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Introduccién

I. Planteamiento del problema
El interés de esta tesis surge a partir de la simultanea abundancia y carencia de estudios sobre
un tema particular en las ciencias sociales: la guerrilla. Si bien es cierto que hay multitud de
trabajos que se ocupan del tema y que lo abordan como movimiento social, politico o militar,
también lo es que hay muy pocos estudios publicados que lo traten desde una perspectiva
gubernamental. ;{Como comprender, interpretar o explicar las acciones del gobierno, que no
niega el caracter militar de una guerrilla pero que lo relega al privilegiar su dimensién socio-
politica? La tarea a desarrollar es, entonces, integrar la explicacion de los actos de gobierno bajo
un marco tedrico que describa y analice la naturaleza de las acciones publicas y su incidencia
sobre el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional por medio de la teoria sobre politicas
publicas, que es lo que hace cualitativamente distinto el presente. Ergo, se privilegio el analisis
desde el gobierno, y no desde el punto de vista de los sujetos afectados por la politica publica,

perspectiva desde la cual se han escrito una gran cantidad de trabajos.

Il Estado actual de la investigacion
La irrupcion e historia del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional han sido abordados por un
importante nimero de autores desde distintas disciplinas. Entre los estudios mas connotados se
encuentran los de Carlos Montemayor?, quien aborda el fenémeno de las guerrillas en México
desde una Optica de seguridad nacional, y el del zapatismo como movimiento indigena con
caracteristicas muy particulares. Es en este sentido en el que también se desarrollan los
estudios de Yvon Le Bot?, Maria del Carmen Legorreta Diaz3, Daniel Barrén Pastor4, Héctor Diaz

Polanco®, Marta Duran®, Gustavo Esteva’, Antonio Garcia de Leong, Julio Moguel®, Ivan Molina

1 Montemayor, Carlos. Chiapas, la rebelion indigena de México. Madrid, Espasa Calpe, 1998.

2 Le Bot, Yvon. El suefio zapatista. Barcelona, Editorial Anagrama, 1997.

3 Legorreta Diaz, Maria del Carmen. Religion, politica y guerrilla en las Cafadas de la Selva Lacandona. México, Cal y
Arena, 1998.

4 Barrén Pastor, Daniel (editor). La guerra por la palabra: a siete afios de lucha zapatista. México, Ed. Rizoma, 2001.

5 Diaz Polanco, Héctor. La rebelién zapatista y la autonomia. México, Siglo XXI, 1997.

6 Duran, Marta. El tejido del pasamontafias: entrevista con el Subcomandante Marcos. México, Ed. Rizoma. 2001.

7 Esteva, Gustavo. Croénica del fin de una era. El secreto del EZLN. México, Ed. Posada, 1994.

8 Garcia de Leon, Antonio. Resistencia y utopia: memorial de agravios y cronicas de revueltas y profecias acaecidas en la
provincia de Chiapas durante 500 afios de su historia. Vol. 3 ‘Nuevas corrientes, viejos cauces’. México, Ed. Era, 1997,

9 Moguel, Julio. Chiapas: la guerra de los signos, del amanecer zapatista de 1994 a la masacre de Acteal. México, Ed. Juan
Pablos y La Jornada, 1998.



Jiménez!® , Juan Rogelio Ramirez Paredes!! y Neil Harvey'?, entre otros que fueron de invaluable
ayuda para la elaboraciéon de este trabajo y que son citados en las referencias bibliograficas. Por
otra parte, estudios como los de Jorge Lora Cam?'3 y Carlos Tello Diaz'* han resaltado la parte

politico-militar de la organizacion armada.

Por otra parte, las tesis revisadas abordan el analisis del Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional desde el derecho, las relaciones internacionales, las ciencias de la comunicaciéon, la
sociologia, la historia, la filosofia politica e incluso la psicologia. Se encontraron dos estudios
que lo hacen desde la ciencia politica, uno analizando la teologia de la liberacion y otro
examinado la negociacion entre el gobierno y la guerrilla a lo largo de siete afios a través de un

estudio hemerografico.

111. Marco tedrico

Thomas Dye define las politicas publicas de la siguiente manera:

“Una politica publica es cualquier cosa que los gobiernos deciden hacer o no hacer. Los gobiernos hacen
muchas cosas. Regulan los conflictos al interior de las sociedades; distribuyen una gran cantidad de
retribuciones simbdlicas y servicios materiales a los miembros de la sociedad; extraen dinero de la sociedad,
generalmente en forma de impuestos. [...] Razonablemente, nuestra nocién de politica publica debe incluir
todas las acciones de gobierno y no Unicamente aquéllas que los gobiernos o funcionarios dicen que van a
llevar a cabo. Es deseable pensar que los gobiernos actian bajo una tendencia ‘orientada a objetivos’, pero

es mas que sabido que, la mayoria de las veces, no lo hacen”.®

10 Molina Jiménez, Ivan. El pensamiento del EZLN. México, Ed. Plaza y Valdéz. 2000.

11 Ramirez Paredes, Juan Rogelio. Nunca mas sin rostros: evolucion histérica del proyecto del EZLN. México, Ed. Eon, 2002.
12 Harvey, Neil. La rebelion de Chiapas. La lucha por la tierra y la democracia. México, Ed. Era, 2000.

13 Lora Cam, Jorge. El EZLN y Sendero Luminoso: radicalismo de izquierda y confrontacién politico-militar en América
Latina. Puebla, Universidad Auténoma de Puebla, Direccién General de Fomento Editorial, 1999.

14 Tello Diaz, Carlos. La rebelién de las cafiadas. México, Cal y Arena, 1995.

15«“pyblic policy is what governments choose to do or not to do. Governments do many things. They regulate conflict within
society; they organize society to carry on conflict with other societies; they distribute a great variety of symbolic rewards
and material services to members of the society; and the y extract money from society, most often in the form of taxes.
[...]JRealistically, our notion of public policy must include all actions of government and not what governments or officials
say they are going to do. We may wish that governments act in a ‘purposeful goal oriented’ fashion, but we all know that all
too frequently they do not Dye, Thomas. Understanding public policy. New Jersey, Prentice Hall, 1992, P.4 [la traduccién es
nuestra].
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Empero, fue Harold D. Lasswell*® quien incursioné por vez primera en una disciplina que se
ocupara de la toma de decisiones desde la explicacién y la interpretacion, por un lado, y la
elaboracion e implementacioén, por el otro. Aqui es necesario precisar que el estudio de y en las
politicas publicas surge seis afios después de terminada la Segunda Guerra Mundial, en un
contexto geopolitico donde era evidente la configuracion de los dos bloques hegemoénicos. La
seguridad nacional entendida como la defensa de la soberania de las sociedades occidentales
orienté los trabajos académicos sobre politicas publicas para, segun Lasswell, entender los

problemas fundamentales del hombre en sociedad?'’.

Es bajo esta perspectiva que definir una politica publica implica distinguir dos campos distintos:
el que se refiere a la accién publica inmersa en un contexto democratico (en donde las
relaciones entre los actores del sistema se caractericen por su horizontalidad y los sujetos
afectados por dicha accién tengan una incidencia directa y abierta, garantizada por sus derechos
individuales y colectivos), y aquel que se encarga de elaborar y discutir, con un discurso
cientifico-técnico de por medio, los estudios que atafien a los problemas gubernamentales,

también en los sistemas democraticos.

Esto requiere de algunas precisiones. La referencia a la democracia como una condicién sine qua
non para estudiar las politicas publicas, se explica por el hecho de que la mayoria de los
estudios al respecto analizan fendmenos suscitados en sociedades occidentales cuyo Estado
presenta, entre otros elementos, un régimen pluralista institucionalizado. Asi, el proceso de
politica publica se distingue por: definir la agenda de los problemas de manera permeable y
receptiva a iniciativas externas; formular y disefiar las acciones a través de la confrontacion de
grupos expertos y redes profesionales en el tema; implementar las acciones buscando un
equilibrio entre eficiencia y legitimidad, y evaluar de manera publica, para lo cual la informacion
gubernamental acerca de los resultados de su accién sea conocida por la opinién publica'®.

Cualquier proceso de toma de decisiones que presuma de ser publico, pero que no relna estos

16 Lasswell, Harold D. La orientacién hacia las politicas, en Aguilar Villanueva Luis (edicién), El estudio de las politicas
publicas, México, Miguel Angel Porrua, 1994.
17 1bid. P.89
18 Cabrero Mendoza, Enrique. Usos y costumbres en la hechura de politicas publicas en México. Limites de las
policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes, en Gestién y Politica Publica, vol. IX, nim, 2,
segundo semestre de 2000. P.220.
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elementos, sera una politica gubernamental, muy frecuente en regimenes totalitarios y en
transicion, como el nuestro?®.

Otro autor cuya obra fue consultada es Carlos Ruiz Sanchez?°, quien propone un método de
cinco pasos para estudiar las politicas publicas, que él define como la préactica social encargada
de resolver diferencias entre grupos cuyos intereses son irreconciliables: la identificacion de los
problemas; la recepcién de dichos problemas por parte de aquel con la facultad de crear las
politicas publicas; la seleccion de soluciones; el establecimiento de objetivos y la preseleccion de

medios inmediatos.

Posteriormente, recurrimos a Charles Lindblom?!, quien divide su estudio sobre politicas
publicas en tres partes: la informacion, el juego de poder y el papel del ciudadano comun. A
partir de una concepcién pluralista del sistema politico, Lindblom argumenta que las politicas
publicas son el fruto de la estructura de las normas, las relaciones de autoridad y los
procedimientos y organizaciones de los decisores. Una politica publica, sostiene, debe seguir los
siguientes pasos: la recoleccién de problemas en la agenda gubernamental; el planteamiento de
temas para la accién; el proceso legislativo, la implementacion de decisiones y la evaluaciéon de

las politicas.

