ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA GOBERNABILIDAD Y LA
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Los conflictos agrarios y el proceso de remunicipalizacion han mostrado, en el Guerrero
contemporaneo, una cultura politica de la confrontacion que crea en el imaginario una
perspectiva de reconformacién de la organizacion social que puede posibilitar ciertas
alternativas de desarrollo regional, sin embargo las variantes regionales entre Acapulco,
Tierra caliente y la Montaia alta y baja, muestran que las tendencias son divergentes y
que la conformacion de nuevos municipios no resuelven los conflictos agrarios y no logran
disolver las desigualdades econdmicas y sociales, por lo que la complejidad de los
procesos en estas perspectivas requieren de mayor énfasis en el analisis y la introduccion
de nuevas variables, un elemento clave es el contexto del TLC, asi como la pendiente

reforma politica y la, hasta hoy frustrada, transicion hacia la democracia.

Sin embargo, en la perspectiva de la gobernabilidad, lo que se ha venido delineando en
la entidad con relacion a los conflictos agrarios y la formacién de nuevos municipios, en
base a la fragmentacion de otros, es una gama de posibilidades en las relaciones entre

los actores estratégicos, las instituciones y las politicas publicas.

Asi desde la gobernabilidad, la pregunta basica a responder estriba en cuales son las
determinantes institucionales de la capacidad de formulacion e implementacion de
politicas gubernamentales, para poder profundizar en el alineamiento de las reglas del
juego institucional. Y es en este sentido que en los conflictos agrarios de Guerrero, en
gran medida intervienen las politicas publicas que van desde a) La reduccion de los
subsidios a la produccién, y que estan en vias de desaparecer por el TLCAN, lo cual va a
generar mayores conflictos sobre todo a partir del 2008 en que se generalice y entren los
granos basicos al nuevo proceso comercial, b) La regularizacion de los titulos de
propiedad a través de CORET vy certificacion de linderos por PROCEDE, después de la
reforma al Art. 27 constitucional, ¢) Las licitaciones para la construccion de carreteras y
puentes por la SCT y d) La licitacién para la construccién de presas por la CFE y

transnacionales, lo que de alguna manera responde a las preguntas referentes a cuales
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son las instituciones mas “adecuadas” para canalizar las demandas en politicas efectivas
y bajo qué condiciones emergen dichas instituciones que resultan claves para empezar a
tejer el marco de relaciones causales determinantes de la gobernabilidad; Sin embargo
todas ellas y en cierta medida, en lugar de tender hacia una mejor gobernabilidad tienden
al acrecentamiento de los conflictos, los cuales han presionado también a generar nuevos
programas institucionales para mediatizar, mediar, negociar, etc. y en menor medida
resolverlos, para ello se crean e intervienen instituciones como, el Tribunal Unitario
Agrario, la Procuraduria Agraria. La Procuraduria Ecolégica y Programas de focos rojos y
amarillos en el agro guerrerense, ademas del PROCEDE, CORET, etc. Asi pues, y en la
linea de los trabajos de Beck las complejas relaciones entre disefo institucional y politicas
adoptadas distan de estar completamente identificadas y los resultados alcanzados son,
en algunos casos, contradictoriosE! A este respecto, conviene hacer referencia que
compete al enfoque que toma las instituciones como exdgenas y que se centran casi
exclusivamente al estudio de los efectos de las instituciones, desde esta aproximacion,

son tomadas como variable independiente de los efectos que se desean analizap.

