31 SRA, “Programa de conciliacién agraria de las comunidades Chimalapas con los nticleos agrarios
del noroeste de Cintalapa”, México, Procuraduria Agraria, 1999.
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abierta confrontacion, sobre todo en el caso de Chiapas, al acusarse al candidato a
gobernador de la Alianza de uso indebido de funciones en el caso de La Gringa en
1994.

Tras los hechos publicos de trafico ilegal de madera en Nueva Tenochtitlan,
de confrontacion en la Hondonada o Pilar Espinoza y de narcotrafico (cuando la
SEDENA destruy6 e incinerd plantios en la zona), la crisis de gobernabilidad
volvio a estallar en 2011 por el conflicto suscitado entre el ejido Diaz Ordaz y las
congregaciones oaxaquefas de Benito Juarez y San Antonio. La falta de deslinde
entre el problema agrario y el politico, trajo consigo esta confrontacidon interestatal
que ha llevado a Chiapas a decidirse por un nuevo municipio (Belisario Dominguez)
y a Oaxaca a buscar una controversia constitucional sobre los limites estatales. Las
55 localidades identificadas en medio del diferendo agrario esperan una atencion
integral, multianual y financiada de la Federacion.

Para 2011, la diferencia politica entre los gobiernos estatales tratdé de
diluirse con la firma del Acuerdo para una Solucion Integral y Definitiva a la
Problematica Agraria y Ambiental de Santa Maria y San Miguel Chimalapas y los
Nucleos Agrarios del Noroeste de Cintalapa; sin embargo, no se logré inhibir un

solo escenario de riesgo en la zona, en franca crisis de gobernabilidad.

Nucleos agrarios vs. Petroleos Mexicanos (PEMEX)

Derivados de las reformas constitucionales de 1992 en materia agraria, los
convenios de ocupacion superficial suscritos hasta 1998 no han estado acordes con
las disposiciones legales en la materia. De aqui que tres nucleos agrarios del
municipio de Reforma hayan convenido un proceso expropiatorio para regularizar
las posesiones que detenta la paraestatal. Asimismo, de manera particular, 42
integrantes del Ejido Reforma y 31 del Ejido el Carmen, demandaron la restitucion

de sus tierras ejidales en contra de PEMEX.*?

%2 G-Ch, “Nucleos agrarios del noreste del Estado de Chiapas y PEMEX”, en Escenarios Agrarios, op.
cit.
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Entre 1998 y 2001, la estrategia de atencion se delineo en las siguientes tres lineas

de trabajo:

1) Identificar en las parcelas ejidales cada una de las instalaciones de PEMEX y
precisar la superficie que se ocupa.

2) Instaurar los procedimientos expropiatorios de aquellas superficies con
instalaciones de la paraestatal permanentes.

3) Definir y formalizar entre la Procuraduria Agraria y PEMEX el intento
juridico, de acuerdo a la legislacion vigente, respecto de la superficie que

detenta la empresa, pero que no es objeto de la expropiacién.

La tramitacion expropiatoria ya habia tomado dos afios, en tanto el uso de la
paraestatal en tierras ejidales era de mas de 20. Otro de los tramites han sido las
demandas de restitucion de tierras en contra de PEMEX ante el Tribunal Unitario
Agrario en Tuxtla Gutiérrez. Frente a las resoluciones del érgano jurisdiccional, se
esperan dos probables escenarios juridicos: si éstas favorecen a los ejidatarios, la
paraestatal continuard el litigio, alargando la obligacion juridica ineludible; en
cambio, si le son adversas, PEMEX buscara la revocacion, creando un descontento
social. El circulo del déficit y la crisis de la gobernabilidad.

Las irregularidades juridicas de Petréleos Mexicanos contra los ejidatarios
del municipio de Reforma y las dilaciones de la Secretaria de la Reforma Agraria
frente al proceso expropiatorio y a lo que concierne a la nueva definicion juridica
de ocupacion superficial de la paraestatal, son signos preocupantes de una cultura
sin sentido social y de maxima utilidad econdémica y politica; por lo que la
basqueda de lo legal y lo justo abre un camino institucional para las controversias
de los distintos escenarios de ocupacion ejidal, comunal o de colonias con PEMEX

en el resto del pais.
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Union Calera
El ejido de Unién Calera, ubicado en el municipio de Arriaga, region Istmo, tiene
una resolucion presidencial del 24 de agosto de 1987 que le dota de 4,407
hectareas, afectando en forma integra al predio Mancomun Calera, considerado
propiedad de la nacion; sin embargo, la superficie ejecutada del 18 de septiembre
de 1992, es de 1,826 hectéreas.

Frente a este faltante de tierras, el nacleo agrario se plante6 demandar la
superficie ejecutada que no tiene en uso y usufructo y la ejecucion
complementaria de la superficie concedida por la accion. En un primer

acercamiento, las contrapartes de ejido fueron:

e Zona urbana de los ejidatarios de Union Calera y avecindados del municipio
de Arriaga.

e Zona comercial de Arriaga, en donde se ubica la Volskwagen, Nissan,
cerveceria Moctezuma, Hotel el Parador y Talleres Mexicanos.

e Area de explotacion agropecuaria, ocupada por los supuestos propietarios

del predio Mancomun Calera, con superficie de 1,826 hectéareas.

Una vez reconocidos los fallos del Tribunal Unitario Agrario de Tapachula en favor
de los avecindados de la zona de los solares urbanos, el ejido reconocié haber
perdido en dos ocasiones consecutivas los juicios interpuestos. El nucleo se
propuso entonces discutir exclusivamente con quienes, ademas de tener en
posesion el solar, también detentaba una extension en tierras laborables. Este es
el tema que mas preocupa al ejido, toda vez que se considera un area susceptible
a la mas amplia negociacion con los posesionarios. En todo caso, la inseguridad
social que representaba la indefinicion juridica de los solares ya no existe, pues el

organo jurisdiccional se ha encargado de resolver a favor de los avecindados.

#«Unién Calera”, en G-Ch, Escenarios Agrarios, op. cit.
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Por su parte, el ejido ha negociado con los posesionarios de la zona comercial y los
convenios conciliatorios se han homologado a nivel de sentencia ante el TUA de
Tapachula.

La lucha social, econémica y politica de los ejidatarios de Unidon Calera se
concentré en el area de explotacion agropecuaria. Se han instaurado 32 juicios
restitutorios, de los cuales, seis casos han sido resueltos y conciliados en favor del
nacleo y tres asuntos mas han sido materia de negociacion directa entre las
partes, sin presentar definitividad juridica.

De igual manera, haciendo uso de su derecho de imprescriptibilidad, el ejido
retraso frente a la Secretaria de la Reforma Agraria, el Tribunal Unitario Agrario y
la justicia federal, recursos que solicitaran o reclamaran la ejecucién
complementaria de su resolucion presidencial. Es decir, el Caso de Union Calera es
un escenario de conflictividad agraria latente y, sin duda, de manifestaciones
sociales poco predecibles. Su naturaleza juridica y social obliga a las instituciones
de la Republica y al propio gobierno del estado incluirlo en la Agenda

institucional, formal o gubernamental.

Las Caradas

Como hemos visto, en la ingobernabilidad de 1994 el EZLN ocupé
territorialmente, y en forma indistinta, ejidos y pequefas propiedades. Para 1996,
ejidatarios, posesionarios y avecindados, desplazados de la guerra, lograron casi
todos su retorno; sin embargo, los pequefios propietarios, no. Su proposito de
regresar a sus propiedades, las condiciones de inseguridad de la zona, el debate
del tamafno de la propiedad y la puesta en marcha del Didlogo de San Andrés,
fueron entonces el marco para convenir entre el gobierno federal, el del estado, la
Unién de Propietarios Rurales Belisario Dominguez y las asociaciones ganaderas
de Ocosingo, Margaritas y Altamirano, el Fideicomiso de Aparcerias Bovinas y
Proyectos Productivos (FIAPAR).
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La propuesta y puesta en marcha del Fideicomiso, implico firmar un

convenio marco, el contrato y las reglas de operacién. Fue entonces que, frente a

las dificultades del retorno y a los antecedentes de haber ya sido los propietarios

privados favorecidos con rentas compensatorias en 1994, se convino formalmente

el siguiente esquema de atencién:

O

Crédito refaccionario a cuatro y medio afios con cinco meses de gracia.

Los intereses generados por el crédito serian amortizados por el fideicomiso.
El financiamiento era de cuatro mil pesos por hectarea.

Se daba garantia liquida por el total de los créditos.

Los acreditados se adherian al FIAPAR aportando los predios rusticos para
incrementar el patrimonio del fideicomiso en calidad de garantia.

En caso de no pagar al 100% del crédito otorgado, y sin necesidad de
seguir previo juicio, los acreditados autorizaban a la fiduciaria a escriturar
el predio otorgado en garantia a favor de la persona moral o fisica que el
comité técnico determinara.

La aplicacion del crédito tenia como destino aparcerias bobinas y proyectos

productivos agropecuarios.

La operacion del Fideicomiso se abrio en 1996 y quedoé cerrada en marzo de 1998,

tras firmarse el Finiquito de Autorizacibn de Garantias. El volumen del crédito

beneficio a 441 predios con una superficie de casi 42 mil hectareas y con un monto

167 millones de pesos. Tanto el inicio y cierre de operaciones fueron

convenidos.*®

Para junio de 2003, todos los créditos habian vencido y ninguno pagado.

Frente a ello, se presentaron los siguientes escenarios:

% SRA-Cafiadas, op. cit.

% Ibid.
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o Demandas de nuevos beneficiarios para el FIAPAR que no aceptaron
originalmente el programa y que tuvo respuesta en 2006 a traves del
Programa de Conflictos Sociales en el Medio Rural (COSOMER).

o Demanda de juicios de nulidad de beneficiarios del FIAPAR contra quienes
habian sido incapaces de comprobar el ejercicio del crédito, de pagar un
solo crédito o de buscar nuevos esquemas de renegociar los predios.

o Conflictos intercomunitarios EZLN-organizaciones y grupos campesinos.

o Activismos de municipios autonomos en funcién de sus necesidades de

reposicionamiento.

De estos escenarios, es de llamar la atencion el de las demandas de los juicios de
nulidad en contra del patrimonio fideicomitido. A pesar de los antecedentes, la
naturaleza y los alcances del FIAPAR, los acreditados-fideicomitentes B vy

fideicomisarios han reclamado juridicamente:

o La remisién de la deuda al Ejecutivo federal.

o La condonacion de la deuda.

o La inexistencia del contrato de Fideicomiso de Administracion, Inversion y
Garantia.

o La nulidad de contrato de apertura de crédito refaccionario.

o El pago de dafios y perjuicios.

o La recuperacion de la posesion del predio.

Paralelamente, en el primer trimestre de 2002, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico (SHyCP) solicité al Comité Técnico del FIAPAR la extincion del Fideicomiso
pretendiendo extender el fideicomitente su mandato a la SRA para las diligencias
de su alcance. En marzo de 2007, se firmo el convenio de sustitucion de fiduciario
transfiriendo las tareas inherentes al BANCRI al SAE. Para 2011, se suscitaron dos
situaciones en las Cafiadas: por una parte, fueron cada vez mas recurrentes y

publicas las diferencias entre grupos campesinos por el control de la tierra; por la
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otra, los beneficiarios del crédito buscaron distintos caminos juridicos que les
permitieran acreditar nuevas posibilidades de negociacién econémica.

Frente a este escenario de riesgos inminentes, se propone una estrategia de
dos aristas para ampliar los margenes de gobernabilidad en los predios
ocupados o controlados por el EZLN, y también por los grupos desafectos o ex

bases sociales de apoyo y ex milicianos en las Cafiadas:

1. Con respecto a los créditos vencidos y no pagados, habria que tasladar el
dominio de los inmuebles a los ocupantes.

2. Ante los juicios de nulidad u otros, se tendrd que fortalecer la defensa del
patrimonio fideicomitido, toda vez que el Estado no puede perder los juicios

por negligencia u omision.

De no llevarse a cabo estas medidas, se prevén los siguientes riesgos:

o Alteracion de la gobernabilidad normal en la zona una vez que los
grupos campesinos se den cuenta que las tierras pueden volver al dominio
de los propietarios privados.

o Profundizacién de los conflictos inter e intracomunitarios por la posesion de
la tierra.

o Pérdida del papel rector del Estado en el marco de una lucha por territorios,

propiedad y derechos.

El FIAPAR es un instrumento técnico y juridico. Coadyuvé a detener
enfrentamientos, violencias y alteraciones. Tras 16 afios de su apertura, este
Fideicomiso ha impactado favorablemente en la vida social y econdmica en la
zona. Puede, en todo caso, evitar un nuevo ciclo de ingobernabilidad. Su
utilidad es de maxima importancia; por lo que, el tema requiere ser parte de una

Agenda institucional, formal o gubernamental.
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Montes Azules

La Reserva de la Biosfera Montes Azules, es una declaratoria federal de 1987 de
300 mil hectareas y se encuentra sobre la poligonal agraria de la comunidad
lacandona. Esta, a su vez, es producto del Reconocimiento y Titulacion de Bienes
Comunales de 1972 de medio millén de hectéreas.*®

El problema descansa en la ocupacion indebida de tierras en la comunidad
lacandona y la destruccion de la cobertura forestal, ademas de la alteracion de los
ecosistemas de la Reserva por parte de distintos grupos campesinos (tzeltales,
tzotziles y choles) sin derechos agrarios constituidos (entre ellos, uno solo con
derecho de nacionalero —Campo Cedro o Indio Pedro). Asimismo, existen
poblados con acciones agrarias cuyos casos fueron resueltos en un proceso de
negociacion entre 2003 y 2006. Es decir, la problematica con los grupos irregulares
ya no es juridicamente agraria, pero si es sobre posesion indebida de tierras y
desequilibrio ambiental.*’

Los lacandones han reclamado la reubicacion o desalojo de los grupos
ocupantes. Para ello, la SEMARNAT y la SRA firmaron con el gobierno del estado
(Acuerdo de Coordinacién del 5 de noviembre de 2001) la reubicacion de los
grupos irregulares. Por su parte, los grupos irregulares han demandado, en su
generalidad, la regularizacion de la posesion.

En junio de 2003 se instalé el Programa de Atencion Integral a los Bienes
Comunales Zona Lacandona y a la Reserva de la Biosfera Montes Azules, en el que
participaron SRA, SEMARNAT vy el gobierno del estado, asi como los lacandones y
los distintos grupos interesados. En este marco, se llevaron a cabo, hasta 2006,
ocho acciones especificas de importante componente de gobernabilidad

normail:

% «Zona Lacandona”, en G-Ch, Escenarios Agrarios, op. cit.
" “Informe final del Programa de Recuperacion de Tierras en la Reserva de la Biosfera de Montes
Azules”, Tuxtla Gutiérrez, Mesa Agrario Ambiental, 2000.
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AR S A

Expropiaciones concertadas de tierras comunales.

Contraprestacion por desocupacion de tierras comunales.

Reubicacién de grupos fuera del poligono comunal.

Desocupacion voluntaria de terrenos comunales.

Exclusion concertada de superficie comunal de resoluciones presidenciales
posteriores a la comunidad.

Titulacion de terrenos nacionales.

Poblados excluidos del poligono comunal definitivo mediante trabajos
técnicos.

Desocupacion de tierras comunales via penal.

Tras estas acciones, y ante los cambios gubernamentales a nivel federal y estatal

de 2006, los lacandones se manifestaron publicamente, en 2008, por un pliego

petitorio de continuidad:

Pago indemnizatorio o desalojo de dos presuntas propiedades ubicadas en
la Zona de Nuevo Guerrero.

Brecheo y amojonamiento en las zonas norte, sur y poniente de los bienes
comunales de la zona lacandona.

Asunto relacionado con la Rivera Usumacinta.

Asuntos de la Cuenca del Rio Negro.

Asunto de 6 de octubre y San Pedro o Huannil.

Juicios Agrarios Puerto Rico y Paraiso.

Asunto del predio Indio Pedro y poblado Candelaria.

Esta es la demanda; éste el tamafio del reto. Incluirlos en la Agenda social-

agraria en 2012, implicaria un verdadero asunto para la gobernabilidad en la

entidad en particular y en el Estado mexicano en general.
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Venustiano Carranza
La accion agraria de Venustiano Carranza es un Reconocimiento y Titulacion de
Bienes Comunales del 20 de julio de 1959 con una superficie de 50,153 has.*® Al
interior de esta comunidad se haya la neuralgia del problema de tierras. Las
hondas diferencias en materia de organizacion econémica y militancia campesina
entre los grupos denominados Casa del Pueblo y la hoy Alianza San Bartolomé de
los Llanos, explican las causas de su conflicto.*

La fortaleza social y politica de la Casa del Pueblo, vinculada con PROCUP,
OCEZ y EPR, le ha dado marco para la expulsion de comuneros y avecindados
como parte de su lucha politica con sus adversarios. La Alianza, conformada por
Paraiso del Grijalva, Grupo 3 de Marzo y los denominados bésicos, formaron una
presunta mayoria ante la Casa del Pueblo y de quien exigen la division de la
comunidad agraria. La Alianza plantea escindirse exclusivamente con las tierras
que tienen en posesidn, es decir, 20 mil hectareas; en tanto, la Casa del Pueblo
podra seguir usando y manufacturando las 30 mil hectéreas de su presunta
posesion. Ante este planteamiento, la Casa del Pueblo rechaza la division de la
comunidad, la organizacion en subcomunidades o0 la constitucion de
congregaciones. AUn mas, Casa del Pueblo no solo no acepta la propuesta,
tampoco esta dispuesta a realizar un nuevo censo que permita ubicar la posesion
actual de las partes y llevar a cabo una asamblea de asignacion, uso y destino de
tierras.

Si bien la Casa del Pueblo no desea considerar ninguna propuesta de la
Alianza, si insiste en un presunto adeudo de 4.8 millones de pesos de 1989 por
parte del gobierno del estado, monto que fue otorgado por CFE para satisfacer las

necesidades de tierras de la comunidad de Venustiano Carranza y que fue utilizado

% “Venustiano Carranza”, en G-Ch, Escenarios Agrarios, op. cit.

% Aunque la violencia entre ambos grupos data desde 1973, fue la masacre perpetrada contra
nueve comuneros de la Casa del Pueblo el 6 de octubre de 1984, la que ha servido como referencia
social y politica de agresiones posteriores, como las del 25 de octubre de 2000 y las del 19 de abril
de 2001.
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por la propia autoridad local para adquirir tierras para nuevos expulsados en ese

entonces.

En sintesis, el historial agrario y del no adeudo a Venustiano Carranza es el

siguiente:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

)

El Reconocimiento y Titulacion de Bienes Comunales (20 de julio de 1965,
publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 28 de agosto del
mismo afo) fue de 50,152 hectareas.

El 19 de enero de 1973 se publicd, en el DOF, la expropiacion a 2,545 has.
a la comunidad agraria. El 14 de febrero de 1974 y el 26 de febrero de
1991, el Fideicomiso Nacional de Fomento Ejidal cubrié la indemnizacion
correspondiente ($7,173,400.00 viejos pesos).

El 10 de noviembre de 1974, se ejecutaron 46,968 has. Es decir, se
entregaron presuntamente 3,184 has. menos que el compromiso
presidencial, pues se identificO que no eran tierras correspondientes a la
comunidad.

Las expulsiones y el presunto adeudo fueron base para que la CFE hiciera
una nueva aportacion financiera de $4,776,000.00 que, sumados a los
$4,666,799.59 de la SRA y del gobierno del estado, permitieron adquirir 121
predios con una superficie de 3,279 has.

El 11 de abril de 1990, el gobierno del estado expropidé once predios que
sumaron 136 has. mas a favor de la comunidad.

En 1994 fueron adquiridos, para nuevos desplazados en Tzimol,
Socoltenango, Acala y Frontera Comalapa, 1,576 nuevas hectareas.

Con estas adquisiciones, hubo 1,806 has., ademas de las sefialadas en la

resolucién presidencial de 1965.%

En 1994, con el proceso masivo de invasiones, la Casa del Pueblo mantuvo hasta

2002 ocupaciones irregulares en 1,226 has. Estas invasiones se ocupaban como

40 “yienustiano Carranza”, op. cit.
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parte de las acciones politicas de la Casa del Pueblo. En junio del 2003 —una vez
qgue la Secretaria de la Reforma Agraria reconocié la existencia de Focos Rojos
(conflictos sociales en el medio rural en el pais) y se generalizd la crisis de
gobernabilidad por disputas de tierras en distintas entidades federativas—,
Venustiano Carranza ocupdé uno de los 14 espacios de alto grado de
conflictividad.** Para noviembre del 2003, la SRA comunicé pUblicamente haber
solucionado el foco rojo de Venustiano Carranza-Pequefios Propietarios, al pagarse
a 45 pequefos propietarios un monto de 14.5 millones de pesos por 1,400

hectareas. La dependencia no explicd, sin embargo:

—Que el pago fue en el afio 2002, antes de conceptualizarse los 14 focos rojos
del pais.

—AQue el pago fue una indemnizacién realizada por el gobierno del estado con
recursos del Fondo 95 (con la indiferencia federal pues alin no se presentaba el
relevo institucional en la SRA).

—Que las tierras expropiadas no habian sido entregadas pues no existia
interlocucion con la Casa del Pueblo.

—Que el problema fundamental fue la diferencia social y politica entre los
comuneros de Casa del Pueblo y la Alianza San Bartolomé de los Llanos.

—Que la vulnerabilidad social y la crisis de gobernabilidad fue entre los

comuneros de Venustiano Carranza y no con los pequefios ex propietarios.

En suma, la invasion a los predios privados ha sido una manifestacién del déficit
de gobernabilidad en Venustiano Carranza, pero no es la mas importante, ni
mucho menos el meollo problema. A esto es importante afadir la conflictividad
recurrente al interior de la misma Casa del Pueblo. En un espacio de estas
caracteristicas, no puede ejecutarse decreto alguno, pues no hay quien reciba la
tierra y la Alianza sabe que la Casa del Pueblo tiene mas tierra, y no esta dispuesta

tampoco a negociar nada a cambio.

“1 SRA, “Focos Rojos. Conflictos sociales...”, gp. cit.
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Al paso de estos arreglos institucionales, el conflicto entre la Casa del Pueblo y la
Alianza San Bartolomé de los Llanos sigue sin resolverse, por lo que su inclusion en
la Agenda institucional, formal o gubernamental es de suma importancia

para salir del vinculo recurrente de crisis de gobernabilidad-ingobernabilidad.

Nicolas Ruiz

Este es un Reconocimiento y Titulacién de Bienes Comunales tzotzil, a la vez que
municipio constitucional. Durante mas de 15 afios se ha rehusado a aceptar los
dictamenes y resoluciones de las entidades administrativas y jurisdiccionales en el
sentido de negar la restitucién de tierras por 2,757 hectareas.** Su rechazo a
aceptar esta negativa, se ha manifestado en una rigidez politica al interior de la
propia comunidad, lo que ha conllevado a una primera escisién y a la invasion de
predios fuera de su propio municipio.

La comunidad agraria fue reconocida el 5 de octubre de 1980 vy titulada por
4,722 hectareas, superficie que fue en abril de 1982 en beneficio de 313
comuneros. El mismo afio de 1980 —cuando se publico la Resolucion Presidencial
de Reconocimiento— Nicolas Ruiz solicito una nueva restitucion de 2,757
hectareas.

El 28 de abril de 1983, la Comision Agraria Mixta (CAM) emitié un dictamen
negativo por no acreditar el grupo gestor la propiedad de los terrenos solicitados.
Como una forma de compensacion a la restitucion negada, el Programa de
Rehabilitacion Agraria (PRA) adquirié y entregé a la comunidad 2,700 has. para
657 campesinos.

Por su parte, el Cuerpo Consultivo Agrario (CCA) declaré improcedente la
accion de restitucion de tierras el 1° de septiembre de 1993. Asimismo, sefiald la

regularizacion de las adquisiciones a través del PRA, via dotacién ejidal.

42 “Nicolas Ruiz”, en G-Ch, Escenarios Agrarios, op. cit.
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Por su lado, el Tribunal Unitario Agrario y el Superior Agrario resolvieron
negativamente —el 6 de septiembre de 1994 y el 3 de marzo de 1998,
respectivamente—, las promociones de la comunidad agraria, ratificAndose las
conclusiones de las autoridades precedentes.

De nuevo, en 1999, Nicolas Ruiz recurrio a la controversia en los tribunales.
Entonces interpuso un amparo directo contra la sentencia del Tribunal Superior
Agrario. La promocién confirmo la sentencia recurrida.

Con la superficie reconocida en 1980, la adquirida de 1983 a 1985 y la
invadida y negociada con el Ejido Guadalupe Victoria 22 ampliacion, la comunidad
agraria tuvo 7,546 hectareas bajo su dominio, uso y usufructo. Su rigidez politica e
intolerancia por la existencia de la CNC, la ha llevado a expulsar a sus propios
comuneros y pobladores, asi como a invadir tierras de 1/2 hasta 31 hectareas en
Teopisca y de 2 a 9 hectareas en Venustiano Carranza (los predios la Laguna y
Gran Poder fueron las excepciones siendo de 95 y 190 has., respectivamente).*?

La invasion masiva a 55 predios en 1994; el enfrentamiento armado con la
policia estatal en 1996; la primera expulsion de 23 familias de comuneros y la
formacion del grupo Alianza Campesina en 1998, aunado a la ocupacion policiaca
de la cabecera municipal en 1999; el enfrentamiento entre comuneros; la
separacion de 33 nuevas familias; la no realizacion de los comicios federales del
2003 y la ausencia de interlocucion social y politica con los oOrganos de
representacion comunal y las autoridades municipales sobre la probleméatica
existente, obligan la inclusion de este escenario en una zona abierta de crisis de
gobernabilidad.

A pesar de que la Secretaria de la Reforma Agraria haya considerado a este
foco rojo como resuelto en el afio 2003 (lejos de ello, no ha sido capaz de negociar
nada con la comunidad, manteniéndose la tension original, pero ahora sin recursos
de negociacién), resulta de suma importancia considerarlo en la Agenda

institucional, formal o gubernamental pues el clima de violencia

3 Ibid.
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intercomunitaria no ha menguado, toda vez que los pequefios propietarios han
sido consecuencia justamente de la «crisis de gobernabilidad e

ingobernabilidad que ha golpeado a Nicolas Ruiz.

Agua Azul

El poblado Agua Azul, municipio de Tumbalé, es una accion agraria de dotacién
negada. El 4 de noviembre de 1997, el Tribunal Superior Agrario emitié su
sentencia en sentido negativo por considerar que los terrenos presuntamente
afectables no eran susceptibles para satisfacer las necesidades agrarias; ademas
de estar comprendidos dentro de la zona de proteccion forestal y refugio de fauna
silvestre “Cascadas de Agua Azul” (declarada asi por decreto presidencial el 21 de
abril de 1980, con una superficie aproximada de 2,550 hectareas).**

Si bien la falta de capacidad colectiva fue evidente para las autoridades
agrarias, eso no fue limitante para que los predios se poblaran y constituyeran la
Cooperativa Ecoturismo Indigena Tzeltal de Cascadas de Agua Azul SC de RL. Y asi
sucedi6. La mayoria de los habitantes son originarios del ejido colindante, Barrio
San Sebastian Bachajon. Este es un nucleo, como vimos en el capitulo Il, de
41,894 hectareas para 2,322 ejidatarios originales. Su poblacién es muy numerosa,
siendo el segundo ejido mas grande de la entidad, sin contar una segunda
ampliacién no reconocida por la SRA para 2,285 campesinos mas.*

Para 1998, en las Islas fraccion Il de 44 hectareas, habian 535 pobladores;
en Agua Azul, de 39 hectareas, el asentamiento se censo de 175; y en la Joyeta
fraccion 11, se identificaron a 100 personas. Es decir, en los tres predios de
propiedad privada, la ocupacion ha sido progresiva pero con el uso y usufructo de
las caidas de agua, en forma total.*°

Durante 1994, Kichafiob fue la organizacion campesina que se mantuvo muy

cerca de los poblados de Agua Azul, resistiéndose a cualquier esquema de

4 G-Ch, “Agua Azul”, en Escenarios Agrarios, op. cit.
S RAN-HA, op. cit.
4 «“Agua Azul”, op. cit.
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negociacion, asi como la CNOCIR en la gestion del rezago. En los afos
subsiguientes, la poblacién se negd a salir de los predios y a negociar cualquier
proyecto; sobre todo ha persistido en mantener el control del espacio turistico.
Para el 2003, Agua Azul era un escenario de incertidumbre juridica en la tenencia
de la tierra, con una poblacién en crecimiento y los espacios de los predios
disputados, asi como el control sobre la prestacion de los servicios turisticos.

La disputa se ha volcado ahora al interior de los grupos. En 2011, en e
centro de la disputa, esta involucrada La Otra Campalia al haber sido desalojada
como uno de los cobradores del acceso a las Cascadas. Fueron retenidos diez pro
zapatistas y liberados. Por su parte, el gobierno del estado convino con el ejido
San Sebastian Bachajon y la Cooperativa, invasora de los predios, el cobro bajo el
control de la Comision de las Areas Naturales Protegidas. El reclamo de La Otra
Campafia es el uso indebido de las tierras del ejido. El tema amerita ser
considerado en la Agenda por su nivel de crisis de gobernabilidad en la zona.

En suma, los conflictos agrarios y no agrarios o por disputas de tierras
pueden caracterizarse en intra e intercomunitarios, intra e interétnicos e intra e
intermunicipales, con la enorme necesidad de ser considerados en una Agenda
institucional, formal o gubernamental. Los distintos publicos han hecho
posible identificar y definir los problemas, asi como percibirlos como riesgos
presentes y futuros. Condiciones necesarias para la gestacion de una politica

publica.
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Esquema 13. Caracterizacion en la disputa de tierras
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4.4 Fortalecimiento de la certeza y la certidumbre juridica a los distintos
sujetos de derecho agrario.

Referencia teodrica

Amén de los problemas de crisis de gobernabilidad (Vid supra pag 19) fuera de
Las Cafladas y la ingobernabilidad (Vid supra pag 9 y 10) suscitada en
Ocosingo, Margaritas y Altamirano, identificamos déficit de gobernabilidad (Vid
supra pag 19) en aquellos espacios donde los sujetos de derecho agrario no
reconocen la certeza y la certidumbre juridicas, bajo el principio del reconocimiento
del derecho propio, asi como del respeto y del derecho ajeno.

Este déficit “designa un equilibrio entre el nivel de las demandas sociales y la
capacidad de respuesta gubernamental, que es percibido como inaceptable por
actores politicamente organizados y que hacen uso eficaz de su capacidad para
amenazar la relacion de gobierno en una situacion dada” (Vid supra pag 19).

En Las Cafiadas se encuentra sin certeza y certidumbre juridica la mitad de los
nacleos agrarios y fuera de ellas es la tercera parte la que aun hace falta por
lograrla, amén de que después de Oaxaca, Chiapas es donde se tipifican el mayor
namero de conflictos por tierras. Para el gobierno del estado esta es una tarea
federal, por eso no es un tema de Agenda institucional, formal o
gubernamental (Vid supra pag 36).

Tal como lo demandan Cobb y Elder, la regularizacion de la tenencia de la tierra es
un tema especifico, concreto y acotado para ser considerado un tema de la
Agenda institucional, formal o gubernamental (Vid suypra pag 36). La inercia
en Las Cafadas y fuera de ellas supone un nuevo esfuerzo de regularizacion de
méas de 18 afios, al menos. Asi mismo, este tema se constituye en el elemento
central de la experiencia y concrecion de un programa federal que ha demostrado
no ser promotor de la privatizacion discutida en los afios 90.

“La Agenda especifica del gobierno, busca saber como determinados asuntos y
problemas, independientemente de si han despertado o no el reconocimiento e
interés de de toda la comunidad politica, logran obtener atencion de politicos y
funcionarios y ser aceptados como objetos de su intervencion” (Vid supra pag 37).
Esto significa que en Chiapas, el tema debe ser considerado como un asunto de
absoluto interés local, independiente de la competencia federal.

Buscar el fortalecimiento de la certeza y la certidumbre juridica a los distintos
sujetos de derecho agrario, es una tarea de impostergable realizacion.
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Para el afio 2000, la poblacion urbana del pais era del 73.5% vy la rural del 26.5. En
Chiapas, los numeros resultaban inversamente proporcionales: los habitantes del
medio urbano configuraban un 45.7% mientras que la poblacion rural un 54.2.
Esta diferencia sefialaba la realidad de un pais de obreros, de prestadores de
servicios y de comerciantes; en la entidad sureiia, en cambio, el grueso de la
estaba alun compuesta por campesinos, ya fueran titulares de un derecho, ya
aspirantes, dependientes o posibles sucesores; en una palabra, eran sujetos de
derecho agrario.

De acuerdo al articulo 135 de la Ley Agraria, se identifican asi a: “[...]
ejidatarios, comuneros, sucesores de ejidatarios 0o comuneros, ejidos,
comunidades, pequefios propietarios, avecindados y jornaleros agricolas [...]"*" Por
su parte, el Reglamento Interior de la Procuraduria Agraria, en su articulo primero,
reconoce como ‘Sujetos agrarios: los ejidos y comunidades; ejidatarios,
comuneros y posesionarios y sus sucesores; pequefios propietarios; avecindados;
jornaleros agricolas; colonos; poseedores de terrenos baldios o nacionales y
campesinos en general”.*® Es decir, existen dos tipos de sujetos de derecho

agrario: los colectivos y los individuales.

" publicada en el Diario Oficial de la Federacion, México, miércoles 26 de febrero de 1992 (facsimil
disponible en linea, en
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lagra/LAgra_orig_26feb92_ima.pdf; Vid., ademas, las
reformas y adiciones a la Ley Agraria en la edicion del viernes 9 de julio de 1993 de este mismo
diario.

“8 publicado en /bid., México, sdbado 28 de diciembre de 1996 (documento disponible en linea, en
http://www.pa.gob.mx/publica/pa07bj.htm, o en,
http://portaltransparencia.gob.mx/pdf/151051.pdf).
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Son colectivos Son individuales

e Los ejidos e Ejidatarios
e Las comunidades e Comuneros
e Posesionarios
e Sucesores de ejidatarios,
comuneros y posesionarios
e Pequefios propietarios
e Avecindados
e Jornaleros agricolas
e Colonos
e Poseedores de terrenos baldios

0 nacionales

Cada uno de estos sujetos, fue configurando su vida agraria con el paso de las
necesidades y oportunidades de la vida socioeconémica en la estructura del campo
del siglo XX. La nueva estructura de la propiedad en México y en Chiapas, permitio
una nueva red de relaciones campesinas y rurales que organizé un nuevo tejido
social. Esta estructura y red de relaciones han conformado una sociedad
campesina en Chiapas, una nueva estructura de relaciones eminentemente
sociales. Ha desaparecido progresivamente la sociedad de clases, desde el punto
de vista del materialismo histérico, y ha sido suplantada por una nueva generacién
de detentores de medios de produccién, pero ahora intracampesina.