De manera similar, Meny y Thoenig?? conciben a las politicas publicas como un conjunto de
practicas y normas emanadas de uno o varios autores publicos. Estos dos autores aportaron una
premisa de capital importancia a este trabajo, que enuncia que una politica publica es
reconstruida gradualmente a través del andlisis de elementos dispersos en la accién
gubernamental. Gran parte del andlisis contenido en este trabajo fue llevado a cabo siguiendo

dicha premisa.

El instrumento propuesto por estos autores consta de cinco pasos: la identificacion del

problema; la formulacion de soluciones; la toma de decisiones; la ejecucion de las politicas y la

19 Bazta, Fernando y Giovanna Valenti. Hacia un enfoque amplio de politica publica, en Revista de Administracion
Pdblica, nim 84, México, Instituto Nacional de Administracion Publica, 1993. P.42

20 Ruiz Sanchez, Carlos. Manual para la elaboracién de politicas publicas. Plaza y Valdez y Universidad Iberoamericana.
México, 1996

21 Lindblom, Charles E. El proceso de elaboracion de politicas puablicas. Ministerio para las Administraciones Publicas,
Madrid, 1991.
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evaluacion de las mismas. Considero que este proceso contiene las herramientas metodolégicas
que permiten una aproximacion mas precisa al objeto de nuestro estudio porque una de sus
premisas fundamentales es la inevitable accién del Estado; asigna a los medios de comunicacion
un importante papel en todas las fases de elaboracion y no aleja sus postulados de otros
trabajos tedricos sobre el tema. A su vez, aportan conceptos de capital importancia, que a
continuaciéon menciono: agenda, desafio, medios concretos, medios simbolicos, no-decision,

racionalidad absoluta, racionalidad limitada e incrementalismo disjunto.

Con el fin de aterrizar la teoria sobre la realidad mexicana, la revisiéon de parte de la obra de
Luis Aguilar Villanueva? fue imprescindible, pues analiza el impacto de los contextos externos a
la administracién publica mexicana. Primordialmente, aquel causado por la debacle del Estado
de Bienestar en la década de los ochenta; estudia si a raiz de dicha crisis la forma de elaborar
politicas publicas cambié sustancialmente, también en la relacién sociedad-gobierno se redefinen

las esferas de competencia de la autoridad publica.

Con la revision tedrica fue posible concluir que a pesar de diferentes postulados y definiciones de
lo que son las politicas publicas y de qué hay que hacer para analizarlas, existe un comun
denominador que consiste en determinar la existencia de un problema, su andlisis, la seleccion

de soluciones para resolverlo, su aplicacion y la evaluacion de los resultados.

1V. Hipotesis

La hipotesis propuesta es, entonces, que todas las acciones politicas y militares planeadas,
instrumentadas y evaluadas desde el gobierno en al menos dos administraciones distintas una
vez que el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional irrumpe para ocupar un lugar en el
escenario nacional, constituyen una politica publica en tanto que gubernamental. Asi,
sostenemos que hay un patrén en las acciones publicas aparentemente dispersas que puede ser

reconstruido a través de un andlisis minucioso. Cuando se trata de movimientos sociales que

22Meny, Ives y Jean Claude Thoenig. Las politicas publicas. Editorial Ariel, Barcelona, 1992.

23 Aguilar Villanueva, Luis. El estudio de las politicas publicas. México, Editorial Miguel Angel Porraa, 1996 y Aguilar
Villanueva, Luis, La implementacién de las politicas. México, Editorial Miguel Angel Porrta, 1993.



cuestionan la seguridad nacional* , y en consecuencia uno de los principios rectores de la
existencia de cualquier Estado, el gobierno mexicano ha seguido una linea constante en donde
el origen partidista de los decisores o sus intereses individuales o colectivos son variables
dependientes.
V. Referencia capitular

Es asi como este trabajo de tesis se desarrolla, a lo largo de cuatro capitulos, sobre dos ejes
rectores: las politicas publicas y la contrainsurgencia. La metodologia seguida involucré la
investigacion bibliografica y la hemerografica, sin omitir la revision de documentos oficiales
facilmente accesibles (informes de gobierno) que permitieron seguir puntualmente un método
comparativo que estableciese un margen que delimitase los contextos que por obvias razones
nos vemos obligados a tratar pero que no constituyen la esencia de este trabajo. Este trabajo no
niega el valor de todos aquellos que, desde distintas disciplinas, dan cuenta de los hechos, las
acciones y las estadisticas que rodean al conflicto. Una vez mas repetimos que este trabajo lo

aborda desde el gobierno, area central de interés para la ciencia politica.

Asi, en el primer capitulo se ofrece una definicion de ‘guerrilla’ (til para este trabajo; se aportan
los antecedentes de la guerrilla en México una vez establecido el régimen posrevolucionario y se
analizan las caracteristicas, los métodos, el desarrollo y las causas de los principales grupos
guerrilleros; aborda también las primeras acciones institucionales llevadas a cabo por el

gobierno en materia de contrainsurgencia.

En el segundo capitulo se establecen los lineamientos tedricos producto de la contribucion de
los autores arriba mencionados. El objetivo fijado en el capitulo fue examinar algunas de las
distintas perspectivas de los estudios que sobre politicas publicas se han hecho con el fin de
limitar el marco teérico a seguir en el trabajo, se abunda en el particular, para tener un
panorama lo mas amplio posible sobre la naturaleza de la contrainsurgencia como politica
publica en el caso que nos ocupa. Proporciona también una definicion de seguridad nacional®* y

entra de lleno en el problema al tocar su surgimiento en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari.

* Para propositos del trabajo, adoptaremos el concepto “seguridad nacional ” entendido como la condicién en la que un pais
esté relativamente a salvo de ataques, ya sean internos (usurpacion del ejecutivo, golpe de Estado, u otros medios
violentos) o externos(invasion militar o actos destruccién masiva).
24 Concepto de capital importancia, toda vez que las acciones gubernamentales no se despegaron en ningdn momento de
los lineamientos dictados por la seguridad nacional, que involucra, primordialmente, el control de la disidencia interna.
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En el tercer capitulo se analizan las caracteristicas de las acciones de gobierno durante el
sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn; se estudia el papel del ejército como uno de los
actores centrales, se aportan datos y estadisticas sobre su constitucién en el conflicto y se
analizan sus acciones durante el conflicto. A su vez, se indaga en el paramilitarismo desde dos
perspectivas, como concepto y como fendmeno, sefialando también las caracteristicas

particulares que adopta en el conflicto.

Finalmente, el capitulo cuarto sefala los cambios en la politica publica como resultado del
cambio de administracién producto de las elecciones del 2 de julio de 2000; expone el manejo
del conflicto de la nueva administracion, y explica cdmo y mediante cuales acciones politicas y

militares da por concluida esa politica publica.

Una vez concluido el trabajo, consideramos que la contrainsurgencia como politica publica tuvo
un contundente éxito al haber sobrevivido una alternancia partidista en el ejercicio de gobierno,
que le permitié lograr su objetivo: cercar politica y militarmente al Ejército Zapatista de
Liberaciéon Nacional sin perder legitimidad o autoridad. Es bajo esta premisa como expongo y
profundizo en el pensamiento y definicion de las estrategias publicas, es decir, el contenido de

una politica publica.

Otras investigaciones que pueden alcanzar mayor profundidad y precisiéon son indudablemente
necesarias y algunas de las lineas que pueden seguir futuros estudios pueden ser el analisis y la
medicion de los cambios fisicos y/o simbdlicos en el espectro socio-politico chiapaneco como
resultado de la politica publica contrainsurgente; la accién del gobierno (bajo la perspectiva
tedrica de las politicas publicas) hacia otros movimientos armados en México e incluso hacia
movimientos sociales no necesariamente armados pero si violentos, asi como un analisis mucho

mas detallado de los procesos decisionales que rodearon la contrainsurgencia.

La aportacion que el presente trabajo pretende lograr es la lectura de todos los actos de
gobierno como consecuencia de la naturaleza publica y racional del Estado, y no como un
conjunto de acciones aisladas y subjetivas realizadas a partir de la apreciacién subjetiva de la

clase politica. Si bien es cierto que ello es parte fundamental del ejercicio de gobierno, también

9



lo es el hecho de que dichas acciones tiene que ser codificadas y asimiladas en funcion de

términos publico-gubernamentales.

Capitulo 1

Antecedentes de la guerrilla en México. Definicidon, causas y consecuencias

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define “guerrilla” bajo los siguientes
significados:

“Pelea de poca importancia. Linea de tiradores formada de grupos poco numerosos, que hostilizan al
enemigo. Partida de tropa ligera, que hace las descubiertas y rompe las primeras escaramuzas.