Desde estaperspectiva, se intentaba proporcionar un estudio mas sistémico de los efectos
de las instituciones o, lo que es lo mismo, de cémo las instituciones constrefiian la
secuencia de la interaccion entre los actores, sus creencias y elecciones disponibles, la
estructura de la informacién, y los rendimientos de cada uno de los individuos u
organizaciones. A su vez, el estudio se torna explicitamente comparativo, generando
predicciones en el comportamiento politico y los resultados de disefios institucionales
alternativos, por ejemplo, los efectos de los tipos de relaciones entre el ejecutivo y el
legislativo o entre instituciones electorales, que resultados producen en términos de evitar
crisis o fomentar pO”tiCélSEI. Aqui un elemento importante, es que cuando por motivos
politico-electorales visitan los candidatos a las comunidades, quedan solo como “promesa
de campana”, y dependiendo de la respuesta lo deciden las localidades y se suceden:

nuevas entrevistas, nuevas peticiones por escrito, plantones en las sedes tanto del
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ejecutivo, como en la legislatura local, toma de vias publicas en la capital del estado o en
el ayuntamiento o bien la carretera federal, estatal o bien la autopista Cuernavaca-
Acapulco, el asunto es hacerse notar e impactar en la opinién publica a través de los
medios de comunicacién y si es posible ganar solidaridad y algunos adeptos. Hay casos
en que cuando hay compromisos de campana proselitista de algun partido, ordenado por
el ejecutivo y pasando por varias instancias técnicas e incluso repentinamente por
decreto, se crea el nuevo municipio, aunque tenga limitaciones e imperfecciones y es asi

como comienza a organizarse administrativa y juridicamente una nueva municipalidad.

También hay que senalar que buena parte de estos conflictos agrarios y de los cambios
territoriales entre municipios son bastante afiejos, los primeros en la regién de la montana
van desde los 20 hasta los 36 afos como los mas anejos y los demas de 3 a 10 afios
como los mas recientes, el caso extremo es el de El Capulin que viene de muchas
décadas atras, en la regién de Acapulco van desde los 32 hasta los 60 afios como los del
ejido Icacos y el fraccionamiento Playa Encantada y los demas van de 6 a 14 afios y en la
region de Tierra Caliente van desde los 30 hasta los 69 anos como el de los ejidos Amuco
de la Reforma vs el de San Juan de la Cruz, mientras que las gestiones y conflictos de los
nuevos municipios llegan a los 30 anos como el caso de Zapotitlan Tablas y Acatepec, lo
que a su vez permite valorar y evaluar positiva y negativamente el fendmeno, con relacién
a la aproximacion de las capacidades expuestas por Sen y Naussbaum, al identificar a la
gobernabilidad como la capacidad de formular e implementar politicas de un gobierno,
distinguiendo entre una aproximacion analitica de una de sus connotaciones mas
normativasE! A su vez, Isiah Berlin, ha diferenciado entre las aproximaciones negativas:
gobernabilidad como ausencia de ingobernabilidad o crisis de gobierno, lo que se ha
identificado como la condicion necesaria pero no suficiente de la gobernabilidad y que se
sitia en la capacidad de formular politicas y las aproximaciones positivas: en tanto se
tiene en cuenta el para qué la formulaciéon y también la implementacion, que resulta clave

a la hora de entender cdmo se transforman las politicas en rendimientos efectivosﬁ.

Por lo tanto, el esfuerzo a realizar es el como evaluar para determinar, en que nivel esta

considerada la gobernabilidad en Guerrero, sobre todo pensando en los rendimientos
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efectivos de las politicas publicas ejercidas, por un lado se podria pensar en el modelo
aplicado en México, y entonces considerar que no fue una politica de industrializacion en
su mas alto grado de modernidad, lo que implicaba haber transformado al sector primario
en general y a la agricultura mexicana en particular en una rama y/o serie de ramas del
sector industrial y por lo tanto la transformacion de los campesinos en obreros agricolas e
industriales e incluso con ocupaciones urbanas en la economia, la sociedad y la politica,

donde la educacion es su sustento.