Hoy, como ya hemos revisado, los ejidos y las comunidades agrarias son las
unidades de propiedad mas importante en la vida econémica y social en Chiapas.
La gran propiedad privada dejé de existir; por lo que, los sujetos o autores
individuales se multiplicaron en un escenario propicio y susceptible a la creacion de

nuevas relaciones, nuevas redes y nuevas normas.
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Las modificaciones de enero de 1992 al articulo 27 constitucional y la nueva Ley
Agraria, han permitido reconocer abiertamente a todos estos sujetos individuales y
los derechos agrarios que los asisten. El articulo 56 de la Ley Agraria, abona a
favor de identificar y garantizar los derechos de propiedad, posesidén, uso y

usufructo de las tierras de todos estos sujetos en los nucleos agrarios:

La asamblea de cada ejido, con las formalidades previstas a tal efecto en los
articulos 24 a 28 y 31 de esta ley, podra determinar el destino de las tierras
gue no estén formalmente parceladas, efectuar el parcelamiento de éstas,
reconocer el parcelamiento econémico o de hecho o regularizar la tenencia de
los posesionarios 0 de quienes carezcan de los certificados correspondientes.
Consecuentemente, la asamblea podra destinarlas al asentamiento humano,
al uso comun o parcelarlas a favor de los ejidatarios. En todo caso, a partir
del plano general del ejido que haya sido elaborado por la autoridad
competente o el que elabore el Registro Agrario Nacional, procedera como
sigue:

I. Si lo considera conveniente, reservara las extensiones de tierras
correspondientes al asentamiento humano y delimitara las tierras de
uso comun del ejido;

Il. Si resultaran tierras cuya tenencia no ha sido regularizada o estén
vacantes, podra asignar los derechos ejidales correspondientes a
dichas tierras a individuos o grupos de individuos; y

IIl.  Los derechos sobre las tierras de uso comun se presumiran concedidos
en partes iguales, a menos que la asamblea determine la organizacion
de proporciones distintas, en razén de las aportaciones materiales, de
trabajo y financieras de cada individuo.

En todo caso, el Registro Agrario Nacional emitird las normas técnicas que
debera seguir la asamblea al realizar la delimitacion de las tierras al interior el
ejido y proveera a la misma del auxilio que al efecto le solicite. ElI Registro
certificard el plano interno del ejido, y con base en éste, expedird los
certificados parcelarios o los certificados de derechos comunes, o ambos,
segun sea el caso, a favor de todos y cada uno de los individuos que integran
el ejido, conforme a las instrucciones de la asamblea, por conducto del
comisariado o por el representante que se designe. Estos certificados deberan
inscribirse en el propio Registro Agrario Nacional.*®

9 Ley Agraria, op. cit. Vid. las reformas y adiciones a esta ley, op. cit.
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Para hacer posible esta disposicion de ley, se instituyd, desde 1992, el Programa
de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos (Procede),
aunque en ese primer afio con distintas denominaciones. Este instrumento
gubernamental federal tuvo una vigencia de catorce afios (hasta 2006)
manteniéndose como el medio mas importante del pais para lograr la
regularizacion de la propiedad social. Su propésito no fue otro que el “[...] dar
certidumbre juridica a la tenencia de la tierra a través de la entrega de certificados
parcelarios y/o certificados de derechos de uso comun, o ambos segun sea el caso,
asi como de los titulos de solares en favor de los individuos con derechos que
integran los nicleos agrarios que asi lo soliciten”.>

Sin duda, la importancia de este Programa radico en la participacion social
en el proceso de certificacion. De hecho, el Procede no hubiese podido llevarse a
cabo sin el concurso de la sociedad campesina. Su grado e importancia de
involucramiento se presenta en todo momento. Las distintas Etapas del
Procedimiento General Operativo demuestra su virtud y su peso (véase /nfra,
Esquema 14).

De hecho, son tres los ambitos de participacion social: 1) el debate y la
decision de poner en marcha el Programa; 2) la realizacion de trabajos de
acercamiento social, de recorrido de linderos y de colindancias, asi como de
acompafiamiento técnico y 3) la toma de decisiones sobre la definicién y
organizacion de los derechos colectivos e individuales del nucleo agrario.

La ausencia de claridad en la Resolucion Presidencial, la Ejecucion parcial o
total de esa y/o la falta de definiciones del Plano Definitivo, son fuentes
recurrentes y crecientes del déficit de gobernabilidad entre los nucleos

agrarios. Ahi la razén de una Agenda institucional, formal o gubernamental.

% Vid el sitio web del Registro Agrario Nacional de la  SRA, en
http://www.sra.gob.mx/sraweb/conoce-la-sra/mis-vis-obj/registro-agrario-nacional/
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Esquema 14

Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares.

Etapas del Procedimiento General Operativo SRA/PA/INEGI/RAN
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Cada ejido y comunidad agraria conocen a sus vecinos; los integran aquellos
ejidatarios y comuneros que han sido reconocidos por una resolucion presidencial,
una sentencia definitiva 0 una asamblea de aceptacion de nuevos miembros; son
también quienes conocen a los poseedores del parcelamiento econémico y a los
avecindados de la zona urbana del nucleo, sus necesidades de crecimiento y la
propia historia de su fundo legal. Son ellos quienes reconocen los limites y las
colindancias, pues tienen presente la solicitud de dotacién, ampliacién, nuevo
centro de poblacion ejidal o de reconocimiento y titulacidon o restitucién. Saben
estos sujetos sobre el derecho de los mojones que fueron construidos después de
estacar en los trabajos de ejecucion y haber firmado el acta de posesion y
deslinde. Estos mismos ejidatarios y comuneros identifican con claridad su plano
definitivo al conocer su espacio fisico y la resolucién presidencial que dio vida
juridica agraria al poblado.

Las tres asambleas del PROCEDE —Ila Asamblea de Informacién y Anuencia
(AlA), la Asamblea de la Comision Auxiliar (AICA) y la Asamblea de Delimitacion,
Destino y Asignacion de tierras (ADDAT)— son las expresiones formales del trabajo
comunitario y social porque la red de relaciones internas y vecinales del nucleo son
las que van reconocerse juridicamente. Con este sentido, el Programa, con todos
sus errores y omisiones, ha brindado seguridad juridica a los derechos agrarios
constituidos.

La certidumbre juridica comienza por la legitimidad de la fuente e inhibe la
disputa o el conflicto, al tiempo que disminuye las controversias colectivas e
individuales. Abona, ademas, para evitar la querella o el alegato de los juicios.
Entre los problemas més recurrentes en materia agraria, estan las controversias
colectivas. En su gran mayoria, forman el grueso de los ‘focos rojos” que tipifico
la SRA desde junio del 2003.

Si un ndcleo agrario cuenta con una problematica de estas caracteristicas,
muy dificilmente podra certificarse y alcanzar su seguridad juridica; pero si se
busca resolver estas controversias para un ejido o comunidad, entonces no

solamente se lograra la certificacion, sino se diluira la disputa o el conflicto
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intercomunitario. El pais ha rendido testimonio sobre este hecho. La gran mayoria
de los nucleos certificados no presentan ningun tipo de controversia agraria; sin
embargo, los que estan en proceso de conciliacion, arbitraje o juicio no solamente
presentan diferencias, rispideces y enfrentamientos, sino niveles muy sensibles de
déficit o crisis de gobernabilidad.

Para 2004, haberse regularizado el 83% de los nucleos agrarios constituidos
en el pais, brinda un escenario de gobernabilidad generalizado; sin embargo, el
54% de Chiapas evidencia una problematica agraria subsistente (ver cuadro y
mapa) y sus niveles de déficit y crisis de gobernabilidad, y de franca
ingobernabilidad en algunos espacios.

AUn mas, en el pais existe una relacion directa entre mayor namero de
disputa de tierras, menor nivel de certificacibn y mayor namero de focos rojos
entre Oaxaca, Chiapas, Guerrero y Michoacan. Estas entidades del sur-sureste

tienen la Agenda agraria mas sensible de toda la geografia nacional

Rangos de namero de )
_ Porcentaje de _
casos por disputa de - Numero de Focos Rojos
Certificacion

tierras
Oaxaca hasta 250 Oaxaca 54% Oaxaca 4 de 14
Chiapas sobre 60 Chiapas 54% Chiapas 4 de 14
Guerrero sobre 30 Guerrero 73% Guerrero La Montafia y Costa
Chica
Michoacan sobre 25 Michoacén 76% La Meseta Purépecha

La entidad como el resto del pais emprendié la larga marcha de la regularizacion
que, como se ha observado, no es un trabajo eminentemente técnico, sino una

tarea ardua de conciliacion social.
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Grafica 8

Programa de certificacion de derechos ejidales y titulacion de solares
urbanos. Avance al 31 de enero de 2004

Avance en nucleos certificados al 31 de enero de 2004 a nivel entidad federativa

Universo Nacleos
_ ntcleos Agrarios % de Ndcleos % de nucleos N°e de
Entidad agrarios Certificado | cobertura | 29rar'os no certificados entidades
constituidos s certificados

@ B Mas del 90% 17
Nacional 29,942 24,792 83 5,150
Colima 158 154 og 3 - Mas de 80% y menos de 90% 7
Tlaxcala 240 239 99 2
Durango 1008 1060 o7 3 [] Mas de 70% y menos de 80% S
lQuintana Roo 277 268 97 9
Baja California 227 215 95 12 - Mas de 60% y menos de 70% 0
Baja California Sur 100 95 95 5
Queretaro 371 351 95 20 - Mas de 50% y menos de 60% 2
Sinaloa 1279 1214 95 65
IAguascalientes 184 174 94 12 |:| Menos del 50% 1
[Tabasco 753 710 94 43
Campeche 382 355 93 27
Coahuila 884 822 93 62
Nuevo Ledn 608 567 93 41
Sonora 980 912 93 68
Yucatan 731 683 93 48
[Zacatecas 764 714 93 50
[Tamaulipas 1335 1215 91l 120
Guanajuato 1501 1307 87 194
Puebla 1159 1006 87] 153
Veracruz 3532 3081 87 4511
Chihuahua 979 8453 86 134
San Luis Potosi 1295 1096 85 199
Morelos 231 191 83 40
México 1204 99 87 213
Hidalgo 1166 920 79 244
Nayarit 403 316 78 87
Ualisco 1469 1132 77 337
Michoacan 1768 1347 79 421
Guerrero 1245 903 73 342
Chiapas 2007 1091 54 916
[Oaxaca 1521 817 54 704
Distrito Federal 89 g g 89

Fuente: http://www.ran.gob.mx/archivos/PROCEDE/avance_nuc.htm




De los trabajos de regularizacién/certificacion es importante observar los
contrastes entre los documentos originales del Reparto y los datos del Procede.**
Se pueden observar con rapidez las conclusiones cuantitativas. La primera: la
variacion de la superficie entre los resultados de medicién del Procede y las
ejecuciones de las resoluciones presidenciales es de 7,266 has., es decir, el 0.7%.
La segunda: la variacion de beneficiarios del Procede contra los de las resoluciones
presidenciales es de 75,283 sujetos de derecho agrario, esto es, un 100% mas de
los beneficiarios del reparto agrario en la entidad (véase /nfra Tabla 34.)

En este ‘Contraste entre superficie y beneficiados por Resolucion
Presidencial con resultados del Procede por region econdmica al 2002”, puede
apreciarse por cada una de las nueve regiones que las diferencias en la superficies
son exiguas, con excepcidén del Soconusco: en la Fraylesca es del -3.6%, en Istmo
Costa del -2.3%, Norte del -2.1%, Selva del -1.9% vy en la Sierra del -0.5%; en
tanto en el Soconusco, el faltante fue del -10.9%. En esta misma relacion, tanto
Altos y Centro como Fronteriza tuvieron, como regiones, superficies ligeramente
mayores, 7%, 0.6% y 4.2% respectivamente.>?

Si la variacion en la superficie de conjunto no alcanzé el uno por ciento, en
los beneficiarios la relacion se duplic6. Se reconocieron, entonces, a los
posesionarios y a los avecindados en los ejidos y hubo mayor reconocimiento de
comuneros en las comunidades agrarias.

Para el afio que nos ocupa y el universo de nucleos certificados, los
beneficiarios de las resoluciones presidenciales eran 75,857 y el total de
beneficiarios del Procede fueron 151,187. La region indigena de los Altos, asiento
de la mayor parte de comunidades agrarias de Chiapas, reconocio a 30,892 sujetos
de derecho agrario mas, 150% mas que en los inscritos originalmente. De esta

nueva poblacion, solo 496 fueron posesionarios y avecindados de los ejidos

1 RAN, “Contraste entre superficie y beneficiados por la resolucién presidencial con resultados
Procede”, Tuxtla Gutiérrez, Delegacion Chiapas, 2002.
2 Ibid.
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existentes, pues el 98% de beneficiarios recién reconocidos, fueron Unicamente
comuneros.>*

Esta relacion fue inversa en los ejidos. En las ocho regiones restantes y en
su conjunto, los posesionarios y avecindados son la diferencia en el crecimiento
exponencial de los sujetos de derecho agrario en los ejidos. La numeralia arroja la
nueva composicion social de éstos: en el Centro, los posesionarios y avecindados
ahora representan el 46% del ndcleo, en la Fraylesca el 47, en la Fronteriza el 36,
en el Istmo el 43, en el Norte el 24, la Selva el 27 y en la Sierra y el Soconusco, el

44 y el 56%, respectivamente.>

53 Jbid.
54 Ibid.
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Tabla 35
Contraste entre Superficie y Beneficiados por Resoluciéon Presidencial
con Resultados de Procede por Region Econdmica al 2002

Altos 123,762 133,392

Centro 189,904 191,181 10,501 10,998 2,463 6,996 20,457 9,956
Fraylesca 70,417 67,827 2,691 3,379 1,151 1,961 6,491 3,800
Fronteriza 105,338 109,773 4,435 6,573 7,272 2,592 1,564 11,428 4,855
Istmo-Costa 104,100 101,371 6,130 5,728 204 4,185 10,117 3,987
Norte 109,744 107,335 7,591 8,701 1,211 1,624 11,536 3,898
Selva 204,164 200,660 10,466 11,486 1,022 3,337 15,845 5,379
Sierra 7,570 7,529 597 743 308 296 1,347 750
Soconusco 103,835 92,498

Totales

Fuente: Elaboracion propia con base en Registro Agrario Nacional, “Contraste entre superficie y beneficiados por Resolucion con
Resultados Procede”, Tuxtla Gutiérrez, Delegacion Chiapas, 2002.
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La regularizaciéon de la tenencia de la tierra, a través de los procesos de
certificacion de la propiedad social, ha permitido crear escenarios de
gobernabilidad. Reconocer a todos los sujetos de derecho agrario a partir de la
propiedad, posesion, uso y usufructo —asi como de la identificacion de los
tamafios, limites y colindancias de las tierras colectivas e individuales—, ha
enriquecido formalmente el acuerdo social y los tratos agrarios.

A raiz del surgimiento del EZLN, mucho se ha versado sobre los problemas
agrarios en Chiapas sin saber plantear el problema ni mucho menos sugerir un
método para esclarecer los enunciados y conceptualizar el universo agrario. Con el
Procede, los margenes de déficit y crisis de gobernabilidad y de franca
ingobernabilidad se han reducido en los escenarios o nucleos con potencial
explosividad. Los Altos de Chiapas es un buen testimonio.

De los 41 nucleos agrarios certificados en la region Altos a mediados del
2002, observamos la importancia en diez de ellos (véase /nfra Tabla 35).%°

Aldama es un Reconocimiento y Titulacion de Bienes Comunales y, a la vez,
Municipio Constitucional a partir de 1998. Esta comunidad agraria tzotzil precipitd
su separacion del Municipio de Chenalhé a raiz de los sucesos de Acteal. Certifico
la superficie comunal con 11 hectareas menos de lo sefialado en su resolucion
presidencial y reconocio a 1,024 comuneros, 147 menos que en su documento de
origen.

La Laguna es también una comunidad agraria y se localiza en el Municipio
de Altamirano. Este es, a su vez, junto con Las Margaritas y Ocosingo, la tripode
municipal de las Cafiadas, asiento formal y mayoritario del EZLN. Esta comunidad
tojolabal certific6 sus derechos con 70 has méas de las 1,221 sefialadas en su
resolucion presidencial, identificando a 176 comuneros de los 180 sefialados del
documento en cita.

Chamula es un RTBC del municipio del mismo nombre. La certificacién

atraveso la dificil negociacion de colindancias con Chenalhd, Larrainzar, Tenejapa,

% Ibid.
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Mitontic y Zinacantan. A Raiz de procesos de division y fusion de ejidos en el
municipio, los tzotziles de Chamula incorporaron al régimen comunal mas de 2 mil
hectéreas, pasando a reconocer de 3,958 comuneros sefialados en la Resolucién

Presidencial a 20,279 beneficiarios.
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Tabla 36
Contraste entre Superficie y Beneficiados por Resolucién Presidencial en
Resultados de Procede en Comunidades Agrarias de Los Altos

Aldama Aldama 2,656 2,645 1,171 1,024 - - 1,024

La Laguna Altamirano 1,221 1,291 70 180 176 - - 176

Chamula Chamula 29,229 31,460 2,231 3,958 20,279 - - 20,279 16,321
Huixtan Huixtan 2,570 2,464 571 681 - - 681 110
San Andrés Larrainzar 13,791 12,747 : 1,774 1,840 - - 1,840 66
Larrainzar

San Miguel Mitontic 2,965 2,976 10 1,465 1,517 - - 1,517 52
Mitontic

Santo Tomas Oxchuc 33,833 35,475 1,642 3,764 10,291 - - 10,291 6,527
Oxchuc

Tenejapa Tenejapa 11,698 11,454 3,927 10,237 - - 10,237 6,310
Teopisca Teopisca 3,106 3,103 542 180 - - 180 -
Navenchauc Apaz | ZInacantan 2,375 2,230 800 1,610 - - 1,610 810

Fuente: /bid.
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Huixtan es una comunidad de 2,570 hectareas y 571 comuneros, segun su
resolucion presidencial. El Procede identific6 -106 has. y 110 comuneros mas.
Aunque en superficie a favor, en San Miguel Mitontic también la diferencia fue
exigua. Su principal negociacion fue con Chamula, pues su fundo legal estaba
comprendido en la colindancia del vecino.

Sin duda, San Andrés Larrainzar representd el mas alto grado de
conciliacion. La comunidad agraria de 13,791 hectareas, de acuerdo a su
resolucién presidencial, encar6 la conformacion de Sankamch’em de los Pobres,
denominado municipio autbnomo zapatista. El Procede trabajé con los 1,840
comuneros, 66 mas que los originales, reconociendo la diferencia en superficie
faltante de -1,044 hectéreas. Para la regularizacién, los comuneros tzotziles son
los sujetos agrarios de atencion sin tener en cuenta la identificacién politica o
miliciana entre zapatistas y no zapatistas. La certificacion incluyé la eleccion de
organos de representacion paritaria y la conformacion de los grupos de trabajo
también en la funcién de equilibrio.

San Tomas Oxchuc, del mismo municipio, es el tercer RTBC de mayor
tamafio en la entidad, después de la Lacandona y Venustiano Carranza. En esta
comunidad la superficie se incremento6 el 5%, pero su padron de comuneros se
duplicé.

Tenejapa es una comunidad agraria tzeltal. Descubrié con el Procede una
superficie ligeramente menor en 2%, sin embargo, su poblacién comunal crecio
en un 6%. Teopisca es un RTBC mucho mas pequefo. La diferencia entre la
superficie reconocida por la resolucion presidencial y la identificada por el
Procede es de 3 hectareas, descubriendo que sus comuneros fueron de 524 a
180.

Navenchauc Apaz, del municipio tzotzil de Zinacantan, aunque asintio
contar con 145 has. menos de lo que sefialé su resolucion residencial, también
reconocid6 que su poblacién creci6 al 100%, pues eran 800 comuneros
originalmente concluyendo en el proceso de certificacion con 810 mas, es

decir, 1610 beneficiarios.
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De hecho, la certificacion en la regién de los Altos, asi como en el resto
de las regiones, fue cualitativamente favorable para el reconocimiento de las
superficies y los limites y colindancias. La experiencia demuestra que con el
Procede, los ejidos y las propias comunidades agrarias terminan de identificar y
aceptar formalmente la superficie real, a pesar de haber contado con una
ejecucion regularmente mayor.

Para el afio 2000, y con el mismo universo de 828 nucleos agrarios, en la
region Centro, de 157 nucleos agrarios certificados, las localidades que no
localizaron mas de la tercera parte de su superficie de la resolucion presidencial
ejecutada fueron Vista Hermosa de Cintalapa, Ignacio Zaragoza de Copainald,
Nicolas Bravo y Carrillo Puerto de Chiapa de Corzo y San Antonio Acambac y la
Venta de Tecpatan.®

En la regién Fraylesca, a pesar de contar con una variacion negativa
total, entre un universo de 45 ejidos certificados, el caso relevante es el nicleo
de las Maravillas, municipio de la Concordia, donde de 5,870 has. ejecutadas, el
Programa solamente localizo 2.920; es decir, no se identificaron en el recorrido
de linderos la mitad de la ejecucién de la resolucién presidencial.>’

De igual manera, la certificacion de 101 ejidos permitié constatar
también los faltantes reales en la Region Fronteriza. En Emiliano Zapata de
Socoltenango y Alfonso Corona del Rosal de Chicomuselo, los déficit fueron
sobre la tercera parte y sobre el 40% de la superficie en Alvaro Obregén de la
la Trinitaria.>®

Para la Regién Istmo-Costa en 77 ejidos certificados, la regularizaciéon
de 4,150 hectéreas y con resultados Procede de 795 has.; es decir, apenas el
19% de la dotacidn, pero con 45 ejidatarios, 1 posesionario y 75 avecindados;

34 beneficiarios méas que la poblacién ejidal de origen.*®

%8 Jbid,
57 Ibid.
%8 Jbid.
5 Jbid,
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De los 118 nucleos agrarios certificados en la Region Norte, el Laurel y Cerro
Blanco del municipio de Jitotol, identific6 904 has de 1262, Tectuapan de
Pichucalco reconocié 281 de 1,002 has. y San José Morelos del municipio de
Bochil deslind6 solamente 148 de 1,464, apenas el 10%.%°

De los 166 nucleos agrarios en la Region Selva, se localizaron diferencias
negativas por encima del 50% con respecto a las resoluciones presidenciales: El
Esquinero, Chancald Zapote y 20 de Noviembre del municipio de Palenque;
Chintieja y Cacateel de Salto de Agua y San Nicolas del Municipio de Tila.®*

Para estos afos, la menor proporcion de certificacion es de la Region
Sierra. En ella, se certificaron 13 nucleos agrarios, ocho fueron con déficit en
superficie y cinco con mayor nimero de hectéreas.®

Aunque la variacion final entre la superficie de la resolucion presidencial
y los resultados del Procede es de apenas el -0.7%; en el Soconusco, la novena
region econdémica en Chiapas hasta 2011, se localizaron dos ejidos de entre 110
certificados que el tamafio de sus poligonos quedaron muy lejos de las actas de
ejecucion: Tzinacol del Municipio de Huixtla certificO solamente 1,273 has. de
5,424 consignadas en el acta de posesion y deslinde, mientras que Pueblo
Nuevo Comaltitlan de Villa Comaltitlan regularizé 195 has de 4,738 para los 543
ejidatarios reconocidos.®®

Estos faltantes de tierras no han sido el impedimento central para la
certificacion. Los nudcleos agrarios y los sujetos de derecho agrario individual
buscan la certidumbre juridica a partir de lo que tienen, sean derechos de
propiedad, posesion, uso y usufructo. De acuerdo a los datos reportados por el
Registro Agrario Nacional, para el 31 de enero del 2004 faltaban de certificar
916 de los 2007 nucleos agrarios, casi la quinta parte del saldo nacional que
sumaban 5,150 nucleos no certificados.®

Para ese mismo afio, el tramo faltante para certificar y/o titular superficie
era muy considerable. Chiapas estaba en el antepenultimo sitio a nivel nacional

en este renglon. Mientras el porcentaje de la cobertura nacional era del 66%o,

%0 Jbid.
® Jbid.
%2 Ibid.
%3 Ibid.
6 www.ran.gob.mx/archivos/Procede/avance
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en Chiapas era del 30%, delante de Oaxaca con el 28% y con nulo avance del
D.F. De las 4,119,754 has. de la superficie estatal, se habian certificado para
entonces 1,240,882 has. (65% parcelada, 33% TUC y 0.87% titulada)
resultando 2,878,872 has. no certificadas.®

A nivel nacional: “De los 5,150 nucleos agrarios pendientes de certificar,
431 se centran clasificados como viables para concluir con el proceso de
certificacion 4719 presentan problematica, de los cuales 3,184 requieren
atencion especial para su certificacion y 1,135 estan identificados como no
programables”.®®

Para el Comité Operativo Nacional del Procede en 2004, los casos con

un estrecho margen de viabilidad, obedecen a las siguientes razones:

NUcleos agrarios con atencion ] _
Nucleos agrarios no programables

especial

1. Conflictos de limites (sin juicio 1. Con imposibilidad legal para su

instaurado). atencion.
2. Con problematica interna. 2. Sin tierras.
3. Acciones Agrarias inconclusas 3. Ejidatarios desavecindados.

gue modifican o extinguen 4. De alto riesgo.

derechos. 5. Con rechazo al programa.
4. Con rechazo al programa. 6. Nucleos que condicionan el
5. Nucleos que condicionan el Programa.

programa. 7. Invasibn de tierras (sin juicio
6. Invasion de tierras (sin juicio instaurado).

instaurado).

7. Ndcleos agrarios con juicios.

Entre los nucleos agrarios con atencion especial y los no programables se

encontraban los 916 y las 2,878,872 hectareas no certificadas de Chiapas.

% Jbid.
% www.ran.gob.mx/archivos/12.htm
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Con meta minima, se comenzaron a hacer declaraciones de pre-cierre por parte
del Comité Operativo Social en Aguascalientes, Baja California, Nuevo Ledn y
Tlaxcala. La declaracion de cierre se dio el 3 de octubre del 2003 en Colima. Por
su parte, con meta sobresaliente, efectuaron las declaraciones de pre-cierre en
Querétaro y Quintana Roo en 2003, como todas los demas. Chiapas estaba muy
lejos de esta condicion, pues 1,091 ejidos se certificaron en doce afos, los
restantes 916 no hubiesen podido realizarse en los ultimos tres afios de la
administracion federal y local 2001-2006.

En 2003 se certificaron 77 nucleos agrarios, alcanzando el 104% de la
meta anual. Por su parte, la superficie certificada y/o titulada (102,102 has.)
obtuvo el 78% de cobertura. Si la tendencia fuera ésta hasta el 2006, no se
certificaran arriba de 250 ejidos y no mas de 400 mil hectareas.

Hasta aqui, el 54% de los ejidos certificados. Al final del 2004, las
preguntas eran: ;en dénde estan registrados los 900 nuevos ejidos constituidos
formalmente hasta diciembre del 2003, que provienen de los 1212 grupos
inmobiliarios, resultado de los Acuerdos Agrarios y firmados a raiz de la
desestabilizacién y la ingobernabilidad social-agraria de 1994? ;Por qué al 3 de
enero de 2004, se mantenian las cifras agrarias de 1993 de acuerdo al Catalogo
Interinstitucional de Nucleos Agrarios? ¢(Por qué no estaba actualizada la
informacion de los nuevos nucleos agrarios que se constituyeron formalmente
de 2001 al 2003 si el propio Gobierno del Estado los habia reportado a
diciembre del 2003? (Qué es lo que estaba en proceso de actualizacion, segun
el propio Registro Agrario Nacional? El problema fue la dilacién. Costé mas
tiempo el tramite del registro que el proceso de constitucion de ejidos. Y se
trataba de salir de la crisis de gobernabilidad y la ingobernabilidad.

Si a los 5,150 nucleos agrarios del pais se sumaban los nuevos 900
ejidos de Chiapas, faltarian por certificar 6117 nucleos agrarios del pais; de aqui
gue la cobertura nacional para 2004 no fuese del 83% sino del 80%. Por su
parte, en Chiapas, la cifra si fue clara: no habria ya 2007 nucleos, sino 2974;
por tanto, la cobertura estatal ya no fue del 54%, sino del 36%. La diferencia

era sustantiva y el reto aun mayor.
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El Procede no culmin6 en los tiempos apresurados de los
administraciones sexenales, las metas de la hacienda publica o de acuerdo a los
calendarios de reporte electoral. La certificacion es un esfuerzo social de gran
envergadura, frente al débito o la imprecision en las tierras ejecutadas. La
certificacion ejidal y comunal en Chiapas no finiquitd operaciones por los
razonamientos contables de costo/beneficio del gobierno gerencial.

Con el Procede la tierra no se vendio. Para esos afos, de las 68,817,689
hectareas certificadas en el pais, tan solo 727,694 optaron por el dominio pleno
y 15,999 has. de tierras de uso comun fueron aportadas a sociedades
mercantiles. En Chiapas se siguid el comportamiento nacional de los hombres
del campo: los ndcleos agrarios que habian optado por el dominio pleno eran
Arriaga de Arriaga con 31 has.; Cuauhtémoc de Catazaja con 13; Nicolas Bravo
y su anexo, Emiliano Zapata Il de Mapastepec, con 9; Emilio Rabasa y Palenque
del municipio de Palenque con 1,363 y 135, respectivamente y El Zapote (Rio
Florido) de Tapachula con 39 has., que hacen un total de 1,590 has, el 0.12%
del total certificado. Este proceso tampoco podia ser un argumento contra la
certificacion.

Con la nueva administracion federal 2006-2012, el sector agrario
emprendid un nuevo/viejo proyecto: el Fondo para el Apoyo para Ndcleos
Agrarios sin Regularizar (Fanar), en lugar del Procede. La diferencia fue trabajar
el saldo.

Para 2010, los trabajos del Procede y los nuevos trabajos del Fanar
arrojaron nuevos numeros de regularizacion/certificacion entre los ndcleos
agrarios del pais. ElI Procede regulariz6 durante 14 afios 92 millones de
hectareas y el Fanar 994 mil entre 2007 y 2010. Es decir, se habian
regularizado 93,590,381 hectareas de 100,509,347: el 93.10%. Se han
regularizado entonces 28,982 nucleos agrarios (el 91%), restando por hacerlo
2,568.

Las cifras mas recientes de universo agrario de Chiapas las ofrece el
trabajo de la Procuraduria Agraria. Para 2010, y con la ayuda de los 900 ejidos
constituidos a raiz de los 1212 fideicomisos inmobiliarios del Fondo 95, Chiapas

modificé a la alza sus numeros:

268



Universo total de ndcleos agrarios: 3,041.
Regularizados: 2,307.

Pendientes: 734.

Superficie estatal: 7, 388, 700 hectéareas.
Superficie social: 58.70%.

Regularizadas: 3, 309, 610 hectéareas; el 76%.
Pendientes: 1, 027, 466 hectéareas; el 23.69%.

Ameén de este avance cuantitativo y cualitativo, Chiapas aporté, para 2010, 734
nacleos agrarios sin regularizar de un universo nacional de 2,568; esto es, el
28.5% del pais.

La propuesta en esta Agenda institucional, formal o
gubernamental, no puede ser otra: fortalecer la certeza y certidumbre
juridica en los distintos sujetos de derecho agrario. Esto es, continuar con el
Programa mas alld del tiempo sexenal federal y estatal. Ahora se avecina el
2012-2018. Tras 14 aifos, se declaraba en 2006 el cierre del Procede para dar
curso, a partir de 2007, al Fanar.

El avance era cuantitativo en Chiapas: si en 2004 se tenia regularizado el
54% del universo agrario de la entidad; para 2010 ya era el 75%. Y el progreso
resultaba también cualitativo, porque los nudcleos agrarios de atencion y no
programables en 2004 pasaron al régimen de nucleos posibles por susceptibles
de atencion en 2010.

La regularizacion de la tenencia de la tierra en Chiapas no es una
politica publica mas, aunque el gobierno del estado no sepa su naturaleza ni
sus alcances. Se trata de un policy que otorga nuevos margenes de
gobernabilidad, a partir de conocer la colindancia y respetar el acuerdo sobre

los mojones.
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4.5 Ordenamiento final del uso de la tierra en las areas naturales
protegidas y las zonas federales.

Referencia tedrica

A la fecha, ya no existe en la Agenda (vid supra pag 30) de la tierra una
explicacion suficientemente amplia sin su relacion con la proteccion al medio
ambiente. La sociedad campesina de México creci6 con el concepto de
propiedad social sin restricciones o limites, pero el mundo de hoy no solo
demanda el respeto a la biodiversidad sino lo coloca como un tema de
supervivencia de la especie.

El tema cumple con los tres requisitos estudiados por Luis Aguilar, para su
acceso a la Agenda: “Que sea objeto de atencion amplia o al menos de amplio
conocimiento publico; que una buena parte del publico considere que se
requiere algun tipo de accion; que a los ojos de los miembros de la comunidad
la accion sea competencia de alguna entidad gubernamental” (vid supra pag
37)

Hoy todos los publicos: grupos de identificacion, de atencion, publico
atento y publico en general (vid supra pag 37) -en sus distintos grados-, se
encuentran inmersos en una logica de conservacion de la naturaleza, aunque a
confundiendo a menudo los temas ideoldgicos y politicos con los de sentido
comun y de actualizacién técnica del debate.

A partir del ordenamiento de la propiedad rural, la resolucion de conflictos y su
impulso econdémico, se proponen cuatro ambitos para la Agenda
institucional, formal o gubernamental (vid supra pag 36) en las areas
naturales protegidas y las zonas federales en Chiapas: el Ordenamiento
complementario, los Programas de manejo, las Acciones prioritarias y la
Organizacion Comunitaria. Y de estas, el centro del debate es la ultima, la
agente principal del deterioro por usuaria y usufructuaria, pero también como la
indiscutible propietaria originaria de la tierra asi como resguardante vitalicia.

El debate ha colocado en la Agenda a los distintos publicos y su papel en esta
complejidad: Los campesinos, los ganaderos, al gobierno, a las agencias
especializadas y a las de caracter multilateral o internacionales. La tierra dejé
su papel doméstico y de justicia social y de gobernabilidad normal (vid
supra pag 18 y 19), para ser tema de gobernabilidad (vid supra pag 9) y
hasta de gobernanza (vid supra pag 25)
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Tras la experiencia de la Comunidad Lacandona y la Reserva de la Bidsfera
Montes Azules, se ha abierto un debate social y politico sobre las culpas sobre
por el mal uso del suelo y el deterioro del medio ambiente. En un espléndido
trabajo de Arizpe, Paz y Velazquez, se plantea como “Percibir a los otros:
culpables, vulnerables y responsables” de la deforestacion (publicos). Los
planteamientos son: las mujeres campesinas: “No es cierto eso que dicen que
ya nos acabamos la montafia”; las mujeres urbanas: “Los indigenas, los colonos
y los aserraderos del gobierno han terminado con la selva”; las mujeres de
bajos ingresos: “No hay que volver monte la casa”; los varones de altos
ingresos: “Se quiere tener ganado y droga porque da mas dinero”; los
funcionarios: “El gobierno esté realmente haciendo algo”; los ganaderos: “Es la
mentada milpa que camina”; los campesinos varones: “Por mucha noticia,
propaganda, didlogos, conciencia, es necesario tumbar para alimentar o por
dinero”.%’

Los planteamientos dificilmente varian de un area natural protegida a
otra o de una region a otra. La percepcion social es muy similar en las distintas
regiones del estado. Es mas, seguramente seran mas fuertes los argumentos, si
la destruccion es mayor y la desigualdad social es mas acentuada.