Partida de paisanos que acosa y molesta al enemigo.”?®

La Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales ofrece una definicibn mas extensa, que es

mucho mas util para nuestros propdsitos:

“[la palabra guerrilla] se usa comunmente para describir todos los combates de tipo militar no
regular que han acompafado a las actividades de los partisanos durante guerras civiles, guerras
revolucionarias, y en la resistencia popular a la invasion y la ocupacién extranjera. La fuerza de
guerrillas se suele considerar como un complemento téactico, irregular o brazo auxiliar del ejército
regular [...]. Las guerrillas suelen atacar Unicamente cuando son superiores en numero, poseen
ventaja tactica o tienen el éxito asegurado por otro medio cualquiera. Tradicionalmente, rehuyen
batallas campales que no hayan elegido ellas mismas, se concentran rapidamente para atacar, se
dispersan no menos rapidamente después del ataque, y evitan concentrarse en gran nimero durante
largos periodos de tiempo. Tratan de no ofrecer al enemigo un blanco que pueda ser alcanzado con
armamento tecnolégico superior, como la artilleria, los tanques y las fuerzas aéreas. Las guerrillas
atacan cuando el enemigo es mas vulnerable, y proyectan sus ataques de forma que se produzcan
simultdneamente en varios lugares y den la impresiéon de una fortaleza numérica mayor de lo que es
en realidad. El guerrillero pretende crear un efecto psicolégico especial dentro de las filas del poder
gobernante y de la poblaciéon: quiere ser percibido como si estuviera en todas partes y, a la vez, en

ninguna”.?®

La contrainsurgencia, por el contrario, es definida como el arte y la ciencia de desarrollar y
utilizar el poder politico, econdmico, psicolégico y militar de un gobierno, incluyendo a la policia

y fuerzas internas de seguridad, para evitar o vencer a la insurgencia?”.

25 Real Academia Espariola.Diccionario Manual e llustrado de la Lengua Espafiola,Tomo 111. Madrid, Espasa- Calpe, 1984,
P.1117
26 Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales. Volumen 5. Bilbao, Aguilar Ediciones, 1979. Pp.296-297.
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El registro de los movimientos armados registrados por Baloy Mayo en el periodo 1964-1974
toma en cuenta dicho lapso de diez afios por el inicio de las acciones armadas de Arturo Gamiz
en Chihuahua hasta la derrota de Lucio Cabafias en Guerrero en 1974. Desde entonces, no
habia habido una irrupcién publica guerrillera hasta 1994. En este orden de ideas, los grupos
guerrilleros fueron el de Arturo Géamiz en Chihuahua; el Movimiento Armado
Revolucionario(MAR); el Frente Urbano Zapatista(FUZ); la Liga Comunista Espartaco; las
Fuerzas Revolucionarias Armadas del Pueblo (FRAP); los Comandos Urbanos Lacandones; el
Movimiento de Liberacion Nacional (MLN); la Liga Comunista 23 de Septiembre (formada por
cuadros del FUZ y del MAR, asi como del grupo de Arturo Gamiz), la Asociaciéon Civica Nacional

Revolucionaria y el Partido De Los Pobres, estos dos ultimos grupos de guerrilla rural.?®

La aparicion de la guerrilla en México, independientemente de las razones de caracter
econémico, puede explicarse bajo la influencia de la Revoluciéon Cubana y el surgimiento de
dictaduras militares en el Cono Sur, asi como la debilidad politica y falta de estrategia del
Partido Comunista Mexicano y la clase proletaria, sin descartar el cisma politico que

representaron las masacres del 2 de Octubre de 1968 y 10 de Junio de 1971.2°

Los sustentos o principios generales aportados por la Revolucién cubana a la guerrilla en
México, dice Baloy Mayo, son aquellos que postulan que las fuerzas populares pueden salir
victoriosas en una guerra prolongada contra el Ejército, que los focos insurreccionales pueden
crear condiciones para la revolucion y que el terreno de la lucha armada en América Latina debe

ser el medio rural.30

Una de las particularidades de los movimientos guerrilleros en México es el rompimiento total

con la izquierda legalmente establecida.

Haciendo una distincion entre la guerrilla urbana y la rural, Baloy Mayo argumenta que,

indudablemente, la guerrilla rural tuvo una repercusion politica mucho mas potente que la

27 Klare, Michael T. y Peter Kornbluh (coordinadores). Contrainsurgencia, proinsurgencia y antiterrorismo en los 80. El arte
de la guerra de baja intensidad. México, Grijalbo y Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, 1990. P.73

28 Mayo, Baloy. La guerrilla de Genaro y Lucio. Andlisis y resultados. México, Editorial Dibgenes, 1980. P.53

2% Mayo, Baloy,P.11

30 Ibid, P.62
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urbana, en donde el objetivo inmediato de tales acciones [asaltos, secuestros, atentados y
asesinatos] era el de ganar publicidad o exigir la libertad de los presos politicos, conseguir
reformas para la clase trabajadora y recabar fondos para sus organizaciones [...]3%.

El grupo de Arturo Gamiz seria una de las primeras manifestaciones guerrilleras bajo estas
modalidades, y tuvo una duracién de Febrero de 1964 a Septiembre de 1965. Surgié por
conflictos de orden agrario que cuestionaban el cacicazgo de la familia Ibarra, en Chihuahua. Los
informes sefialaban que la guerrilla la formaba once jovenes, cuya accion militar mas connotada
fue el asalto al cuartel militar de ciudad Madera el 23 de Septiembre de 1965. La guerrilla fue
aplastada mediante el empleo de aviones y centenares de soldados de las zonas militares de

Chihuahua y Sonora.3?

Las primeras guerrillas de magnitud considerable se dieron en el estado de Guerrero con los
conflictos entre el Estado y la Asociacion Civica Nacional Revolucionaria y el Partido de los

Pobres, comandadas por Genaro Vazquez Rojas y Lucio Cabafas, respectivamente.

Genaro Vazquez ingresa al Partido Popular Socialista después de haber pertenecido al PRI.
Desde posiciones ideoldgicas de naturaleza democratica y visién reformista radical, vio fallar la
lucha civico-democratica en el Guerrero de 1960 y optd por la lucha armada para llegar a la
“democratizacion e independencia de México”,3® por lo que se valié de una organizacion formada
a partir de la union de diversas agrupaciones agrarias: la Asociacion Civica Guerrerense, que

habria de sufrir cambios ante las circunstancias politicas.

Segun Baloy Mayo, el antecedente de la guerrilla de Genaro Vazquez fue la creacién de la
Asociacion Civica Guerrerense en 1959, para desembocar en el movimiento armado que
atraves6 por las siguientes etapas: la lucha con métodos civicos para destituir al entonces
gobernador de Guerrero, Raul Caballero Aburto, y que culmina con la desaparicion de poderes
en Guerrero y la consecuente represion militar (1959-1962) y una etapa de dispersion y poca
organizacion que termina con la consolidacion de la Asociacion Nacional Civica Revolucionaria

(1962-1968). Debemos destacar que la ACNR experimenté los margenes de accion politica

31 1bid, P.71
32 | 6pez, Jaime. Diez afios de guerrillas en México. 1964-1974. México, Editorial Posada 1974, 159 Pp.
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ofrecidos por el Estado Mexicano antes de devenir en un movimiento armado que tomé como
fecha de su nacimiento el escape de Genaro Vazquez de la céarcel de Iguala, el 22 de abril de
1968.

Baloy Mayo resume los cuatro puntos demandados por la ACNR: el derrocamiento de la
oligarquia de grandes capitalistas y terratenientes proimperialistas gobernantes; el
establecimiento de un gobierno de coalicibn compuesto por obreros, campesinos, estudiantes e
intelectuales progresistas; el logro de la plena independencia politica y econémica de México y la

instauracion de un orden social nuevo en beneficio de las mayorias trabajadoras del pais.3*

Por otra parte, Lucio Cabafias milita en la izquierda desde su juventud. Algin tiempo miembro
de la Asociacion Civica Guerrerense, se afilia al Partido Comunista Mexicano donde tiene el cargo
de Secretario General de la Federacion de Estudiantes Campesinos Socialistas de México. De
ideologia marxista, concibe la via armada como la mejor opcién para llegar a la Revoluciéon
Socialista. EI movimiento guerrillero por él comandado surge el 18 de Mayo de 1967, fecha de la
masacre en Atoyac. Se incorporan cuadros guerrilleros surgidos del movimiento universitarios de
1966 y algunos cuadros del ya para entonces desaparecido grupo de Arturo Gamiz. De ideas
maoistas y militaristas concebidas por la guerrilla coreana, combinadas con un pragmatismo
castro-guevarista, la plataforma de lucha del Partido De Los Pobres habria de debatirse entre la
férrea disciplina tedrico-militar enarbolada por Carmelo Cortés (un lider del Partido De Los

Pobres, PDLP) y la flexibilidad y moderacion para los cuadros que apoyaba Lucio Cabarias.

El ideario del PDLP se da a conocer en Marzo de 1971, mas no dan a conocer sus actividades
puUblicamente hasta el 25 de Junio de 197235, Entre otros puntos, Baloy Mayo destaca los
siguientes:36

Conquista del poder politico

Destruccion del Estado ‘burgués’

Estado proletario

Sociedad Nueva

Abolicion de la propiedad privada

Expropiacién y socializacion de las empresas capitalistas y medios de produccion
Expropiacion de latifundios

Abolicion de las leyes ‘burguesas’

Educacion y ciencia populares

33Mayo, Baloy, op. cit. P.46
34 Mayo, op. cit,. P.74
35 Mayo, op. cit. P.82
36 Mayo, op. cit. P.76
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Ante las acciones armadas del PDLP, Luis Echeverria Alvarez delineé las acciones
gubernamentales a seguir por el gobierno federal3”.

También fueron creadas quince nuevas partidas militares en ciudades y poblaciones del Estado
que no las tenian. Habia veinticuatro mil efectivos del Ejército destacados en Guerrero y

ubicados en la zona de influencia guerrillera.