Sin embargo, lo que si se desenvolvio fue un proceso de acumulacion andmalo
interrumpido en los ochentas del siglo pasado cuando ni SICARTSA ni HYLSA,
transitaron hacia la industria metalmecanica proyectada, productora de maquinaria y
equipos tecnoldgicos, asi que las iniciativas privadas y publicas oligarquicas no lograron
resolver la cuestién agrario-industrial nacional y entonces la politica implementada en el
agro guerrerense y nacional, fue la de sostener una cultura del conflicto y marginar y
mantener a dicha poblacion agraria y del sector primario en general, para que se
enfrenten entre ellos, contra las arbitrariedades de las instituciones publicas como la CFE,
SCT, etc. y contra inmobiliarias privadas y publicas, y con ello obstaculizar e incluso
impedir la posibilidad de transitar hacia la via modernizante y mantener una situacién de
violencia estructural y cultural, antimodernista y antinacional que divide y margina a las

localidades.

Al entender la gobernabilidad desde la interaccion retroalimentada de actores con
distintos recursos y preferencias, se parte de las bases comunes sefaladas por Offe
sobre el institucionalismo, al pretender profundizar en el alineamiento entre las reglas del
juego (instituciones) y la interaccion de los actores estratégicos (gobernanza)EIAsi se tiene
que las formas de organizacién de los sujetos sociales en los nucleos agrarios van desde
las asambleas ejidales, comunales y de pequefios propietarios hasta la de “campesinos”
sin tierra, jornaleros, ONGs, y Uniones y Ligas agrarias de ejidatarios y comuneros tanto
de caracter local como regional, etc. Manifestandose claramente en la actuacion e
interaccion de los actores estratégicos y las reglas institucionales en los conflictos que
hemos enumerado en el cuerpo de este trabajo. Donde efectivamente, en el ambito de la

gobernanza, surgen procesos y proyectos alternativos tendientes a la defensa de su

" Offe, C. “Political Economy: sociological perspectives”. P.20-22. En Goodin, R. y Klingemann, H. (Eds.) A
New Handbook of Political Science. Oxford University Press, 1996.



territorio y a una utilizacion, que no explotacion, de los recursos naturales y ambientales
en la prospectiva de una sociedad y una economia de baja entropia frente y al lado de las
ciudades de mediana y alta entropia, considerando su existencia como positiva en la
multimodalidad existente en el pais y en el mundo, por compatibilizar con los modelos
realmente existentes, a través de agriculturas e industrias organicas de bajo impacto

ambiental negativo.

Mientras que las politicas publicas y el modelo econémico neoliberal han implementado
agriculturas e industrias de alto impacto ambiental negativo, mientras que los actores
estratégicos vienen desarrollando las de alto impacto ambiental positivo, por los bajos
niveles de entropia, por la perspectiva de rescatar y ademas de restituir a la naturaleza lo
que se ha tomado de ella sin retribucion y no solo de ella sino también de los actores
sociales que no han sido retribuidos o se ha hecho de manera insuficiente, mientras que
la gobernabilidad consiste, para el Estado, en seguir explotando sin retribucién adecuada
a la naturaleza y a la poblacion, ya que los conflictos por indemnizacion de carreteras,
puentes, lineas de transmision eléctrica, etc. pueden no tener fin, quedar encarpetados,
sufrir juicios prolongados, etc. y cuando se llegan a indemnizar no corresponde con el
precio de la tierra, el uso del suelo ademas de que los gastos de los juicios los soportan

los ejidatarios y los comuneros.

Ahora bien, en el caso de la fragmentacién de un municipio como el de Chilapa de
Alvarez, la conformacion de un grupo con miras a que sea un Comité Procreacion para
gestionar un nuevo municipio no es tarea facil, pero tampoco imposible, ya que en
relacion a la localidad de Hueycantenango que se erige en cabecera municipal, se inician
las platicas desde el mes de octubre y es hasta el 13 de noviembre de 1985, cuando se
crea formalmente este Comité que trajo, como consecuencia ldgica, una relacion de
promocion con las localidades visitadas que paulatinamente se interesaron en participar
en el proyecto, la manera de solventar los gastos fue la autogestion a través de
cooperaciones y eventos sociales (bailes principalmente), que permitié seguir realizando
actividades para continuar solventando las entrevistas, los gastos de transporte,
alimentos, papeleria, llevadas a cabo por nueve integrantes principales que lo
conformaron, que visitaron aproximadamente a 109 localidades e incluso algunas
cercanas a Chilapa de Alvarez y las otras mas al sur de dicho territorio. Mientras que la