Para las investigadoras mencionadas arriba, sus encuestas definen con
claridad: ¢quiénes sufrirAn mas dafio si se acaba la selva? En los primeros cinco

lugares, en orden descendente estan:

e Campesinos 39.6%.

e Todos nosotros 17.6%.

e Comunidad Internacional 13.2%.
e Habitantes de la ciudades 12.0%.

e Los indigenas 5.6%.%

Esta vulnerabilidad y tema de Agenda, se explica por tres razones que huelgan

en las respuestas que se distinguen en el trabajo:

®" Lourdes Arizpe Schlosser, et al, Cultura y cambio global: percepciones sociales sobre la
deforestacion en la Selva Lacandona, México, UNAM, CRIM/Miguel Angel Porrda, 1993.
68 ;

1bid.
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e Los campesinos son los que habitan la selva y son mayoritariamente los
propietarios o poseedores de la tierra.

e Los campesinos reconocen la necesidad de la tumba de arboles para
lograr siembra o potreros.

e Los campesinos demandan la ayuda del gobierno y de la comunidad

internacional para evitar la destruccién de la selva.®

De igual manera, este estudio sefiala con toda rigurosidad ¢quién debe hacerse

responsable de la selva? El cuadro de respuestas es el siguiente:

Cuadro 40
Grupos Vulnerables y Responsables

Porcentaje|

Campesinos 39.6 35.6
Ganaderos 2.8 1.8
Indigenas 5.6 4.4
Gobierno 2.3 31.0
Habitantes de la ciudad 12.0 1.0
Comunidad internacional 13.4 10.2
Todos 17.6 8.8
No sabe 5.1 6.2
Sin respuesta 1.6 1.0
Total 100.0 100.0

Fuente: Lourdes Arizpe Schlosser, et al., Cultura y cambio global.: percepciones sociales sobre /la
deforestacion en la Selva Lacandona, México, UNAM, CRIM/Miguel Angel Porria, 1993.

Las autoras se preguntan y responden:

¢Qué significan estos datos? Los interpretamos en el sentido que hacen
evidentes dos conflictos: uno entre los campesinos que quisieran ser
ellos los principales encargados de la selva, “los campesinos porque es
nuestro” (Nuevo Chihuahua), y al contrario, quienes perciben que son los
propios campesinos los que en forma directa y visible han depredado la
selva y piensan, por tanto, que el gobierno debe intervenir.”

9 1bid.
0 Ibid., pp. 145, 146.
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Arizpe, Paz y Velazquez matizan este doble conflicto con cinco argumentos
sobre la necesidad de la intervencion del gobierno (condicion de la gestacion

de la Agenda), como segundo responsable de cuidar la selva:

Se debe concientizar al campesino para que cuide la selva él mismo
(ganaderos)

El gobierno, por él es que uno no se atreve a tumbar mas (Pico de Oro)
El gobierno, porque hay corrupcién entre madereros y el gobierno
(Palenque Bajos)

El gobierno, que vea que los ricos hagan lo mismo que los pobres,
porque la enfermedad viene desde alla afuera, no de aqui (La Unién) y

El gobierno, porque ellos son los que mandan.”

Sobre el segundo conflicto planteado, las autoras expresan las complejidades
de la sociologia rural chiapaneca, sin ideologia ni apasionamiento politico,

cuando abordan las distinciones interétnicas:

El segundo conflicto se refiere a la rivalidad entre los ejidatarios mestizos
y los indigenas que fueron dotados antes o al mismo tiempo que ellos,
en el sentido de que los primeros perciben un tratamiento de
favorecimiento para estos ultimos por parte del gobierno. Intervienen en
esta actitud, posiciones de primacia étnica, ambiciones economicas y la
percepcién de que los indigenas tienen otras formas de organizacion,
produccion y expectativas de futuro. En especial, destaca que los
ejidatarios mestizos perciben a la selva como suya, en cambio, la gente
de Palenque la percibe como de los indigenas, como atestigua esta frase
“deben encargarse de la selva los indigenas porque tienen que cuidar lo
de ellos”. Pero se complica mas esta rivalidad porque..., los indigenas
choles y tzeltales se sienten menos bien tratados que los lacandones y
son, a la vez ejidatarios’.

Las autoras recurren al sujeto social que ocupa la tierra y la selva chiapaneca:
los campesinos. Frente a esta realidad, la discusion es otra histéricamente. De
esta complejidad rural, cabria preguntarse cuales son las posiciones Yy
estrategias ante la deforestacién. Las investigadoras responden: la posicion

campesina dependiente: “La verdad, si se esta destruyendo la selva pero

T Idem.
2 Idem.
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depende del presidente y del gobierno, no de nosotros”; la posicion campesina
independiente: “La politica viene de alla, pero también sale de nosotros”; la
posicion conservacionista: “Al tirar la selva para sembrar o para ganaderia se
pierde mucho mas de lo que se gana”; la posicion desarrollista: “Cuando haya
luz y television y calles pavimentadas se va a poner muy bonito aqui’; la
posicién anticampesinista: “Nadie puede con los campesinos, no los pueden

parar”; y la posicion fatalista: “Yo creo que la destruccion de la selva es una

profecia que se va cumpliendo”.”

El mapa social de posiciones y estrategias descrito esta, por tanto, en
constante movimiento, al responder a constantes transacciones sociales
entre los grupos, como hacen notar los propios testimonios. Entre mas
extremas sean las percepciones entre los grupos, mas dificiles seran las
transacciones. Para poner un ejemplo, entre mas perciban los
campesinos que la deforestacion no es problema para ellos sino para el
gobierno o la comunidad internacional, serdn mas unilaterales sus
demandas de que se les pague por o cortar los arboles; entre mas
perciban los ganaderos que los campesinos son unos vividores, mas
unilateral serd su demanda de que se les detenga en lo que hacen.

Entre menos conocimiento haya sobre los efectos reales de la
deforestacion, mas se percibe como un problema politico, y no como un
problema social general de sostenibilidad, una de cuyas dimensiones son
las relaciones politicas.”

Las posiciones se resumen en dos posiciones: el problema es de afuera o
externo y el problema es propio. El primero descarga sus culpas y
responsabilidades en el otro, y el segundo no termina de asumir su culpa y
responsabilidad cabalmente. Las autoras en cita, han logrado resumir las dos

posiciones en un solo final: la degradacion de la selva y la propia del suelo:

Lo que ocurrié en la zona de Palenque en las comunidades de la Unién y
El Lacandon es una receta para el desastre. Estas colonias creadas por
programas de gobierno y de la Alianza para el Progreso en los setenta,
se dedicaron a deforestar sus localidades y a llevar a cabo una
agricultura no sostenible; los madereros y los ganaderos acabaron con lo
gue restaba de la floresta; todo eso y el crecimiento de la poblaciéon han

3 Ibid,
" Ibid., p. 177.
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llevado a que hoy en dia sean comunidades con graves problemas de
erosion e infertilidad de suelos, falta de agua y combustible (lefia) para
los hogares alto desempleo, y una ausencia de perspectivas de desarrollo
por la presion demografica sobre las tierras y el minifundismo. Aunque
muchos tienen una percepcion clara de lo anterior, pocos relacionan este
proceso de degradacion ecoldgica y social, con lo que puede seguir
sucediendo en la selva lacandona. Lo grave es que, habiéndose destruido
esa zona, los hijos de las familias de estas comunidades han buscado
irse a la zona de Marqués de Comillas, en donde se repetiria el ciclo. Aqui
se hacen evidentes dos problemas: primero, que al no existir una
percepcién social de este proceso de degradacién ecoldgica, no se
aprende de esta situacion sino que se sigue repitiendo el mismo
mecanismo que le dio origen, esto es, ante el agotamiento de las tierras,
la exigencia de que el gobierno ofrezca nuevas tierras a costa de la
selva.

El fondo de la cuestion es que, mientras siga existiendo la percepcion
general de que las selvas y los bosques son una frontera agricola,
seguird permitiéndose la degradacion ecoldgica de las tierras cultivadas
gue ya se tienen, con el espejismo de que hay otras méas todavia que se
pueden abrir al cultivo. Creemos que en México se ha llegado al punto
final de este proceso. Hoy habra que revertir esta percepcién para dar
enfasis, en cambio, a la preservacion de las tierras ya bajo cultivo. De
esta manera, resulta imprescindible que, a la preocupacion por la
desforestacion irracional se agregue, con el mismo rango de prioridad, la
conservacion de las tierras cultivadas. Eso implica, entre otros, no seguir
permitiendo que crezcan las ciudades sobre las tierras agricolas mas
fértiles del pais.

El segundo problema que se aprecia frente a las comunidades que han
degradado su medio ambiente, es que no se percibe socialmente la
sostenibilidad ecologica como base de la sustentaciébn econémica a largo
plazo de las comunidades rurales. La pérdida de humedad d las tierras,
el que lleva menos dias pero més torrencialmente, provocando periodos
mas largos de sequia e inundaciones, la desaparicibn de la lefia
indispensable para los hogares, la erosion de las tierras, el equilibrio de
la biodiversidad, son todos efectos de la deforestacion que afectan
directamente la actividad agropecuaria y la economia doméstica. En el
mejor de los casos, estos fendmenos se perciben como sucesos aislados
y no concatenados con la sustentacién ecoldgica y econémica. ’°

La comprension de este piso social es de la mayor importancia para

comprender que la propuesta de gobernabilidad, parte del sujeto mas

importante de esta problemética: la sociedad campesina (grupo de

> Ibid., pp. 182, 183.
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identificacion o involucrado). A partir de ello, se toma en consideracion las

siguientes lineas de trabajo estratégico:

s Ordenamiento complementario

El ordenamiento de las Areas Naturales Protegidas debe estar acompafiado del
propio de las Zonas Federales. Con base en el Reglamento para el Uso y
Aprovechamiento del Mar Territorial, Vias Navegables, Playas, Zona Federal
Maritimo Terrestre y Terrenos Ganados al Mar (Ruamat), este ordenamiento no
debe ser aislado sino integrado, es decir, tomando en cuenta las tres
condiciones que se requieren para la nueva gobernabilidad: 1) el respeto al
régimen de propiedad de los nucleos agrarios, ya sean ejidos o comunidades
agrarias; 2) el respeto a las necesidades de preservacion y conservacion de las
Areas Naturales Protegidas y 3) el respeto a las delimitaciones de las Zonas
Federales que comprenden areas para la concesion o la restriccion definitiva.

Las Zonas Federales tienen su especial impacto en las zonas costeras.
Mas alla del régimen de propiedad que establece el propio articulo
constitucional, el debate hoy dia es el uso y aprovechamiento de ellas, lo que
ha dado pie a indefiniciones, controversias y conflictos. La paradoja de hoy no
es la falta de reglamentacién ni de conocimiento al respecto, sino de la
socializacion del concepto de este tipo de zonas, asi como su debida
coordinacion interinstitucional para hacer complementario este mapa con los
sectores agrario y ambiental. La ingenieria institucional debe reconocer estos
tres mapas para evitar los déficits y crisis de gobernabilidad en donde el sujeto
social de mayor trascendencia tiene problemas serios de comprension de los

mapas.
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% Programas de manejo
Los Programas de manejo fueron publicados desde abril de 1999 hasta
diciembre de 2000 en Chiapas. Fueron cinco los Programas de las Reservas de

la Bidsfera:

El Triunfo (abril 1999).

La Encrucijada (octubre 1999).
La Sepultura (octubre 1999).
Montes Azules (mayo 2000).
El Ocote (diciembre 2000).

o~ w0 NP

Cada uno de estos debe ser esquema de atenciébn metodoldgica perfeccionada,

pues en ellos se identifican los componentes mas importantes:

e Desarrollo social.

e Conservacion y restauracion.

e Aprovechamiento de recursos naturales, desarrollo sustentable y uso
publico.

e Investigacion cientifica y monitoreo.

e Educacion, difusién y capacitacion.

e Marco legal.

e Administracion y finanzas.

Cada reserva (espacios donde debe comprenderse histéricamente la poblacién,
su crecimiento y su dispersién) cuenta con su propio diagndstico social y de
régimen de propiedad. Ambos temas son el punto de partida para lograr un
buen trabajo de concertacion social y coordinacién interinstitucional. Si las
reservas no son percibidas como unidades diferenciadas por su comportamiento
social y su estructura en la tenencia de la tierra, el trabajo de preservacion y
conservacion partird de premisas falsas o erréneas, pues las reservas entrafian

su propia historia, condiciones y futuros planteados. Cada una de ellas debe ser
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abordada desde el ambito de la preocupacion internacional y saber manejar la
informacion y capacitacion para evitar los desastres del financiamiento a
perpetuidad, como si se tratara de un favor a otros y no obligacion para la
propia especie.

En este contexto, el componente del marco legal tiene un papel de
primera importancia, pues éste no se detiene en las disposiciones ambientales,
sino en el universo de la normatividad intersectorial. Ademas de las

mencionadas, deben de tenerse a la mano las siguientes:

o Articulo 27 Constitucional.

o Ley Agraria.

o Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios.

o Distritos para la imparticion de justicia agraria y competencia territorial
de los tribunales unitarios agrarios.

o Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la
Propiedad Rural.

o Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Certificacion de Derechos
Ejidales y Titulacion de Solares.

o Ley de Sociedades de Solidaridad Social.

o Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable.

o Reglamento de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en Materia de
Organismos, Instancias de Representacion, Sistemas Yy Servicios
Especializados.

o Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable.

o Reglamento de la Ley Agraria para Fomentar la Organizacion y
Desarrollo de la Mujer Campesina.

o Ley de Desarrollo Rural Sustentable.

o Ley de Aguas Nacionales.

o Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales.

Los servidores publicos que se desempefian en las Areas Naturales Protegidas

deben contar con un programa de manejo que no sea el federal, sino de los
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tres niveles de gobierno con su universo institucional involucrado. La
experiencia 2003-2006 en la selva Lacandona debe continuar y reproducirse por
cada una de ellas, sin la restriccion politica de la politica. La politics debe

permitir la continuidad de las public policies para lograr la gobernabilidad.

«» Acclones prioritarias
Desde antes de la irrupcién zapatista y la formulacion y publicacion de los
programas de manejo, la academia produjo una propuesta a la fecha hoy
vigente: conjugar la eficiencia ecologica de los sistemas productivos (agricola,
ganadero y forestal) y el transito de la produccion sin autosuficiencia a la
autosuficiencia para la produccién.’®

En este marco, Toledo, Carabias, Toledo y Gonzalez-Pacheco propusieron

entonces nueve acciones prioritarias:’’

Intensificacion de la agricultura campesina

Intensificacion de la ganaderia bovina de pastoreo
Desconcentracion y mayor eficiencia del complejo ganado intensivo
La agroindustria del trigo

La agroindustria azucarera

A A T o

Desconcentracién de la produccion forestal y su integracion con la
agricultura de barbecho

7. Disminucion del consumo de lefia

8. Reglamentacion de la produccion forestal de productos no maderables e

9. Impulso al desarrollo de cultivos perennes.

De estas acciones, la vida campesina tiene la enorme necesidad de conjugar

tres objetivos claros:

a. La ocupacién de la mano de obra buscando la remuneracién necesaria

para convertirse en una alternativa de vida.

8 Victor Manuel Toledo et al., La produccion rural en México. alternativas ecologicas, México,
Fundacién Universo Veintiuno, 1989.
7 Ibid,
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b. La renta generada de la actividad productiva que permita ser sefial
incontrastable de mejoramiento familiar y social.
c. La preservacion y conservacion del medio ambiente que se signifique por

la compatibilidad de la vida campesina y respeto a la biodiversidad.

Los campesinos poseen hoy una enorme cantidad de fuerza de trabajo
desperdiciada y la potencialidad productiva que encierra la tecnificacion
de su parcela tradicional y su manejo ecolégico, hacen que el espacio
rural que ocupan, tanto social como ecolégicamente, represente una
veta fundamental de posibilidades para aumentar la produccion de
diversos bienes. La incorporaciébn de cultivos comerciales que sean
insumos de la actividad pecuaria intensiva en los terrenos de los
campesinos, permitiria diversificar la produccion hoy centrada en el maiz
y rotar los cultivos. Se requeriria de la existencia de canales de
comercializacién efectivos alternativos frente a una produccién como la
campesina, que es sumamente dispersa geograficamente.’

No cabe duda que estas acciones prioritarias han sido motivo de debate y
politicas publicas, pero la propuesta es buscar la integracion conceptual, la
coordinacion multisectorial y la puesta en marcha de ésas, y muchas mas, en

busca del desarrollo sustentable.

«» Organizacion comunitaria
Este desarrollo sustentable parte de la premisa del sujeto social. No se puede
formular un programa, implementarlo o evaluarlo, si este no tiene el elemento
central de la politica: la gente (grupo de identificaciéon o involucrado).
Pero mas aun, no se explica el desarrollo comunitario sostenible, si no se
contemplan la sinergia institucional y las actividades productivas necesarias;

temas para la Agenda institucional, formal o gubernamental.

8 Ibid., p. 282.

280



Esquema 15
Sinergia Institucional

Sinergia institucional

Incorporacion de las
comunidades en la

Convergencia e
integracion de

planeacion y programas
ejecucion de los sectoriales en
proyectos proyectos

orientados &la

conservaci
uso sustentable

Desarrollo
comunitario
sostenible

Actividades
productivas
alternativas

Participacion
comunitaria

Fuente: Comision Nacional de Areas Naturales Protegidas, Estrategia de conservacion para el
desarrollo 2007-2012, México, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 2007, p. 20,
en http://www.conanp.gob.mx/pdf_publicaciones/folletodesarrollo.pdf
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A la fecha, las formulas de participacion de la sociedad campesina han sido

generalmente seis:

1. A través de los nucleos agrarios y sus 6rganos de representacion.

2. Por medio de las organizaciones campesinas, generalmente de orden
politico.

3. Con el concurso de asesores técnico politicos, que buscan canalizar
las necesidades y demandas.

4. A través de figuras juridicas que son exigibles en los requisitos
institucionales.

5. Por medio de organizaciones no gubernamentales que conjugan
participacion social con financiamiento institucional o del exterior.

6. Con la participacion de organizaciones de caracter productivo por

rama de actividad rural.

En cada una de ellas, pueden identificarse las desventajas que ha evidenciado
el tiempo y las anomalias de las alianzas y las complicidades. Tanto los
indigenas de la Sierra Madre de Motozintla (Premio Nacional de Exportacion),
asi como la Union de Ejidos de la Selva (generadora de las franquicias de las
cafeterias La Selva) demostraron en su momento, la virtud de los asesores
técnicos y la capitalizacion de las figuras juridicas, que estuvieron impresas de
organizacion, disciplina y claridad de los objetivos econdmicos.

Si el progreso econémico, el desarrollo sustentable, los nucleos agrarios
o las distintas organizaciones campesinas de Chiapas se midieran a través de la
organizacion o la sociedad rural —exigibles como requisitos institucionales—,
hoy podrian demostrar su utilidad practica; sin embargo, ello no es asi. Asi,
tenemos que una de las entidades con mayor numero de organizaciones o
sociedades rurales a nivel nacional es Chiapas con 4,249 (méas del 10% del

conjunto nacional), tan solo superada por Oaxaca (5,179) y Veracruz (4,656)
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(las dos més altas del pais). Entre los tres estados, rebasan la tercera parte de
todas las entidades.”
En Chiapas, la estructura de organizacién o de sociedades rurales es la

siguiente:®

Sociedades de Solidad Social: 3,435.
Sociedades de Produccion Rural: 702.

Union de Sociedades de Produccion Rural: una.
Unién de Ejidos: 95.

Asociaciones de Interés Colectivo: nueve.

O O O o o o

Federacion de Sociedades de Solidaridad Social: siete.

Si el numero de nucleos agrarios en la entidad asciende a 2,985 y existen 4,249
sociedades rurales o formas de organizacion, entonces la sociedad campesina
de Chiapas esta sobre organizada o sobre representada. Existiria entonces mas
de una forma de organizacién economica por nucleo, lo que equivaldria a leer la
inexistencia de necesidades de organizacion, pero la realidad econémica no nos
demuestra esa logica aritmética.

Regresar a la organizacibn comunitaria es una tarea de la maxima
prioridad. Esto no significa la negacién de las deméas formas de organizacion
campesina. Se trata de no confundir las necesidades micro de las comunidades,
con las catalogadas como ‘meso’ 0 ‘macro’. A cada cual su espacio.

La organizacion comunitaria es la intimidad de la economia familiar, la
preservacion y conservacion de la selva y el crecimiento de la localidad. Esta
I6gica requiere sensatez, trabajo y autodeterminacién. No debe convertirse en
la oferta del mejor postor. Es la vida de la familia y el entorno. Es la

significacion del apellido y la herencia. Es el rostro de la vida en comuna.

" Vid. el cuadro elaborado por el Registro Agrario Nacional (Direccion General de Registro,
Direccién de Sociedades y Acuerdos de Asamblea) sobre las constituciones de sociedades
rurales, marzo de 2010, en http://www.ran.gob.mx/ran/pdf/registro/Socrurvol+fol.pdf
80 ;

1bid.
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En suma, el ordenamiento final de las areas naturales protegidas se explica a
partir de considerar la necesidad de complementar con el ordenamiento de las
zonas federales, reforzar las especificidades de los programas de manejo,
vincular las acciones prioritarias con el ordenamiento y volver a la organizacion
comunitaria que distinga con claridad las decisiones sociales. Se trata entonces
de transitar en el tema de orden planetario de la gobernabilidad normal a la

gobernabilidad, y de esta a un nivel superior: la gobernanza.
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Sobre el desarrollo rural

4.6 Promocion para la inversion en escenarios de seguridad juridica y
potencial productivo.

Referencia teodrica

Las necesidades de regularizacion en la tenencia de la tierra, la descompresion
de conflictos y su impulso economico deben estar acompafiados de una
promocion para la inversion en escenarios para la inversion en seguridad
juridica y potencial productivo, como parte de la propuesta en la Agenda
institucional, formal o gubernamental (vid supra pag 36) de Cobb y Elder.

Esta propuesta se sustenta en la necesidad de atraer la inversibn a partir de
esas dos premisas basicas, para convertir en escenarios potenciales los otrora
escenarios con déficit y crisis de gobernabilidad (vid supra pag 19) de
Camou. Se trata entonces de generar un nuevo ambiente para la
gobernabilidad (vid supra pag 9), y que no se reduzca a la gobernabilidad
normal (vid supra pag 19).

Se requiere que los grupos de identificacion o involucrados (vid supra pag
37),tal como lo planeta Luis F. Aguilar; adopten un nuevo concepto y vision de
la gobernabilidad, a partir del ordenamiento y la calidad de las tierras, toda
vez que los grupos de atencion y el publico atento (vid supra pag 37)
aguardan politicas que promuevan alientos distintos a las politicas verticales y
no multisectoriales.

A la fecha, el gobierno local requiere entreverar en su Agenda (vid supra pag
30), las politicas locales con las nacionales, que desconoce o las observa como
irrelevantes. Se debe identificar la naturaleza y los alcances de las
competencias federales en la materia, parar ubicar las politicas domésticas y no
aparezcan estas como ignorantes, inventoras de nuevos objetivos vy
evidentemente desubicadas de las realidades presentes y las legalidades
vigentes.

La busqueda de la gobernabilidad de Omar Guerrero (vid supra pag 9) exige
orden, estabilidad y bienestar social, pero también la concurrencia de otros
actores sociales, economicos y politicos tanto locales, nacionales como
internacionales, que nos acerquen a los términos de la gobernanza de José
Villamil (vid supra pag 25), que hoy se plantea en la tercera etapa de la
globalizacion moderna (vid supra pag 25).
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De acuerdo a la Procuraduria Agraria, Chiapas tenia en 2006 una superficie
total de 7,368,800 hectareas, de las cuales la superficie social era de
4,550,139; es decir, el 61%. Se integraba esta superficie de 2,985 nucleos
agrarios: 2,891 ejidos y 94 comunidades.®*

Después de 14 afios del Programa de Certificacion de Derechos Agrarios
y Titulacion de Solares Urbanos (Procede) y el mas nuevo (2007) Programa de
Apoyo a los Nuacleos Agrarios No Regularizados (Fanar), la superficie

regularizada fue la siguiente:

Cuadro 41
Nucleos Agrarios

Nucleos Superficie Porcentaje
Ndcleos agrarios certificados y titulados 2,237 74.94 %
Superficie medida 3, 320, 791 72.98 %
Superficie regularizada 3, 310,696 72.76 %
Superficie certificada 2, 883,376 63.37 %

Fuente: SRA, “Estadisticas Chiapas”, Tuxtla Gutiérrez, Procuraduria Agraria 2006.

La certificacion logré la certidumbre y la certeza juridica en la tenencia de la
tierra en tres cuartas partes de los nucleos agrarios y en un poco mas del 60
por ciento de la superficie de la propiedad social. Ya vimos la necesidad de
concluir con la regularizacion/certificacion de la entidad, sobre todo en la zona
de las Cafladas donde se identifica un avance del 50 por ciento, asi como la
necesidad de regularizar las tierras ocupadas fisica y virtualmente por el EZLN y
que hoy son fuente de conflictos con sus ex bases sociales de apoyo. De
formularse este trabajo, se estaria ganando espacios donde se expresan
abiertamente margenes evidentes de déficit y crisis de gobernabilidad.
Entre los municipios de las Cafiadas, fundamentalmente Ocosingo,
Margaritas y Altamirano, se requerird un esfuerzo similar a los ultimos 18 afios

de Procede y Fanar para poder brindarse los nucleos agrarios la oportunidad de

8 Vig. SRA, “Estadisticas Chiapas”, Tuxtla Gutiérrez, Procuraduria Agraria 2006.
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saber con certeza las dimensiones y colindancias de lo suyo con la certidumbre
de reflejarse en un documento.

La certeza y certidumbre juridica en la tenencia de la tierra vencio
también el fantasma de la compra/venta de las tierras ejidales y comunales y
desaparecer asi el caracter social del reparto. Los prondsticos y vaticinios se
cayeron sobre la desintegracion de los ejidos, frente a la decision de los ndcleos
de su permanencia historica.

A diciembre de 2008, se identificaron en México 3,115 nucleos agrarios
gue afectaron su patrimonio en el proceso de domino pleno; de éstos, Chiapas

1.82 A la fecha,

solo registré 22, menos del uno por ciento del conjunto naciona
solamente el 2.5% de la propiedad social del pais —es decir, 2 millones 565 mil
hectareas—, decidi6 por el dominio pleno o la aportacion de tierras de uso
comun a sociedades mercantiles y la mayoria por la necesidad de afectaciones
por el desarrollo urbano.®

Para 2008, Chiapas reportaba cifras muy modestas de hectéreas en el

proceso de dominio pleno, tal como se describe en el cuadro siguiente:

8 Vid. el cuadro elaborado por el RAN sobre los nucleos agrarios que adoptaron el dominio
pleno de parcelas ejidales y aportacion de tierras de uso comun a sociedades mercantiles,
diciembre de 2008, en
http://www.ran.gob.mx/ran/pdf/registro/19_Dominio_Pleno_Desagregado.pdf

8 SRA, Tenencia de la tierra en México, México, SRA, 2008.
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Cuadro 42
Tierras Parceladas

1339625,303100 | 1585758,279700 | 16139,866100 3389,900000 0,000000

Fuente: Registro Agrario Nacional. “Cuadro sobre los nicleos agrarios que adoptaron el dominio
pleno de parcelas ejidales y aportacion de tierras de uso comun a sociedades mercantiles”,
México, diciembre de 2008, en
http://www.ran.gob.mx/ran/pdf/registro/19_Dominio_Pleno_Desagregado.pdf

La sociedad campesina chiapaneca mantiene el dominio ejidal y comunal de sus
tierras. Los numeros de hectareas por dominio pleno son insignificantes de un
conjunto de mas de 3 millones de hectareas regularizadas, entre ellas, las
certificadas. La preocupacion ideologica y politica sobre la enajenacion masiva
de la tierra social no trascendié en los sujetos de derecho agrario, pues éstos
nunca han volteado los ojos hacia la privatizacion. La unidad ejidal y comunal
es un tema de arraigo social y trascendencia en el campo.

Los 22 nucleos agrarios que adoptaron por el dominio pleno fue por la
necesidad imperante de los municipios en el desarrollo urbano y, en su caso,
federal como lo fue en Chiapa de Corzo con la construccion del Aeropuerto
Internacional Angel Albino Corzo, sobre las instalaciones de Pemex en Reforma,
o la expansion urbana de Tuxtla Gutiérrez.

Los nucleos agrarios que adoptaron el dominio pleno de parcelas ejidales
fueron los siguientes:

Cuadro 43
Parcelas Ejidales

MUNICIPIO NUCLEO AGRARIO

1 Acapetahua Matamamoros
2 Arriaga Arriaga
3 Catazaja Cuauhtémoc
4 Chiapa de Corzo Colonia Distrito Federal
5 Chiapa de Corzo Francisco Sarabia
6 Chiapa de Corzo Galecio Narcia
7 Mapastepec Mapasatepec
8 Mapastepec II Nicolas Bravo y su anexo Emiliano Zapata
9 Motozintla Belisario Dominguez
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10 Palenque Emilio Rabasa
11 Palenque Palenque
12 Reforma Las Mercedes
13 Reforma San Miguel y su anexo El Limén

14 Tapachula

El Zapote (Rio Florido)

15 La Trinitaria

Michoacan

16 Tuxtla Gutiérrez

Copoya

17 Tuxtla Gutiérrez

Francisco |. Madero

18 Villa Corzo Valle Morelos
19 Villaflores Dr. Domingo Chanona
20 Villaflores Gral. Emiliano Zapata
21 Villaflores JesUs M. Garza-Joaquin Amaro
22 Villaflores Roblada Grande

Fuente: /bid.

Tras las modificaciones constitucionales de 1992, lejos de la desaparicion de los
ejidos o su desintegracion, se constituyeron mas. En Chiapas, de los 1,212
fideicomisos inmobiliarios organizados al calor de las invasiones de 1994, se
formaron 900 ejidos, regularizdndose y certificandose en su mayoria. Es decir,
un 50% mas de los existentes en 1994.

De los nuevos 1,440 ejidos surgidos en México después de la reforma
constitucional, el 62.5% eran de Chiapas. Mientras el pais tuvo 62,880
beneficiarios con 449,946 hectareas, Chiapas aport6 de éstos 40,682
beneficiarios con 163, 419 hectareas.®* San Luis Potosi le siguié con 121 nuevos
gjidos: 3,64 beneficiarios y en una superficie de 27,905. Veracruz organizo 119
nuevos ejidos, pero ligeramente con mas beneficiarios (4,456) y mas superficie
(228,659 hectareas).®

Sirva de base este debate para tratar en este acapite el impulso
econdmico que deben tener estas tierras ya regularizadas y certificadas. El
esfuerzo del acuerdo por los limites y colindancias debe ser compensado para
plantearse un mejor futuro. No se trata de regularizar sin un objetivo para si. El
ordenamiento de la propiedad social, planteado en el debate de la reforma del

articulo 27 constitucional en 1992, descans6 en ordenar para producir mas y

8 RAN, “Constitucién de Nuevos Ejidos al Amparo a la Ley Agraria” (cuadros estadisticos),

México, Direccion General de Registro, 2008, en
http://www.ran.gob.mx/ran/pdf/registro/15_Const_Ej_Desag.pdf
8 Ibid.
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mejor. No se tratd de cambiar los documentos de derechos agrarios por el de
derechos ejidales y titulos de solares urbanos. Se buscd entonces que estos
nuevos documentos reflejaran la seguridad juridica para ser capaces de
procurar nuevos esquemas de produccion, financiamiento e inversion, un tema

para la Agenda institucional, formal gubernamental.

Tanto el Plan de Desarrollo Chiapas 2001-2006 como el Chiapas Solidario 2007-
2012 (PDCH-S), buscaron un posicionamiento sobre la vida del campo en
Chiapas sin colocarlo en la Agenda. En el Eje “Chiapas Competitivo y

Generador de Oportunidades” de este ultimo plan, se aborda:

En lo que respecta a la Poblacion Economicamente Activa (PEA)
ocupada, al tercer trimestre de 2006 fue de un millon 588 mil 239
habitantes, distribuyéndose de la siguiente manera: sector terciario
(comercio, transporte, gobierno y otros servicios) 43.4 por ciento; sector
secundario (industria manufacturera, electricidad, agua y construccion)
15.9 por ciento; mientras que en el primario (agricultura, ganaderia,
silvicultura, y otras) se concentra el 40.7 por ciento.

Cabe mencionar que 40.7 por ciento de la Poblacion Econémicamente
Activa del estado que se dedica a actividades del sector primario,
contribuye con tan solo 8 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB), lo
gue se refleja en el alto nivel de marginacion y desigualdad regional de
nuestra entidad. De igual forma, el 60 por ciento de la poblacion
ocupada gana menos de dos salarios minimos 15.6 por ciento no percibe
ingresos, mientras que 24.4 por ciento gana mas de dos salarios
minimos.®

Con estos numeros, el gobierno del estado no ha ofrecido el énfasis necesario
en su Agenda, para convertir al campo en un espacio de oferta para la
inversion publica y privada.

En el mismo Eje, al abordarse la tematica de la atraccion de inversiones,

se formula el siguiente razonamiento desde un lugar comun:

% Vid. “Eje 3. Chiapas Competitivo y Generador de Oportunidades”, en G-CH, Plan de Desarrollo
Chiapas Solidario 2007-2012, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado, Secretaria de Hacienda,
2007, pp. 158, 159, en
http://www.haciendachiapas.gob.mx/Contenido/Planeacion/Informacion/Programacion_Sectoria
I/Plan_Desarrollo/PDF/PDF_6EJE%203_CHIAPASCOMPETITIVO.pdf
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Historicamente la actividad econémica de Chiapas se ha sustentado en la
agricultura y la ganaderia lo que se debe promover al estado como un
lugar atractivo para la inversion industrial y agroindustrial, con
oportunidades diversas de acuerdo con las caracteristicas de las
diferentes regiones del estado; lo anterior con la finalidad Ila
productividad y la generacién mas y mejores empleos.®’

En un parrafo subsecuente, se decide combinar el rumbo econémico estratégico
del estado sin rescatar la esencia de la vida del 40.7 por ciento de la PEA

chiapaneca:

Cambiar la percepcion de estado agricola a uno con altas posibilidades
de desarrollo industrial y agroindustrial requiere de un extenso trabajo
de promocion, y sobre todo contar con incentivos que impacten en las
decisiones empresariales, orientado al desarrollo de zonas estratégicas
de acuerdo al potencial de cada regi6n.®

A la fecha, no se conoce un mapa de ejidos o comunidades regularizadas-
certificadas con oportunidades de inversién publica y privada que permita
correlacionar los ambitos agroindustrial e industrial de la entidad. Alun mas,
pareciera que ese porcentaje de la poblacion econémicamente activa, con el
mayor activo que es la tierra en la entidad, quisiese que desapareciera en
detrimento de otro tipo de sociedad.

La inversion por sectores de la econdmica es evidente: “De 2000 a la
fecha se ha captado la inversion de 12 empresas agroindustriales, 31 de
comercio y servicios y 23 industriales. La inversion captada representa
aproximadamente 5 mil 629 millones de pesos, generando en su momento
alrededor de 12 mil empleos directos.”®

¢En donde esta el interés del mercado (grupo atento) y en donde el de
la sociedad (grupo involucrado)? Mas aun, ¢cual es el del gobierno del
estado (grupo atento)? ;Acaso sOlo se permite lamentarse de la caida del

sector primario tanto de la PEA como de su PIB?

8 Idem.
8 Ibid. p. 159.
8 Jdem.
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El gobierno chiapaneco reconoce que no es el sector agropecuario el que
recibe el mayor impulso de la captacién nacional. La detonacioén esta en el
comercio y en el sector servicios; asimismo, en la inversion extranjera directa
que, ademéas de ser testimonial en el flujo de recursos del estado, esta

enfocada en el sector comercial y manufacturero.

Comparando la estadistica nacional con la estatal, se concluye que la
tendencia nacional respecto la instalacion de nuevas empresas, va
encaminada hacia la industrializacion de productos, por lo que en los
esfuerzos de promocion para la atraccion de inversiones los argumentos
deben de enfocarse hacia dicho esquema.

Ahora bien, considerando que Chiapas atrajo al 0.87 por ciento de esta
captacion nacional, y que el 78.33 por ciento de dicha captacion esta
enfocada al comercio y servicios, se concluye la urgente necesidad de
crear polos o corredores detonantes del desarrollo para fluir a favor de la
corriente de industrializacién sobre la cual va el pais.