Otra de las formas de contrainsurgencia contra estos dos grupos que registra el autor es el
envio de contingentes militares de médicos, enfermeras y “técnicos deportistas” a las
poblaciones guerrerenses con el propdésito de establecer un vinculo mas estrecho con los
pobladores de la zona de influencia guerrillera, sin descartar el reclutamiento para las campafas

antiguerrilleras disfrazado de integracion de equipos deportivos.38

De entre las estrategias que el Estado Mexicano empled para combatir a la guerrilla destacan la
rotacion de mandos militares3?, el ocultamiento de las verdaderas dimensiones del conflicto ante
la opinién publica o su distorsion, el patrullaje militar, la intervencién de la policia judicial, las
detenciones extrajudiciales, la tortura, las incursiones de regimientos en los poblados mas
alejados de la region“?, la existencia de unidades militares permanentes y no provisionales, el
uso de tanquetas, helicopteros y avionetas del ejército y de la PGR y el Estado de sitio. En el
transcurso de los afios 1968-1969, se da un giro en la estrategia gubernamental al emplear

fuerzas paramilitares*!.

En lo concerniente a las estrategias implementadas en el ramo civil, resaltan:

la propaganda

el soporte técnico para cafeticultores

la asistencia social en poblados

la creacion de la CONASUPO#?

las manifestaciones de repudio a la guerrilla organizadas por el Partido Revolucionario
Institucional a raiz del secuestro de Rubén Figueroa

37 “Por medios extraoficiales se sabe que el Presidente Echeverria concierta una serie de entrevistas con el Secretario de la
Defensa, Hermenegildo Cuenca Diaz, para discutir la cuestion de la guerrilla en Guerrero; el general Cuenca Diaz se
traslada una y otra vez al Estado; los jefes de las zonas militares de Acapulco y Chilpancingo son relevados dos veces en
casi un afio, y varios comandantes de partidas son también sustituidos” Mayo, op. cit. P.83.

38 Mayo, op. cit.P.86

3% Mayo, op. cit.P.85

40 Mayo, op. cit.P.87

41 Mayo, op. cit.P.87

42 Mayo, op. cit.P.89
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e el uso de la violencia directa y sin justificacion ante la opinién publica. Fue en este terreno
donde la derrota de la guerrilla tuvo una resonancia mas politica que militar.

Una vez derrotada la ACNR con la muerte de Genaro Véazquez en 1972, del PDLP se

desprendieron las FAR comandadas por Carmelo Cortés, defensor del maoismo y de las

estrategias coreanas. Sin embargo, aun estaban coordinadas con la Brigada Campesina de

Ajusticiamiento, el brazo armado del PDLP. Las FAR fueron el ultimo reducto guerrillero en el

Estado de Guerrero. El dos de diciembre de 1974 cay6 en combate Lucio Cabafas, con lo que

terminaron seis afios de lucha armada de esa organizacion.

A esto hay que agregar que después del secuestro y asesinato de Eugenio Garza Sada, el sector
empresarial demandoé a Luis Echeverria Alvarez terminar con las guerrillas mediante una politica

implacable?3.

No obstante, el autor considera que las dos agrupaciones guerrilleras, y las que las
antecedieron, no fueron mas que un conjunto de movimientos aislados sin proyectos politicos

concretos de largo plazo sumidos en la dinamica de la violencia y el dogma sectario.*

Por otra parte, desde nuestro punto de vista la rapidez de su eliminacién consistié también en
los aceitados y articulados mecanismos de represion de un sistema cuyos actores conocian su
funcién y posicion dentro del mismo, en un contexto donde la opinién publica estaba reducida a

espacios de difusion muy limitados.

El Ejército Zapatista de Liberacién Nacional es un movimiento guerrillero de reivindicacion étnica
cuya primera aparicidon publica de caracter militar tuvo lugar el primero de enero de 1994 en
cuatro municipios del estado de Chiapas: San Cristébal de Las Casas, Ocosingo, Altamirano y
Las Margaritas. Segun datos aportados por Carlos Montemayor*®, el nimero de sus efectivos fue
calculado por el ejército mexicano en aproximadamente dos mil elementos de tropa, y bases

comunitarias surgidas de sectores indigenas que rompieron con las comunidades indigenas

43 Lépez, op. cit. P.122
44 | 6pez, op. cit. P.70
45 Montemayor, Carlos. Chiapas.La rebelién indigena de México. México, Editorial Joaquin Mortiz, 1997, 195 Pp., P.44.
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tradicionales de caracter cerrado, excluyente y jerarquizado o que se liberaron del sistema de
fincas, segun afirma Yvon Le Bot.*6.

Fundado en Noviembre de 1983 o 1984*" y organizado bajo el mando del Comité Clandestino
Revolucionario Indigena-Comandancia General, que es el maximo 6rgano de direcciéon politico-
militar compuesto por representantes de las etnias tzotzil, tzeltal, chol, tojolabal, zoque y mame
y cuyas actividades fueron conocidas publicamente en noviembre de 199348 , el EZLN inicié su
actividad politico-militar con un planteamiento guerrillero foquista desplegando una cultura y
practicas politicas leninistas, autoritarias, militaristas y antidemocraticas*®. Sin embargo, a raiz
de su contacto con las comunidades, transmuta en un movimiento comunitario armado que no
se plantea la lucha por el poder y que enarbola, junto con el estallido armado, la satisfaccion de
11 demandas: techo, tierra, trabajo, pan, salud, educacion, independencia, libertad, justicia,

democracia y paz®°.

Se caracteriza también por sus agiles y flexibles circuitos de comunicacion nacional e
internacional a través de la prensa escrita y de Internet. Es un movimiento con un enorme
capacidad de convocatoria y legitimacién social que goza de importantes espacios en los medios
de comunicacién debido, sostiene Montemayor, a los cambios suscitados por las condiciones
internacionales y nacionales que no se vivian en la década de los sesenta o setenta,
particularmente en el desarrollo politico de los medios de comunicacién y en el surgimiento de

organismos nacionales e internacionales de defensa de los derechos humanos®*.

Los antecedentes del EZLN forman parte de un crisol mucho mas amplio de organizaciones,
movimientos sociales y tradiciones de lucha que se inscriben en las relaciones sociales,

econdmicas, politicas e histdricas en Chiapas.

Maria del Carmen Legorreta Diaz, asesora de la Asociacion Rural de Interés Colectivo de

Chiapas, cree que el EZLN es la vertiente de un movimiento social indigena con una lucha de

46 Le Bot, Ivonne. El suefio zapatista. Editorial Anagrama, Barcelona, 1997. 325 Pp. P.50.

47 |bid. P.118.

48 |pid. P.170.

49 1bid. P.65.

50 Ibid. P.172.

5 Montemayor, op. cit. P.169
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mas de veinte afios en la region de las Cafiadas, en donde confluyen diversos intereses politicos
y sociales®?.

En este punto debemos clarificar cuestiones que pueden parecer confusas al lector. La autora
analiza exhaustivamente no sdlo la historia de la conformacion del EZLN, sino del movimiento
campesino-indigena chiapaneco en su conjunto, entendiendo al ELN tan s6lo como una parte de
un problema mucho mas complejo. Asi, sostiene que existen cuatro proyectos politico-

ideoldgicos®® de los pueblos indigenas que posteriormente seria recogidos por el movimiento

armado:
e Cristianismo comunitario
e Reivindicacion indianista o la Teologia de la Liberacion
e Proyecto Democratico enarbolado por Linea Proletaria en la Unidén de Uniones
e Lucha armada del EZLN con caracter socialista

Es esta lucha armada a la que coloca dentro del tercer momento de todo el movimiento. El
primero de estos momentos va de 1973 a 1983 y se caracteriza por la formacion del movimiento
campesino-indigena. El segundo momento ve la germinacion, de 1983 a 1988, del movimiento
armado. El tercer momento experimenta dos fases. Una de ruptura entre el movimiento social
y el movimiento armado (politica contra guerrilla) entre 1989 y 1992 y otra de irrupcién en el
escenario nacional desde el primero de enero de 1994. Las Fuerzas de Liberacion Nacional,
escribe la autora, se filtraron en el movimiento social indigena de las Cafadas, “atraidos sobre

todo por la fuerza y las potencialidades del movimiento que se habia creado en los setenta”®.

En los origenes del movimiento campesino-indigena en Chiapas tiene lugar una transiciéon que
va de la Teologia de la Liberacion difundida por la Diécesis de San Cristébal al ejercicio de la

politica promovido por Unién del Pueblo y Politica Popular, de tendencia maoista.>®

Conviene destacar que fueron las asfixiantes relaciones de dominacién y los conflictos de orden
agrario, ambos con profundas raices historicas, los detonantes de una organizacion indigena sin

precedente en el pais. Precisamente, el aislamiento y la accidentada geografia de Chiapas fueron

52 “Movimiento en el cual han interactuado diversas fuerzas politicas y corrientes ideolégicas, como los gobiernos federal y
estatal, los grupos de la clase dominante, grupos de la iglesia catdlica adscritos a la teologia de la liberacion, militantes de
izquierda de la llamada Linea de Masas, y militantes de las Fuerzas de Liberacion Nacional” Legorreta Diaz, Maria del
Carmen. Religion, politica y guerrilla en las Cafiadas de la Selva Lacandona. México, Cal y Arena, 1998. P. 15

53 1bid, P.17
54 1bid, P.27
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los componentes de la dominacién politica encarnada en la finca como el nucleo de las
relaciones sociales en todos los niveles.>®

La década de los sesenta presencia en México una crisis en el modelo de desarrollo y, por
consiguiente, en el contexto chiapaneco. En la década siguiente, el auge de la izquierda a nivel
mundial y nacional, asi como la politica populista de Echeverria con tintes legitimadores después
de la sangrienta represion del movimiento estudiantil de 1968 explican la creacién del Primer
Congreso Nacional Indigena en octubre de 1974, en donde se abordaron cuatro temas centrales:
tierra, salud, educacion y comercio. Esta explicacion contrasta con la que establece que el dicho
Congreso pudo haber surgido como una manera de evitar el surgimiento de grupos armados en
México, los cuales empezaron a proliferar a principios de la década de los sesenta.5” De ser
verificable, esta interpretacion se insertaria en una estrategia mucho mas amplia de
contrainsurgencia que inevitablemente se relaciona con la elaboracién de politicas
gubernamentales, evidentemente insuficiente debido a la proliferacion de grupos armados

durante mas de treinta arios.