gestoria se llevo a cabo en Chilapa y Chilpancingo, con al ejecutivo, el congreso del



estado y presidentes municipales de varios periodos, mediante audiencias y entrega de
peticiones por escrito, lo que implicé recabar los requisitos e integrar el expediente
respectivo, basicamente actas de adhesion. Al inicio de las gestorias el panorama politico
en el municipio de Chilapa de Alvarez, era con “estafeta” Priista al igual que el grupo
caciquil lo cual continua y solo han estado sacando provecho de las participaciones que
el estado y la federacion les proveian para los ramos que los ayuntamientos manejan,
provocando un obvio descontento entre las comunidades desatendidas. Sin embargo,
cuando las comunidades adheridas al proyecto, no totalizaron los 25,000 habitantes que
marca el articulo 13 de la Ley organica del municipio Libre de GuerreroE! y para salvar ese
requisito se tomoé en cuenta el articulo 13 A lo cual fue pertinente también para las
creaciones de Cochoapa El Grande y José Joaquin de Herrera. La propuesta queddé
integrada por 58 localidades, que corresponde al 23.39% del total de los nucleos de
poblacién que actualmente tiene el municipio de Chilapa, en cuanto a habitantes se refiere
son 12,790 y porcentualmente es el 12.44%. Esta ofrece un equilibrio, principalmente a lo
referente a la captacién de recursos econdmicos del ramo XXXIII; conserva ademas una
unidad geografica y la identificacion de sus pueblos, en sus costumbres, lenguaje,
tradiciones, raza, cultura, usos y trayectoria histérica, con una superficie de 107.90

kilbmetros cuadrados.

Por otro lado, se ha planteado examinar los vinculos que mantiene la gobernabilidad con
conceptos de indole mas normativa como son el desarrollo humano y la democracia. A
este ultimo respecto, se han enfatizado los vinculos no siempre positivos que la
gobernabilidad mantiene con la democracia y el desarrollo en términos de bienestar. De
esta forma, se persigue mostrar la capacidad de un gobierno para resolver crisis
presidenciales (y, por tanto, de evitar la ingobernabilidad) y de como relacionar los niveles
de democracia o que instituciones politicas democraticas tienen una importancia clave
Bl

pare entender los niveles de desarrollo humano® En este sentido, es importante

considerar que la Comision de Asuntos Politicos y Gobernacion y Estudios

8 Ley Organica del Municipio Libre para Guerrero, publicado el 24-05-93 en el Periddico Oficial Gobierno del
estado de Guerrero.
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Constitucionales del H. Congreso del estado, a través de la Coordinacién de Apoyo y
Estudios Técnicos a Comisiones y Comités Legislativos (CAYET), ha sefalado que un
obstaculo insalvable sigue siendo el no haber echado a andar, en su momento, al
Ayuntamiento Instituyente y que se ha visto afectado por la controversia interpuesta por el
Ayuntamiento municipal de Metlaton6c ante el Tribunal Colegiado de Distrito y la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién (SCJN), por la creacion del Municipio de Cochoapa el
Grande, cercenado del primero, al darle vista la SCJN y no responder Metlatondc, da por
hecho el proceso legislativo y por ende al municipio de José Joaquin de Herrera, ya que
ambos decretos se aprobaron el 8 y 10 de noviembre del 2002, respectivamente. La
CAYET, en el periodo que esta por concluir (14-11-05), e incluso el periodo anterior
(1999-2002), se ha propuesto modificar el proceso para crear nuevos municipios, asi

como la designacion de los ayuntamientos instituyentes.