Al realizar este comparativo con el Sistema de Informacion Empresarial
Mexicano, se concluye la urgente necesidad de contar con un sistema
gue avale el seguimiento a la inversion potencial y que filtre, de acuerdo
a las caracteristicas de la inversion, aquellas que seran detonantes del
desarrollo.

En materia de inversion extranjera directa, Chiapas no se caracteriza por
ser un estado importante por el volumen de captacién; sin embargo, la
inversion extranjera directa ha crecido en 247.9 por ciento respecto del
afo 2000, ubicandose actualmente en los 22.8 mdd. Estas inversiones se
concentran principalmente en el sector comercial con el 54.3 por ciento,
seguido del manufacturero con un 41 por ciento.

Con este andlisis se observa que el mayor numero de empresas de
inversion extranjera directa estan en la ciudad de Tapachula, debido a su
ubicacion en la frontera con Centroamérica, y Tuxtla Gutiérrez, donde se
centraliza la mayor parte de las inversiones, debido al desarrollo que esto
mismo ha generado. Es importante sefialar que los municipios antes
mencionados abarcan 75 por ciento de la inversion.®

0 Jbid., p. 160.
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Si los recursos del gobierno del estado y de la federacion mantienen la caida del
sector agropecuario, en cuanto a su PEA y su aportacion al PIB, y ademas la
captacion nacional de inversiones, asi como la extranjera directa, van a los
sectores manufacturero y comercial ¢cuél es, entonces, el futuro del sector
agropecuario si las inversiones agroindustriales no son capaces de atraer en
cascada la productividad y los ingresos del sector primario?

El campo chiapaneco requiere de un impulso, no solamente sectorial,
sino por nucleo agrario. Los ejidos y comunidades chiapanecas han mantenido
su voluntad de pertenecer a su tradicion social. Se necesita lograr que la
regularizacion-certificacion de la tierra se convierta en el mejor instrumento de
oferta para la vida econdmica y productiva de la vida campesina y no en una
nueva sefial para el requisito o la concurrencia de lugares comunes en el texto
del discurso o el plan. Esta es la premisa basica para la Agenda
institucional, formal o gubernamental y por tanto de la nueva
gobernabilidad.

El PDCH-S busca de nueva cuenta certidumbre juridica, cuando el campo
chiapaneco tiene tres cuartas partes logrado este objetivo. Bajo la misma
inercia de regularizacion/certificacion, solo la selva requiere de otros 18 afios
para cumplir esta meta. ;Acaso es necesario esperar este tiempo? El espacio

susceptible tiene camino avanzado.

Objetivo 1
Posicionar a Chiapas en el ambito nacional e internacional como entidad
ideal para la inversion.

Estrategia 1.1 Se desarrollardn campafias promocionales para las
oportunidades de inversion en Chiapas.

e Implementar campafias en medios masivos impresos Yy
electronicos nacionales e internacionales para las oportunidades
de inversion en Chiapas.

Estrategia 1.2 Se impulsaran acercamientos directos con inversionistas

nacionales e internacionales para promover las oportunidades de
inversion en Chiapas.
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e Vincular con Camaras y Organismos Empresariales nacionales e
internacionales para acercamiento con sus agremiados.

e Establecer acuerdos de colaboracibn y comunicacion con los
gobiernos de otros estados para vincular esfuerzos de promocion.

e Participar en foros y eventos nacionales e internacionales
especializados en las oportunidades de inversion.

Estrategia 1.3 Se impulsaran proyectos que den certidumbre juridica a
las inversiones por realizar en el estado.

e Desarrollar garantias a la inversion que impulsen la instalacion de
proyectos en el estado.®*

En este ambito de coordinacién interinstitucional, el gobierno del estado aiun no
tiene este impulso. Dos espacios turisticos estan ausentes de este trabajo de
vinculacion: Agua Clara y Agua Azul en Tumbald. El primero, destruido después
de su edificacibn campesina; el segundo, impugnado por San Sebastidn
Bachajon, ademas de estar invadido por un poblado con acciones agrarias

negadas. En el primer tema existe omision, en el segundo ilegalidad.

Objetivo 2
Generar politicas publicas que permitan la atraccién de inversiones.

Estrategia 2.1 Se estableceran vinculos interinstitucionales para dar a
conocer los incentivos que ofrecen cada una de las dependencias.

e [Establecer reuniones enfocadas a la atraccion de inversiones con
las dependencias involucradas en el tema.

Estrategia 2.2 Se implementardn fondos para la atraccion de
inversiones y el desarrollo de proyectos estratégicos.

e Establecer fondos que permitan la instalacion de nuevas empresas
en Chiapas y el financiamiento de proyectos estratégicos.*

El Plan, en lugar de proponerse un mapeo de los espacios de inversion, se
propone el seguimiento administrativo propio de una lectura administrativa y no

de politicas.

1 Jdem.
%2 Ibid., pp. 160, 161.
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Objetivo 3
Establecer un seguimiento efectivo a la inversion potencial que garantice
la atencion oportuna del empresariado.

Estrategia 3.1 Se implementard un sistema de seguimiento que
asegure la atencidon continua y oportuna del empresariado. Fue la
atraccion de inversiones.

e Establecer una metodologia de atencion a través de ejecutivos de
cuenta.

e Disefar y desarrollar un sistema informatico para registrar y dar
seguimiento a la inversion potencial.

e Consolidar el proceso para la atraccion de las inversiones.*®

El PDCH-S vuelve a incurrir en la omision u olvido historicos. La primera Ley de
Fomento Industrial en Chiapas se expidio en 1957. Después de distintos
esfuerzos de planeacion, que se remontan a las mesas redondas de 1948, el

Plan vigente busca emitir otra:

El objetivo del decreto [..] fue la atraccion de industrias que
aprovecharan los recursos del estado, fomentando el establecimiento de
plantas productivas cuya labor se tradujera en progreso para la entidad.
Los beneficios de la ley se hacen extensivos a las actividades
industriales, comerciales y de servicios; a la adquisicion de maquinaria
para el fomento agricola; a la compra de animales para mejorar la
ganaderia y a la industrializacion de los productos pecuarios. El estimulo
para atraer a los nuevos inversionistas consiste en el otorgamiento de
franquicias fiscales, que puedan extenderse por un periodo de 15 afios.*

Objetivo 4
Contar con un marco normativo que incentive la atraccién de
inversiones.

Estrategia 4.1 Se impulsara la iniciativa de “Ley para la Atraccion de
Inversiones*.

e Generar con la participacién de la sociedad una iniciativa de Ley
para la Atraccion de Inversiones.
e Promover la iniciativa de Ley para la Atraccion de Inversiones.

% Ibid., p. 161.
% Apud L. E. Pérez Mota, Chiapas. Notas para... op. cit., p. 257.
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Metas

e Fomentar la instalacion y expansion de empresas con alta
demanda de mano de obra.

e Promover proyectos con los principales empresarios e
inversionistas del pais.”

En el esfuerzo de vinculacién interinstitucional, al que apela el PDCH-S, no se
conoce en términos publicos el fomento a la inversion publica y privada en la
propiedad rural, que encabeza la Procuraduria Agraria. ¢Quién sabe de esto en
el gobierno del estado? La propia institucion federal, que emerge de las

modificaciones constitucionales de 1992, seflala sus caracteristicas:

e Es un programa agrario del Gobierno Federal para dar a la tierra rural
usos mas eficientes y productivos conforme a su vocacion.

e Protege la propiedad de los campesinos y fomenta la coinversion.

e Genera condiciones de certeza juridica en las inversiones en el campo
(titulares de la tierra e inversionistas) y

e Atiende gratuitamente la demanda de miles de campesinos para hacer
productivas sus tierras.®

El Programa se instrument6 a partir de 2008 con el propdsito de ofrecer una
opcién mas a los nucleos regularizados y certificados del pais. El balance que
realiza la Procuraduria Agraria es muy modesto pero importante por su

intencién a nivel nacional:

Cuadro 44
Balance de la Procuraduria Agraria
Avance de inversion acumulada

2008-julio 2011 NEBEE
Proyectos de inversion formalizados 2,344
Inversidn total estimada (millones de pesos) 113,859.470
Inversion total estimada aplicada a la fecha (millones de 7.155.294
pesos)
ggggsﬁ)mo comprometido para sujetos agrarios (millones de 9.037.397

% “Eje 3. Chiapas Competitivo y Generador de Oportunidades”...op. cit., p. 161.
% programa de Fomento a la Inversién Publica y Privada en la Propiedad Rural, “Informe de
resultados julio 2011”, México, Procuraduria Agraria, 2011, s.p.
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Recurso entregado a los sujetos agrarios beneficiados

) 2,590.447
(millones de pesos)
Superficie involucrada (nimero de hectareas) 640,215.891
Sujetos agrarios beneficiados 235,615
Empleos directos proyectados por los inversionistas a lo largo 34,863

del proyecto
Empleos directos estimados aplicados a la fecha 27,613
Empleos indirectos proyectados por los inversionistas a lo largo

41,310
del proyecto

Fuente: Programa de Fomento a la Inversién Publica y Privada en la Propiedad Rural, “Informe
de resultados julio 2011”, México, Procuraduria Agraria, 2011, s.p.

De este universo nacional, Chiapas ocupa un comportamiento muy modesto
pero con una tendencia prudentemente promisoria: en 2008, el conjunto
nacional capt6 87 proyectos de 15 estados; de éstos, solamente tres
correspondieron a Chiapas: uno para el municipio de Pantepec (exploracion
el pais signific6 proyectos en 20,437 hectareas y para Chiapas solo 1,680. En
tanto el conjunto de los estados tuvo 5,432 beneficiados, para Chiapas se
registraron 144.%

En 2009 se identificaron 817 proyectos en 30 estados, Chiapas solo ubicé
11 proyectos. La superficie general fue de 206,593 hectareas, mientras Chiapas
coloco 14,203 en los proyectos. Los municipios de Chapultenango (exploracion
minera), Benemérito de las Américas, Marqués de Comillas y Palenque (palma
de aceite) se sumaron a este nuevo empefio de futuro productivo.*®

Para 2010, el numero de estados y proyectos nuevos fueron muy
modestos: nueve estados con 47 proyectos; de éstos, solamente uno 1 fue de
de un conjunto de 4,594.%°

De enero a julio de 2011, se han contabilizado 491 proyectos, de los
cuales, 44 son propuestas de Chiapas. De posibles 246, la entidad todavia no
tiene registros préximos.*®

Esta oferta tiene un transito sinuoso:

7 Ibid,
% Jbid,
% Jbid.
100 sbigl
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e El gobierno del estado no ha construido su oferta agraria como parte de
su Agenda de gobernabilidad.

e Las instituciones federales del sector agropecuario y medio ambiente no
registran esta importancia.

e El propio gobierno federal lo observa como parte de una tarea de
acercamiento con los nucleos, pero no como una Agenda por construir.

e La mayoria de las organizaciones no gubernamentales aun se encuentran
atrapadas en los temas del debate del EZLN.

e El sistema de naciones unidas trabaja en el asistencialismo de salud y
educacion.

e Chiapas no es tema para la iniciativa privada nacional si los niveles de
gobierno no convidan.

e Las embajadas acreditadas tampoco son invitadas a esfuerzos por el
crecimiento econémico y el desarrollo sustentable.

e Lainversion extranjera directa es testimonial.

Chiapas tiene dos activos subutilizados: el 40 por ciento de la PEA en su sector
agropecuario y el que su tierra es social en 4.5 millones de hectéreas. La
Agenda agraria para la gobernabilidad debe entender este significado. La

entidad es tierra de campesinos y debe explicarse y proponerse asi.
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4.7 Acciones estratégicas para la creacion de fuentes de ocupacion y
empleo mejor remunerados.

Referencia tedrica

Las respuestas agrarias no son suficientes para las interrogantes agrarias. Unas
y otras deben estar contenidas de alternativas fuera de los conceptos
tradicionales sobre el desarrollo rural, asi como de otros sectores de la
economia en su conjunto.

La Agenda (vid supra pag 30) contiene también la propuesta de promover
acciones estratégicas para la creacion de fuentes de ocupacion y empleo mejor
remunerados, que permitan impulsar las tareas del campo y generen mejores
niveles de bienestar, y asi sea posible transitar de la gobernabilidad normal
de Camou (vid supra pag 18 y 19) a la gobernabilidad (vid supra pag 9).

En la propuesta de Agenda institucional, formal o gubernamental (vid
supra pag 36) se incluyen tres conceptos para identificar las acciones
estratégicas: £/ desarrollo rural integral ahora sustentable (la reforma
institucional, la reorientacién de estrategia, el respeto a la biodiversidad, la
ocupacién de mano de obra y la renta agropecuaria), Las apuestas macro (el
TLC, la reconversion productiva y la “maldita trinidad”) y la Propuesta de
acciones estratégicas (red de carreteras, ecoturismo, pesca, industria de la
construccion y tecnologias socialmente apropiadas).

En estos temas de la Agenda, los publicos (vid supra pag 37) se encuentran
con opiniones paralelas, encontradas y hasta distantes. La Agenda
institucional, formal o gubernamental (vid supra pag 36) debe ordenar
hacia un objetivo comun hacia la gobernabilidad (vid supra pag 9). Chiapas
acusé de un movimiento armado en 1994; la ingobernabilidad (vid supra pag
9y 10). La fecha no es lejana, ni la experiencia puede ser ajena.

La tierra en Chiapas esta socialmente repartida. La Agenda institucional,
formal o gubernamental (vid supra pag 36) no puede descansar como hace
décadas solo en resolver las hectareas en disputa y regularizar las imprecisiones
del reparto. Ahora se trata de construir una gobernabilidad que descanse en
hacer producir la cantidad y la calidad de las tierras, aprovechar su seguridad
juridica y potencial productivo, asi como generar riqueza en otros sectores de la
economia en su conjunto, que motiven el crecimiento y también el desarrollo.
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Formular y lograr los objetivos del desarrollo econémico implica discutir el corto
plazo, el posible. Por su parte, el mediano y largo plazo, cuando se abordan,
resultan siempre discutibles y poco practicos por llenarse de lugares comunes,
multiplicarse de objetivos y no identificar propuestas concretas.

Para el desarrollo econdmico, el tema se concentra en las fuentes de
ocupacion y empleo bien remunerado; pero no siempre puede ser ni todo el
empleo, ni lo bien remunerado que se pretende. El sector agropecuario es la

prueba.

Para formular la Agenda agraria para la gobernabilidad, se concibe un
ambito de temas de la tierra, otro de desarrollo rural y uno mas de gobierno.
En este apartado nos hemos concentrado en proponer el universo ejidal y
comunal regularizado y certificado como espacios susceptibles para la inversion
publica o privada. El tema esté olvidado. Nadie sabe para qué sirvio la certeza y
certidumbre juridica. Se apela a éstas cuando existe un conflicto que causa
déficit o crisis de gobernabilidad.

En busca de ocupacion y empleo bien remunerado, se plantearan tres
debates: el desarrollo rural, ahora sustentable; las apuestas macro y la
propuesta de acciones estratégicas. No son excluyentes, mas bien resultan
complementarias pues unas sirven mas para las tareas de mediano y largo
plazo y las ultimas para tomar decisiones mas inmediatas. Estos tres dabates
constituyen elementos para la Agenda institucional, formal o

gubernamental.

El desarrollo rural integral ahora sustentable
En 1994, tras crisis de gobernabilidad y la ingobernabailidad en Chiapas,

los investigadores Robles y Vazquez sostenian:

El desarrollo rural integral establece que el crecimiento de la agricultura
estatal dependera fundamentalmente de la capacidad de transformacion
productiva de los campesinos. Es decir, de su capacidad de estructurar
su dinamismo en el progresivo fortalecimiento de su competitividad,
basada esta en una continua acumulacion de conocimientos
(tecnolégicos, administrativos y de comercializacion), de capital y de
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organizacion. Dependera también de generar una estructura productiva
gue se ajuste creciente y flexiblemente a los cambios del mercado y se
integre con otros sectores, sobre todo a través de la actividad
agroindustrial.***

Para estos autores chiapanecos, el modelo de desarrollo rural integral debe al

menos considerar los siguientes cinco puntos:

e Tecnificar la produccion del campo, modernizar la administracion del
proceso productivo, aumentar la produccién, rentabilidad vy
competitividad

e Elevar el ingreso y la ganancia que permita el mejoramiento del nivel de
vida familiar del productor.

e Generar empleo y servicios para arraigar a las familias en el campo con
condiciones de vida decorosa.

e Producir alimentos para una poblacion urbana creciente a precios
compatibles con el bajo poder adquisitivo de la mayoria de ellos.

e Generar excedentes agricolas a precios que sean competitivos con el
mercado internacional para sustituir importaciones y ahorrar divisas,
exportar e ingresar recursos y mantener la soberania alimentaria.'®

Finalmente, desarrollan tres temas de menor dependencia progresiva:

e C(Capital proveniente del gobierno, que no lo tiene en suficiencia y
oportunidad.

e Servicios de apoyo que presta el estado y

e Decisiones de los planes y programas oficiales para que tales decisiones
provengan de los productores y sean estos los protagonistas de su
propio desarrollo.*®®

En el mismo 1994, Carabias Lillo, reconocida investigadora de la UNAM,
retomaba el tema del desarrollo rural sustentable a partir del Programa de
Aprovechamiento Integral de Recursos Naturales de esta universidad. Un paso

mas sobre el tema del Desarrollo Rural Integral.

101 Angel Robles y Jorge Vazquez, “Agricultura, poblacién y alimentos en Chiapas”, en Maria
Luisa Armendariz (coord.), Chiapas, una radiografia, México, FCE, 1994, p. 383.

192 ybid., pp. 381, 382.
193 ybid. p. 382.
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Es evidente que la crisis rural sOlo puede ser superada con una
confluencia muy amplia de esfuerzos y en un proceso permanente de
transformacion. Por eso no puede decirse que haya “una” solucion o que
esta pueda darse de inmediato. Siendo un fenbmeno tan complejo y
arraigado, solo puede ser enfrentado desde perspectivas diversas, que
no privilegien sélo aspectos de la crisis, sino que la aborden en conjunto.

¢Qué como aportan las contribuciones del Programa a la superacion
sustentable de esta crisis? En primer lugar se destaca el enfoque
seguido, que se refiere a la necesidad de concebir lo rural a partir no
solo de los aspectos productivos, sino desde una perspectiva multiple en
la que se integre la produccion, las condiciones sociales y culturales y la
dimension ambiental. Se deriva de ahi que la politica de desarrollo no
debe subordinar uno y otro elemento, sino enfrentarlos en conjunto.

En segundo lugar, los estudios y proyectos realizados también han
generado recomendaciones especificas para elevar los niveles de
produccion en cultivos béasicos y alternativos. En este caso se busca que
esa elevacion de la produccion no se realice a costa de las
potencialidades de los recursos. Y en tercer lugar, como consecuencia de
lo anterior, los resultados también son favorables para mejorar las
condiciones sociales de las regiones campesinas, ya que los aportes
productivos, de darse en un contexto global adecuado, se traducen en
niveles de ingreso y de vida superiores.**

Para la bidloga, las ventajas son multiples si existe compatibilidad entre la

explotacion agropecuaria y forestal con la conservacion de los recursos

naturales. El debate de hoy:

Favorece a los propios productores porque les permiten mantener a
largo plazo la capacidad productiva de los ecosistemas.

Beneficia al pais porque los ecosistemas rurales son esenciales en el
equilibrio ecoldgico nacional y en las condiciones de vida urbanas.
Repercute incluso sobre el estado ambiental del mundo ya que
finalmente los problemas ecoldgicos a escala planetaria tienen también
su origen en conflictos locales, como la deforestacion, la erosion, la
alteracion de los ciclos hidroldgicos, la pérdida de la diversidad biotica o
la desaparicion de las culturas tradicionales.'®

Para ella, la propuesta de desarrollo sustentable se sostiene en once ejes:

104 julia Carabias Lillo et af, Manejo de recursos naturales y pobreza rural., México, UNAM/FCE,
1994, p. 122.
195 tpid., pp. 122, 123.
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Reorientacion de estrategias.

Superacion de la pobreza.

Consideracion de lo ambiental.
Ordenamiento productivo.

Revaloracion del conocimiento tradicional.
Promocion de una cultura ecoldgica-productiva.
Participacion de los productores.

Reforma institucional.

. Apoyo a la economia campesina.

10. Reorientacion de politicas.

11. Desarrollo tecnoldgico.*®®

CoNOOTROLME

196 spid., pp. 124-128.
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Las apuestas macro

En ese mismo 1994, afio aciago para la gobernabilidad en Chiapas, el
Programa Sectorial de Desarrollo Econdmico 1994-2000 del gobierno del estado
concentr6 sus baterias en cuatro prioridades: fomentar la inversion y la
generaciéon de empleos; impulsar la produccion de productos chiapanecos;
impulsar el desarrollo empresarial y fortalecer la actividad empresarial del
transporte publico.™®’

De igual manera, detall6 sus proyectos en cartera, entre otros: parques
industriales, reservas territoriales, rehabilitacion de naves industriales,
construccion de naves industriales, promocion de proyectos agroindustriales,
promocion a la industria minera, exploracion y evaluacion geoldgica minera,
reforma a la ley de desarrollo econémico, promocién de inversiones industriales
y desarrollo integral del puente internacional.**®

Si las definiciones conceptuales de Robles y Vazquez, asi como las de
Carabias, Provencio y Toledo, tuvieron en el paso de los afios dificultades de
realizacion, el Programa Sectorial 1994-2000 lo tuvo adin mas. En esos afos, la
invasion masiva de tierras, los encuentros del gobierno federal y el EZLN y la
reconciliacion en las Cafiadas tomaban un lugar preponderante en la Agenda
de y sobre Chiapas, aplazando nuevamente las prioridades por las urgencias.

Una lectura mas de 1994: el impacto del Tratado de Libre Comercio
(TLC) en Chiapas. La Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi) se
apresuro a explicar algunos puntos favorables del Tratado en el debate

nacional:

e Abaratamiento de insumos a partir del no pago de impuestos a la
importacion de bienes de trabajo para el campo.

e Eliminacion de aranceles para fertilizantes.

e Plazo de proteccidon de 15 afios para “bienes sensibles” como el maiz y el
frijol.

e Acceso inmediato a productos chiapanecos como platano fresco, café,
cacao, hule, ajonjoli, pimienta, mango, ciruela mexicana. Ademas de

107 G-CH, Programa Sectorial de Desarrollo Economico 1994-2000, Tuxtla Gutiérrez, Secretaria
de Desarrollo Econémico (Sedeco), 1995.
198 1pid,
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poder exportar en temporada sin impuestos: melén, sandia, naranja
fresca.

e A Canada se puede exportar sin impuestos limoén, platano fresco, mango,
meldn, papaya, sandia aguacate, ciruela mexicana, naranja, cacao y café
tostado.

e Eliminacion de impuestos para la importacion de bienes para el
desarrollo pecuario.*®

La Secofi planeaba un escenario promisorio del TLC, pero dejaba claramente
establecido que las potencialidades del estado eran mayores que sus esfuerzos
realizados hasta entonces. Dibuj6 para ello cuatro areas de trabajo con claridad
para aprovechar el intercambio internacional firmado: ganado de carne bovino,
pesca, forestal y turismo.**

Después del debate de 1994 sobre la concurrencia de la irrupcion del
EZLN y la entrada en vigor del TLC, no se han presentado nuevos esfuerzos
serios por incorporar a Chiapas a la globalizacién. Nos quejamos de ella y sus
males, pero no sabemos aprovechar sus ventajas. Chiapas siguié discutiendo
politics sin plantearse public policies que permitiera capitalizar sus ventajas. No
se ha sabido concentrar los esfuerzos en objetivos y metas especificas y
concretas, que abonen sobre los distintos corredores del desarrollo.

Antes de la multiplicacién de objetivos y metas del Plan de Desarrollo
Chiapas 2001-2006, Mota Marin estructuré sus propuestas econdmicas para la

entidad en el afio 2000 en diez ejes de trabajo:

=

Reconversién del sector agropecuario frente al TLC.

2. Apoyo a la micro, la pequefia y la mediana empresa tras una gran
mayoria de micros.

3. Organizacion de productores sin capacidad de financiamiento en
asociaciones cooperativas a partir del extensionismo industrial.

4. Privatizacion de los mercados populares y duplicacion de la
infraestructura de mercados, con base en el esfuerzo de los propios
locatarios.

5. Desarrollo de la industria maquiladora, en especial de bordados y

textiles locales.

199 Secretaria de Economia (Secofi), Evaluacion del impacto del TLC en el estado de Chiapas
(resumen), México, Secofi, 1994.
10 sbid.
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6. Creacién de cinco polos de atraccion turistica en San Cristobal,
Palenque, Comitan, Tuxtla Gutiérrez y Tapachula.

La agroindustria, puente entre la agricultura y la industria.

Politica de incentivos fiscales para significarse como paraiso.
Definicion de prioridades para el programa de promocion en
infraestructura y servicios sociales.

10.Paquete de proyectos para la inversién nacional y extranjera.***

© 0 N

Sin duda, este paquete de propuestas esta identificado con temas y asuntos
posibles o viables de realizar, sin dejar de ofrecer la importancia del desarrollo
integral o sustentable.

Al inicio de la nueva década y del milenio, la administracion aliancista se
planteé un sinnimero de objetivos y metas en el Plan de Desarrollo Chiapas
2001-2006. Tomar en cuenta las propuestas de Robles, Carabias, la Secofi o
Mota era demasiado poco para un gobierno ensoberbecido por haberle ganado
al PRI. “El nuevo gobierno si sabia qué hacer”.

A mitad de camino de esa administracion, en 2003, Villafuerte Solis
subrayaba la persistencia de “La maldita trinidad econémica: el maiz, el café y
la ganaderia, en el influjo de el problema agrario como expresion de los usos y

» 112

costumbres de una sociedad rural que se resiste a desaparecer”.

Arrancando con el tema del maiz, comentaba:

El caracter dicotomico del cultivo del maiz, como generador de de
alimento y al mismo tiempo como elemento que perpetla las condiciones
de pobreza lleva a preguntar sobre los limites del cultivo, en la
perspectiva de avizorar mejores condiciones de vida para miles de
productores que se dedican a esta actividad. Hay razones de peso para
considerar la necesidad de continuar con el cultivo, la seguridad y
soberania alimentaria, es un motivo necesario pero no suficiente para
mantener el cultivo del maiz. En las condiciones que se ha fomentado...

En este contexto, las paradojas son evidentes: mientras los romanticos y
furibuntos defensores del medio ambiente y de los minifundistas
reivindican el sistema de produccién tradicional del maiz, las
organizaciones campesinas que representan a miles de de productores
de maiz reclaman todos los afios que se mantenga el programa de Kilo

111 Sergio Mota Marin, Chiapas. Una apuesta economica, México, Ediciones Castillo, 2000.
12 paniel Villafuerte Solis, “Chiapas: las fronteras del desarrollo”, en Liminar. Estudios Sociales
¥ Humanisticos, vol. 1, nm. 1, junio 2003
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por Kilo, un programa que consiste en la entrega de de semillas a los
productores de maiz, semillas producidas por las grandes transnacionales
que controlan el mercado mundial de semillas.**

El café también sugiere una entrafiable complejidad:

La leccion de la crisis de 1989-1993 no fue asimilada por los productores
y tampoco por el gobierno comprendié la verdadera dimension
econOmica y sociopolitica de esta crisis. No se entendié 0 no se quiso
entender que el café representa uno de los talones de Aquiles de la
economia chiapaneca. La curva de los precios internacionales del café
representa la linea vital de Chiapas y si esta se mueve para abajo la
salud del estado se deteriora a tal grado que, como sucedi6 en los afios
arriba sefalados, puede catalizar un movimiento social de grandes
proporciones como el ocurrido ello de enero de 1994. Seguir ampliando
la frontera cafetalera, como seguramente ha venido ocurriendo en los
altimos nueve arfios, significa mayor vulnerabilidad econdmica para
Chiapas y mayor pobreza para los productores. No hay que olvidar que el
café constituye el postre para la poblacion de los paises altamente
industrializados y como tal puede ser prescindible, lo que mantiene a las
regiones productoras en una condicion de subdesarrollo, Chiapas y
Centroamérica son el ejemplo mas claro de esta situacion.***

La tercera parte de la tripode:

Después del levantamiento armado del 1° de enero de 1994, la
ganaderia bovina del sector privado sufri6 un duro golpe que, aunado a
la crisis que venia arrastrando, hasta el momento no ha logrado reponer
los inventarios alcanzados en los afios ochenta. La region més afectada
es la llamada zona de conflicto, donde 60 mil hectareas fueron sacadas
de la actividad ganadera. En contrapartida, se observa un incremento de
la actividad en el sector ejidal, incluso en la selva Lacandona...

La ganaderia constituye uno de los problemas mas serios que tiene la
economia agraria de Chiapas, pero paraddjicamente es un tema que no
se discute. La crisis de la ganaderia bovina ha conducido a la
desganaderizacion del sector privado y a la ganaderizacion del sector
social; esta aparente paradoja tiene implicaciones muy serias en un
estado donde el subempleo es uno de los problemas mas criticos y
donde la poblacién del llamado sector social no come carne por constituir
un articulo de lujo. En otras palabras, el modelo de explotacion ganadera

Y3 ybid. pp. 74, 75.
Y4 ybid., p. 76.

307



no mejora ni el empleo contribuye a mejorar el estado nutricional de la
mayoria de la poblacién.**®

¢Qué hacer entonces? Si tenemos dificultades para acelerar un proyecto de
desarrollo rural integral o de desarrollo sustentable, si no se puede llevar a
cabo el proyecto de reconversion productiva en forma mas apremiante, si no es
posible cuajar en forma determinante la agroindustria, si tampoco se acerca la
inversion privada y en mucho menor medida la extranjera directa, ¢como lograr

ocupacion y empleo para abonar en esta direccion?

Propuesta de acciones estratégicas

Es necesario rescatar actividades economicas y productivas que permitan
acercar beneficios a las comunidades, mientras se procura la larga marcha del
desarrollo sustentable, la reconversion productiva, la agroindustrilazacion y el
desarrollo de la micros-pequefias y medianas industrias. Sefalar que esto es
propésito de un gobierno de sélo seis afios —en medio de la turbulencia de
objetivos 'y la prevalencia de politics sobre la public policies—, es francamente,
por decir lo menos, insensato e irresponsable.

Se proponen entonces, cinco &reas estratégicas de la economia
chiapaneca, y de corto plazo, que permitan ofrecer viabilidad al objetivo de
ocupacion, empleo e ingresos, mejor remunerados: red de carreteras,
ecoturismo, pesca, industria de la construccién y tecnologias socialmente
apropiadas, en la légica de los distintos publicos y la Agenda.

La red de carreteras de Chiapas ha sido mejorada en los ultimos 30

anos, pero superar esto significa calidad y suficiencia:

En el momento se tiene una red cuya longitud total alcanza los 23 mil
202 km; de los cuales 6 mil 543 son de pavimento, 15 mil 638 revestidos
y un mil 21 de terracerias (28, 68 y 4 por ciento, respectivamente). La
participacion de la federacion ha sido fundamental en este rubro, ya que
contribuye con una red carretera troncal pavimentada superior a los 2
mil km, compuesta por ejes troncales, red béasica y red secundaria.

Y5 ypid., p. 77.
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La red de caminos rurales cuenta actualmente con una longitud de 16
mil 659 km, de los cuales 51 por ciento se encuentra en buen estado y
49 por ciento presenta malas condiciones de operacién, lo que hace
dificil el acceso de las comunidades rurales hacia su cabecera municipal y
viceversa, aunado a los nuevos requerimientos de apertura de caminos
rurales.**

Los numeros son suficientes para no abundar en la importancia estratégica de

los caminos en la entidad. ¢(Qué significa concentrar muchos esfuerzos

econdmico-financieros en infraestructura carretera, tanto para las tareas de

mantenimiento como para las de apertura?:

1. Generar ocupacién, empleo e ingresos mejor remunerados en forma
inmediata.

. Crear condiciones de acercamiento y bienestar para la poblacion.

. Hacer llegar los servicios de salud y educacion con mayor eficacia.

. Inhibir las dificultades orogréficas de la entidad y la alta dispersion.

. Acrecentar las actividades de desplazamiento de las localidades del trayecto.
. Facilitar el trdnsito de mercancias de la vida productiva como comercial.

. Procurar el arribo de visitantes locales como nacionales.

. Generar expectativas de desarrollo del turismo o ecoturismo.

© 00 N O O B~ W DN

. Acercar a las localidades con otras de mayor significacion econémica y

10. Procurar el arraigo y evitar las nuevas dispersiones.

En esta l0gica, las carreteras traen consigo ingreso para la poblacion, asi como
bienestar para el conjunto social. Tras la revuelta zapatista de 1994,
Altamirano, uno de los municipios de fuerte movilizacién en ese afio, ain no
tiene pavimentado ninguno de sus trazos carreteros. Mas alla de rechazo
zapatista o falta de programacion institucional, el hecho es que los municipios
requieren de acciones estratégicas que detonen su vida cotidiana.

El turismo y ecoturismo responden a la explotacion de una ventaja

comparativa natural.

116 «Eje 3. Chiapas Competitivo y Generador de Oportunidades”..., op. cit.
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En 1994, la Secofi subrayaba:

El desarrollo del turismo esté limitado por la insuficiente infraestructura
de servicios (red de carreteras y concentraciébn de hoteles en pocas
localidades) [...] Las acciones promotoras de Sectur y el gobierno del
estado (programas Mundo Maya y Ciudades Coloniales) se ven apoyadas
por las disposiciones del TLC en materia de inversion y de servicios,
principalmente.**’

En ese afio, se cred la Secretaria de Turismo del Gobierno del Estado,
recibiendo 1 millébn de turistas en 1993, la mitad de lo que recibié Cuba 10 afios
después. Mota Marin tiene razéon: “Viajar dentro de Chiapas no solamente
implica ir de un sitio a otro, sino de un siglo a otro: Lacandonia, siglo X; San
Cristdbal, siglo XVI; Tuxtla, siglo Xx”.**®

El ecoturismo puede ser una alternativa limitada para la conservacion si
se desenvuelve solo en una escala local. Ademas, mantener fragmentos
de vegetacion demasiado reducidos no constituye una contribucion a la
conservacion, debido a las presiones de las comunidades circundantes, al
aislamiento de la fauna entre manchones de vegetacién y a la debilidad
social de tales experiencias. La escasez de puntos de interés turistico en
una region puede atraer un mayor numero de visitantes y aumentar el
tiempo de estancia. En otros lugares se ha observado que, entre més
puntos de interés ofrece una region, mas turismo atrae. Por otra parte,
las comunidades que trabajan de manera aislada no se veran bien
posicionadas para enfrentar la competencia del sector privado. Si esta
hipGtesis es correcta, la tendencia seria que las experiencias locales
buqu(lag cierto nivel de articulacion regional y se formen coaliciones o
redes.

Por su lado, Paré y Lazos abordan tres supuestos mas, abonando a favor del
ecoturismo como una salida econémica (aprovechando los recursos naturales y

el conocimiento exhaustivo de la zona): el supuesto de la equidad, el ecolégico

productivo y el cultural. Veamos:

17 secofi, op. cit.

118 5. Mota Marin, op. cit, p. 84.

119 | uisa Paré y Elena Lazos Chavero, Escuela rural y organizacion comunitaria. Instituciones
locales para el desarrollo e impacto ambiental, México, UNAM, 11S/Plaza y Valdés, 2003, pp.
265, 266.
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= S ol o e (R EWETo [B[[e ETe Para que el ecoturismo pueda contribuir al

desarrollo local y la conservacién es que sea incluyente y represente la
mayor equidad social posible. Si no se integra la dimensién de equidad
social y s6lo se dan procesos de apropiacién por unos pocos del bien
comun o de los ingresos generados, el ecoturismo no lograra eliminar las
causas de la destruccion del medio ambiente que tiene que ver
justamente con la falta de alternativas econ6micas. En este sentido,
otros han acufiado términos como turismo social y ecolégicamente
sustentable, alternativo o responsable. Para evitar la apropiacion del
margen de ganancia de los tour operadores,...la empresa tiene (sic) que
ser de los campesinos de la comunidad y no externa, de alli la
denominacion, desde un inicio, de ecoturismo campesino, y la propuesta
de construir un proyecto autogestivo y una empresa social.