La didcesis de San Cristobal, que la autora ubica como la institucion social con mas fuerza y
poder politico en ese espacio social, buscé el apoyo de una organizacién de izquierda nacida
después de la represion de 1968 para que proyectara y organizara el congreso y de esta
manera protegerse de las estrategias gubernamentales que devinieran en demagogia. La
organizacion con la que establecié contacto fue Unién del Pueblo, creada entre 1969 y 1970 con
cuadros provenientes de la Escuela Nacional de Agricultura de Chapingo,®®en cuya ideologia
confluyeron el leninismo, el maoismo, la revolucidon cubana, el movimiento de los Tupamaros de

Uruguay y los movimientos de Francisco Villa y Emiliano Zapata.

Legorreta localiza el origen de la base social del EZLN en la Unién de Uniones, organizacion
formada en 1980 y fruto de la uniéon de la Union Ejidal Quiptic Ta Lecubtesel y la Unién de Ejidos
Lucha Campesina, que optaron por una organizacion mas soélida a mediados de la década de los

setenta después del Congreso, que resulté un rotundo fracaso.

55 Ibid, P.30
56 1bid, P.36

18



Por otro lado, Montemayor observa componentes diferentes en la conformaciéon del EZLN: el

elemento indigena, el de la continuidad de la guerrilla en México y el eclesiastico®°.

Finalmente, es de particular importancia destacar que el EZLN es la primera guerrilla que logré

negociar de manera directa con el gobierno federal®°.

De acuerdo con lo anotado por Baloy Mayo, respecto a las estrategias implementadas en el ramo
civil en contra de la guerrilla, opino que son politicas publicas disefiadas para desmembrar el
apoyo popular a la guerrilla. Para explicarlo, a continuacién se desarrolla el tema con base en los
postulados tedricos de algunos autores sin otro objetivo que el de analizar posteriormente las
acciones instrumentadas a partir de 1994 con el surgimiento del Ejército Zapatista de Liberacion

Nacional.

57 Ibid, P.58
58 1bid, P.60
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Capitulo 2

Las politicas publicas

Definir una politica publica implica distinguir dos campos distintos: el que se refiere a la accién
publica inmersa en un contexto democratico (en donde las relaciones entre los actores del
sistema se caractericen por su horizontalidad y los sujetos afectados por dicha accion tengan
una incidencia directa y abierta, garantizada por sus derechos individuales y colectivos), y aquel
que se encarga de elaborar y discutir, con un discurso cientifico-técnico de por medio, los

estudios que atafien a los problemas gubernamentales, también en los sistemas democraticos.

Esto requiere de algunas puntualizaciones. Si nos referimos a la democracia como una condicion
insustituible para estudiar las politicas publicas, es debido a que la mayoria de los estudios al
respecto analizan fendmenos suscitados en sociedades occidentales cuyo Estado presenta, entre
otros elementos, un régimen pluralista en un sistema institucionalizado. Es en este sentido que
el proceso de politica publica se distingue por: definir la agenda de los problemas de manera
permeable y receptiva a iniciativas externas; formular y disefiar las acciones a través de la
confrontacién de grupos expertos y redes profesionales en el tema; implementar las acciones
buscando un equilibrio entre eficiencia y legitimidad, y evaluar de manera publica, para lo cual la
informaciéon gubernamental acerca de los resultados de su acciéon sea conocida por la opinion

publica®t.

Carlos Ruiz Sanchez ofrece, en una obra titulada “Manual para la elaboracion de politicas
publicas” argumentos concretos acerca de la elaboracion de politicas publicas para la realidad
mexicana. El autor define politica publica como la préactica social ocasionada por la necesidad de
reconciliar demandas conflictivas o establecer incentivos de accidn colectiva entre aquellos que

comparten metas, pero encuentran irracional cooperar con otros.%2

59 Montemayor, op. cit. ,P.50.

80 Montemayor, op.cit., P.172.

61 Cabrero Mendoza, Enrique. Usos y costumbres en la hechura de politicas publicas en México. Limites de las
policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes, en Gestion y Politica Publica, vol. IX, nim, 2,
segundo semestre de 2000. P.220.

62 Ruiz Sanchez, Carlos. Manual para la elaboracion de politicas pablicas. México, Plaza y Véaldez y Universidad
Iberoamericana, 1996., 66 Pp., P.15.
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La definicion no esta completa, pues el autor omiti6 mencionar que las politicas publicas son
elaboradas, instrumentadas y evaluadas en el ambito del Estado y sus ramas administrativas,
legislativas o legales. Y no necesariamente son respuestas a demandas. Para los propdsitos de
una definicién preliminar, Ruiz Sanchez propone cinco pasos:

e ldentificar y definir los problemas.

e La percepcion de la probleméatica por aquél con las facultades de crear e implementar la
politica publica, como resultado de demandas politicas o sociales, necesidades, juicios de
valor o compromisos politicos previamente asumidos.

e Una seleccion de las posibles soluciones del problema.

e El establecimiento de objetivos y metas.

e La preseleccion de medios inmediatos.%3

Para poder identificar y definir un problema, se hace menester clarificar la manera en que la

situacion se altera y detectar en qué momento se expresa el cambio, con el propdsito de saber

quiénes son los afectados y en dénde, para cuantificar el nivel de las alteraciones.

En el mismo espiritu, Ruiz Sanchez brinda los siguientes aspectos para considerar una primera
aproximacion a cualquier problema. El primero de ellos es la multiplicidad en las interpretaciones
de los problemas en funciéon del intérprete y su circunstancia. El segundo tiene que ver con la
posibilidad de problemas subsecuentes surgidos a partir del primero. El tercero se refiere a la
existencia de problemas publicos que no estan en la agenda de gobierno o de problematicas
privadas que si son atendidas por él. Esto depende, como se acaba de mencionar, de la
relevancia que dicho problema revista para el gobierno, y de la magnitud del mismo, asi como
de la trascendencia (esto es, la incidencia del problema entre la poblacion o los actores
involucrados), la vulnerabilidad (las posibilidades de encontrar una solucién al problema a partir
de métodos o herramientas cuyo uso ya haya sido probado), la factibilidad (el uso de recursos
reales para la solucién), la viabilidad (la compatibilidad entre el problema y el bagaje ideolégico-
politico del gobierno) y la permisibilidad (los factores y aristas que condicionan la existencia

misma de la politicas publicas).®*

A partir de la elaboraciéon de un cuadro de establecimiento de prioridades, el autor argumenta

que un problema sera altamente prioritario y muy probablemente solucionado si se encuentran

63 |bid, Pp. 15-16.
64 |bid. P.25
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disponibles todos los recursos necesarios para hacerlo, y las posibilidades de solucionarlo altas si
los métodos son tanto efectivos como eficientes; sin descartar la posibilidad de que el problema
tenga una magnitud y trascendencia considerables. Por el contrario, si a la poblacion no le
interesa un problema porque lo considere relativamente menor y los recursos disponibles son
muy limitados, sin importar que las posibilidades de solucionarlo no sean tan bajas, entonces

podremos decir que una politica publica dificilmente sera instrumentada.

Una vez llevado a cabo, dentro del gobierno, el analisis de los aspectos mencionados, se espera
la formulacién de las proposiciones politicas de la politica tomando en cuenta una proyeccion
futura del problema, el objetivo, los medios y las prioridades de dicha politica publica®s. De

acuerdo con el autor, esta es la Ultima etapa de elaboracion.

Como puede inferirse, el autor ofrece nociones basicas acerca del estudio de las politicas
publicas, por lo tanto, no son suficientes para sustentar la teoria que se necesita para un trabajo

de tesis de licenciatura.

Por lo tanto, recurrimos a Charles Lindblom, quien divide su estudio de politicas publicas en tres
partes: la primera se refiere al lugar y relevancia que adquieren la informacion y el andlisis en el
proceso de elaboracion de politicas publicas; la segunda analiza el juego del poder en las
inmediaciones de las politicas publicas y, finalmente, en la tercera parte, se aboca a examinar el

papel del ciudadano en ese juego de poder.

En un principio, Lindblom rechaza toda perspectiva legalista, que supone esquemas racionales y

abstractos, para analizar las acciones gubernamentales.

Luego entonces, sugiere que la premisa para comenzar a estudiar las politicas publicas es el
pluralismo de poderes y recursos repartidos inequitativamente al interior de un sistema politicos

sujeto al juego del poder®6.

55 Ibid. P.27

66 “Se parte del supuesto pluralista, en el que poderes y recursos se reparten de manera desigual, y en el que los procesos
decisionales son mas bien el resultado de interacciones multiples en las que participan muchos actores (politicos electos,
funcionarios de todos los niveles, pero también partidos, grupos de interés, expertos, académicos, medios de comunicacion,
etc.)de manera simultanea. Se ‘burocratizan’ los procesos politicos, se ‘politizan’ los procesos burocraticos, se ‘socializan’
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Lo que en realidad quiere decir que las politicas publicas dependen directamente de los juegos

de poder y otros intereses.