Se ha visto a groso modo que no todas las legislaciones, respecto a esta materia, son
iguales pero existe una coincidencia: segregarse en cuanto a la autonomia administrativa
y de gobierno se refiere, es decir que para quienes tienen una cabecera distante y aunque
jurisdiccionalmente pertenezca a ella, si no atiende y/o relega, pero si se dispone de sus
participaciones federal y estatal y las ejerce con su grupo de poder y con quienes le hacen
comparsa electoral y farsa politica, y como comunidad gasta lo que se le viene en ganay
en sus discursos “informa” que es uniforme en el presupuesto que se ejerce por anos,

entonces se tienen argumentos para la gestion y conformacion de un nuevo municipio.

Mas recientemente, otros estudios han empezado a conceptualizar las instituciones como
endogenas, donde pasan a considerarse como la variable dependiente del estudio. De
esta forma, las instituciones politicas son concebidas como coaliciones distributivas de
actores estratégicos que cambian en la medida en que estos divisan otros arreglos de
poder. Asi, esta perspectiva permite analizar qué condiciones llevan a los actores
estratégicos a cambiar los arreglos institucionales establecidos, lo que, a su vez, permite
fundamentar microanaliticamente fendmenos macropoliticos o socioldgicos como las

ol

transiciones a la democracia o los conflictos étnicos Estas dos perspectivas

10 Colomer, J..M. Instituciones Politicas. Barcelona. Ariel. 2000 p. 57. Colomer, J.M. Game Theory and the
Transition to Democracy in Spain. Edgar Elgar. 1995 p. 86. Weingast, B. R. "Constructing Self-Enforcing
Democracy in Spain". En Oppenheimer, J. Y Irwin, M. (ed) Politics and Rational Choice. 2000 p. 90. University
of Maryland Press. Prseworski, A. “Democracy as a Contingent Outcome of Conflicts”. En Elster, J y Rume, S.
(Eds.) Constitutionalism and Democracy. Cambridge: Cambridge University Press. 1988. Fearon, J. "Ethnic
Warfare as a Commitment Problem," Manuscrito no publicado. University of Chicago. 1994 p. 65.



complementarias, pueden resultar de gran importancia en estudios futuros de la
gobernabilidad. Entonces la transformacion de las demandas y preferencias a través de

las instituciones en politicas, requiere del estudio de cdmo se forman las instituciones.

En relacién a los actores estratégicos y sus cambios y arreglos una vez que llegan al
poder, sucede que, por ejemplo, en el ayuntamiento Instituyente de Cochoapa El Grande,
ya se pelean por los recursos el Edil y el Sindico municipal, por lo que el segundo acudié
a visitar a los legisladores al Congreso del Estado en Chilpancingo, para exponer sus
inconformidades y con el presidente municipal, por lo cual llegaron al acuerdo de darle un
fondo para los gastos de su cargo y representacion, con tanto ahinco se desgastaron las
propuestas legislativas y resultados electorales que hicieron venir varias veces a
pobladores a manifestarse en pro de su municipio, para que por los problemas generados
a pocos meses de instituirse, se respondiera a las problematicas y necesidades de las

localidades que apoyaron el proyecto de desincorporarse de su antigua cabecera.

Con relacién al conflicto étnico, basicamente en la montafia de Guerrero se implementan
Inter e intraétnicamente, los conflictos tanto al interior de las comunidades agrarias de
mixtecos, tlapanecos y nahuas, como entre nahuas y tlapanecos, mixtecos y tlapanecos y
mixtecos y nahuas. Por ejemplo, en el caso de Chilapa y Hueycantenango es entre
mestizos e indigenas mientras que en lo que era Zapotitlan Tablas es entre tlapanecos,
pues los mas representativos y sobresalientes lideres agrarios y sociales del municipio,
sefalaron que las tierras antiguas de Acatepec:

Eran una extension enorme, Acatepec con 74,216.00 Has., legalizado en 1957; San
Agustin Ocuapa con 13,050.00 Has., en 1948; San Pedro Huitzapula con 568,035.50
Has., Zapotitlan Tablas con 11,228.00 Has., en 1975 y Teocuitlapa con 10,398.40 Has.,
en 1985, que en su conjunto ascenderian con 108,892.4 Has;Antiguamente habia
demasiado tierras para quien las quisiera, y los pueblos eran tan pocos que los
comuneros de Acatepec no pudieron cuidar en todos los perimetros; por lo que hacia
1870 aproximadamente, en la porcién norte, invadieron los mixtecos y crearon el nucleo
agrario de San Agustin Ocuapa, hoy municipio de Copanatoyac; en tanto los de Zapotitlan
Tablas que era la misma gente de las comunidades de Acatepec, ellos partieron de
Zontecomapa, se aliaron con los pastores que venian del estado de Puebla y fue asi que
se cred otro nucleo agrario que se legalizé6 hasta 1975, y de paso asesinaron a los

antiguos principales de Acatepec, y se llevaron la cabecera municipal a Santa Rosa y de



este lugar se movi6 a Zapotitlan Tablas; en tanto a los de Teocuitlapa, eran fuerefios que

vinieron y crearon otro nucleo agrario que obtuvo su resolucion presidencial en 1985.'21|

Mientras que en el caso de la Autopista del Sol, son nahuas contra la SCT, en el proyecto
de la Presa de San Juan Tetelcingo también son nahuas pero contra la CFE, en tanto que
en Acapulco y la Autopista del Sol son ejidatarios-mestizos contra la SCT, otros contra las
inmobiliarias y fraccionamientos urbanos, y otros en conflictos internos tanto por tierras
como por pertenencia partidaria PRI-PRD y por ultimo en la Tierra Caliente son conflictos
entre ejidatarios-mestizos. Sin embargo la transicién a la democracia esta muy lejos de
concretarse en estas latitudes donde son violentados los derechos humanos de todas las
generaciones, se agrega a ello la intolerancia politica, el hambre, las condiciones de vida

infrahumanas, el estado de indefension y de cohecho como ténica cotidiana.

Y con relacion a la cuestion de los cambios en las instituciones que permiten atender los
conflictos étnicos, pues practicamente son dichas instituciones las que generan los
conflictos como ya se senald arriba, ademas de que al generarlos van creando nuevas
instituciones y programas que afrontan, mediatican, intercedan y traten de “solucionarlos”,
como los tribunales y procuradurias, PROCEDE, CORET, CAYET, etc.

De tal manera que los efectos de estas variables sobre la gobernabilidad distan todavia
de estar sistematizados de forma consistente, autores como Bardhan han sefalado las
limitaciones de las férmulas democraticas para el desarroIIoEI, mientras que los estudios
sectoriales en areas como las telecomunicaciones muestran que la democracia mantiene
una doble relacién de complementariedad y substitucion con las instituciones poll’ticasE!
No obstante, como se ha insistido, resta todavia mucho camino por recorrer y todavia son
enormemente variados los casos y las condiciones a analizar para tener un panorama

completo de la gobernabilidad.

" En una entrevista (2003) con el sefior José Santiago Miguel de Tierra Colorada de Zontecomapa, quien
vivié con los parientes durante 7 afios en Zapotitlan Tablas, se enterd y conocié de cerca la historia de los del
lugar.

12 Bardhan, P. “Entendiendo el subdesarrollo. Retos de la economia institucional desde el punto de vista de
los paises pobres”. En Instituciones y Desarrollo Vol 10, 2001, Octubre. Bardhan, P. "Democracy and
Development: A Complex Relationship". En Shapiro, I. y Hacker-Cordon, C. (Eds.), Democracy's Values.
Cambridge University Press. 1999 p. 39.

L, w., Qiang, Z. y Xu, L.c. “The Political Economy Telecommunications Reform”. [En linea] 122 ABCDE
Conference. Disponible en: http://www.worldbank.org/research/abcde/washington_12/papers_12.html
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