Jefe[¥[ei)¥e¥ Se sostiene que el ecoturismo
debe ser parte de una estrategia mas amplia tanto local como regional,
es decir, una opcién entre otras, pero no la Unica. Uno de los cuellos de
botella, del turismo comunitario y del ecoturismo es su caracter
estacional, sea por las condiciones naturales del sitio, sea por la
incompatibilidad con las actividades agricolas. El desarrollo del
ecoturismo como actividad Unica o fundamental representa el riesgo de
superar la capacidad de carga de los sitios, o que se puede revertir en
impactos ambientales y culturales negativos. Es necesario fortalecer
simultaneamente actividades productivas de caracter sustentable que
puedan mejorar las condiciones de autoconsumo de la comunidad y
generar productos e ingresos monetarios para los turistas o para los
mercados regional, nacional o internacional. En época de baja demanda
de servicios turisticos, las comunidades pueden seguir con algunas de las
actividades tradicionales para el autoconsumo o el mercado regional. En
este sentido, el turismo sustentable, por definicibn, debe tener un
caracter holistico y diversificado, de modo que las comunidades
campesinas, a la par que los servicios turisticos, desarrollen practicas
productivas (agricultura, actividades forestales, extractivas, caza
etcétera) que puedan contribuir a la conservacién y a un buen manejo
de los recursos naturales. Estas actividades son a la vez un punto de
atraccion para los recorridos que se ofrecen.

SRS Qe |0]fz18 La premisa cultural se refiere tanto a los
impactos del proyecto sobre la cultura local como a la incorporacién de la
cultura regional en la propuesta de ecoturismo. Se parte de la idea de
que esta actividad debe contribuir al rescate y consolidacion de la cultura
y de las formas organizativas locales y no a su erosion. Por otra parte,
para entender las dificultades de los proyectos, se requiere relacionar las
propuestas de organizacion con el plano subjetivo e individual donde
éstas son formuladas en funcion de como cada participante se ubica
entre las necesidades reales y las sentidas. La manera como se insertan
los diferentes sujetos sociales incorpora diversas experiencias Yy
expectativas de vida y diversos imaginarios. No significa lo mismo en el
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imaginario de los adultos que de los nifios y adolecentes, de los hombres
y de las mujeres.*?°

Las experiencias de Agua Azul (que se encuentra en medio de ilegalidades
civiles y agrarias); Bonampak (operado por lacandones); Escudo Jaguar (en
medio de la subcomunidad chol de Frontera Corozal); las Guacamayas (en el
ejido mestizo de Reforma Agraria, municipio de Marqués de Comillas) y las
Nubes (ubicado en el nuevo municipio constitucional de Maravilla Tenejapa),
configuran la muestra de la necesidad de la integracion regional, pues hoy son
enclaves especificos sin la logica de circuito.

Un tercer tema de las actividades estratégicas es la pesca. Para 1994, la
Secofi hacia un balance ponderado: era muy poco lo que se hacia, aunque el

potencial era enorme:

Los recursos susceptibles de explotacion ascienden a 200 mil toneladas
anuales capturables pero solo se explotan poco menos del 10% La
participacion del estado en la produccion nacional fue de sélo el 1.8%

Ademas de la captura, existe un enorme potencial para el desarrollo de
la acuacultura (mas de 45 mil hectareas) por las favorables condiciones
geograficas y climaticas. La acuacultura de repoblamiento se ha
desarrollado en las grandes presas como la Angostura, Malpaso y
Pefitas, pero debido a la falta de comunicaciones, su produccion se ha
orientado al autoconsumo.

La pesca de altura no se ha podido desarrollar ya que solo operan 18
barcos camaroneros y la pesca riberefia se realiza con instrumentos
rudimentarios.

La capacidad de procesamiento de la produccién pesquera es muy baja
(solo el 21% de la captura pues solo existen una congeladora, una
enlatadora y una reductora de harina ubicadas en Puerto Madero. En el
resto del estado solo existen pequefias empresas procesadoras

Los diversos programas de desarrollo del sector encuentran un gran
apoyo del TLC ya que, por una parte, se eliminaron los aranceles para la
importacion de redes para la pesca, motores de barcos, balsas, barcos y
otros artefactos flotantes para desague. Por otra, debido al libre acceso
a los mercados de EU pueden entrar (sic) 71 productos pesqueros...Al

120 1pid. pp. 266, 267 (el subrayado es nuestro)
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mercado canadiense podran ingresar de inmediato y sin impuestos 29
productos del sector pesquero de Chiapas.***

Después de 17 afios de las tesis de Secofi, en el Eje 3 “Chiapas Competitivo y
Generador de Oportunidades” del Plan de Desarrollo Chiapas Solidario 2007-
2012, se sefalaban cuatro areas de trabajo: Ordenamiento Pesquero (debido al
oco orden en las concesiones) Fomento Pesquero (dada la necesidad de
incrementar las actividades reguladas y rentables); Infraestructura Pesquera
(motivada por los altos requerimientos de medios para superar los obstaculos
de las faenas) y Comercializacion Pesquera (que procuraba incrementar el
ingreso per capita en el sector).

Con respecto a 1994, dos datos nos ilustran el lento progreso de la
actividad econdmica en la entidad: el volumen de la produccion y el nGmero de
embarcaciones para alta mar, a pesar de la habilitacion de Puerto Madero en la
administracion 2001-2006:

La produccién pesquera estatal del afio 2003 fue de 29 mil 320 ton con
un valor de 419 millones 984 mil pesos, destacan especies como el atun,
tiburén, escama marina y agua dulce, camaron de estero, camarén de
alta mar y cazon. La pesca de aguas continentales comprende especies
como la mojarra, bagre, tenhuayaca, paleta, castarica, macabil, zacatera,
chopa y carpa

La pesca de altura se sustenta fundamentalmente en la captura del atdn
y camaron de alta mar. Durante los ultimos ocho afios el atlin ha
obtenido el indice de captura més alto en la entidad, situandose para el
aflo 2003 en el orden de las 15 mil 748 ton. La pesca del camardén de
alta mar se realiza en aguas marinas de jurisdiccion federal. La costa de
la entidad es considerada como la mas productiva de camaron en el
Pacifico mexicano. La flota pesquera del noreste del pais, amparada en
su fortaleza econOmica, técnica y administrativa bajo los auspicios del
gobierno federal, es la flota mas importante del Pacifico mexicano y ha
explotado hasta nuestros dias el litoral chiapaneco, superando en
namero y capacidad a la flota camaronera de la entidad, que posee
Gnicamente 27 barcos; por ello, el registro del producto capturado se
realiza en otros puertos de embarque, situacién que no se refleja en las
estadisticas de produccion del estado.??

121 Secretaria de Economia, Evaluacion del impacto del TLC en el estado de Chiapas (Resumen),
México, SECOFI, 1994, p.4
122 «Eje 3. Chiapas Competitivo y Generador de Oportunidades”..., op. cit., pp. 226 y 227.
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La pesca ofrece cinco oportunidades de primera importancia:

1. “El estado cuenta con un potencial pesquero constituido por 87 mil 984
kilometros cuadrados de zona econOmica exclusiva, 11 mil kilometros
cuadrados de plataforma continental y 5 mil 616 kilometros cuadrados
de mar territorial, en los que se realiza la pesca de altura y mediana
altura.”® Ademas de las posibilidades del fomento de la acuacultura,
dada las condiciones orogréficas de la entidad.

2. Fuerza de trabajo disponible que requiere del impulso del estado para
aprovechar las ventajas comparativas naturales.

3. Oportunidades de comercializacién al interior del pais, asi como en el
exterior, dado el mercado del TLC como el propio centroamericano.

4. Nichos potenciales de ecoturismo dada la existencia de la Reserva de la
Biosfera La Encrucijada, de cerca de 144 mil hectareas; 36 mil de zona
nacleo y 108 mil de zona de amortiguamiento.

5. La comunicacion indispensable por via area por Tapachula, terrestre por

toda la supercarretera de la costa y maritima por Puerto Madero.

En Chiapas decimos: jjBusca el pescado, hombre, no esperés que te pesquen!!

La cuarta actividad estratégica se identifica en la construccion:

La industria de la construccion, la mas dindmica en Chiapas, tendra
amplias potencialidades si se dinamiza la inversién publica mediante la
construccion de vivienda social, infraestructura fisica (carreteras,
modernizacion de ferrocarriles, escuelas, hospitales etcétera), debido a
que genera un mayor encadenamiento hacia atrds (cemento, vidrio,
acero, madera, ceradmica, etcétera) y es intensiva en mano de obra.
Produce desde un bien béasico, como la vivienda, hasta uno de inversion,
como las carreteras [..] Se requiere dar facilidades para que las
industrias proveedoras se establezcan en Chiapas, generen empleos y
estimulen los encadenamientos productivos. Si asi fuera, la industria de

23 1bid., p. 226.
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la construccion podria desempefiar un papel equivalente al que jugé la
industria automotriz en Estados Unidos.***

Lopez Arévalo cree firmemente en el papel del Estado como promotor del

desarrollo a partir de la inversion publica:

Los montos destinados en el Plan Marshall fueron equivalentes al 1 por
ciento del PNB de los Estados Unidos durante el periodo de 1947 a 1952.
Si se hiciera un simil con el sur de México (Chiapas, Oaxaca y Guerrero),
equivaldria al 1 por ciento del PIB nacional durante 5 afios, igual a 83.7
mil millones de pesos corrientes de 2005 (8 mil millones de dolares) o a
17.6 mil millones mil millones de pesos de 1993 (célculos basados en
datos del INEGI), anuales durante 5 afios al menos. Si se considera que
el PIB del sur mexicano es equivalente al 4.8 por ciento del nacional se
tiene que ese 1 por ciento seria igual al 20.8 del PIB de esta region.

Esto significaria un nuevo pacto federal, que implicaria destinar recursos
fiscales a los estados empobrecidos.*?®

¢ Qué significado tiene para las comunidades la industria de la construccion?

1. Ocupacion intensiva de la fuerza de trabajo regional.

2. Mejoramiento de la infraestructura social bésica.

3. Asistencia eficaz del personal médico y docente a las instalaciones ex
profeso.

4. Fomento a mejorar los indices de desarrollo humano y

5. Amplia participacién social.

Para muchas comunidades, la obra publica es el inicio de la justicia.

Finalmente, la Gltima de las actividades estratégicas son las tecnologias
socialmente apropiadas.

Al igual que el tema de los derechos humanos, la proteccién del medio
ambiente y la busqueda del desarrollo sustentable son temas de una nueva

generacion. Tienen en la Agenda del mundo, de México y en Chiapas mas

124 Jorge Alberto Lépez Arévalo, La globalizacion neoliberal en Chiapas, Tuxtla Gutiérrez,
UNACH, 2007, p. 451.
25 1bid., p. 453.
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menos 30 afios. La informacion y la educacion se han colmado de estos temas
frente a los conceptos de contaminacion y destruccion.

Hoy existen conceptos que han permeado a la sociedad mundial, mismos
gue obligan a la reflexion y a la necesidad de buscar alternativas de todo
tamafio para no enfrentar la crisis dibujada en la memorable cinta de Richard
Fleisher, “Soylent Green” (1973) (Cuando el destino nos alcance): la erosion de
la capa de ozono; la quema excesiva de combustibles fosiles, creando efecto
invernadero; la disminucion de la produccion de alimentos; la pérdida de suelos
y la desaparicion de flora y fauna.'®® Las males sefiales estan identificadas en
los aumentos del hambre, la desnutricion, la patologia de la pobreza y la
miseria.

En un espléndido trabajo, Aceves Hernandez sostiene que “las revoluciones
técnicas se traducen en revoluciones sociales y viceversa”.*?’ Al mismo tiempo,
desarrolla una hipotesis principal y seis secundarias a fin de comprender bien la
importancia de tres tecnologias ambientales socialmente apropiadas (TASA): la
captacion de agua, las letrinas mejoradas y los fogones mejorados (véase /nfra,
cuadro 45).

Recuerda también la experiencia con las comunidades de refugiados
guatemaltecos de la década de los ochenta, cuando se enfrentaron, ademas del
temor fundado de perder la vida en su pais, a una zona donde la ausencia de
estado era evidente y fueron atendidas por el Comité Cristiano de Solidaridad y
las organizaciones no gubernamentales, que se fueron estructurando y
acercando ante el nuevo fenémeno.

Es éste un buen ejemplo de la ausencia del estado que no soélo lo
percibieron los refugiados al llegar a México, sino lo experimentan los ejidos y
comunidades agrarias mexicanas que se encuentran apartados y de dificil
acceso; decir esto, significa que el cuadro institucional nacional se encuentra
ausente por estar fuera del extensionismo agrario que les doté o reconocio su

accion agraria.

126 Francisco de Jests Aceves Hernandez, Chiapas: tecnologias ambientales socialmente
apropiadas, México, IPN, 2000.
27 1bid.
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La alta dispersion de las localidades en Chiapas dificulta enormemente la
atencion de las instituciones. Si bien existen localidades que no requieren de la
ayuda gubernamental, hay muchas otras que si (sobre todo aquéllas donde el
indice de desarrollo humano es apremiante), pero que adolecen de todo apoyo
debido a las estrecheces en personal de oficina y campo de los gobiernos
estatal y federal. Frente a esta ausencia, es importante retomar, con las
organizaciones no gubernamentales (ONG), el impacto que en la zona pueden
tener las TASA. No se trata de asignacion de tareas, sino de un reconocimiento
a su trabajo y experiencia.

Existe una relacion entre las ONG y las tecnologias muy importante y
aprovechable. El gobierno del estado en Chiapas debe fomentar esta simbiosis,
de cara a la solidaridad, el esfuerzo profesional y la captacién de recursos no
gubernamentales. Este tipo de organizaciones no pueden ser vistas como
sinonimos de negocio o infiltracion de problemas para la gobernabilidad o la
seguridad nacional. Son, en todo caso, actores de la sociedad civil y. en muchas
ocasiones ex servidores publicos. (Qué si son activistas? Eso justamente se
requiere: activistas por el desarrollo, el bienestar, la participacion y los
derechos. Las tecnologias socialmente necesarias requieren de un actor con

competencias, a menos que el estado decida retomar la accion abandonada.

Cuadro 45
Tecnologia y Gobernabilidad

1 Hipoétesis principal
Para salir del circulo vicioso de las “cinco emes”: Miseria-Malnutricion-Malestar-Mal desarrollo-

ambiente Malsano, es necesario atacar en primera instancia el malestar o enfermedad, con la
participacion activa y coordinada de los actores principales del proceso de desarrollo:

e |a comunidad local.

e |Los asesores en TASA.

e Los tomadores de decisiones en el &mbito local, nacional e internacional.
Hipotesis secundaria 1

La salud no depende solamente del nUmero de hospitales y de médicos, sino también de:
e Nutricidn suficiente y equilibrada.

Proteccion adecuada contra la intemperie y los gérmenes patégenos.

Habitos de higiene.

Provision de agua y saneamiento adecuado.

Ambiente sano donde los residuos peligrosos estén bajo control.

Integracién activa y productiva al medio social, econémico, ecolégico y cultural.

317



Hipotesis secundaria 2

La poblacién sera mas receptiva a las sugerencias de los consejeros técnicos si ella participa en
todas las etapas del desarrollo de TASA:

e Definicion de los problemas a resolver.

e Propuesta, andlisis y seleccién, opciones de solucion.

e Planificacion, programacion y ejecucion de opciones seleccionadas.

e Evaluacion y mejora eventual de soluciones seleccionadas.
Hipotesis secundaria 3

La TASA para un contexto dado no lo son necesariamente en otro. Para que una tecnologia
ambiental sea socialmente apropiada debe:
e Satisfacer las necesidades de la comunidad.

Resolver los problemas detectados sin generar otros.
Utilizar preferentemente recursos humanos y materiales locales.
Respetar las restricciones del ecosistema local y mundial.
Ser aceptable para la poblacion.
Favorecer la autonomia de la comunidad.
Hipotesis secundaria 4
Los mejores apoyos, politico y financiero, para elevar los niveles de salud publica y del
desarrollo seran aguellos que:
e Estimulen la participacidon comunitaria.
e Pongan a disposicion de la comunidad los recursos financieros y materiales necesarios.
e Coordinen la planificacién de los sectores clave con el mismo objetivo: mejorar el nivel
de salud y de desarrollo para toda la comunidad.
Hipotesis secundaria 5
La salud es simultanea y, dialécticamente, el objetivo principal y el factor mas importante del
desarrollo socioeconémico y cultural de la comunidad

Hipotesis secundaria 6

El nivel de desarrollo socioeconoémico y cultural de una comunidad se mide mas objetivamente
con los indicadores de salud, bienestar o felicidad, que con el producto nacional bruto (PNB).
Fuente: Francisco de JesUs Aceves Hernandez, Chiapas: tecnologias ambientales socialmente
apropiadas, México, IPN, 2000, 324 PP.

En suma, las acciones estratégicas de fuentes de ocupacién y empleo, mejor
remunerados, se convierten en una pregunta de corto, mediano y largo plazo
para construir una Agenda institucional, formal o gubernamental para la

gobernabilidad.
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Sobre el gobierno local
4.8 Necesidades de una gerencia social en la entidad.

Referencia tedrica

La propuesta de Agenda institucional, formal o gubernamental (vid supra
pag 36) incluye las necesidades de una gerencia social de Bernardo Kliksberg,
gue permita la procuracion de un nuevo gobierno local con gerencia social, que
desde esta perspectiva trabaje con la optimizacidbn de las sinergias de los
distintos participantes, la descentralizacién, se apoye en la cultura de la
comunidad, sea adaptativo y flexible y practique invariablemente el control
social (vid supra pag 41).

Los ejes bésicos de trabajo de Kliksberg son cinco y con ellos se escogen y se
desarrollan cinco variables en el trayecto de este acépite (vid supra pag 39):

Entre las distintas variables de Los cuellos de botella estratégicos, se ha
escogido el tema del poder (vid supra pag 39), que sin duda es uno de los
topicos de mayor arraigo y contradicciones en las estructuras politicas en
Chiapas.

En Las direcciones de trabajo en gerencia social se recupero la variable
de las relaciones con la sociedad civil (vid supra pag 40), que ofrecen un
panorama amplio sobre el tipo de relaciones establecidas entre los distintos
regimenes de 1994 a 2011. De igual manera, en La formulacion de de
interrogantes se privilegio la variable sobre cOomo integrarse
multiinstitucionalmente (vid supra pags 39 y 40). La experiencia chiapaneca
de la rebelion zapatista a la fecha, resulta muy ilustrativa.

En el eje Dilemas en gerencia social se rescatdé la variable de la
turbulencia de objetivos (vid supra pag 40), que permite identificar la
multiplicacibn y atomizacion de objetivos y metas entre las distintas
administraciones chiapanecas mas recientes. Finalmente, se marca, pues se
desarrollo en el Gltimo acapite El perfil deseable en su variable capacidades
y formacion de la gerencia social (vid supra pag 40), en la que se observan
las necesidades de la profesionalizacion en el servicio publico.

La conceptualizacion de ejes y variables de Bernardo Kliksberg es utilizada en
esta parte de la Agenda (vid supra pag 30), para identificar una veta en busca
de la gobernabilidad (vid supra pag 9) y la gobernanza (vid supra pag 25)
requerida.
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A Chiapas debemos entenderla méas como un factor historico-social, concreto y
problematico (para lo cual urge actualizar su Agenda), y menos como un
constructo imaginario (donde Los peligros del Chiapas imaginario se
entremezclan con frases hechas como “los voraces finqueros o el genocidio
indigena”.)*?®

Parte de la actualizacion de la Agenda de Chiapas pasa por la
comprension de su estructura gubernamental: tras la irrupciéon zapatista, como
se ha planteado el desarrollo? ¢Es claro su rumbo? ¢Ha habido consenso local?
Es cierto para todos el destino, después de la leccién de 1994?

Para responder, se trabajardn en este apartado cinco conceptos
planteados por Kliksberg: 1) Cuellos de botella estratégicos/el tema del
poder. 2) Direcciones de trabajo en gerencia social/las relaciones con
la sociedad civil. 3) Formulacion de interrogantes/coOmo integrarse
multiinstitucionalmente. 4) Dilemas en gerencia social/turbulencia de

objetivos. 5) El perfil deseable/capacidades y formacion de la gerencia

social. Analicémoslos grosso modo:

1.- Cuellos de botella estratégicos/el tema del poder

El levantamiento zapatista de 1994 afectd la muy sensible estabilidad politica
del estado:**° el gobernador EImar Seltzer Marseille, incapaz de hacer frente a
la problemética entonces suscitada, seria remplazado por Javier Lopez Moreno;
mientras, Pablo Salazar Mendiguchia (quien gobernaria la entidad de 2000 a
2006) dejaria la Secretaria de Gobierno por una senaduria federal (de 1994 a
2000).

A casi un afio de gestién, el propio Lépez Moreno conoceria el mismo
destino de su antecesor siendo sustituido en diciembre de 1994 por el priista
Eduardo Robledo Rincon (quien habia recibido el apoyo del malogrado
candidato a la Presidencia de la Republica, Luis Donaldo Colosio). Sin embargo,

los zapatistas, el CEOIC, la intelectualidad del Distrito Federal y el Partido de la

28 juan Pedro Vigueira, “Los peligros del Chiapas imaginario”, en Letras Libres, afio 1, nim. 1,
enero de 1999.
129 E. Pérez Mota, Chiapas. Notas... op. cit.
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Revolucion Democratica (PRD) cuestionaron la legalidad y legitimidad de las
elecciones chiapanecas. (Cémo era posible que hubiese ganado el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) nuevamente en medio de la revuelta
zapatista? La movilizacion mediatica, la presion politica y la nueva
administracién del Ejecutivo federal, encabezado por Ernesto Zedillo Ponce de
Leodn, hicieron posible que el 14 de febrero del afio siguiente, dos meses
después de haber tomado posesion, Robledo Rincén también conociera la
amarga experiencia de la renuncia poniendo en crisis una tradicién de sucesion
politica en la estructura del poder en Chiapas.

El periodo 1994-2000 conocio a otros dos gobernadores: Julio César Ruiz
Ferro y Roberto Albores Guillén. ElI primero, conocido profesional de la
administracion publica, habia heredado de Robledo una “papa caliente” (habia
que enfrentar temas de déficit economico y crisis de gobernabilidad, en
general, y de franca ingobernabilidad en los municipios de alta influencia
zapatista, en particular). Para hacerle frente, tuvo el tino de conformar un
gobierno integrado por servidores publicos conocedores de sus ambitos de
trabajo (gerencia social), hecho que trajo como consecuencia una soélida y
capaz estructura politica que supo dirigir la las acciones institucionales
necesarias y mantener relaciones positivas con la Federacion. Ademas, logré
estrechar relaciones con la sociedad civil chiapaneca movilizada y estructurar,
por vez primera, programas sectoriales de gobierno. Su administracion hizo
gobierno a partir de mas public policies y menos politics. De igual manera, se
identificaron por primera ocasion indicadores de impacto y ratio, para saber de
los resultados. En estos afios, el gobierno de Ruiz Ferro trabajo en cinco frentes

de actuacion:

1. Retorno de las familias desplazadas de las Cafiadas y ocupacion de
espacios institucionales.

2. Reconciliacion entre los grupos afectos y desafectos con el EZLN fuera
de las Cafnadas.

3. Recuperacion de la gobernabilidad en 71 de 111 municipios a través

de la politica agraria.
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4. Reinicio de la institucionalidad entre las estructuras municipales y ante el
activismo social y politico.

5. Mantenimiento de la inercia de la obra publica.

Esta administracibn se concentr6 en recuperar los problemas de
gobernabilidad generalizados. (Como era posible atender con mas public
policies que con politics un hecho esencialmente politico? La politics era el
objetivo y la definicion de la estrategia, la public policy fue la respuesta social
programatica con los grupos sociales. Asi de sencillo, asi de complicado. Ha sido
materia de este trabajo, demostrar este punto a través de los Acuerdos
Agrarios.

El buen manejo de la cosa publica de Ruiz Ferro hubo de topar, sin
embargo, con un acontecimiento que generaria nuevas inestabilidades vy
acusaciones al por mayor: la matanza de Acteal.**® En su lugar fue nombrado,
como gobernador sustituto, Roberto Armando Albores Guillén (cercano al
secretario de Gobernacion y postrero aspirante a la nominacion priista para la
Presidencia de la Republica en el 2000, Francisco Labastida Ochoa), quien entro
al relevo en 1998. Empezd entonces, la remocién sistematica de la
administracion estatal anterior, pues los cuadros profesionales fueron
despareciendo del firmamento conforme las necesidades politicas del nuevo
gobierno del estado. A la administracion Albores (1998-2000) no le importo el
Plan Estatal de Desarrollo 1995-2000 ni los programas sectoriales. Su
preocupacion se centrd en tres ambitos de trabajo politico: lograr un acuerdo
para la reconciliacién en Chiapas; la creacion de siete nuevos municipios en la

entidad (Marqués de Comillas, Benemérito de las Américas, Maravilla Tenejapa,

130 | 3 mafiana del 22 de diciembre de 1997, masacraron inmisericordemente a 45 indigenas
tzotziles (del grupo comunitario “Las Abejas”) mientras oraban en una iglesia de la comunidad
de Acteal (entre las victimas, se encontraban ancianos, nifios y mujeres, algunas de ellas
embarazadas). Decenas de indigenas fueron acusados, arrestados y encarcelados por estos
hechos. En 2009, la Suprema Corte de Justicia de México, considerando que a la mayoria de los
inculpados les habia sido fabricada su culpabilidad, opt6 por irlos liberando. Para principios de
2012, 36 personas acusadas de aquel crimen deleznable han sido puestas en libertad. El crimen
continda impune.
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Aldama, San Andrés Duraznal, Santiago del Pinar y Montecristo de Guerrero) y
el desmantelamiento de los municipios autonomos y enfrentar a Gilberto.

Durante su breve periodo de gobierno (1998-2000), la politics rebasé a
las publics policies. ElI gobierno del estado retomdé el camino tradicional del
guehacer politico priista local y aposté por mandar sefiales de reconciliacion
social y politica al enfatizar el desvanecimiento de las fuerzas zapatistas,
recreando en términos mediaticos las deserciones del grupo armado.

Para el afio el afio 2000, México atestigu6 el primer gobierno de
transicion al ganar Vicente Fox Quezada (del Partido Accion Nacional (PAN) la
Presidencia de la Republica. En Chiapas, el 20 de agosto de ese mismo afio, el
efecto FOX y las poblaciones de Tuxtla Gutiérrez y Villaflores, entre otras,
dieron el triunfo al multialiancista Pablo Abner Salazar Mendiguchia (respaldado,
entre otros, por el PAN y el PRD), otrora senador del PRI.

La Agenda propia de este periodo (2000-2006) fue: el cumplimiento de
los Acuerdos de San Andrés; la formulacion del Plan de Desarrollo Chiapas
2001-2007; el hostigamiento al Consejo Estatal de Derechos Humanos; la
detencion de ex servidores publicos del periodo de Albores Guillén acusados de
corrupcién; la rehabilitacion de Puerto Madero; la construccion del tercer
aeropuerto de Tuxtla Gutiérrez y el encarcelamiento de lideres sociales, ex
aliancistas. Con el nuevo Ejecutivo estatal, la politics vencia otra vez a las
public policies.

Ademés de lo anterior, se procuré también un acercamiento al EZLN
(que resultaria infructuoso e inatil) y al presidente Fox (quien si brindaria su
apoyo); se reprodujo la politica priista en el PRD, desdibujando la autonomia de
la izquierda institucionalizada; se enfrent6 el huracan Stan sin coordinaciéon
federal (generando gran inconformidad ciudadana por falta de cumplimientos) y
se publicitd el éxito de la politics para el gobernador fuese considerado como
posible secretario de estado en el gobierno federal.

El fin del gobierno de Salazar Mediguchia conocié fuertes rumores de
corrupcién y complicidades. Las elecciones de 2006 fueron ganadas por el ex
alcalde de la capital estatal, Juan José Sabines Guerrero (fruto de la Coalicion

por el Bien de Todos, conformada por los partidos PRD, PT y Convergencia).
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La actual administracion chiapaneca (2006-2012) ha mantenido una estructura
de gobierno con sobreposicion de responsabilidades politicas pues ha creado
titularidades institucionales sin experiencia ni conocimiento de los temas de
gobierno; ademas, ha apoyado a hijos de ex gobernadores como legisladores
para despejar resentimientos contra el PRI y premiado a priistas de carrera
politica vigente para hacerse lugar ante la sucesion presidencial con fuerte

intencidn priista a su favor. Su agenda ha descansado en los siguientes ejes:

e Formulacién del Plan de Chiapas Solidario 2006-2012.

e Introduccion de modificaciones constitucionales tanto en materia politica
electoral (mismas que han sido impugnadas y rechazadas en la Corte),
como en derechos humanos, educacion y obra publica.

e Acercamientos con el EZLN a través de las Juntas de Buen Gobierno y
los Municipios Autonomos y de financiamientos a presuntos comandantes
y organizaciones.

e Creacibn de wun fuerte sistema de propaganda y difusion
gubernamentales.

e Alcanzar, en lo que a Chiapas concierne, los Objetivos del Milenio a
través de las agencias de ONU.

e Procesamiento penal del ex gobernador Pablo Salazar.

Nuevamente la politics esta venciendo a las publics policies. El gobierno local
atiende medidas de corto plazo para afianzar imagenes para los procesos
electorales. Las modificaciones constitucionales si responden a un proyecto de
mayor plazo. La desgracia de la decision es la volatilidad de la Constitucion local
ante las decisiones de politics pero, mas aun, la reorganizacion de la Agenda
en otros temas de acuerdo a las nuevas circunstancias politicas. En Chiapas,
los cambios constitucionales, a no ser asuntos politico-electorales, no son
materia de Agenda.

El poder publico en el estado tiene una Agenda en sentidos opuestos a
las necesidades de la sociedad. Esta solo espera obras o servicios publicos

eficientes, sin escudrifiar en los enredos conceptuales de los niveles del
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desarrollo humano, la reconversién productiva, la economia o el desarrollo
sustentable. El debate publico ha postergado lo importante por lo urgente. La
agenda gubernamental debe procurar reasignar su discusioén con la sociedad.
El gobierno local, cada vez con mas dificultades, alienta el parque de las
promesas y las ilusiones sin mayores esfuerzos. En Chiapas no ha pasado, al
parecer, la historia. Cada administraciéon local pretende haber sido la mejor y
solamente reconoce el tiempo de su gobierno. Por ello, los cuellos de botella
son mas sinuosos en la tema del poder. Para este gobierno local en
particular, los ejes comunes de su Agenda descansan en el tema del EZLN
como el asunto politico de mayor resonancia nacional en Chiapas (aunque no
para los propios ciudadanos y avecindados chiapanecos); la politica electoral
ocupa un primerisimo sitio en la agenda, siendo el Unico tema que es realmente
debatido en forma publica; la agenda social es un tema de lugar comdn, no de
un sitio de primera importancia en el quehacer publico; si la agenda social tiene
un papel secundario, la econémica se va un tercero pues ni una ni otra es
materia gubernamental primordial; es un asunto de pocos interesados y
pudientes; los temas y asuntos agrarios se reconocen solamente por la disputa
y los conflictos existentes y cuando arrojan saldos negativos. Para la autoridad

y la propia sociedad es solo un tema de la campesinada.

2.- Direcciones de trabajo en gerencia social/las relaciones con la
sociedad civil (campesina)
El cese al fuego unilateral del 12 de enero de 1994 no cejé la confrontacion.
Tres fendmenos socio-politicos se dibujaron entre las organizaciones
campesinas con el EZLN y el gobierno federal/local: la disputa por los espacios
entre las organizaciones afines al EZLN y las antizapatistas; las organizaciones
campesinas dispuestas al didlogo con el gobierno local y las organizaciones
aliadas en los procesos electorales.

En 1994, las organizaciones campesinas tuvieron dos frentes: las
Cafiadas y las que se organizaron en torno al Consejo Estatal de Organizaciones
Indigenas y Campesinas, fuera de la denominada zona gris. En la primera, la

reyerta se hizo cada vez mas evidente entre la ARIC Unién de Uniones y la
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autodenominada ARIC Independiente. Una y otra estuvieron conformadas por
parientes, amigos y entrafiables conocidos. Los lazos fuertes de la ARIC Unidn
de Uniones se rompieron ante el proyecto armado del EZLN y su intolerancia
ante la actitud pro didlogo gubernamental del conjunto desafecto al método de
lucha, no a las causas que le dieron origen. En ese afio, el gobierno federal
intenté negociar entre los distintos interlocutores de las Cafiadas, mientras el
gobierno del estado buscaba la accion proactiva de las presidencias municipales
y los distintos actores politicos. Entre EZLN estaban las dos ARICS. Una
prozapatista y la otra no (tildada ésta de gobiernista u oficialista). Las
contradicciones entre una y otra eran cada vez mayores, distantes e intratables.
Eran dos proyectos de por medio: el activismo y la reconciliacion. Esto mismo
era lo que separaba las familias afectas y desafectas al proyecto armado.

A partir de 1995, en las Cafiadas, el gobierno federal tuvo la posibilidad
de organizar los Centros de Atencién Social (CAS) y hacer fluir los recursos para
resolver las demandas canalizadas, asi como de iniciar la negociacion con los
pequefios propietarios desplazados por el EZLN. Sedesol y el gobierno del
estado promovieron progresivamente el retorno de las miles de familias
campesinas desplazadas. Por su parte, fuera de las Cafiadas, el gobierno
federal y estatal despleg6é el trabajo mas importante para el rescate de la
gobernabilidad en Chiapas: la negociacion de tierras a través de los Acuerdos
Agrarios.

Fuera de las Cafadas, se habia organizado durante 1994 el CEOIC con
280 organizaciones campesinas, incluyendo a la CNC. Esta instancia de
organizacion aglutind a quienes invadieron 71 municipios de los 111
constitucionales. De ambos temas, se ha dado cuenta su interlocucién
gubernamental en el trayecto de esta investigacion.

En 1994 y 1995, el CEOIC se comienz6 a fracturar en una segunda y
tercera expresion: el CEOIC y la Asamblea Estatal y Democratica del Pueblo
Chiapaneco (AEDEPECH). Este desquebrajamiento se acentué con el
fustigamiento que Marcos formulara en contra de las organizaciones
campesinas, hecho que desbordd el déficit en crisis de gobernabilidad y de

ésta en ingobernabilidad.
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El CEOIC oficial buscé inmediatamente la negociacién con el gobierno
del estado, no asi la AEDEPECH. Los distanciamientos y pugnas internas, asi
como una politica definida en materia de tierras en torno a los Acuerdos
Agrarios, llevaron a la Asamblea a buscar la interlocucion con el gobierno de
Ruiz Ferro, pues no reconocié el triunfo electoral de Eduardo Robledo (PRI)
frente a Amado Avendafio (PRD), el candidato del EZLN y el activismo
campesino.