¢Cual es la propuesta de Lindblom en torno a los pasos a seguir para estudiar las politicas
publicas?

Recoleccion de problemas en la agenda gubernamental
Planteamiento de temas para la acciéon

Proceso legislativo

Implementacién de decisiones

Evaluacién de politicas

Esquema, hay que decirlo, muy parecido al que proponen Meny y Thoenig en su trabajo titulado

Las politicas publicas®’.

Lindblom esté& convencido de que la agenda politica es producto de las interacciones libradas por
los actores que tienen incidencia en un problema determinado. Asimismo, se muestra escéptico
de que haya un proceso claro y definido metodolégicamente hablando para estudiar las politicas

publicas.

Lindblom cree que la informacion y el andlisis asumen un rol primordial en el proceso de
elaboracion de politicas publicas. El tipo de analisis propuesto comprende los siguientes pasos:

e Formulacion del problema

e Evaluacién de soluciones

¢ Identificacion de la solucién final
Es de gran importancia destacar que el autor distingue dos componentes esenciales en el
proceso de elaboracion de politicas publicas: el andlisis (partidista y no partidista) y la

interaccion politica.

A pesar de la importancia que reviste el andlisis, hay componentes politicos que lo hacen falible
o, dicho de otra manera, la politica hace evidente que las acciones gubernamentales que sélo

privilegian el analisis®8:

unos y otros.” Lindblom, Charles. El proceso de elaboracién de politicas publicas. Madrid, Ministerio para las
Administraciones Publicas, 1991, 160 Pp., P.5

87 Meny, lves y Jean Claude Thoenig. Las politicas publicas .Barcelona, Editorial Ariel, 1992, 271 Pp.
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Pueden fallar

No resuelven los conflictos de valores e intereses
Son lentas y costosas

No especifican los problemas a enfrentar

Lindblom reconoce el papel de la politica en el proceso, pero parece no querer relegar la
importancia del andlisis. Luego entonces, la solucién de problemas esta condicionada por la
interaccién, elemento que resulta insuficiente y hasta ambiguo al considerar el papel de la

empresa privada como el Gnico que importa®°.

Lindblom contempla la delegaciéon de la toma de decisiones y su implementacion como un
camino mas, una alternativa a seguir sin detallar el proceso; Meny y Thoenig lo hacen como

parte de un proceso mas detallado, lo cual le da un lugar metodolégicamente méas apropiado.

La informacién se concibe como un instrumento en las relaciones de poder, en el entendido de
que el analisis seréa llevado a cabo por los actores participantes en dicho juego, conscientes de

sus roles, objetivos y peso especifico en la interaccion, lo que nos lleva inmediatamente a

2.1 El poder y las politicas publicas
Con la denominacion de ‘juego de poder’ nos referiremos frecuentemente a las interacciones

politicas por medio de las cuales se controla a los demas’®.

El juego de poder es tripartita y presenta distintas interacciones. Los decisores, que comprenden
al jefe del Ejecutivo, el gabinete, el parlamento, la judicatura, los militares y los jefes de
partidos; los influyentes, que son eventuales decisores y que abarcan los grupos de interés, las
agrupaciones de trabajadores, los periodistas y la opinién publica, los empresarios, los gobiernos
extranjeros y las unidades subordinadas de gobierno; finalmente, la tercera parte la constituyen

los receptores, que son los simples ciudadanos.

581bid. P.30.
59 1bid.P.40
“°1bid.P.57
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El sistema politico, segun Lindblom, es uno esencialmente normativo en donde los roles de los
actores estan previamente delimitados’ y las normas no necesariamente gozan de un estatus
legal.
La elaboracion de las politicas publicas depende, entonces:

e De la estructura de las normas.

e De las relaciones de autoridad.

e De los procedimientos y organizaciones de los decisores
2.2 La empresa privada
Lindblom asigna a la empresa privada un papel importante:

“Aunque el gobierno puede prohibir, no puede ordenar de manera positiva a los directivos de empresa

sobre como han de realizar sus funciones”"2.

Cree que el gobierno debe ofrecer a la empresa privada ventajas para realizar sus funciones.

“La formulacién de las politicas publicas [...] esta especialmente controlada por las empresas privadas:
los cargos publicos deben escuchar a los empresarios con sumo cuidado; deben descubrir las
necesidades de los empresarios incluso cuando éstos no se preocupen de manifestarse o hablar por si
mismos: deben dar a los empresarios lo que necesitan para motivar la produccion, los puestos de
trabajo y el crecimiento; y deben de esta manera darle el derecho especial de consulta y participacion

real en el proceso de formulacién de las politicas”’3.

Tanto el juego de poder como el papel de la empresa privada son dos temas sobres los que
Lindblom abunda, y constituyen objetos de estudio que se apartan de los objetivos de este
trabajo. Tratar de analizar el rol de la empresa privada de manera exhaustiva para corroborar la
hipotesis propuesta seria aventurarnos demasiado sin antes partir de estudios que afirmen la
consecucion de una accidon gubernamental sistematica y programada. Para tal propdsito, Meny y

Thoenig ofrecen un cuerpo tedérico mas especifico y enfocado a las acciones gubernamentales.

71 “Un sistema politico es en esencia un sistema de normas que especifican los diferentes papeles que han de desempefarse
[...]. Las normas especifican quiénes son elegibles y como han de ser seleccionadas las personas las personas para
desemperfiar cada papel. También especifican lo que a cada actor le es permitido o prohibido hacer en el desempefo de su
papel.” 1bid.P.58.

72 Ibid. P.95

73lbid. P.96
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Para Meny y Thoenig, una politica publica se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas
y de normas que emanan de uno o varios actores publicos”*. Asimismo, sostienen que una
politica publica se materializa en un bien o un servicio que no es divisible, que no esta sujeto a
los vaivenes del mercado y que se halla disponible, subrayando que una politica publica es
reconstruida gradualmente a través del andlisis de elementos dispersos en la accion

gubernamental.

Es asi como distinguen dos facetas de la acciéon gubernamental:
e Gestidon Interna. Es la accién de las autoridades publicas haciendo uso de recursos
propios y siguiendo una pauta de costos-beneficios que permitan cumplir de manera

satisfactoria las finalidades externas de su competencia.”®

e Alteracion del entorno. Esta faceta se refiere al propdsito que persigue la elaboracion
de politicas publicas: causar impactos, cambios o variaciones en el campo de la accion
gubernamental. Es necesario destacar que dichas alteraciones no tienen lugar de

manera directa o unicausal. Esta funcion une las realizaciones a las finalidades.”®

Los autores consideran cuatro postulados utiles para el andlisis de politicas publicas””:

Los objetivos

Los sujetos afectados

Los ejecutores de las medidas gubernamentales
Los tipos de politicas publicas

Respecto al cuarto punto, lo autores aclaran que las distintas modalidades de politicas publicas
dependen de la funciéon que el analista quiera darles, con el Unico propésito de identificar ciertos
parametros, abundan sobre dos clases de tipologias en el analisis de las politicas publicas: la

que se organiza bajo las pautas de la coercidon y la que se edifica sobre el utilitarismo.

De acuerdo con el nivel de coercion implementado, existen cuatro clases de politicas publicas’®:

74 Meny, lves y Jean Claude Thoenig., op. cit. P.89
75 1bid. P.93

76 1bid. P.95

77 1bid. P.98

78 1bid. Pp.99-100.
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Politicas reglamentarias. La coercion publica se ejerce de manera directa sobre el
comportamiento de los afectados. Se limitan las libertades individuales y los
intereses se transforman.

Politicas distributivas. La coercidon es indirecta pero busca incidir sobre el
comportamiento de los afectados. De manera unilateral, el Estado concede a los
individuos ciertos privilegios por medio de actos administrativos.

Politicas redistributivas. Manipulan los criterios generales de la accion publica sin
designar especificamente los lineamientos de dichas acciones. Otorgan ventajas y
derechos que los individuos tienen la posibilidad de tomar o no. Aqui la coercién se
ejerce sobre el entorno del comportamiento de los afectados de manera directa e
inmediata.

Politicas constitutivas. Lidian con la definicion de las reglas y procedimientos de la

accion publica.

Por otro lado, si las politicas publicas son elaboradas segun criterios utilitaristas, es menester

partir de tres premisas que conciben al sujeto como utilitarista y egocéntrico’®:

Los costos de determinada politica publica son mas relevantes que los beneficios.

El impacto inmediato adquiere una mayor relevancia que los supuestos beneficios a
largo plazo.

El impacto que ofrece a grupos pequefios y localizados se impondra sobre aquél que
repercuta en un sector mas amplio.

Los autores proponen un instrumento de andlisis que consiste en cinco pasos, y que es el que

trataremos de seguir:

Identificar el problema
Formular soluciones
Tomar decisiones
Ejecutar los programas
Evaluar los programas

2.3 ldentificacidon del problema

Ahora vinculamos estos aspectos metodolégicos en el tema especifico que nos ocupa, lo cual

permite afirmar que, como se estudid6 en paginas anteriores, ya se habian instrumentado

7 1bid. Pp.101-102.
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acciones en materia de contrainsurgencia, la politica contrainsurgente no ‘nacié’ con el EZLN,

pero se le agregaron nuevos aspectos.