En un afio ya habia desaparecido el CEOIC. La Asamblea tenia seis tipos
de dirigencias: los idedlogos (Arturo Luna de Sinaloa), los activistas (Gustavo
Zarate, Alfredo Villegas o Josefina Cruz del Distrito Federal), los dirigentes
campesinos del D.F. (Genaro Dominguez), los dirigentes tradicionales
chiapanecos (Luis Herndndez, Trinidad Martinez o German Jiménez), los
coyunturales (Agustin Zunun) y los maestros (Jacobo Nazar). Los dos primeros
representaban una forma de hacer politics y los siguientes de buscar policies.
Se constituyd asi, en medio de la ingobernabilidad y las crisis de
gobernabilidad, una gerencia social transitoria. El propio Trinidad Martinez,
dirigente de la OCEZ-CNPA, con apenas estudios de primaria, propuso que en
lugar de denominar Finiquitos Agrarios a los nuevos tratos campesino-
gubernamentales, se denominaran Acuerdos Agrarios.

¢Qué fueron los Acuerdos Agrarios?: la demanda social y la respuesta
gubernamental pactadas para recuperar la gobernabilidad perdida en el
Chiapas de 1994. Los dirigentes campesinos buscaron en medio de la invasion
de predios una respuesta y los Acuerdos Agrarios fueron precisamente eso. Ni
Marcos ni los ide6logos o activistas, mucho menos la intelectualidad en torno al
EZLN, pensaron en la respuesta concreta que buscaban los campesinos
movilizados. Todos estaban preocupados en el debate de los derechos
indigenas y la contienda presidencial. Los campesinos buscaron la respuesta de
la tierra. Las agendas entre la ideologia, el activismo y la demanda campesina
caminaron en forma paralela. Referirse a la contencion social en los Acuerdos
Agrarios es una sola lectura sesgada y poco comprometida con la verdad

histérica.*®*

131 M. E. Reyes Ramos, “Los Acuerdos Agrarios en Chiapas...”, op. cit.
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El EZLN perdio el activismo campesino y se quedo solo con sus milicianos
y bases sociales de apoyo. El movimiento campesino ya no tendria referente
politico y militar con el EZLN. La alianza estratégica se extraviaba y asi las
propias agendas.

Este fendmeno fue estrictamente histdrico, no tuvo nada que ver ni la

ideologia ni la simpatia ni la militancia:

Contribuyeron al éxito de dicha estrategia gubernamental las dificultades
de los zapatistas para compartir la representatividad y el liderazgo del
movimiento campesino (producto, entre otras cosas, de su caracter
militar y su estado de guerra), asi como las discrepancias entre las
diversas organizaciones, producto de los diferentes objetivos, intereses,
perspectivas y alianzas politicas presentes en ellas.™*?

El tema de la tierra se complico para el andlisis politico cuando no solamente se
tenia que revisar la estructura organica y la relacion entre los acores sociales
zapatistas o pro zapatistas, sino, sobre todo, el rompimiento de los dos mitos
en el universo agrario: “La existencia de latifundios y las grandes extensiones
por repartir”.**?

1994 habia traido consigo una gerencia social local poco advertida.
Robledo Rincon recluté un gobierno local, sin sus amigos de siempre.
Seguramente diferente a su idea original de gobierno. No era para menos: tenia
enfrente el fantasma del EZLN, la desestabilizacion en la mayor parte de la
entidad, la incredulidad de su legitimidad de la eleccion y la necesidad de
responder con medidas diferentes ante la lectura nacional. La gestion dur6 del
8 de diciembre de 1994 al 14 de febrero de 1995. El relevo constitucional fue
con Ruiz Ferro, quien mantuvo a la nueva gerencia para el rescate de la
gobernabilidad hasta aparecer el episodio de Acteal.

Los cuadros gubernamentales descasaban su perfil en cinco

componentes:

132 Maya Lorena Pérez Ruiz, “Cerco antizapatista y lucha por la tierra en Chiapas”, en Marco
Estrada Saavedra (ed.), Chiapas después de la tormenta. Estudios sobre economia, sociedad y
politica, México, El Colegio de México/Camara de Diputados, LX Legislatura/Gobierno del
Estado de Chiapas, 2009, pp. 622-626.

138 1bid.
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e Conocian por formacién y experiencia su oficio de gestion sectorial.

e Aceptaron el reto de la complejidad ante la ingobernabilidad regional.

e Identificaron sectorialmente sus instrumentos de trabajo.

e No hubo usos politico electorales en la gestion de los cuadros y

e El quehacer gubernamental trabajo con la sociedad civil organizada y en

conflicto.

Pese a que en 2008 el gobierno local cambid, la naturaleza del trabajo agrario
permanecié debido a la institucionalizacion del esquema de atencion. Las
relaciones entre el gobierno local y las organizaciones sociales descansaron
sobre el cumplimiento de los Acuerdos Agrarios.

Para el aflo 2000, el CIOIC oficial ya habia desaparecido. A la AEDEPCH
le restaba en su membresia Tierra y Libertad y OCIV. Ahora se aglutinaba
OCHO con algunas del CEOIC oficial. También se encontraban en el mapa la
COAO vy las Regiones Autonomas Pluriétnicas (RAP). La larga lista eran las que
se identificaban en las Productivas y las Independientes.

A diferencia de las gestiones de 1995-1998 y 1998-2000, la de 2000-
2006 si se entrometidé en la vida de las organizaciones, restandole cualidades a
la gerencia social. Si ésta se tuvo que formar por la coyuntura de la
declaracion de guerra y la ingobernabilidad generada, la siguiente
administracién opto por la captacion abierta en tres ambitos: busco el apoyo
politico en la campafa electoral, estimulando la idea de la izquierda en el
gobierno; hizo participar en el gobierno a los ex ideblogos y ex activistas de
1994 y promovié la concentracién de organizaciones campesinas en un seudo
corporativismo perredista.

Los dirigentes que acomparfaron a Salazar Mendiguchia en la campafa
electoral del 2000, fueron los primeros que fueron buscados por la justicia local:
los hermanos Jiménez Pablo de MOCRI-CNPA y Mario Alvarez de la CUT.

Algunos lideres participantes en los afios de ingobernabilidad fueron
parte del gabinete de Salazar. Esta situacion fue indudablemente valida y
legitima. El problema surgié cuando, ya en funciones, estos mismos actuaron
en sentido contrario al interés que supuestamente defendian: no sélo no

buscaron el retorno del 27 constitucional, sino que se convirtieron en el muro
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contra el cual chocaron los lideres que antes los habian apoyado. No es de
extrafar que buena parte de ellos empezaran a abjurar del supuesto nuevo
proyecto alterno y distinto que no dist6 mucho de aquel otro que habian
rechazado en 1994.

De igual manera, el gobierno de la esperanza se propuso organizar un
Congreso Permanente semejante al nacional y con el propdésito de contener a
los lideres y encauzar las demandas. La zona de trabajo eran las RAP, a través
de COCICH, COTZEP, ORIACH-FIPI, FOPACU, OIMI, MULTAWINIK, SCOPNUR y
Tres Nudos. Por parte de la COAO eran CNPI, ORCAO y ARIC Independiente.
Asimismo, buscaron formar parte de esta intencion OPEZ-BFP, XI-NICH vy
CIOAC Independiente.

En el Plan de Desarrollo 2001-2006, se habia sefialado:

Se redefiniran las formas de relaciones hacia la sociedad. Durante las
pasadas administraciones se obstaculizaron los trabajos de las
organizaciones, las asociaciones y demas expresiones organizativas de la
sociedad, tanto nacionales como internacionales, por considerar que 0jos
extrafios no debian observar la realidad que desbordaban los diques
institucionales.

El punto de partida de esta nueva relacion sera el fortalecimiento de las
potencialidades individuales y colectivas de la sociedad, para crear una
sinergia entre las organizaciones no gubernamentales y sociales y el
gobierno que hagan posible una planeacién y ejecucion participativas
gue permita fortalecer y consolidar las iniciativas econémicas, sociales y
culturales. En el mediano plazo, esta interaccion facilitara la propagacion
de los programas de gobierno mejorando sus resultados impacto. En
esta labor cooperativa, el gobierno respetard escrupulosamente la
independencia de decision y accién de las organizaciones que decidan
colaborar en la consecucién de los objetivos en el Plan de Desarrollo
Chiapas 2001 — 2006.

La nueva administracion tratara de revertir la enajenacion que hicieron
de los asuntos publicos quienes ejercieron el poder a puertas cerradas;
transformaré la gestion en parte integral de la politica de desarrollo;
abrira el manejo de los recursos publicos a escrutinio de la sociedad;
pondra en manos de las organizaciones comunitarias la definicion de las
prioridades que deben atenderse y la operacion de algunos programas
gue en el pasado utilizaron méas recursos en la creacion de estructuras
administrativas que en las propias acciones que debian impulsar;
fortalecera los proyectos sociales existentes y apoyara las nuevas

330



propuestas, a partir de una relacion respetuosa de la autonomia de las
organizaciones; desplegara su capacidad de gestion y de relacién para
organizar carteras de proyectos que sean susceptibles de ser financiados
con recursos publicos y privados, nacionales o internacionales;
promovera la formacion de un sistema estatal para la generacion y
adaptacion de tecnologias que incremente significativamente la
participacion de las universidades, institutos tecnolégicos y centros de
investigacion en el desarrollo econémico, asi como la suscripcion de
convenios para obtener su apoyo en acciones de planificacion,
investigacion, capacitacion, asesoria y asistencia técnica, entre otras.

Esta politica de gestion gubernamental impactara en los mecanismos de
planeacion del gobierno, ya que los proyectos de desarrollo deberan
contemplar los respectivos convenios y alianzas que los hagan factibles.
Las relaciones estratégicas de cooperacion fortaleceran las
potencialidades en todos los rubros y niveles tanto sociales como
gubernamentales y permitirdn una mejor insercion de Chiapas en la
esfera nacional e internacional, mediante el acceso a nuevos
conocimientos y tecnologias, fuentes de financiamiento y oportunidades
de mercado, entre otros beneficios.***

Esta intencionalidad de gerencia social es claramente descrita por Kliksberg:

La participacion de la poblacién en los programas sociales aparece como
una promesa fundamental para el mejoramiento de su eficiencia y logro
de metas. Favorece la focalizacion, el ajuste efectivo del programa a las
necesidades, crea controles sociales estrechos que limitan las
filtraciones, contribuye a la articulacién social de la poblacion y abre
ingentes posibilidades de movilizar y capitalizar las amplias
potencialidades de desarrollo productivo y social autbnomo latentes en
ella.

Esta promesa estéa cargada de complejidad. ;Como crear espacios que
favorezcan la participacion? ¢Como evitar la manipulacion de la poblacién
o el paternalismo? ;Coémo apoyar, sin interferir, los procesos de
participacion?**®

Al inicio de la administracion se buscO entre las organizaciones campesinas
crear un congreso permanente. Esta intencién fue rapidamente diluida ante la

presibn de aquellos que no formaron parte del compromiso electoral y las

134 PDCH 001-006, op. cit., pp. 374, 375.
135 B, Kliksberg, op. cit., p. 41 (el subrayado es nuestro).
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propias que creian que la mera relacion era la consecucién de todo a ningun
costo.

Fue muy clara la intencion del gobierno local: sustituir la relacion
corporativa de la CNC con las respectivas autoridades estatales por un congreso
permanente plural; sin embargo, éste no era, ni en influencia econémica ni en
la social, una parte decisiva en la vida campesina de Chiapas, aunque si un
conjunto de organizaciones surgidas en medio de la efervescencia politica de
1994 descompuestas, desintegradas y reconstituidas tras el proceso de
ingobernabilidad que acarre6 la declaracion de guerra. El gobierno de la
esperanza tenia un diagnostico equivocado. Los afios comprobarian que la
alianza electoral no podria gobernar con nuevas policies, lo haria con politics al
criminalizar ya no sélo la protesta, sino el desacuerdo.

La gerencia social que se fue construyendo en 1994 se diluy6 en el
2001. Rapidamente se desenraizé el propdsito de buscar un fondo social en la
gerencia publica. Otra vez se buscé la captacion como método de canalizacion
de la politics y no de las policies. Para 2006-2012, se han puesto en marcha los
llamados Convenios para la Gobernabilidad (designados después Convenios de
Productividad). Se trata de convenios con organizaciones campesinas para
inhibir o administrar las invasiones o la desestabilizacion con todos aquellos
interlocutores que plantean una agenda social para sus representados.

Estos Convenios de Productividad persiguen contener posibles
desbordamientos que pudieran producir nuevos espacios de déficit o crisis de
gobernabilidad. Estdn también perfilados para atender mas la demanda
(entendida como el posicionamiento politico de la organizacién campesina) que

las necesidades del diagnostico y ejecucion de las policies sociales.

3.- Formulacion de interrogantes/como integrarse
multiinstitucionalmente

En el periodo 1994-2010, la ingobernabilidad en la zona gris y la crisis de
gobernabilidad en la mayoria de la entidad crearon condiciones apremiantes
para la coordinacién interinstitucional. Las instituciones sociales y las

instituciones politicas y de seguridad participaron en forma conjunta en el
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seguimiento de los distintos programas. Esto fue elemento fundamental para la
sectorizacion de la planeacion para el desarrollo.

La coordinacion se ofrecié en dos ambitos: federacién/estado/municipio,
asi como las instituciones del estado con el congreso local. Las dependencias
federales encontraron una buena coordinacion con las propias del gobierno
local, sobre todo, y cabe subrayar, en el @&mbito agrario. Los Acuerdos Agrarios
fueron un buen ejemplo de coordinacion de trabajo en la formulacion, puesta
en marcha y evaluacién del programa.

La estructuracion de fideicomisos para la ingobernabilidad en las
Cafiadas y la crisis de gobernabilidad fuera de ella permitieron formalizar:
los objetivos precisos del programa de atencion; las responsabilidades
delimitadas en la ejecucién; la fuente y disponibilidad de recursos; la naturaleza
multianual del programa y las necesidades posteriores del mismo.

La demanda campesina de medio millon de hectareas y la invasién a mas
de 2,500 predios en 71 municipios, fueron transformadas por la public policy
en la creaciodn, constitucion y regularizacion de 900 ejidos en 250 mil hectareas
y con solo 90 invasiones pendientes de resolver. Qué significo esta politica en
Chiapas? Simplemente la creacién de la tercera parte del universo de nucleos
agrarios en seis afos (aunque por una demanda fundamentalmente de
necesidades de empleo y ocupaciéon y no por adeudos agrarios).

Para la atencion de esta etapa, la public policy en materia agraria
permed en las necesidades de coordinacion del resto de los programas del

sector agrario federal y del estado en la entidad:

e La ejecucibn de las resoluciones presidenciales y de decretos
expropiatorios.

e La regularizacion/certificacion de la tierra.

e La regularizacion en zonas connurbadas.

e La atencion de probleméticas especificos (Chimalapas entre otros).

e La obtencion de tierra para los danmificados de los huracanes.

e La instalacion de la Mesa Agrario Ambiental.
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La integracidon multiinstitucional surgié de una necesidad y formé parte de la
Agenda en la gerencia social para la atencién de los asuntos de tierras,
planteado socialmente como factor de politicas fallidas.

La public policie formalizada y coordinada evitd: la conversion del
programa en una renta politica (afanosamente buscada por los gobernadores
y/o los titulares federales agrarios en turno); la desviacion de recursos
financieros por parte de los actores politicos y la falta de continuidad del
programa y, por tanto, del cumplimiento de compromisos en los Acuerdos
Agrarios.

En este periodo, se demostro que la public policy puede ser responsable
y honesta, a través de una gerencia social, cuando se parte de la claridad de
objetivos formalizada y una coordinacion clara y delimitada de acuerdo a
competencias institucionales.

Para 2001-2006, el gobierno del estado, con su multicitada alianza
partidista, s6lo pudo trabajar en un sentido en materia agraria y el sector
ambiental: el Programa de Atencion Integral a los Bienes Comunales Zona
Lacandona (PAI-BCZL) y la Reserva de la Biosfera Montes Azules, surgido en
junio de 2003.

Como ya se ha visto, los resultados fueron muy positivos pues 160 mil
hectareas fueron desahogadas de las 163 mil previstas. El trabajo de
coordinacion funcion6é por tres razones fundamentales: 1) se formalizé la
coordinacion institucional entre los sectores ambiental y agrario federales con el
gobierno del estado. 2) Se delimitaron los objetivos en la Comunidad Zona
Lacandona y la Reserva de la Biosfera Montes Azules. 3) Se proveyé de los
recursos para el programa.

En ese entonces restaron atender tres paquetes de problemas: 1) la
regularizacion de escrituras en algunas pequefas propiedades; 2) la conclusion
del brecheo en la zona norte, sur y poniente de la comunidad Zona Lacandona

y 3) la reubicacién de algunas comunidades que coinciden en su posesion de la
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Comunidad y la Reserva. El PAI-BCZL definié los asentamientos irregulares y

aquellos con los que habfa que continuar:*®

Cuadro 46
Zona Lacandona y Reserva de la Biosfera Montes Azules

1 6 de octubre 1015-63-31 has.
San Pedro 150-00-00 has.
Cuenca del Rio Negro Superficie
3 Salvador Allende 428-69-13 has.
4 Nuevo San Gregorio 1200-00-00 has.
5 Rancheria Corozal 514-99-68 has.
Subtotal 2143-68-81 has.
6 San Jacinto Lacanja 1023-45-53 has.
7 Flor de Cacao 1549-39-78 has.
Subtotal 2572-85-31 has.
8 El Potrillo 102-62-48 has.
9 Innominado 51-69-76 has.
Subtotal 154-32-24 has.

Fuente: “Reunién de Seguimiento para la Atencién a los Bienes Comunales Zona Lacandona y
Reserva de la Biosfera Montes Azules”, México, SAMARNAT-SRA-PA-PROFEPA, abril de 2000
(documento interno de trabajo).

A partir de la administraciéon 2006-2012, este programa ya no continud. La
Secretaria de la Reforma Agraria, la Procuraduria Agraria y el Registro Agrario
Nacional han mantenido las relaciones institucionales inerciales con la Semarnat
y la Profepa sobre el caso a través de la Mesa Palenque, pero sin las

caracteristicas del Programa de junio de 2003.

1% procuraduria Agraria, “Reunién de Seguimiento para la Atencién a los Bienes Comunales
Zona Lacandona y Reserva de la Biosfera Montes Azules”, México, SAMARNAT-SRA-PA-
PROFEPA, abril de 2000 (documento interno de trabajo).
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Mientras que entre 1994-2000 se habia creado una coordinacion
multiinstitucional efectiva para la atencién no sélo de la emergencia, sino de la
politica agraria, el periodo 2001-2006 solamente se centraria en la Lacandona y
la Reserva de Montes Azules, asi como en la continuidad de la constitucion de
ejidos derivados de los fideicomisos inmobiliarios Fondo 95. Esta coordinacion
ya no seria contemplada en el plan 2006-2012, ni siquiera en forma regional.

Las evidencias de la falta de coordinacion institucional se encuentran en
el resurgimiento de conflictos en Ocosingo, Chilon, Margaritas, Altamirano,
Sabanilla y Tila entre las bases sociales de apoyo zapatistas y sus ex
comparieros.

Hoy, mas alla de la falta de coordinacion multiinstitucional para continuar
con los esfuerzos de politica agraria y regional entre 1994 y 2006, el gobierno
del estado minimiza las necesidades de regularizacién de la tenencia de la tierra

y la resolucion de conflictos. Revisemos sus objetivos.

4.- Dilemas en gerencia social/turbulencia de objetivos

Como se ha revisado, durante 1994-2000 se construyé una gerencia social en
materia agraria que pudo entender su papel en medio de la ingobernabilidad
y las crisis de gobierno en la entidad.

La formulacion del Plan Estatal de Desarrollo procreé los planes
sectoriales. Por primera ocasion en la historia de Chiapas se formuld un
documento explicativo de los haberes y los deberes en materia agraria. Hasta
entonces no se conocia ninguno, después tampoco se ha elaborado otro.

El Programa de Desarrollo Agrario 1995-2000 definié las lineas de
competencia federal y estatal, estructuré un diagnostico, formuld una politica,
disefid los objetivos, identifico las estrategias, analiz6 los programas y
proyectos y propuso su propio sistema de evaluacién.*®’

El Plan defini6é su objetivo general y construyo los especificos a partir de

plazos:

137 PDA 95-2000, op. cit.
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Objetivos de corto plazo (un afo)

Disminuir la presion de la tierra, la que se da basicamente por la
demanda social agraria.

Concluir el rezago agrario, que comprende las demandas de
ampliacion de tierra no resueltas por la autoridad competente.
Lograr una solucion concertada en las diferentes controversias
agrarias originadas en el campo.

Sentar las bases de los programas de certeza y certidumbre
juridica a las diferentes modalidades de tenencia de la tierra.

Objetivos de mediano plazo (de dos a cinco afios)

Alcanzar la seguridad juridica en la mayoria de los sujetos agrarios
en las diferentes formas de tenencia de la tierra.

Fortalecer la organizacién social y econdmica en los diferentes
grupos que conforman el sector agrario.

Establecer las primeras relaciones con las fuentes alternativas de
financiamiento organismos multilaterales, ONG e iniciativa privada
nacional e internacional.

Sentar las bases para la creacidon de un fondo de desarrollo
agrario en la entidad.

Persistir en el esquema de conciliacion de las controversias
agrarias.

Establecer los lineamientos necesarios para vincular la tierra al
desarrollo productivo, sea éste agropecuario, turistico ecolégico.

Objetivos de largo plazo (de seis a doce afios)

Concluir con los programas de certeza y certidumbre juridica.
Mantener una politica de captacion de recursos y asociacion entre
los diferentes sectores de la sociedad para fomentar la inversion
en el campo.

Mejorar el nivel de ingresos de la poblacién rural hasta alcanzar el
promedio nacional per capita.

Incrementar el acceso de la poblacion rural a los servicios sociales
basicos: salud, educacion y vivienda.

Lograr el equilibrio ecoldgico a traves del uso racional de la tierra
por los diferentes sujetos agrarios.**®

Si bien pudieron no cumplirse algunos objetivos de mediano plazo, por lo

menos se plantearon. Ni siquiera sucedi6 asi en las dos siguientes

administraciones. En la correspondiente al periodo 2000-2006, no hubo

diagnostico, objetivos ni estrategias. Solo se plante6 una posicion politica con

%8 1bid., pp. 61, 62
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un absoluto desconocimiento de la public policy. En el Plan de Desarrollo
Chiapas 2001-2006, se dedicaron dos parrafos a versar sobre el pasado de
politica agraria, parrafos que fueron ejemplo de generalidades, imprecisiones e

ignorancia. En el primero de ellos, se afirma:

En 1994 resurgieron las invasiones de tierra y nuevamente fueron
atendidas con respuestas coyunturales. Se firmaron convenios agrarios,
no como resultado de una politica previamente disefiada por el gobierno,
sino como respuesta a la presion que ejercieron organizaciones y
representaciones de todo tipo. De esta manera, se amplié la cobertura
de las invasiones mas alld del area de conflicto. Los acuerdos, que no
fueron cumplidos cabalmente, consideraron la entrega de 250,397
hectareas en beneficio de 1,243 nucleos agrarios, de las cuales solo se
ha hecho entrega de 195,807, mediante fideicomisos de inversion para la
adquisicion de tierras. A partir de la dotacion de tierras se generaron
nuevos problemas e irregularidades, como el abandono de predios, venta
de parcelas empalmes, indefinicion juridica de los fideicomisarios. Y lo
que es peor, muchos de los terrenos entregados no han sido
incorporados al proceso productivo.**®

Sobre lo asentado, cabria preguntarse: ;qué habrian sido respuestas definitivas
en materia agraria en 1994, en medio de la inestabilidad generalizada en 71 de
111 municipios? ¢Acaso no se sabia que no hubo convenios agrarios, Sino
Acuerdos Agrarios? ¢Se ignoraba entonces la necesidad de rescatar a Chiapas
de la mayor ingobernabilidad registrada en los ultimos tiempos? ¢Se sugiere
gue los fideicomisos propagaron las invasiones? (O sb6lo es un problema de
sintaxis? ¢No conoce la diferencia entre poblado y nucleo agrario?; ¢son
sindnimos? ¢El Fondo 95 generd fideicomisos de inversion y no fideicomisos
inmobiliarios? ¢(No puede comprenderse la diferencia entre la entrega de tierras
y la dotacion de acciones agrarias? Mas alla de las imperfecciones de todos los
programas, ¢no se enter0 la administracion que se lograron constituir 900
ejidos y regularizar/certificar en su mayoria con esos mas de 1,100 fideicomisos
inmobiliarios? ¢(Es posible que no recordara la administracion local que los
Acuerdos Agrarios contemplaba exclusivamente la adquisicién de la tierra y que

era tarea de la siguiente administracion hacerla producir?

139 PDCH 001-006, op. cit., p. 307.
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El segundo de los parrafos no fue tan malo. Lograba por lo menos cierta

sensatez:

Existen problemas agrarios que requieren de un tratamiento particular y
especial, ya que se encuentran vinculados a la conservacion de recursos
naturales fundamentales, como los de la Reserva de la Biosfera Montes
Azules y de los Chimalapas; o viejos conflictos sociales como el de
Venustiano Carranza; asi como complicaciones dispersas de menor
conflictividad que en determinadas coyunturas tienden a crecer.*

De los ocho objetivos planteados, sélo uno es estrictamente agrario sin lograr
ser vinculante con el resto: “Promover, ante las instancias federales
correspondientes, que se impulse la certificacibn agraria que reconoce las
diferentes formas de tenencia de la tierra y que da certidumbre al desarrollo de
las actividades productivas en el campo.”**

Este mismo objetivo se confunde con la estrategia: “Se promovera que
el gobierno federal impulse acciones para que a través de mecanismos de
certificacion agraria se reconozca, respete y apoye las diferentes formas de la
tenencia de la tierra, y se logre ademas, la creacion de un ambiente de
seguridad juridica y social a la inversién local y foranea en el campo.™*?

En suma, la formulacion del Plan 2001-2006 —ademas de sus yerros
conceptuales, de su desubicacion histérica y del desconocimiento del
programa—, es tan pobre como los parrafos que se logran transcribir.

A la postre, se reconocio que, ademas de dar continuidad a la Mesa
Agraria Ambiental y a la constitucibn en ejidos de los fideicomisos
fideicomitidos, el posicionamiento de la administracién local fue eminentemente
de politics, no de public policies, pues buscd crear un congreso agrario
permanente; reclutd a activistas social-agrarios en servidores publicos; procesé
penalmente a dirigentes agrarios que fueron su apoyo electoral y dispersé la

atencién social agraria en distintas dependencias locales.

40 rdem.

1 Jbid. p. 310.
2 1pid. p. 31.
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Por su parte, el gobierno del estado (2006-2012) se confunde cuando
sefiala: “De 2000 a 2006, las politicas publicas se enfocaron a la atencion de
asuntos agrarios relevantes, dando prioridad a la resolucién de los conflictos
comunitarios ocasionados por los compromisos no atendidos en las
administraciones pasadas”.'*?

Si bien la administracion 2000-2006 tuvo una public policy de
continuidad, ésta fue sin embargo acotada. El acierto estuvo en la continuidad,
aungue ajustada, pero no en la renovacion y el fortalecimiento de la politica.

Esta tendencia negativa se evidencia cada vez mas. El gobierno local
construye un objetivo en un lugar comun y sin el compromiso del tramo que

hace falta en la materia:

..la nueva politica agraria debera sustentarse en la atencion a los
planteamientos agrarios con respuesta concreta, justa e imparcial,
mediante el diadlogo y conciliacion entre los actores, con el Gnico y firme
compromiso de dar certeza y seguridad juridica en la tenencia de la
tierra, que contribuya a abonar a la gobernabilidad y estabilidad social y
fortalezca la base de una nueva cultura social que impulse el desarrollo y
la productividad rural.***

El Eje 3 del Plan de Desarrollo Chiapas Solidario no formula ningun diagnéstico
sobre la situacién agraria de la entidad. No se tipifica la situacién en Chiapas
sobre la vida de los ejidos, las comunidades agrarias o las colonias agricolas y
ganaderas; mucho menos de la contribucion econémica de la pequefa
propiedad. De hecho, el tema agrario aparece en muy pocos parrafos. No existe
claridad ni compromiso con este &mbito de la vida local. El Plan no sefala el
ordenamiento de la propiedad rural, como olviddndose de que ésta es la base
para el ordenamiento ecoldgico, la vida productiva y la busqueda de la
sustentabilidad.

En la siguiente cita de este documento, es posible observar el

sefialamiento de algunos programas en materia agraria pero no de otros;

143 «Eje 3. Chiapas Competitivo y Generador de Oportunidades”...op. cit., p. 204.

144 1dem.
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asimismo, de un problema regional y la ausencia de muchos mas y la

formulacion de una sola meta, en principio irrealizable en seis afios.

Objetivo 1
Brindar seguridad y certeza juridica en la tenencia de la tierra.

Estrategia 1.1 Se efectuardn acciones juridicas que permitan otorgar
certeza documental en la tenencia de la tierra.

e Desincorporar predios del patrimonio federal al gobierno estatal en el
area identificada como Itzantun.

e Concertar y conciliar entre los sujetos agrarios para la regularizacion
de predios comprados via subsidiaria.

e Impulsar la certificacion de derechos ejidales entre los nucleos
agrarios.

e Promover el ordenamiento de la propiedad privada inscrita en el
Procampo.

Objetivo 2
Generar alternativas de solucién a la problematica social agraria.

Estrategia 2.1 Se planteara una nueva politica agraria que permita
resolver en forma definitiva las controversias por la tenencia de la tierra.

e Fomentar la aplicacion de las politicas y leyes en materia agraria.
e Brindar asesoria y representacion legal en materia agraria.
e Impulsar la integracién de un comité multidisciplinario.
Meta
e Solucionar la posesién de predios irregulares.'*

Cinco observaciones pueden realizarse a estos parrafos en materia de politica

agraria y de coordinacion multiinstitucional:

e Al gobierno del estado se le olvida que la materia agraria es competencia

federal.

145 1dem.
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e No muestra el menor signo de coordinacion institucional por tipo de
asuntos.

e Tampoco hace una clara division entre la procuracion e imparticion de
justicia agraria, directamente relacionada a las competencias.

e Elude la conflictividad agraria en las distintas zonas del estado y recoge
una sola como si fuera la Gnica.

e No define fronteras 0 metas pretendidas ni tampoco transmite qué se

busca en una entidad agraria.

En suma, la ausencia de objetivos y estrategias, asi como la falta de
coordinacién multiinstitucional en Chiapas en materia agraria, es una necesidad
gue se tiene que recuperar de la experimentada entre 1994 y 2000. Una
entidad con la problemética que presenta no puede sustraerse de trabajar en
éste ambito de la gerencia publica. Empero, es posible que la coordinaciéon no
se presente por la multiplicacion del quehacer o no del saber qué hacer.

» 146

Si en Kliksberg la preocupacion es la “turbulencia de objetivos”,”™ en

medio de la complejidad agraria de Chiapas tal factor no existe.

5.- El perfil deseable/capacidades y formacion de la gerencia social
Como ha podido observarse, amén del intento chiapaneco por administrar la
crisis de 1994-2000, y especificamente de sus tres primeros afos, los
subsecuentes gobiernos locales tuvieron perdido el tema agrario. No se
encontraba en la Agenda gubernamental.

La ingobernabilidad y la crisis a ella aparejada obligaron al gobierno
local a buscar una gerencia social. Esta se fue conformando progresivamente,
sobre todo en el sector agrario donde golpeado la inestabilidad. Poco dur6 la

leccidon. La politics fue recuperando la tradicional forma de su gerencia. No

6 Vid. B. Kliksberg, “;Cémo formar gerentes sociales? Elementos para el disefio de

estrategias”, en Bernardo Kliskberg (comp.), ;Como enfrentar la pobreza? Aportes para la
accion, 22 edicion revisada y ampliada, Buenos Aires, GEL/CLAD/PNUD, 1992.
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importo la alternancia electoral, aunque francamente es posible que no la haya
habido, pues los candidatos electos recién emigraban de su partido de toda la
vida: El PRI.

Hoy, mas alla de las competencias federales, el gobierno del estado no
tiene las capacidades y formacién de la gerencia social. Los temas del poder
han impedido su realizacibn. No solamente han manejado los temas agrarios
quienes no saben, sino quienes lo habian hecho bajo el activismo demostrando
la nitidez de su incompetencia.

En este Ultimo acapite, proponemos la instauracion del servicio
profesional en el gobierno del estado, mecanismo asaz eficaz para la
convocatoria, el reclutamiento, la capacitacion y la evaluacion de quienes deben

formular las politicas, las public policies.
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4.9 Rehechura del papel promotor del gobierno local

Referencia tedrica

La necesidad de construir una Agenda (vid supra pag 30) y para la
gobernabilidad de Guerrero (vid supra pag 9) constituyen los dos conceptos
centrales para abordar la gobernabilidad democratica de Camou (vid supra
pag 21) y procurar inmediatamente un nivel superior en la gobernanza de
Joseé Villamil (vid supra pag 25).

En la rehechura del papel promotor del gobierno local, se buscan los roles del
gobierno local frente a las necesidades de gobernabilidad (vid supra pag 9);
es decir de director, promotor, conciliador, regulador y continuador.

El gobierno local con gerencia social debe rebasar, la puga constante entre la
politics 'y la public policies, que inhibe la estructuracion de las politicas en favor
del orden, la estabilidad y el bienestar de la gobernabilidad (vid supra pag 9).
La experiencia chiapaneca de 1994 al 2011, tras cambios sustantivos en la
estructuracion de las politicas por politics mas que por public policies (vid
supra pags 34 y 35) exige continuidad institucional y respeto a la tolerancia, por
lo que, requerimos de un nuevo concepto, la gobernabilidad democratica:

“Esa nueva cultura de la gobernabilidad democréatica vendia definida por un
conjunto de ideas y valores capaces de establecer limites, las mediaciones, las
posibilidades y los intercambios entre el gobierno, el mercado, y la sociedad
civil en un mundo globalizado. Se trataria de una cultura que incorpore a los
valores tradicionales de la democracia (libertad, tolerancia, respeto a las
minorias, etcétera) las condiciones exigidas por las necesidades de gobernar las
sociedades complejas, una cultura de balances y contrapesos, de demandas
ciudadanas responsables frente a un estado obligado a rendir cuentas, pero
también de una participacion ampliada mediante canales institucionalizados;
una cultura que tolere las diferencias, pero que sea capaz de resguardar el
momento de las decisiones unificadoras, una cultura que —en definitiva- logre
integrar orden, libertad, justicia, y eficiencia, en un marco democréatico y de
desarrollo econémico” (vid supra pag 20).

Los planes estatales en Chiapas (1994-2011) han evidenciado las hondas
diferencias de las arenas de poder y de politicas en tres administraciones desde
el estado de ingobernabilidad (vid supra pag 9) del alzamiento zapatista.
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Tras las experiencias del gobierno local en los ultimos 17 afios, es importante
subrayar las é&reas sustantivas de wuna Agenda agraria para la

gobernabilidad:

e Regularizacion de la tenencia de la tierra y ordenamiento de la propiedad
social, privada y federal.

e Crecimiento economico a partir de la tierra.

e Potencializacion de los niveles de desarrollo humano.

e Incremento en las tareas de infraestructura.

e Despliegue del quehacer del desarrollo sustentable.

El campo chiapaneco requiere de un jmpulso transversal y de la conjugacion de
plazos. Hoy, ya no puede buscarse evitar nuevos escenarios de
ingobernabilidad, en medio de espacios de evidentes déficits. La necesidad
de actual, para construir futuros, es buscar la interrelacion de los sectores y
factores de la vida comunitaria, organizacional e institucional. Esta es la
exigencia de la gobernabilidad democratica y, mas aun, de la gobernanza
de caracter global.

¢Por qué partimos del ambito agrario? El reparto en Chiapas esta
directamente relacionado con la historia de la resistencia mapache, el triunfo
obregonista de 1920, la carta constitucional de 1921, el surgimiento del Partido
Nacional Revolucionario, la institucionalizacion de la Revolucion, la sociedad
indigena tradicional, la colonizacion de la selva, el fraccionamiento del
latifundio, el corporativismo, la inestabilidad politica local, la dependencia al
centro federal y la eterna confusién entre desarrollo y asistencialismo.**’

La tierra es en Chiapas sinbnimo de pertenencia y patrimonio. La tierra
es reparto de ejidos y ampliacion de éstos, reconocimiento de comunidades,
creacion de centros de poblacion, conformacion de colonias agricolas vy
ganaderas y titulacion de terrenos nacionales. Aqui vive la sociedad de la

entidad. De aqui mismo se han cumplido las obligaciones sustitutas del reparto,

47|, E. Pérez Mota, Chiapas. Notas... op cit.

345



las denominadas tierras subsidiarias; las compras directas de 1994, los
fideicomisos inmobiliarios y de inversion, la compra de tierra para las
reubicaciones a raiz de los fendmenos meteoroldgicos, de la selva o las
indemnizaciones a causa de las expropiaciones de la tierra social y privada.

La tierra es el punto de partida de la vida campesina. En ésta se localizan
los sujetos diferenciados por el tipo de nacleo agrario o régimen de propiedad:
en los ejidos conviven los ejidatarios, los sucesores, los avecindados y los
posesionarios. Entre las comunidades agrarias se localizan a los comuneros y
avecindados. En las colonias estan los colonos y avecindados. Los nacionaleros
pueden confundirse con los pequefios propietarios. También en todos se
encuentran los jornaleros y el campesino en general.

La tierra es el significado del pasado precolombino, la sucesion del
pariente directo, la vida del autoconsumo o para la economia del mercado local,
regional o nacional y también para el del exterior. Esta tierra es la parcela, la
del uso comun o, en el menor de los casos, la apuesta en una sociedad
propietaria.

La misma tierra ha sido signo de minifundismo, improductividad, miseria,
conflictividad por la colindancia, la materia del gobernante para el apoyo
electoral o el engafio del gestor, sea organizacibn no gubernamental,
campesina o alternativa armada.

Si la tierra de Chiapas puede registrar nameros importantes para el
ganado, el platano, el cacao o el café, ¢por qué estos indicadores no alcanzan
para el desarrollo?

Es entonces necesario retomar la discusion del papel del Estado:
rehechura del papel promotor del gobierno local. ¢Esto qué significa? Entender
el papel del gobierno local en dos tareas sustantivas: 1) la coordinacion con la
sociedad campesina, las organizaciones sociales y las instituciones federales y
municipales y 2) la conjugacion de los factores de la vida agraria, del
crecimiento econémico, el desarrollo humano, la construccion de infraestructura
y el desarrollo sustentable.

Se busca, entonces, reconvertir el papel que tradicionalmente ha tenido

el Estado y hacerlo confiable, funcional y eficaz. Es la modificacién del sentido
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que hasta ahora le ha caracterizado. Es la nueva expresion vertical y
transversal de su quehacer politico frente a la sociedad y sus problemas y
necesidades.

El gobierno local debe convertirse en articulador de los factores de la
sociedad y en promotor de las acciones del gobierno y de la sociedad en su
conjunto. Es el papel del director de orquesta que, aunque sabe tocar un
instrumento, su virtud yace en la direccion. Su atributo esta en ella, en la
capacidad de generar un ensamble con todos los sonidos posibles y las
facultades distintas que entre los tafiedores de instrumentos brotan. No es
aceptable de quien dirige el creer tener la verdad ultima y ademas sentirse
duefio de la orquesta y de las propias sinfonias.

¢, Qué se espera si el gobierno local no rehace su papel delante de una
sociedad avida de respuestas concretas, de plazos y eficaces que resuelvan
ascendentemente su nivel de vida? ¢Qué se espera sin una hipétesis clara de

qué hacer y como lograrlo? He aqui la nuestra:

La ausencia de una agenda para la gobernabilidad agraria genera nuevos
escenarios de ingobernabilidad, en la medida en que los déficit y las

crisis de gobernabilidad crecen sin una respuesta articulada de politicas
publicas.

Las predicciones podrian formularse de la siguiente manera:

1. Si no existe una Agenda organizada de atencion agraria, podrian ser
maés complejos y multiplicarse los escenarios de riesgo.

2. La gestion publica recurrira a la emergencia politica en lugar de atender
estratégica y prioritariamente los asuntos agrarios.

3. Existiran nuevos actores politicos y sociales en los puntos de atencidn
creando nuevos interlocutores con el aparato gubernamental.

4. Frente a la falta de un diagndéstico y la claridad de una politica, habra
una multiplicacion de propuestas de atencion.

5. Ante la inaccién e invertebracién gubernamental y la concurrencia del
debate nacional en demanda de eficacia y gobernabilidad, se

desencadenaran eventos de confrontacion campesina.
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El debate del papel promotor del gobierno local debe recoger tres ambitos de la
historia politica chiapaneca: 1) los planes globales enumeran lista de temas,
conceptos, problemas y necesidades, pero no se enfocan en la construccion de
una Agenda para la gobernabilidad agraria, base para el desarrollo. 2) Las
arenas de poder obstruyen la especializacion del servidor publico, la continuidad
del programa eficaz y la mediciobn de resultados, sea por indicadores o por
impacto social. 3) Las public policies instrumentadas no pueden ser recortadas,
aisladas o denostadas por no pertenecer al régimen politico en turno. Al

contrario, deben ser signos de continuidad y seriedad institucionales.

Los planes del gobierno local

Todos los planes buscan ser integrales y ninguno logra responder a esta
necesidad de la gobernabilidad y el desarrollo. La intencion de la planeacion
debe estar enfocada en los conceptos basicos y sus propositos y metas. No
puede mantenerse un plan sin saber qué se va a resolver, en qué proporcion y
esto qué significa en el progreso.

Los planes no pueden partir de los diagndsticos mas lastimosos o
draméticos para demostrar que se descubre la verdad. Mientras mas dificil sean
éstos, més compleja serd para la administracion en turno encarar la
gobernabilidad y los resultados que la sociedad espera. Tal pareciera que esto
no se razona.

Si bien en Chiapas han surgido planes globales, éstos han sido de dificil
planeacion; si bien documentos rectores, no han bastado para explicar la vida
agraria de la entidad (por ejemplo, el Programa de Rehabilitacion Agraria 1983-
1987 fue el antecedente méas importante del Programa Estatal de Desarrollo
Agrario de 1995-2000). En una entidad como la chiapaneca, la ausencia o
deficiente aplicacion de planes, programas o politicas publicas agrarias debe

cesar... ya.
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Esquema 16
Planes Sectoriales y Politicas Publicas

Consejos técnicos
de Planeacion, 1958.

Ley de Fomento
Industrial, 1957

Programa de Desarrollo
Socio Econémico de los
Altos de Chiapas.
(Prodesch) 1970

Lineamiento Generales
de un Programa de
Gobierno, 1965

9 @

Q Plan Chiapas, 1979

Ley de Planeacion
de Chiapas, 1987

Plan Chiapas, 1983

T

|:> Lacasa de todos, 1994

PlanEstatal de
Desarrollo, 1995 - 2000

Plan de Desarrollo.
Chiapas, 2001- 2006

Plan Chiapas Solidario
2007- 2012

Fuente: Elaboracién propia con base en Luis Enrique Pérez Mota, Chiapas. Notas para una
historia reciente, Tuxtla Gutiérrez, UNACH, 1994, 445 pp.

Los planes de gobierno deben conducir a la formulacion de planes sectoriales vy,
con ello, a la hechura de politicas publicas. Aquéllos resultan atiles para
actualizar las estadisticas y formular posibles escenarios, mas en Chiapas, no
significan instrumentos rectores de la acciébn puablica o la gestion
gubernamental. Aunque prestas a plasmarlos en papel, las administraciones son
tardas en ejecutarlos en la practica. Es muy comun saber de la existencia de un
plan, pero del que nadie se guia ni menos propone su evaluacion.

Los planes en Chiapas constituyen un referente de las etapas de la vida
econOmica y social, pero tras mas de medio siglo de experiencias, son poco

tiles para la Agenda de la gobernabilidad, al menos, de la agraria.
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Las arenas de poder

Por su parte, el gobierno local debe ya asumir un comportamiento distinto con
los actores de la vida econdmica, social y politica de la mayoritaria sociedad
rural. La relacion entre Estado-organizaciones sociales-sociedad rural adquiere
una nueva dimension en la construccibon de la Agenda para la

gobernabilidad agraria y por tan tanto para el desarrollo.

Estado Organizaciones Sociales Sociedad Rural

Entidades ONG-organizaciones campesinas Sujetos agrarios
gubernamentales

El gobierno local debe entender las cuatro dimensiones de coordinacion
gubernamental: 1) al interior de las instituciones del ejecutivo estatal; 2) la
nueva relacion con los poderes locales; 3) la diferenciacion de competencias
con las entidades federales y 4) las relaciones con los municipios. Debe abirir,
con las organizaciones sociales, su abanico de dialogo politico con tres ambitos:
1) las organizaciones no gubernamentales; 2) las organizaciones campesinas y
3) formas de organizacion econdmica. Y debe tener mas que claro que existe
una sociedad rural juridicamente organizada: los sujetos de derecho agrario
colectivo y los de derecho agrario individuales.

Esta es la forma en que la sociedad rural se ha organizado e
interactuado con sus distintas formas de representacion. El gobierno local no
puede restringir su interlocucién con los partidos politicos, pues obedecen a
otro camino de las necesidades de la sociedad.

Del reconocimiento de estas interlocuciones, se podra identificar el tipo
de relaciones que guarda la propia sociedad rural a su interior y la agenda del
gobierno del estado para con ésta. Para 1994, las contradicciones
fundamentales en la sociedad rural estaban determinadas por campesinos y

propietarios privados:
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Esquema 17
Demandas Campesinas

Demanda campesina Demanda de propietarios privados

1. Regreso al 27 constitucional,
ECliDICCee 1. Desalojo de las tiemas invadidas en
2. Resolucion politica del rezago condiciones de seguridad.
agrario en'la entidad. 2. Recuperacion negociada de los
3. Respetoa las tierras invadidas. predios pero inmediata, o
4. Regularizacion de las tierras 3. La pronta y bien renumerada
invadidas. adquisicion del rancho.
5. Expropiar latifundios existentes.

Fuente: elaboracion propia.

Diecisiete afios después, para 2011, la contradicciébn fundamental tiene otra
orientacion: Las ex bases sociales de apoyo zapatista y la conformacion de los
municipios autébnomos han creado una relacion distinta entre los distintos
actores de la rebelién de 1994.

El desgaste de la sociedad rural en las Cafiadas —entre el mando, los
milicianos y las bases sociales de apoyo—, ha generado una nueva disputa por
la tierra. Las bases del EZLN apelan a la recuperacion masiva de tierras de
1994, mientras los campesinos, ex bases sociales de apoyo, defienden sus
derechos juridicamente demostrables.

Los ultimos  propietarios  privados  existentes  practicamente
desaparecieron con los fideicomisos Fondo 95 y FIAPAR. Ahora, la pugna es

intercampesina. Las caracteristicas de las arenas de poder se modificaron.
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Esquema 18
Pliego Petitorio del EZLN

Demanda campesina del EZLN Demanda campesina en
general
1. Respeto a las tierras recuperadas 1. Respeto por parte del EZLN a las
en 1994, tierras juridicamente de
2. Integridad de las tiemas de los campesinos no zapatistas.
municipios autonomos. 2. Negociacion por la disputa de
3. No negociacion con paramilitares y tlerl:as con las  autoridades
priistas, ni con el mal gobierno S
federal y estatal. 3. Auxilio de las autoridades agrarias
federales y del gobiemo del
estado.

Fuente: elaboracion propia

La sociedad rural de las Cafiadas cambio, y con ella, el comportamiento del
gobierno local. Tras la iniciativa presidencial y la decisiébn del Congreso sobre
los Dialogos de San Andrés, la renovacion del gobierno federal y local tomé un
nuevo rumbo a partir de 2001. Tanto el presidente Fox Quezada como el
gobernador Salazar Mendiguchia apostaron por la recuperacion de la Agenda
con el EZLN, mientras la sociedad chiapaneca en general veia como extrafa
esta reinsercion. La Agenda del gobierno local caminaba por un lado y la de la

sociedad chiapaneca por otro.
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Esquema 19
Gobierno Chiapaneco y EZLN

Gobierno
del estado
PUEBLOS Marcha de la
INDIOS Q— @ dignidad EZLN

Debato politico

del Congreso [::> <:]
Debate politico Index'[t:bet:he
nacional S
diferencias local
> Sujetos de interés publico. %+ Sujetos de derecho publico.
» Tierras de indios en ejidos y ++ Tierras de indios a lo largo
comunidades, de los territorios de los

pueblos indios.

» La nacion mexicana es la

soberana del subsuelo. %+ La riqueza del suelo vy
subsuelo es materia de
derecho en los territorios
indios.

Fuente: elaboracion propia.

Las arenas de poder modificaron la Agenda con el EZLN, se trastocaron, no

obstante las public policies en materia agraria.

Las arenas de politicas

Como pudo observarse, no hubo una evaluacion de la gestiébn agraria para el
periodo 1995-2000. Los parrafos dedicados en el Plan de Desarrollo 2001-2006
como en el Chiapas Solidario 2006-2012, no son una evaluacién; expresan,
acaso, brevisimas lecturas politicas sin profundidad ni rigor metodolégico.

Sin la evaluacion, nadie sabe de donde se parte. El gobierno local en turno
publicita siempre que parte de cero y que todo estd mal. No hay esfuerzos
anteriores ni resultados; por ello, mas que programas de gobierno, los exhortos

gubernamentales parecen llamamientos a la salvacion.
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Esquema 20
Resultados sin la evaluacion de la gestion 1995-2000

Currplir con los Acuerdos Agrarios suscritos mediante la
adqusicién de 249 mil has. de predios risticos a través
de los fideicomisos Fondo *95 y Prochiapas, para 60,000
familas.

Reactivar la economia de 457 pequefs propietarios
ubicados en la zona de Las Cafladas que no pueden
accesar a trabajar a sus predios.

| Conclusién del rezago agrario.

Reguarizacién de 27 colonias agricolas y ganaderas. El
total de la entidad..

Reguarizar 24,141 terrenos baldios y Nacionales,
emitiendo 21,980 acuerdos de archivo, deslindando
2,161 terreros bados y titdand 626 terrenos
nacionales.

Certificacién de Derechos Ejdales y Titulacién de
Solares Ubanos del universo de nicleos agrarios en el
Estado.

=
b
| —
=
—h
—

Desocupacion de predios invadidos.

| e—

Fuente: elaboracion propia.

Avance del 98.81 % que representa la adquisicin de
246,955 has. en benefico de 59,081 familias
campesinas.

Atencién a 441 pequefias propiedades con una
superficie de 41,940 has.

799 expedentes tumados para resolucion a los
Tribunales Superior Agrario y Unitario Agrario, de los
cusles el 57 % tuvieron sentencias positivas para la
dotacién de tierras. A la fecha, queda pendente de
resoluciénun solo expedienteen el T.S.A.

Avance del 85 %, que sigrifica la regularizacién de 24
colonias, de las cudles 3 que optaron por & dominio
pleno.

| Se reguarizaron 22,515 terrenos, es dedir € 93 %.

80 % de los niicleos viables. La mitad del universo
ejdal

Desocipacién del 93 % de los predios risticos
invaddos a partir de 1994, fuera d= la zona de las
Cafiadas.

Una politica sin evaluacion exante, durante o expost tampoco puede ser muy

exacta en la politica comparada. En un primer intento de comparar la politica

agraria del gobierno local entre 1995 y 2000 y las dos subsiguientes

administraciones, puede formularse un primer cuadro de aproximacion:
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Cuadro 47
Etapas de la Politica

Etapa de la Plan Estatal de Plan de Desarrollo Plan Chiapas
politica Desarrollo Agrario Chiapas 2001 — 2006 Solidario 2007 —
1995 — 2000 2012

Gestion Irrupcion  del EZLN e Debate sobre la legislacion Declaracién de respeto
invasion generalizada de federal en materia de | al movimiento de 1994 y
predios en el estado cultura y derechos | su legitimas causas

indigenas

Agenda Consenso entre las Posicion politica del Cumplimiento de los
organizaciones campesinas gobierno del estado a favor | Objetivos del Milenio
y los gobiernos estatal y de la iniciativa COCOPA en
federal materia de derechos vy

cultura indigenas

Formulacion Politicas especificas: Politicas generales | Posicionamiento general
-Rezago agrario enunciativas: enunciativo
-Acuerdos agrarios -Derechos de  pueblos | -Regularizacion de la
-Regularizacién de la indios tenencia de la tierra
tenencia de la tierra -Desarrollo social -Construir

-Desarrollo econémico gobernabilidad
-Proteccion de la
naturaleza

Ejecucion Participacion tripartita Convocatoria a la | Firma de convenios de
definida: participacién social gobernabilidad
-Organizaciones
campesinas
-Nucleos agrarios
-Instituciones

Evaluacién -Disefio  cuantitativo y -Enuncia la evaluacion y Se busca a través de la
cualitativo sus necesidades por etapas Constitucion local
-Formulacién de -No se llevé a cabo ningun evaluar temas de los
indicadores tipo de evaluacion publica, Objetivos del Milenio y
-No realizacién de la etapa ni exante, ni concomitante los derechos humanos

ni expost.

Terminacién -Desaparecen politica La politica concluyd sin La politica concluye sin
(contenido y ejecutores) nuevos alcances. nuevos alcances
-No desaparecen (el
problema y la poblacion
objeto y sujeto)

Generalizaciones Rescate de nuevos Reaparicion de escenarios | Reaparicion de
margenes de de déficit y crisis de | escenarios de crisis de
gobernabilidad gobernabilidad. gobernabilidad en Las

Cafiadas

Fuente: elaboracion propia.
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Tanto el Plan de Desarrollo Chiapas 2001-2006 como el Plan Chiapas Solidario
2006-2012 generaron un proceso de destrucciones parciales sucesivas del
Programa de Desarrollo Agrario 1995-2000, toda vez que, lejos de generar
continuidad programatica, han recortado y mal encausado las orientaciones en
marcha. En aquéllos, desaparecieron el contenido y los ejecutores y tutores
publicos. En ellos, no desaparecieron ni el problema al que responde ni la
poblacién sobre la que interviene.

En este marco, no hay duda de que el gobierno local debe rehacer su
papel frente a la sociedad agraria de la entidad. Es importante formular un
plan, desde luego, pero uno que ofrezca continuidad y seguridad en las
acciones de largo plazo. De igual manera, debe tener en claro que los
servidores publicos son actores dentro del proceso de las politicas, que conocen
a los actores sociales, organizacionales y politicos y pueden contribuir mas
rapidamente a la consecucion de objetivos. Pero, en cambio, en Chiapas, los
gobernadores confunden a menudo servidor publico con servidumbre.

La rehechura del papel promotor del gobierno local para la
gobernabilidad agraria, descansa béasicamente en saber concluir la
regularizacion de la tenencia de la tierra y en promover el desarrollo humano

asi como el sustentable

Tabla 37
Roles Gubernamentales
Director Duefio o propietario del Plan o la politica
Promotor Pasivo u omiso de las acciones necesarias
Conciliador Juez o parte de las controversias
Regulador Agente del mercado
Continuador Interruptor de acciones y objetivos

Fuente: elaboracién propia

Dificil ser4 construir la gobernabilidad democréatica, menos aun la
gobernanza, si no se escala por el rescate de la gobernabilidad normal de
Camou y la gobernabilidad de Guerrero. El gobierno de Chiapas debe asumir
el papel de constructor progresivo, y no confundir a la sociedad llaméando

indistintamente a los grados y dimensiones de la gobernabilidad.
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4.10 Servicio Profesional de Carrera para Chiapas

Referencia tedrica

Desde la perspectiva de Bernardo Kliksberg en su gerencia social (vid supra
pag 41) identifica en unos de sus ejes El perfil deseable (vid supra pag 40),
la necesidad de cuatro caracteristicas esenciales en el nuevo gerente:
Capacidad para gerenciar complejidad, orientacion a la articulacion social,
capacidades para la concertacion y gerencia de frontera tecnoldgica (vid supra
pag 40). Sin duda, estas caracteristicas conllevan a la necesidad de crear un
sistema de convocatoria, reclutamiento, capacitacion, seleccion y evaluacion de
los nuevos servidores publicos o gerentes sociales (vid supra pag 40).

La gobernabilidad (vid supra pag 9) o la gobernabilidad democratica (vid
supra pag 20) requieren de una gerencia social (vid suypra pag 40) en
espacios de pobreza y con problemas de déficit o crisis de gobernabilidad
(vid supra pag 19) o franca ingobernabilidad (vid supra pag 9)

Las capacidades y formacion de la gerencia social (vid supra pag 40), son
necesidades de la profesionalizacion en el servicio publico, del servicio civil de
carrera, que en Chiapas todavia no existe por predominar los cuellos de
botella estratégicos, como son los temas del poder (vid supra pag 39).
Esto es, los ejes y variables de Kliksberg en su tesis de la gerencia social (vid
supra pag 40).

La propuesta para la Agenda institucional, formal o gubernamental (vid
supra pag 30) se compone de un debate necesario entre el marco nacional y
local, /os primeros pasos en la legislacion local, los antecedentes madas recientes
en la planeacion del 2001 a la fecha y la propuesta normativa.

Las capacidades (vid supra pag 40) que demanda Kliksberg, se sustentan en
la propuesta de trabajo de siete temas en la propuesta normativa:
Reclutamiento, Seleccion, Capacitacion, Desarrollo, Evaluacién, Separacion y
derechos y medios, asi como Control y Evaluacion. Estos temas estan
agrupados en los siguientes subsistemas a formularse: De ingreso, de
desarrollo profesional, de evaluacion del desempefio, esquema de
remuneraciones, separacion y medios de defensa y control y evaluacion.

En suma, la profesionalizacion del servicio civil de carrera es la busqueda del
perfil deseable de Kliksberg, que para muchos empez6 hace 100 afios, pero
en Chiapas adn no.
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El debate necesario
Sin duda, la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administracion Publica
Federal (SPC-AP)'*® abre una ventana de oportunidad para la profesionalizacion
del servicio publico en México, el perfil deseable para la gerencia social.
Esta ley no es poco. A partir de ella se empez6 a trabajar con la burocracia
media-alta de nivel federal en un proceso de seleccidn, capacitacion y
evaluacion del desempefio a fin de tener un mejor gobierno.

Para tener un SPC-AP como el que México necesita, es menester

entender antes el binomio gerencia publica y globalizacion.

Desde mediados de 1980 es visible que, dentro del proceso de
globalizacion planetaria, esta misma tiende a acentuar algunos aspectos
gue propiamente se denominan caracteres gerenciales. Estos caracteres
tienen su peculiaridad y, dentro del proceso de globalizacion, ellos
contribuyen de manera significativa. Desde varios puntos de vista, el
papel de la gerencia en la globalizacion es estratégico, toda vez que la
globalizacion en si es una globalizacion gerencial en algunos de sus
aspectos esenciales.**

Pero, ¢por qué gerencia y globalizaciéon si los servicios civiles de carrera en
Gran Bretafia, Estados Unidos y Francia tienen mas de un siglo en
funcionamiento? Si bien desde el presidente Woodrow Wilson la discusion entre
politica y administracién siempre se ha mantenido, y el propio Max Weber hizo
sus delimitaciones, no fue sino hasta el Informe de la Comision Trilateral de
1987 que este binomio se convirtié en necesidad para la gobernabilidad del
mundo. Y con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(OCDE), se construyeron las recomendaciones sobre el contenido de la
legislacion del servicio civil para proveer gobernanza en los paises del

mundo.**®

148 pyblicada en el Diario Oficial de la Federacion, México, jueves 10 de abril del 2003.

149.0. Guerrero Orozco, Gerencia publica..., op. cit., p. 19.

%0 Esteban Moctezuma y Andrés Roemer, Por un gobierno con resultados. El servicio civil de
carrera: un sistema integral de profesionalizacion, evaluacion y desempefio de los servidores
publicos en México, México, Academia Metropolitana/Centro de Estrategia y Desarrollo/Sociedad
Mexicana de Geografia y Estadistica/FCE, 1999 (Seccion de Obras de Administracién Publica).
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Hoy, el debate estd4 concentrado méas en por qué se hace, que en por
qué no se ha hecho. Sin duda més virtudes saltan a la vista que desventajas.
Un sistema profesional de carrera es institucionalizar la busqueda de la calidad
en el servicio. México quiere terminar de salir del sistema evolucionado de
botir™* y transitar al Servicio Civil de Carrera.'® Ello significaria pasar de una
época a otra. No es poca cosa: significaria dejar atrds un sistema politico y
empezar a construir otro. Los retos ante esto son muy importantes, pero
también muy complejos. La Ley del Servicio Profesional de Carrera es, pues, la
gran oportunidad para construir una nueva administracion publica federal en
Meéxico. De hecho, a la fecha, ya existen experiencias y avances a nivel estatal,
entre otros, en Hidalgo, Sinaloa, Veracruz y Estado de México.**® Empero, estas
experiencias y avances aun son magros, pues en el resto de la Republica estan
ausentes. Ello no obedece a la falta de conocimiento sobre la profesionalizacién
o la ausencia de imaginacion institucional, sino al grado del peso politico en el
quehacer gubernamental. Si a nivel nacional se intenta escapar del sistema
dominante del botin, a nivel estatal el tema es mas complejo; no se diga en los
estados de mas alta marginacién donde el problema es mayusculo.

En este dltimo contexto se encuentra Chiapas. El indice de pobreza
humana (IPH-1) de la ONU la clasifica como la entidad 31 pues la autoridad
local —es decir, el gobierno estatal o la administracion publica— estd ubicada
en el franco sistema evolucionado de botin. Las caracteristicas de su sistema
de organizacion del personal publico, son, al respecto, muy claras: manifiesta
una carencia y congruencia de disposiciones legales y de voluntad para

acatarlas; existe una distribucion vertical de posiciones y politicas vy

151 El sistema de botin o de los despojos, es traduccién de la expresién spoils system, con la
que en EE.UU. se designa al sistema tradicional de considerar a los cargos administrativos del
gobierno como "botin de guerra”, a disposicion de las autoridades elegidas para apartar a sus
ocupantes anteriores y nombrar a sus seguidores y ayudantes en la campafia, para premiarlos
por su colaboracién y también para asegurarse un cuerpo de administradores leal que no
boicotee sus politicas desde la burocracia. Vid. Eduardo Jorge Arnoletto, Glosario de conceptos
politicos usuales, México, EUMEDNET, 2007, p. 86.

12 Adriana Hernandez Puente (coord.), Administracion y desarrollo de personal, México, INAP,
1980

153 INAP, Servicio publico de carrera en México, México, INAP, 2001.
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administrativas y domina una clara institucionalizacion de practicas viciadas
como nepotismo, autoritarismo, recompensas partidistas y personalistas.

Al igual que en Guerrero y Oaxaca, el peso politico del gobierno en
Chiapas, y el de los gobernadores especificamente, es sobre determinante en la
vida cotidiana de la sociedad. Si se compara el sistema evolucionado de botin
gue campea en Chiapas con el deseable Servicio Civil de Carrera, puede
identificarse nitidamente el tipo de actividades que se desarrolla a pesar de la

alternancia partidista en el gobierno, prevaleciendo el tema del poder:

Reclutamiento sin restricciones.

Nula seleccién de personal.

Contratacién demorada.

Inexistencia de la induccion al puesto.
Remuneraciones bajas y ausencia de prestaciones.
Capacitacion lamentable.

Carencia de premios y estimulos.

Arbitrario sistema de ascensos.

vV V V V V VYV VYV V V

Alta y permanente participacion politica.

Si por sus implicaciones juridicas, culturales y administrativas la SPC-AP es un

reto para México,™*

en Chiapas parece que este reto es justamente el
problema. El nivel de vida de la poblacion, el férreo control politico de los
distintos grupos partidistas, el bajo perfil de los administradores publicos
permanentes, la alta rotacion del personal publico ante los interinatos y las
sustituciones de gobernadores, la descalificacion al estudio de posgrado, la
reedicion del sistema centralista y arbitrario de titulares en los poderes del
estado, la seleccion de delegados federales por el gobernador en turno, la
reorganizacion periédica de grupos interés en torno al poder y la utilizacién de

la justicia como instrumento de control politico, son sistemas inequivocos de

%4 Miguel Angel Gordillo Hernandez, “Los retos de la implantacion de la Ley del Servicio
Profesional de Carrera de la Administracion Publica en México”, ponencia presentada en el V///
Congreso de la CLAD sobre la Reforma del Estado y la Administracion Publica, llevado a cabo en
la Ciudad de Panama, Panama, del 28 al 31 octubre de 2003 (documento disponible en linea,
en http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/clad0047442.pdf).
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condiciones adversas para un sistema profesional de carrera, pero sin duda, el
escenario de necesidades para proponerlo. “La eficacia del servicio profesional
de carrera tiene como base de su funcionamiento lo siguiente: 1) la division y
colaboracion de poderes; 2) la consolidacion de los pesos y contrapesos; 3) la
vigencia de un cédigo de ética gubernamental; 4) la rendicion de cuentas
publicas y 5) el reconocimiento del mérito institucional.”** Por supuesto, nada
de esto sucede en Chiapas. Son hechos e interacciones politicas que en una
entidad asi, no son tema de la vida o el quehacer institucional.

En este documento se busca construir un modelo que procure hacer
transitar a la administracion publica estatal en Chiapas, del evidente sistemna
evolucionado de botin al SPC, con nuevos gerentes sociales para la

gobernabilidad democratica.

Primeros pasos

Con base en el articulo 62 de la Constitucion del Estado de Chiapas: “Las
relaciones de trabajo entre los Poderes del Estado y los municipios con sus
respectivos trabajadores, se regirdn por las leyes que expida el Congreso del

Estado, con base en lo dispuesto en el articulo 123 apartado “B” de la

Constitucién General de la Republica y sus disposiciones reglamentarias”.**

La Ley del Servicio Civil del Estado y los Municipios de Chiapas publicada
en el Periodico Oficial del 1° de marzo de 1992, sustituye a la ley del
Servicio Civil del 14 de Agosto de 1957; ésta es la norma fundamental
gue regula las relaciones laborales entre las dependencias y los
trabajadores de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial y los
municipios del estado, asi como de aquellos fideicomisos, organismos
descentralizados, asociaciones y empresas de participacion estatal o
municipal. Esta ley contempla, por primera vez la integracion del Tribunal
del Servicio Civil; es una institucibn auténoma que fue creada como
resultado de muchas gestiones realizadas por grupos sindicales del
magisterio y de la burocracia estatal y que no obstante sus escasos tres

155 Ricardo Uvalle Berrones, /nstitucionalizacion y profesionalizacion del servicio publico en
México. Retos y perspectivas. México, Plaza y Valdés, 2000, p. 243.

Y56 constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Chiapas, México, Anaya Editores,
2003, art., 62, p. 48 (documento disponible en linea, en
http://www.pgje.chiapas.gob.mx/transparencia/docs/IX/CONSTITUCION%620POLITICA%20PAR
A%20EL%20ESTADO%20DE%20CHIAPAS.pdf).
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afnos y nueve meses de vida, ya cuenta con suficiente carga de trabajo
para ir cumpliendo, apegado a derecho, con el objetivo trazado, que es
el de impartir justicia laboral a todos los servidores publicos. Ya que
atiende a todo aquel trabajador que presta o ha prestado un servicio en
el gobierno del estado, no importando que sea de base, confianza,
extraordinario o eventual.™’

En efecto, la Ley del Servicio Civil observa en su articulo 1° la regulacién de las
relaciones laborales entre los titulares y todos los trabajadores en comento; sin
embargo, el articulo 2° delimita con toda claridad su universo: “La relacion
juridica de trabajo se entiende establecida entre los titulares de los poderes del
Estado, de los municipios y de las entidades publicas estatales y los
trabajadores de base en su servicio”.™®® Es decir, la Ley misma sefiala sus
limitaciones con el personal de confianza. De hecho los excluye. Detalla, asi:
“Se consideran trabajadores de confianza, y se excluyen del régimen de esta
ley, todos aquellos que realicen funciones de direccidn, inspeccion, vigilancia,
fiscalizacion, auditoria, adquisiciones o asesorias cuando tengan caracter
general, o bien, que por el manejo de fondos, valores o documentos y datos de
orden confidencial, deban tener tal caracter”.**

La ley citada es un instrumento juridico que entonces no involucra al
personal de confianza. Como se percibe, la legislacion abunda sobre el tema,
pero no la incluye juridicamente. Especifica quiénes son los que no tendran
derecho al régimen y a quiénes no incluira pues la propia ley se aborda desde
el @mbito estrictamente laboral y no administrativo.

Sin duda, tanto el articulo 62 de la Constitucién del Estado de Chiapas,
como el 2° de la Ley del Servicio Civil antes descrita son la columna vertebral

de la organizacion administrativa del personal de base en sector publico en

157 Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP), La administracion local en México,
México, INAP, 1997, Tomo I, p. 506 (documento disponible en linea, en
http://www.inap.org.mx/portal/images/RAP/37%20la%20administracin%20local%20en%20mxi
€0%20tomo%620i.pdf).
1%8 ey del Servicio Civil del Estado y los Municipios en Chiapas, en Periddico Oficial. Organo de
Difusion Oficial del Estado Libre y Soberano de Chiapas (POE), Tuxtla Gutiérrez, viernes 1° de
mayo de 1992, art. 2°. Para el texto de su ultima reforma, v/d. la edicion del POE del miércoles
30 de mayo de 2007 (documento disponible en linea, en
http://www.consejeriajuridica.chiapas.gob.mx/marcojuridico/ley/LEY%20DEL%20SERVICIO%2
?5(93IVIL%20DEL%ZOESTADO%ZOY%ZOLOS%ZOMUNICIPIOS%ZODE%ZOCHIAPAS.pdf).

ldem.
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Chiapas. Se acompafian de manera sustantiva de dos leyes mas: la de
Responsabilidades de los Servidores Puablicos y la de Justicia Administrativa del
Estado de Chiapas, asi como de disposiciones complementarias. De estas
legislaciones, el personal de confianza goza, en forma sustantiva y exclusiva, de
tres beneficios muy claros: el Tribunal del Servicio Civil conoce de las querellas
de despido, presuntamente injustificado; el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS) proporciona atencion médica Unicamente de primer nivel y puede
optarse por un seguro de vida comercial deduciéndose quincenalmente del
sueldo.

Como se percibe, la legislacion del servicio civil y el cuerpo juridico
complementario y suplementario son fundamentalmente para el personal de
base de los Poderes del estado de Chiapas. El Servicio Profesional o Civil de
Carrera es un sistema integrado de organizacion del personal publico que
permite reconocer subsistemas de reclutamiento, seleccion, capacitacion y
evaluacion del desempefio. Pero en Chiapas, esto no existe. No solamente en
los tres Poderes del Estado, ni siquiera en la administracion publica
centralizada. En breve: en la entidad chiapaneca se habla de “avances en la
profesionalizacion del servicio civil de carrera”, cuando de servicio civil no tiene
nada mas que el nombre y de carrera, quimera.

Otro problema es que en las dependencias no existe todavia un catalogo
general de puestos que integre las caracteristicas de los perfiles profesionales
con los cargos a ser ocupados. Si bien hemos podido localizar un catéalogo
general por entidades, éste carece aun de un sistema que relacione funciones
y formacion profesional. En este marco, el trabajo de acopio y procesamiento
de informacién significa un reto mayusculo para la administracion publica en la
entidad.*®
Quizas una excepcion a lo anterior es el magisterio que, a nivel nacional,

es el sector de la administracion publica en el que maestros y médicos

%0 INAP, Profesionalizacion de servidores publicos locales en México, México, INAP, 1999, Tomo

1 (documento disponible en linea, en
http://www.inap.org.mx/portal/images/RAP/40%20profesionalizacion%20de%20servidores%20
publicos%20locales%20en%20mex.pdf).
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basificados tienen un sistema profesional establecido. Es un servicio civil

organizado, con todo y sus perversiones.