Uno de los conceptos centrales para entender la identificacion de los problemas es el de agenda,

que designa un conjunto de programas objeto de controversias publicas.8°

La orden del dia es el momento institucionalizado que establece una lista de tratamiento de
problemas; un programa es una plataforma de intenciones destinada a llamar la atenciéon de un
publico.
Los autores distinguen dos tipos de agenda en tanto que mecanismo selectivo®!:
e Agenda institucional. Relne los problemas que competen por ley a la autoridad
publica correspondiente.
¢ Agenda coyuntural. A este tipo de agenda le dan forma los problemas que
escapan a la esfera habitual de competencia de las autoridades publicas.
Los autores establecen una diferencia entre los tipos de actores en conflicto: las élites politica,
econdmica y cultural, y un segundo grupo mas difuso y radicalizado que no tiene los recursos
del primero. Sin embargo, estos empresarios politicos especializados en una causa pierden a

menudo influencia y apoyos cuando la inclusién en la agenda deja de ser la fase critica®?.

En este orden de ideas, los autores recuperan los conceptos de, Cobb y Elder, al referirse a los

objetivos perseguidos por los actores involucrados en politicas publicas:

¢ Reajuste. La accion que el actor persigue no es otra que la satisfaccion de sus intereses
por parte de la autoridad publica.

e Explotacion. Es la accion orientada a los intereses de terceros involucrados en el
conflicto incorporando a su propio proyecto el reconocimiento de sus defendidos. Es de
esta manera como consideramos que el gobierno concibié en algin momento al EZLN.

e Mejora. Es la accion consistente en aliviar los desequilibrios sociales en nombre del
interés publico o de algun proyecto ideolégico o politico. El EZLN se concibe a si mismo
de esta manera.

e Reaccidén circunstancial. Es la acciéon politica imperativa impulsada por la coyuntura,
por ejemplo, la ofensiva militar, la creacion de la Cocopa y la Ley de Amnistia.

Distincién del trabajo politico segun las politicas publicas:

% Ibid. P.114
& |bid. P.114
8 |bid. P.117
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-Definicion del problema

-Estrategia de respuesta

El acceso y control de la agenda esta estrictamente restringido debido al grado de influencia que

otorga al que la administra. Es por ello que constituye un filtro a los problemas.

Se diferencian tres condiciones para que un problema sea incluido en la agenda®3:
e Debe entrar en la esfera de competencia de las autoridades.
e Debe acentuar las diferencias entre el ser y el deber ser.

e Debe ser previamente adaptado y codificado en términos de accibn gubernamental,
comprendiendo las técnicas, canales y procedimientos adecuados.

2.4 Formulacion de soluciones

Los autores contemplan dos tipos de respuesta a los problemas: El rechazo o la respuesta
favorable; rechazar abarca desactivar, bloquear, no tomar en serio, desacreditar, ignorar o
exacerbar rivalidades; responder implica mandar sefiales simboélicas, mostrar buena voluntad
pero interponer causas de fuerza mayor en sentido contrario, posponer, establecer
procedimientos sin contenido, no ir al fondo de la cuestién, tomar en cuenta la demanda o

anticiparse al problema.84

La formulacién y la legitimacion constituyen las fases en torno a las cuales giran las actividades
de los actores.®Por formulacion se entiende ya sea la incorporaciéon a la agenda de un problema
o bien la solucién al mismo; la legitimacion comprende la accion decisoria de la actividad publica
competente. A propésito de la legitimacion, los autores establecen que “consiste, pues, en
aportar una solucidon de acuerdo con un criterio de elecciéon que la haga aceptable a ojos de

terceros”.86

83 Ibid. P.123

84 “A partir de la formulacién de su agenda, la autoridad publica se ve forzada a utilizar medios concretos, pero también y
sobre todo, medios simbdlicos, para responder y administrar el caracter potencialmente conflictivo de las demandas que
recibe. Busca educar a los publicos, sobrepasar a los empresarios politicos, desactivar las oposiciones y codificar las criticas
y las aprobaciones. La comunicacion politica, que utiliza abundantemente los medios de comunicacién, prolonga en este
sentido las técnicas mas clasicas mediante las cuales el Estado y quienes lo gobiernan pesan sobre la politica, no sélo
proveyendo bienes y servicios publicos, sino tratando de moldear las aspiraciones de sus administrados, su contenido y la
manera de traducirlas en términos de controversias politicas”. Ibid. Pp. 125-127.

85 Ibid. P.135

86 |bid. P.138
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Retomando la fase de formulacion, que es a la que a nuestro juicio encierra problemas mas
complejos, es necesario destacar que los autores enmarcan dos procesos subyacentes a la
formulacion: el andlisis y la seleccién®’. El andlisis involucra la ponderacion de las consecuencias
eventuales, los efectos intencionales y los implicitos, en donde la certeza metodoldgica de la
investigacion brilla por su ausencia debida, las mas de las veces, a la complejidad de los
fendmenos. La seleccion, por otra parte, involucra todos los procesos politicos que llevan a cabo

los actores para reducir, de todas las alternativas posibles, un solo curso de acciéon®8.

No obstante, sostienen los autores, seria ingenuo pensar que una decisién publica sugiere una
actividad publica. Por el contrario, la inaccidn implica otro curso de la politica publica®®. Una no-
decision encubre un conjunto de actividades que sirven para sostener la movilizacién de valores,
procedimientos, ritos y actores, con el fin de legitimar la no acciéon de una autoridad publica®°.
Se definen cuatro estrategias de no-decision®:

1. El uso de la fuerza.

2. La sancion a los partidarios de la reforma.

3. La difusidn sdélo en apariencia de las nuevas normas.

4. Tardanza en los procedimientos de trabajo gubernamental.

2.5 La toma de decisiones

Existen dos conceptos inherentes a la toma de decisiones en el campo de las politicas publicas:
el de la racionalidad absoluta y el de la racionalidad limitada.

La racionalidad absoluta supone la toma de decisiones de manera estructurada y consecutiva
una vez que se han analizado las opciones y considerado las alternativas con sus posibles
efectos con el propdsito de elegir una solucion que responda a los criterios objetivos del
decisor®?. La racionalidad absoluta consiste en maximizar u optimizar los resultados en relacién
con los costos, y las ventajas en relaciéon con los inconvenientes®. Para que la racionalidad

absoluta pueda tener lugar, los autores establecen la conveniencia de cuatro condiciones®*:

87 Ibid. P.136
88 |bid. P.136
89 Ibid. P.138
% 1bid. P.138
° Ibid. P.138
92 1bid. P.140
93 1bid. P.140
94 1bid. P.140
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La existencia de un criterio comun racional al decisor.
Preferencias estables y explicitas.

Conocimiento de todas las alternativas posibles.
Dedicacion absoluta del intelecto del decisor al problema.

Por otro lado, la racionalidad limitada tiene postulados mucho mas realistas y se encarga de
refutar categéricamente el caracter normativo e ideal de la racionalidad absoluta tomando como
punto de partida cuatro premisas®:
e La informacidon nunca es absoluta y requiere retribuciones; puede ser desechada si no
concuerda con los valores del decisor.
e Los criterios de eleccion son escasos.
e La complejidad de un problema tiene efectos distintos sobre distintos tipos de decisores
e La toma de decisiones, las mas de las veces, implica tensiones y desequilibrios
psicologicos en el decisor.
Resumiendo, el decisor hace lo mejor que puede alli donde se encuentra®. Es por ello que el
andlisis de las circunstancias, los procesos y los actores ofreceran una mejor explicacion acerca
del tipo de discusibn que arrastra una politica publica. De acuerdo con los autores, en la
racionalidad limitada convergen las preferencias con las obligaciones, encrucijada donde no se
toma la decision mas racional, sino la mas satisfactoria®’. Se reduce al maximo la busqueda de
alternativas. Ante este argumento, existen dos estrategias de toma de decisiones
particularmente atractivas: la primera es la adopcidon de una alternativa privilegiada; la segunda

es la revision de politicas publicas anteriores que ya hayan sido implementadas.

Otra dicotomia que define la racionalidad del decisor publico®:

e Racionalidad de sustancia. La alternativa elegida estd concatenada con la imagen
publica del decisor.
¢ Racionalidad politica. Presupone la ubicuidad de la posicion respecto a la alternativa.

“El individuo que ocupa esta posicidn, esta funcion, este mandato, tiene que adaptarse necesariamente
[...] a los mandatos y a los valores de esa presion, salvo que se arriesgue a perder su trabajo, su
credibilidad o incluso su situacion[...]. El mecanismo induce efectos conservadores y compromete

poderosamente la eleccién de las alternativas”.®®

5 1bid. P.141
% Ibid. P.142
97 1bid. P.143
%8 1bid. P.144
% bid. P.145
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En el sector publico, la decisién surge a partir de tres procedimientos?°:

e Las reglas, normas o leyes.
e Los circuitos de comunicacion a través de los cuales circula la informacion y condiciona
el tipo de decision.
e La division de tareas.
o
Un proceso de toma de decisiones involucra cuatro elementos: problemas, elecciones, soluciones

y actores. Es menester decir que dichos elementos no necesariamente presentan relaciones
unilineales o causales de un solo tipo: la confluencia puede ser de diversos 6rdenesol.
Recuperando a March y Olsen, los autores hacen mencién de tres procesos de encadenamiento
decisionall®?:

1. La toma de decisiones final responde a un problema claro e identificable [pero los
autores descartan que dicho proceso se de con frecuencia].

2. La toma de decisiones se lleva a cabo a pesar de que el problema se haya vuelto
inidentificable, lo que deviene actos y no decisiones.

3. Problemas abandonados, soluciones inexistentes.

El incrementalismo disjunto es otro mecanismo de toma de decisiones'®3, y supone:

No remitirse a una sola solucién o encerrarse en un problema.
Actuar oportunamente sin forzar la solucion.

Aceptar tratar problemas implicitos en el problema central.
Cambiar concesiones con los actores.

Multiplicar alianzas sin crear divergencias.