Antecedentes mas recientes

Tras el levantamiento de las Cafiadas en el periodo 1995-1998, se fue
construyendo una gerencia social en Chiapas, sin marco de referencia ni
contexto legal alguno. Las necesidades de gobernabilidad de 1994 empujaron
a formar un gobierno local de caracteristicas mas técnicas y con un perfil de
atencion social. El Plan Estatal de Desarrollo 1995-2000 no se planted ni
remotamente el tema de la profesionalizaciéon del servidor publico. Si hubo
planteamientos al interior del gobierno local, pero nunca se hicieron publicos.
Los quehaceres estaban dirigidos en otra direccion. Y asi fue. A partir de 2001
comenzaron algunos esfuerzos de profesionalizacion, pero sin lograr poner

orden programatico en el gobierno:

e El Plan de Desarrollo Chiapas 2001-2006 plantea la capacitacion y la
profesionalizacion de los servidores publicos.

e El 4 de abril de 2001 fue creado el Instituto de Profesionalizacion del
Servidor Publico.

e En el eje 1, “Gobierno de Unidad y Promotor de la Democracia
Participativa”, del Plan de Desarrollo Chiapas Solidario 2007-2008, se
propone formular la Ley y Reglamento del Servicio Profesional de
Carrera para los tres primeros afios de gestion.

e EI 30 de mayo de 2008, se modificd el decreto de creacion del mismo
Instituto de Profesionalizacién del Servidor Pablico.*®*

e El 3 de noviembre de 2011, se mostro, como avance, la construccion del
Sistema de Clasificacion de Capacidades en la busqueda del Servicio
Profesional de Carrera (SPC), asi como la formulacién de la iniciativa de

la ley en la materia.'®?

¥ Via. Periddico Oficial del Estado, Tuxtla Gutiérrez, miércoles, 11 de junio de 2008.
182 g/, www.profesionalizacién.chiapas.gob.mx/spc
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En el Plan de Desarrollo Chiapas 2001-2006, se seiala el contexto y el
proposito de la profesionalizacién en la entidad:

Las politicas del nuevo gobierno de Chiapas deberan traducirse en
programas y recursos que concreten las metas; por lo que sera
necesario crear un andamiaje administrativo que transforme la
presencia de un laberinto burocratico y desgastante en un
sistema facilitador y ordenador de los esfuerzos propios, de la
sociedad y de los gobiernos federal y municipal.

Esto representa para el gobierno el reto de poner los marcos juridicos y
administrativos de actuacion institucional a tono con los tiempos, para
dotarse de nuevas formas de interaccion y estructuras dinamicas que
amplifiquen la aplicacion de los recursos por la via de la eficiencia, su
correcto aprovechamiento, la eliminacion de duplicidades, despilfarro y
omisiones; solo si la administracion estatal redimensiona sus tareas de
gestion y administracion se obtendra un trabajo serio de planeacién del
desarrollo socioeconémico que armonice sus esfuerzos, atendiendo
siempre a la opinion de los sectores sociales. Sélo asi se logrard una
comunicacion fluida y una coordinacion efectiva entre las dependencias
federales y estatales, con el fin de superar en la operacion de programas
los obstéaculos y las anulaciones que fueron comunes en el pasado.

Este esfuerzo tendra efectos practicos en el disefio de politicas integrales
que atiendan de origen las causas de los distintos problemas que la
poblacion padece; dara pie a la capacitacion y profesionalizacion
de los servidores publicos; redundard en una distribucién de los
recursos publicos directamente apegada a los requerimientos que deben
resolver y en una cobertura mas amplia y en la calidad de los servicios
publicos. Mejores relaciones y mayor orden abriran también espacios
para aprovechar la participacion social que hasta ahora es energia
acumulada y mal aprovechada.'®®

Después de la creacion del Instituto de Profesionalizacion del Servidor Publico
en 2001 y su proposito no realizado de evaluacion de la gestion, en el
programa institucional del Instituto de Profesionalizacién del Servidor Publico
2007-20012, se sefiala con toda claridad el panorama alcanzado con el

Instituto, tras 6 afios de vida:

e 25,900 servidores publicos en el gobierno del estado.

163 pDCH 001-006, op. cit., p. 389 (el subrayado es nuestro).
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¢ No existe catalogo de puestos autorizado.

e Se han formulado tan s6lo ocho perfiles.

e En 2006, se adquirié un sistema informético para evaluaciones que no
fue utilizado.

e Dos mil servidores publicos capacitados, es decir, el 8% del universo.

e La metodologia no es utilizada por todas las dependencias para la
deteccidon de necesidades de capacitacion.

e Muchos eventos de capacitacion se realizaron en foros, convenciones y
platicas lo que limita el nivel de aprendizaje, su impacto y evaluacion
sistematica.

e Hasta 2009 se realizaron 1,158 evaluaciones que no estan orientadas en
forma sistemética ni a los resultados, sino a la demanda por lo que no
permite medir desempefios.

e El uso de las tecnologias y la informacion es limitado.

e Los convenios con instituciones publicas y privadas para capacitacion es
muy exigua ante la poblacién objetivo.®*

La nueva administracion modificO en 2008 el propdsito del Instituto de

Profesionalizacion de la siguiente manera:

El Instituto de Profesionalizacion del Servidor Publico tendra como objeto
principal, la promocién de procesos de evaluacion objetiva y transparente
gue garanticen el ingreso e incorporacién del personal adecuado a la
administracién centralizada del Poder Ejecutivo del Estado, asi como
promover y realizar eventos de capacitacion y desarrollo profesional de
los mismos, procurando la formacion de servidores publicos
especializados en el &mbito de actuacién y comprometidos a prestar un
servicio con calidad y calidez, ademas de evaluar el desempefio de éstos
con fines de promocion, desarrollo y certificacion de competencias, en
beneficio de la ciudadania.'®®

Por su parte, en el Eje 1, “Gobierno de Unidad y Promotor de la Democracia
Participativa”, del Plan de Desarrollo Chiapas Solidario 2007-2012, se plantean

siete objetivos:

184 G-Ch, Programa Institucional del Instituto de Profesionalizacion del Servidor Publico 2007-
20012, Tuxtla Gutiérrez, Gobierno del Estado, 2007.

185 Acuerdo por el que se reforman diversas disposiciones, y se deroga el articulo 3° Bis, del
Acuerdo que crea el 6rgano desconcentrado denominado “Instituto de Profesionalizacion del
Servidor Publico”, en POE, Tuxtla Gutiérrez, miércoles 11 de junio de 2008, art. 2°, p. 2, en
http://www.normateca.chiapas.gob.mx/doc/instituto-profesionalizacion/1.2.-
9%20REFORMAS%620D.C%20JUNI10%202008.pdf
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e Mantener el proceso de profesionalizacion a la vanguardia y acorde a las
necesidades del servicio publico, en el marco del Chiapas Solidario.

e Impulsar la profesionalizacion virtual, en linea y a distancia.

e Impulsar y dar seguimiento al desarrollo integral de los servidores
publicos.

e Ampliar la estructura operativa y modalidades de atencién de la
demanda de desarrollo y profesionalizacion de los servidores publicos.

e Generar y establecer la cultura de calidad, confiabilidad y certeza en los
servicios.

e Promover el compromiso y la corresponsabilidad respecto al sistema de
profesionalizacion del servicio publico con los actores institucionales de la
Administracion Publica estatal.

e Promover la iniciativa de Ley y su Reglamento para el Servicio
Profesional de Carrera.'®®

De estos objetivos, el numeral 7 tiene una meta muy concreta adun no
cumplida: “Presentar en los tres primeros afios de esta administracion la
iniciativa de Ley del Servicio Profesional de Carrera.”®" El ya merito todavia no
se cristaliza.

Los tres sexenios gubernamentales locales de 1994 al 2011, no han
incluido como prioridad el Servicio Profesional o Civil de Carrera en la entidad,
comenzando con el Poder Ejecutivo; es decir la administracion publica estatal,
el gobierno local en accién. La politics ha prevalecido sobre la public policy,
esto es, la prevalencia de las arenas de poder sobre las arenas politicas.

En las reformas y adiciones a la Constitucion Politica de Chiapas de junio
de 2011, la iniciativa del ejecutivo estatal no abono en la materia. Bien se pudo
insertar en el apartado Poder Ejecutivo (Capitulo Il. De La Organizacién del
Poder Ejecutivo, articulo 45, tras las cinco fracciones enunciadas y el péarrafo

que les precede)®®

un nuevo concepto abordando el Servicio Profesional de
Carrera en el estado de Chiapas y remitiendo a la Ley y su Reglamento las
disposiciones respectivas. No se hizo. Al gobierno del estado y a la legislatura
en la entidad les restan meses de gestion; al primero unos mas que a la

segunda.

% Vg, “Eje 1. Gobierno de Unidad y Promotor de la Democracia Participativa”, en PDCH-S 007-
012, p. 58.

7 1bid

188 vig. Constitucion Politica del Estado de Chiapas, p. 41, en
http://salud.chiapas.gob.mx/doc/biblioteca_virtual/disposiciones/Constitucion_Politica_Estado _C
hiapas.pdf
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Se requiere entonces, para un perfil deseable, fortalecer capacidades
en la formacion de la gerencia social, que transite de la gobernabilidad

normal, a la gobernabilidad y la gobernabilidad democratica.

Propuesta normativa

Sin duda, el SPC en Chiapas requerira de la creacién de un sistema juridico
propio y de las reformas y adiciones a la legislacion aplicable y suplementaria
en la materia. En primer término, se considera indispensable la modificacion
constitucional local en su articulo 45. Esto permitira tener un tronco juridico con
la mayor fuerza del estado de derecho, para la interpretacion, formulacion y
ejecucion de esta politica.

La modificacion constitucional consistiria en contemplar dos péarrafos: en
el primero, se establecerian las relaciones laborales de los poderes y los
municipios con los trabajadores de base, el cual apela al articulo 123, apartado
B, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y su naturaleza
juridica laboral; y en el segundo, se redactaria un nuevo parrafo que versare
especificamente de los trabajadores de confianza, remitiera a una
reglamentacion del SPC y determinara que la naturaleza juridica de esta
relacién es administrativa. El primer parrafo podria mencionar especificamente
la Ley del Servicio Civil del Estado y los Municipios. Por su parte, el segundo
podria indicar la Ley del Servicio Profesional de Carrera en Chiapas. Ambas
leyes mencionarian su naturaleza juridica distinta y su poblacion objetivo
diferente. Con estas definiciones, quedarian delimitados constitucionalmente los
alcances de la profesionalizacion el servicio publico en Chiapas.

A partir de estas reformas y adiciones al articulo 45 de la Constitucién
Politica del Estado, podra hacerse lo propio en la Ley de Responsabilidades de
los Servidores Publicos y lo correspondiente a la Ley de Justicia Administrativa
del Estado de Chiapas. Una vez puesta en marcha la reforma constitucional,
debera promoverse la aprobacion de la Ley del Servicio Profesional de Carrera
en Chiapas. En ésta, a partir de desarrollar capacidades y formacion de la

gerencia social, se disefiara el sistema que contendra los siguientes temas:

368



1) Reclutamiento—»convocatoria —cerrada, publica o abierta.

2) Seleccion —»acceso —» méritos.

3) Capacitacion—> adiestramiento — capacidades y habilidades.

4) Desarrollo—» oportunidades —» vacantes—» igual 0 mayor jerarquia.

5) Evaluacion del desempefio —»reconocimientos—»estimulos y recompensas.
6) Separacion y derechos y medios de servir—» obligaciones—»medios Legales.

7) Control y evaluacion —— convocatoria — social y académica.

De igual manera, la Ley del Servicio Profesional de Carrera en Chiapas debera
indicar la existencia del Instituto del Servicio Profesional de Carrera, organismo
descentralizado del gobierno del estado, que sustituiria el actual y que
organizaria y llevaria a cabo los subsistemas previstos para la administracion

publica en Chiapas.

El Instituto tendria tres tareas inmediatas de trabajo:
1. La formulaciéon del Catalogo General de Puestos que identifique
funciones y perfil profesional del puesto.
2. La elaboraciéon de un nuevo Tabulador General de Remuneraciones por
puesto, categoria y niveles.
3. La estructuracion del Centro de Capacitacion del Servicio Profesional de
Carrera, que permita contar con trabajo de induccion hasta de oferta de

especializacion en el exterior.

El SPC en Chiapas comenzard con un nuevo esquema normativo que defina la
naturaleza juridica del sistema, la estructuracion de su érgano organizador y
ejecutor y la vertebracion de subsistemas que identifiquen el mérito como el
centro de una nueva politica en materia de personal en la administracion

publica local.

Las capacidades y formacion de la gerencia social se organizan en seis

subsistemas: de ingreso, de desarrollo profesional, de evaluacion del
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desempefio, esquema de remuneraciones, medios de defensa y

control y evaluacion.

Subsistema de ingreso
El subsistema de ingreso es el conjunto de procedimientos para acceder al
Servicio Profesional de Carrera en Chiapas. Estara, a su vez, integrado por tres

procesos: a) reclutamiento; b) seleccion y c) induccion.

Por reclutamiento se entenderé el proceso de atraccion universal de los
aspirantes a un puesto, en cualquiera de las siguientes categorias previstas de
la Ley respectiva: 1) subsecretario de Estado; 2) director general; 3) director;
4) jefe de unidad; 5) jefe de éarea; 6) profesionistas; 7) técnicos y
administrativos.

La convocatoria serd publica y abierta (excepto para la categoria cinco
que sera concursable) exclusivamente para las categorias 6,7 y 8, siempre que
hayan logrado al menos 3 afios en el puesto, o el nivel C en su categoria con
una evaluacion del desempefio de sobresaliente.

En este subsistema esta identificada también la seleccion. Este es un
procedimiento que reconoce experiencias, habilidades, aptitudes vy
conocimientos de los aspirantes para el puesto. La seleccion debera estar
precedida para las categorias 6, 7 y 8 de un proceso de induccion, que
promovera una primera evaluacion para una fase provisional de 6 meses y, una
vez concluida ésta, se procederd a la contrataciéon formal en el Sistema
Profesional del Carrera. Los aspirantes para las categorias 1,2, 3, y 4 podran
contar al menos con tres meses para preparar, ademas de los requisitos
estipulados en la convocatoria, un proyecto y una entrevista de seleccion ante
el Comité de Seleccion. Asimismo, los miembros del SPC podran ser elegibles al
concurso si se puede demostrar al menos una antigiiedad de dos afios y medio
en el puesto en el que pertenecen, o poseer un nivel B en su categoria con una
evaluacion del desempefio de sobresaliente.

La preparacion de todos los procesos, las convocatorias para todos los

concursos, los exadmenes de conocimiento, la recepcion de las solicitudes y el
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desarrollo del curso de capacitacion para aspirante al SPC en Chiapas estara a
cargo del Instituto del Servicio Profesional de Carrera y su Centro de
Capacitacion.

El Instituto presidira los Comités de Seleccion del SPC, que estaran
organizados por sectores de actividad de la administracién publica. Asi, podran
constituirse los Comités Agrario-Ambientales, Socioeducativos, Salud vy
Seguridad Social, Gobierno y Justicia y Comunicaciones y Obras Publicas. Esos
comités se organizaran al menos con un representante de cada dependencia,

de una categoria superior a la que se aspira.

Subsistema de desarrollo profesional

El Desarrollo en el Servicio Civil de Carrera se entendera como el proceso
legitimo de los miembros a ocupar cargos o puestos, en forma horizontal o
vertical durante su permanencia en el quehacer publico gubernamental.

El Instituto y los comités de seleccion podran contar invariablemente con
tres instrumentos basicos de trabajo: el Catadlogo General de Puestos, el Mapa
de Trayectorias de Puestos y la evaluacion de Conjunto y Especifico de los
Aspirantes.

A cada plaza y/o puesto concursable, le corresponderd una categoria;
cada una de las ocho existentes tendran derechos a niveles que se determinara
por letras y que podran otorgarse cada afio si se otorgan evaluaciones
satisfactorias 0 sobresalientes. Poder ocupar una plaza vacante de igual o
mayor jerarquia sera el efecto especifico del desarrollo profesional. Sera el
Instituto quien proponga las condiciones y requisitos, para cada plaza o puesto,
ante los Comités de Seleccion del SPC.

El Instituto disefiara las caracteristicas del desarrollo profesional, como

oferta institucional del SPC:
1. La categoria 5 sera de exclusiva aspiracion de las categorias 6,7 y 8.

2. La minima antigiiedad y la evaluacion del desempefio sobresaliente

seran factores irrefutables del derecho a aspirar.
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3. La evaluacion del desempefio anual sera sustantivamente cualitativa, de
acuerdo a las condiciones especificas del lugar y tipo de trabajo e
impacto social del quehacer desempefiado.

4. La propuesta individual de los aspirantes sobre el significado y sentido
gue debe tener la plaza o puesto a ocupar, serd el elemento principal
para la seleccidon que realice el comité correspondiente.

5. Las promociones 0 ascensos designados por plaza o puesto quedan
derogados. Solamente podrdn haber promociones o ascensos por

concurso.

En suma, el desarrollo profesional descansara en el mérito, que cada miembro-
aspirante haya logrado en su servicio de carrera, asi como en la oportunidad
equitativa que tendra frente al resto de los servidores publicos y la propia

sociedad civil.

Subsistema de evaluacion del desemperio

Para los servidores publicos, la evaluacion del desempefio significa la
permanencia o la separacion del Servicio Civil de Carrera. La importancia de
este subsistema descansa, para el servidor, en la permanencia condicionada o
en el reconocimiento a su trabajo y el otorgamiento de estimulos, o en su caso,
en las razones justas y legales de su separacion sin derecho a una nueva
aspiracion después de tres afos, siempre y cuando no esté de por medio una
sentencia ejecutoriada, que le imponga una pena que implique la privacion de
la libertad.

Con la evaluacion del desempefio podra observarse la calidad de
servidores publicos en el gobierno de Chiapas, el funcionamiento mismo del
SPC, la calidad mostrada de la administracion publica con la sociedad y el
impacto probable que se logra en ella. Al final de cuentas, la razbn mas
importante de un sistema de carrera es que la sociedad tenga un buen
gobierno.

Aunque con la evaluacion del desempefio, podran captarse necesidades

de capacitacion, de mejora administrativa y requerimientos financieros para los
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calculos de los estimulos y recompensas, esto no deja de ser tema para el
mejor funcionamiento. La sociedad es quien exigira los resultados: querra
servidores publicos honestos y servicios Utiles y eficientes.
Para lograr una buena evaluacion del desempefio, el Instituto debera
explorar un prontuario muy claro de las caracteristicas que le seran propias:
= Deberd existir un coédigo de ética que permita identificar a los
trabajadores de confianza, no como una categoria administrativa, sino en
una dimensién social de auténticos servidores publicos.
= Deberd conformarse una red de capacitacion que sea base de la
superacion técnica en la agenda individual de los servidores. El Centro de
Capacitacion se constituirA en centro de un sistema de oferta
institucional, para recurrir en el propio estado, a nivel nacional o en el
exterior.
= Debera existir la claridad de cémo y quién evalta. El procedimiento
podra descansar en la legitimidad, cuando se respete la calidad del
trabajo individual.
= Deberan establecerse los recursos de inconformidad ante las Comisiones
que convoque el Instituto del SPC, previo a solicitar la intervencion del
Tribunal del Servicio Profesional del Carrera en Chiapas.
= Debera entenderse la existencia de la evaluacién del SPC en su conjunto
y por dependencias, para explicar los comportamientos globales, en

relacion a las tendencias y significados de los casos en particular.

La evaluacion del desempefio anual, se realizara bajo los siguientes principios e

instancias de realizacion:

Cuadro 48
Evaluacion del desempefio anual

Reporte de resultados cualitativos sobre las | Dependencia: dos jefes inmediatos
funciones, actividades y tareas superiores
realizadas

Opinién sobre el trabajo y el servidor Dependencia: Direccién Recursos Humanos
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Examen de conocimientos Dependencia: Centro de Capacitacion

Indicadores de Gestién Dependencia: Direccion Recursos Humanos

Evaluacién del Desempefio Dependencia: Comité de Evaluacién

Fuente: elaboracién propia

El Comité de Evaluacién del Desempefio serd una instancia integrada al menos
por dos miembros de las categorias 2, 3 y 4 por dependencia y por cada uno de
las cinco ambitos sectoriales. Este Comité se reunira una vez por afo en el mes
de noviembre para desahogar la agenda de evaluaciones y, durante los
primeros 15 dias de diciembre, para concluir con los recursos de inconformidad
presentadas.
Cada servidor publico tendra derecho anualmente a su nota evaluatoria.
Esta podréa ser de cualquiera de los cuatro siguientes rangos:
v’ Sobresaliente. Cambio de nivel con estimulo econémico.
v’ Satisfactorio. Permanencia, sin cambio de nivel ni estimulo econémico.
v’ Suficiente. Permanencia condicionada a superar la siguiente evaluacion,
para evitar baja del SPC.

v’ Insuficiente. Causa inmediata de separacion del SPC.

Esquema de remuneraciones
El sueldo de los servidores publicos del Servicio Profesional de Carrera debera
estar relacionado con el Catdlogo General de Puestos. En este instrumento se
especificaran:

» Las funciones del puesto.

El perfil del servidor.

Y

Grado de responsabilidad.

Y

Dificultad laboral y

Y

Riesgo profesional.

A su vez, el tabulador reflejara con claves la composicion del sueldo y registrara

los incentivos que se hayan obtenido a partir del puesto.
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Habra tres tipos de incentivos:

*El estimulo : Al obtener un nivel diferente por categoria al afio.

*El reconocimiento :> Al obtener una antigiiedad cada 5 afios con evaluacion de

sobresaliente.

*El premio |:> Al lograr objetivos cualitativos de alto impacto para la

sociedad.

De la misma manera que debera consignarse un sueldo uniforme, proporcional
y equitativo entre los distintos puestos y categorias, los estimulos, premios y
reconocimientos deberan remunerarse en tres rangos:
1. El primer o segundo afio de su ejercicio consecutivo, tendra derecho a
15 dias de salario.
2. El tercer afio de su ejercicio, tendrd derecho a un mes de salario.
3. A partir del cuarto afio de ejercicio, los servidores publicos tendran

derecho a tres meses de salario, sin mas compensaciones adicionales.

El SPC busca en la remuneracion, el incentivo material mas importante para la
alta calidad en el sistema; asimismo, procura la separacién o retiro mas digno
de los servidores publicos. Seran las prestaciones de seguridad social las que
complementen la mejora laboral del personal de confianza. Los ejes de esta
seguridad seran:

o Derecho a la atencibn médica universal en el Instituto de Seguridad

Social para los Trabajadores del Estado de Chiapas (ISSSTECH).
o Seguro de vida.
o Compensacion Unica de un afio de sueldo al retiro de 25 afios de

servicio.
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Separacion y medios de defensa
Habran dos tipos de separacion: los administrativos y los relativos a la seleccion
y evaluacion del desempefio. Los primeros se referiran a la renuncia, abandono
del puesto, fallecimiento, incapacidad fisica 0 mental por sentencia ejecutoriada
gue imponga al servidor publico una pena que implique privacion de su libertad
por sancion disciplinaria, por responsabilidad administrativa (exceptuando la
amonestacion), por padecer enfermedad contagiosa, por engafio del servidor
publico con documentacion falsa, por incurrir en faltas de probidad, abandonar
las labores sin autorizacién previa, causar dafio intencionalmente a bienes
muebles e inmuebles, cometer actos inmorales durante el trabajo, revelar
asuntos confidenciales, comprometer la seguridad del lugar de trabajo,
concurrir al trabajo en estado de embriaguez, portar armas de cualquier tipo,
suspender labores sin autorizacion, portar credenciales no autorizadas, ser
condenado a prision, sustraer tarjetas o listas de puntualidad o incumplimiento
de las obligaciones encomendadas.

Los que aduzcan estas causales de separacion, tendran el derecho de

acudir a las instancias y recursos siguientes:

Esquema 21
Instancia y Recursos

Instancias Dependencia Oficial Instituto del Tribunal de SPC
Recursos Humanos Mayor SPC {Organo Autonomo)
i ifi Reconsideracidn [ Inconformidad ‘ [ Apelacion ‘ _
[ Rescinde y Notifica ‘ del Cazo 2

Fuente: elaboracion propia.

Por su parte, también el proceso de seleccidén del SPC podréa tener recursos de

impugnacion e instancias de desahogo:
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Esquema 22

Recursos de Impugnacion

Instituto del SPC ‘

Comite de
Seleccion

Tribunal de SPC
{C)rgano Auténomo)

Rechaza y Notifica |

Fuente: elaboracion propia.

Revision del
Proceso

La evaluacion del desempefio tendra el procedimiento y los recursos de defensa

siguiente:

$ !

Esquema 23
Recursos de defensa

Dependencia
Recursos Humanos

Comite de
Evaluacidn.
Reconsideracion
Evaluacion

Comité Especial de
Impugnaciones (Oficiales
Mayoresde las
Dependencias).

Tribunal de SPC

| Nueveo |[ Dictamen

Notifica
separacion o
valuacion
suficiente

Fuente: elaboracion propia.

Control y Evaluacion

. Reconsideracion
alaopinién,
Revision al
examen.
Inconformidad

por el proyecto.

[ Inconformidad | Dictamen " Apelacion |-

Por su parte, también el proceso de seleccién del SPC podra tener recursos de

impugnacion e

instancias de desahogo. Sera

la Comision del

Servicio

Profesional de Carrera el 6rgano encargado de acordar los términos de la

conduccion estratégica del sistema. La Comision estard integrada de la

siguiente manera:

e Gobernador del estado — presidente
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e Presidente del Instituto del SPC — secretario técnico

e Secretarios de Estado locales— vocales.

La Comisién se reunird una vez al afio teniendo, invariablemente dentro de su
agenda del dia, los siguientes puntos a tratar:
1. Informe de un Comité de Seleccién del SPC.
Informe de un Comité de Evaluacion del Desempefio del SPC.
Informe global de los subsistemas del SPC.
Informe de la evaluacion de la instituciébn académica nacional.

Acuerdos de politicas sobre el SPC.

o 0 k w D

Propuesta de instituciones académicas a concursar para la evaluacion

anual del sistema.

La Comision acordara la propuesta a concursar para la evaluacion. Cada afio,
una institucién académica de educacion superior podra realizar los trabajos de
evaluacion que incluird mediciones por indicadores al interior del sistema, asi
como indicadores de impacto social. Ninguna institucion podré realizarlo por dos
afnos consecutivos. La propia Ley debera contemplar estas lineas de accion.

Por su parte, las mediciones deberan hacer hincapié en descubrir posibles
vicios, anomalias e inercias negativas que rompan los principios del mérito e
igualdad de oportunidades. Sera a partir de las recomendaciones, resultado de
las evaluaciones, que el Instituto formule las propuestas de acuerdos sobre
futuras politicas del SPC en el seno de la propia Comision.

En suma, el control del sistema deberd ser responsabilidad del
gobernador del estado pues es quien preside la administracion publica. La
evaluacion tendra que ser externa para dar garantia de imparcialidad y equidad
en la lectura de indicadores como en la correspondiente al impacto social. El
modelo exige combinar el trabajo interno y externo pues ofrecera mayor
certidumbre de los resultados publicados, al generarse compromisos Yy

responsabilidades de la méas grande envergadura al interior del sistema.
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Esquema 24
Organigrama del SPC

Comisioén del SPC

Comités de Seleccion

A 4

Instituto del Servicio

Profesional de Carrera

Comité Especial de
Impugnaciones

Comité de Evaluacién

Descentralizado

Tribunal del Servicio
Profesional de Carrera

A
Centro de
Capacitacion

Autébnomo
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Conclusiones

1. El reparto agrario en Chiapas, a pesar de sus imperfecciones e injusticias, ha
sido agotado y estd contenido de un alto sentido social. Frente a los siete
millones de hectareas en la entidad, 4.5 millones son ejidos, comunidades
agrarias y colonias agricolas y ganaderas. Su poblacion es el 40 por ciento de la
poblacién econdémicamente activa y representa el décimo lugar con mayor
proporcion de propiedad social en el pais con el 60 por ciento, cuando a nivel
nacional es del 51.

2. Frente al reparto social de la tierra en Chiapas, no existen
posibilidades reales de expandir la frontera agraria de la entidad, mucho
menos, frente a una inexistente gran propiedad privada o latifundio y una
frontera agraria acotada por la misma propiedad social. Los Acuerdos Agrarios
evidenciaron las limitaciones sociales que impone la posibilidad material de
nuevas extensiones para el reparto. La Unica gran extension en Chiapas es la

de los ejidos y las comunidades agrarias.

3.- El surgimiento del EZLN en 1994 hizo transitar a Chiapas del déficit a
la crisis de gobernabilidad y de ésta a la franca ingobernabilidad. El sintoma
mas evidente fue la invasion de tierras, tanto sociales como privadas.

4.- De las tierras privadas invadidas de las Cafiadas, mas las que lo
fueron fuera de éstas en 1994, el 78% son menores a 100 hectareas. Ni el
EZLN ni las organizaciones campesinas pudieron acreditar, a través de la
denuncia y la prueba, la existencia del latifundio. La pax destruendi no pudo
constituirse en la pax construendi.

5.- Las invasiones fueron realizadas por campesinos sin tierra, sin débito
agrario, y no por ejidatarios o comuneros, los sujetos del reparto agrario. Es
decir, quienes invadieron eran campesinos sin tierra, avecindados o

posesionarios que no tenian expectativas de ocupacién y empleo.
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6.- El EZLN present6, a través de la Ley Agraria zapatista, un
planteamiento politico e ideoldgico, no una propuesta practica y de desarrollo
con viabilidad economica y social. Sus consignas politicas se encaminaron a
concluir con el ultimo reducto de pequefa propiedad, sin proponer el presente y
futuro de la tierra socialmente repartida.

7.- En tanto, en San Andrés Larrainzar, se desplegdé una agenda nacional
con pocos chiapanecos. A partir de 1995, los Acuerdos Agrarios desarrollaron
otro didlogo: el fincado en la tierra (mismo que le interesaba a los dirigentes
campesinos y a los propios poblados). En los Acuerdos no solamente se
convinieron 250 mil hectareas que fueron adquiridas por los interesados, sino
ademas permitié la constitucion de 900 ejidos, la mitad de los que habia en
1994 y en la historia del reparto del estado. Estos ejidos lograron ademas su
regularizacion o certificacion, el paso necesario para el ordenamiento de la
propiedad rural.

8.- A la fecha, las principales presiones sobre la tierra son de orden
estructural, es decir, son factores de orden social, econémico y ecologico. Se
explican en el crecimiento acelerado de la poblacién, la dispersion y la pobreza;
asimismo, en la pérdida del valor del producto agropecuario, en el ingreso per
cdpita y en la depauperacion del suelo. La ausencia de una politica publica
sobre estos fendmenos, genera ciclicamente inestabilidades sociales e
ingobernabillidad politica.

9.- Al considerar el peso social del reparto en Chiapas e identificar sus
principales presiones sociales y econémicas, se propone construir una agenda
de gobernabilidad agraria que permita considerar tres temas sustantivos: el
ordenamiento de la tierra, el quehacer del desarrollo rural y las necesidades de
transformacion del gobierno local. A partir de esta tripode, se puede construir
una agenda con temas intimamente relacionados e interpedendientes. La
formulacién y ejecucion de esta agenda permitira: la capitalizacion sobre el
peso social de la tierra; la incorporacion de los asuntos de vida econémica a los
temas de la tierra y la consolidacion de cuadros profesionales en el gobierno
local que entiendan la importancia y la problematica agraria, no en forma

sexenal sino a largo plazo.
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10. El primer tema de la agenda propuesta es la problematica de la
tierra. En ésta, es importante socializar la extincion del rezago agrario en una
entidad como Chiapas para crear confianza de su significado social; es
necesario ofrecer continuidad econémica y productiva a los Acuerdos Agrarios,
gue representaron el rescate de la gobernabilidad de 1994 y hoy significan la
no reedicién de la desestabilizacién. Es de suma importancia desahogar la
agenda social agraria para permitir superar los casos relevantes de la entidad y
mandar sefiales muy claras de nueva gobernabilidad y no de déficit o crisis de
la misma (provocadas por nuevas invasiones y altas tasas de homicidios). Es
impostergable el fortalecimiento de la certeza y la certidumbre juridica a los
distintos sujetos de derecho agrario, para lograr el cabal alineamiento formal
de la propiedad rural. Es, por igual, importante el ordenamiento final del uso de
la tierra en las areas naturales protegidas y las zonas federales, para crear
esquemas de proteccion a partir del uso y usufructo, asi como de las zonas
limitrofes de fronteras y costas.

11.- El segundo tema de la agenda propuesta es el desarrollo rural. La
tierra tiene que ser valorada, no solamente por su potencialidad agropecuario o
forestal, sino por la certeza y certidumbre juridica que tienen las tierras a partir
del enrome esfuerzo de acuerdos y tratos hechos por los ejidatarios,
comuneros, colonos, nacionaleros y pequefios propietarios. A partir de este
valor conjunto, es importante entonces convidar a la inversion y a los
proyectos. Tres temas requieren coordinacion para este empefo: el desarrollo
rural sustentable, las apuestas macro y las acciones estratégicas.

12.- El tercer tema de la agenda descansa sobre el gobierno local. Sobre
el quehacer de la administracion publica estatal es importante subrayar la
necesidad de una gerencia social en la entidad, para comprender la naturaleza
del reto y la vision que es indispensable trazarse. Asimismo, debe
conceptualizarse la impostergable urgencia de formular la re-hechura del papel
promotor del gobierno local y entender la necesidad de llevar a cabo un servicio
profesional de carrera que permita contar con servidores publicos
experimentados y capaces sobre el ramo y evitar asi las improvisaciones de

todo tipo.
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13. El debate politico nacional sobre la tierra y los pueblos indios, es
decir, la discusion sobre politics y no sobre la public policy ha creado posiciones
politicas muy encontradas sobre el tema. Se ha desarrollado una agenda de
disputa entre actores politicos nacionales, partidistas, camerales, académicos,
organizacionales y, en mucho menor medida, entre indigenas y campesinos. Se
insiste en el incumplimiento de los Acuerdos de San Andrés como una
obligacion anica del gobierno, sin detenerse en el significado central del debate
parlamentario y las Opticas diversas y con peso politico en el pais que influyeron
en ese episodio. Se insiste en un debate politico sin proyectos de desarrollo,
que haga posible y viable el planteamiento ideoldgico y politico de la
autonomia.

14. En cambio, se propone una agenda de politica publica para la
gobernabilidad. Una agenda que detalle una primera relaciéon de temas que
deben abordarse desde el gobierno y los asuntos publicos. Esto es una
propuesta que invita a disefiar la formulacion de una public policy y que
estructure igualmente su ejecucion y evaluacion.

15.- La propuesta de este proyecto de investigacion descansa en
problemas muy especificos que atafien a la tierra en Chiapas. Se procura
abarcar aquellos problemas estructurales y coyunturales. Se parte de la idea de
que la pobreza, ligada a la tierra, es materia de formulacion de politicas
tangibles y medibles que permitan alcanzar mejores niveles de desarrollo
material cultural y, por ende, nuevos margenes de gobernabilidad en un estado
donde la divisa de la violencia ha permanecido a gran escala en los ultimos
afios. Se propone, entonces, un marco de trabajo, no una referencia ideologica;
se intenta destacar los temas que aquejan a los chiapanecos en forma
cotidiana, no la discusion que se eterniza en quien no vive en el sitio o en quien

no conoce en verdad de los problemas de la controversia o la violencia.
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