Administrar el tiempo a favor.

ok wNhPE

El incrementalismo disjunto es el modelo que mejor responde a sistemas fragmentados y

pluralistas.

2.6 La implementacidn de las politicas

La implementacion designa la fase de una politica publica durante la cual se generan actos y
efectos a partir de un marco normativo de intenciones, de textos o de discursos?4.
Generalmente, los ejecutores estan situados en aparatos administrativos; los decisores, en

aparatos politicos.

“Los ejecutores, cuyos comportamientos estan, en principio, condicionados por los proyectos técnicos y
administrativos, se los apropian discrecionalmente, hasta convertirlos en soporte de su propio poder

interno frente a sus jefes o subordinados y clientes exteriores”%

100 1pid. P.146
101 |bid. P.150
102 |pid. P.151
103 |bid. P.148
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Aunque una implementacion de arriba hacia abajo completa y sin complicaciones es
practicamente imposible, existen algunas variables que se encuentran bajo el control del decisor

y que pueden atenuar las disfunciones!©:

El tiempo disponible.

Recursos suficientes y disponibles.

Conviccién de que las cosas van a cambiar con las intervenciones publicas.
Distancias cortas entre decisores y ejecutores.

Ejecutores especificamente designados con margenes de maniobra.
Consenso en objetivos claros.

Procedimientos estructurados y convencionales.

Comunicacion y coordinacion éptimas

Obediencia total

Empero, las dificultades de ejecucion se incrementan sil07:

e el decisor o la fuente de autoridad esta lejos del ejecutor.

. hay ausencia de claridad y precision en lo programas formulados.

e hay falta de estimulos a los ejecutores
Algunas fuentes a considerar para llevar a cabo un andlisis serio de la aplicacién de una politica
publica:

e Discusiones no estructuradas con actores u observadores privilegiados.

e Entrevistas estructuradas

e Documentos administrativos y de prensa
Los resultados de las politicas publicas se desprenden de actividades politicas complejas en el
escenario de la ejecucion.
La ejecucion es funciéon de tres factores principalesi©s:

e Las caracteristicas del programa.

Los comportamientos de los ejecutores reconocidos.
e Las reacciones de los grupos-objetivo.

Hay causas que emanan de la burocracia que retrasan o atrofian la ejecucién®®:

e La existencia de otras politicas publicas dirigidas a los mismos grupos-objetivo.
e La débil motivacion de los agentes.
e Los criterios cualitativos abstractos que impiden la cuantificacion de los objetivos.
e Las gestiones administrativas interorganizacionales muy complejas.
e El paso de transformar las reglas y los procedimientos en acciones concretas.
104 |bid. P.158
105 1bid. Pp160-161
106 |bid. P.161
107 1bid. P.162
108 1hid. P.183
109 1pid. P.183
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2.7 La evaluacion de las politicas
En el andlisis, es importante visualizar las transformaciones o no transformaciones.
Dos actitudes de las ciencias sociales en torno a la evaluacién de las politicas publicas!1°:

e Estudiar posibles organismos evaluadores propios del sistema politico (no
necesariamente gobierno).
e Elaboraciéon de conceptos propios que permitan evaluar las politicas publicas.
Opciones para evaluar las politicas publicas!!:

e Valores de referencia. Pueden manifestarse en los objetivos de la politica publica o en
los criterios subjetivos del analista.

e Impactos observables sobre el terreno. Se buscan observar los cambios fisicos y
simbdlicos producto de la nocién de cambio social inherente a toda politica publica de
manera cualitativa y cuantitativa.

e Secuencia de tiempo. Una vez que se asume el hecho que las politicas publicas no son
implementadas en funcién de una secuencia unilineal de tiempo, los autores instan a los
analistas a elegir los criterios de manera arbitraria tomando en cuenta factores externos
eventuales como otras politicas o acontecimientos sociales, econémicos o politicos.

Existen cuatro ejes de trabajo para evaluar las politicas publicas!!?:

e Efectos. El contexto sistematico juega un rol fundamental en la evaluacion al arrojar
elementos que la accién del Estado no espera: el cambio del entorno con el tiempo, la
estructura de la accién o las consecuencias colectivas fuera de control. Al evaluar la
politica, se obtiene un conocimiento mas profundo del concepto mismo.

e Juicio de objetivos. Es de suma importancia encontrar la correlacion entre lo que se
perseguia y lo que se obtuvo. Para tener la posibilidad de encontrar dicha relacion, los
autores recomiendan asumir cuatro afirmaciones:

-Hay objetivos inequivocos perseguidos por la accion publica.

-Los medios son administrados de manera racional en funcidon de las coyunturas y
las exigencias finales.

-Los objetivos llevan implicitos condiciones y razones.

-La politica va a tener un impacto posible.

Si los objetivos son dificiles de asir para el analista, los autores encomian al estudioso a revertir
el proceso de razonamiento: evaluar los objetivos formulados después de la intervencion publica
y no suponer que dicha intervenciéon contiene objetivos previamente formulados.
¢ Innovacion experimental. Aqui se generan las soluciones para las deficiencias de
politicas publicas sobre la elaboracién de modelos comparativos.
¢ Evaluacidon como actividad politica. Se refiere a la evaluacion como la medicién del
acto de recepcidon de los actos publicos en funcién de los distintos sustratos politicos,
econémicos y culturales que convergen en las sociedades y, por consiguiente, en los
sistemas politicos. La informacién es irrelevante.

Es conveniente destacar de manera retrospectiva los impactos de la politica publica que ya han

sido generados.

110 |bid. P.194
11 |bid. P.197
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En la practica, la evaluacion a priori prefiere los criterios y, por lo tanto, los efectos econémico-
financieros, abandonando los de orden social y politico!!3. Esto se lleva a cabo tomando como

base un esquema de costos-beneficios.

La evaluacion ex ante formula las politicas publicas, la evaluacion ex post analiza los factores

del éxito o fracaso de los impactos.

Con todo ello, la evaluacion14:

Analiza el resultado de los impactos sobre el entorno elegido.

Se lleva a cabo ex post.

Es politicamente racional.

Concibe la interaccion social.

En el curso del proceso son evidentes las estrategias de los actores.

Tiene miras a largo plazo.

Observa variaciones de un diferencial.

Presenta un enfoque evolutivo y dinamico.

Tienen lugar fuera de la organizacién.

Tiene fuentes de informacién externas y diversificadas de naturaleza cualitativa-

En México, es Luis Aguilar Villanueva quien se ha dedicado al estudio detallado de politicas
publicas; es por ello que resulta conveniente recuperar los argumentos postulados en los
estudios introductorios de dos antologias de politicas publicas!'® lo cuales, hay que destacar,
no estan demasiado alejados de los propuestos por los autores mencionados, pero se distinguen

por adecuarse a la realidad mexicana.

Las politicas, ante todo, deben ser inteligentes, eficientes y publicas!® . En México, dice el
autor, no se ha atendido el estudio de los procesos decisionales en los tres niveles de gobierno:
federal, estatal y municipal. La tesis pretenderd demostrar que a lo largo de las tres
administraciones que han enfrentando el conflicto de la guerrilla chiapaneca las decisiones en

los distintos niveles han estado concatenadas.

Para el estudio de las politicas publicas en México, argumenta Aguilar Villanueva, es

fundamental analizar el impacto de los contextos externos a la administracion publica

112 1pid. P.199-203
113 1bid. P.205
114 1bid. P.206
115 Aguilar Villanueva, Luis. La implementacion de las politicas. México, Editorial Miguel Angel Porraa, 1993 y Aguilar
Villanueva, Luis. El estudio de las politicas pablicas. México, Editorial Miguel Angel PorrGa, 1996.
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mexicana.: la excesiva intervencion estatal del Welfare State y el enorme déficit econémico que
el gasto publico provoco sin haber resuelto problemas sociales como la pobreza o el desempleo.
Al desatarse la crisis econdmica durante la década de los ochenta como consecuencia del
deficiente manejo de las finanzas publicas, el gobierno se vio impedido para alcanzar los
consensos que le permitieran sortear los problemas econdmicos y politicos. El Estado fue
cuestionado desde distintos ambitos, no tenia recursos suficientes y las necesidades sociales

reclamaban una pronta intervencion.

“Es saludablemente irénico que la Era del Desarrollo, con su fantasia de abundancia y prodigalidad, con
su supuesta elasticidad infinita, hay terminado en el reconocimiento de la escasez. Y que el tiempo de
la revolucién, con su imagen tradicional de transformacién de la sociedad entera, vuelta toda
consenso y funcionalidad, haya terminado en reconocer la pluralidad y autonomia,
inextinguibles en las sociedades politicas modernas, individualizadas y secularizadas[las

negritas son nuestras]” 7.

Entre otras, las acciones gubernamentales subsecuentes consistieron en la cancelacion de
programas, la privatizacion y desincorporacion de empresas publicas, ajustes drasticos al gasto

publico, la descentralizacion y la corresponsabilidad ciudadana en la gestion publicatt8.

Ante la necesidad de un modo distinto de elaborar e instrumentar politicas publicas, nos dice
Aguilar Villanueva, se modifica sustancialmente la relacién sociedad-gobierno, pues se redefinen

las esferas de competencia de la autoridad publicat?®.

Entonces, si surgen actores y fuerzas nuevas y diferenciadas entre si, las politicas publicas

también lo seran.

El Estado mexicano no presenta estas caracteristicas en lo que a politicas se refiere. Ello se
debe a que en las relaciones sociedad-Estado permanece una concepcion vertical del poder, en

donde no hay lugar para el quehacer democratico de su ejercicio. El Estado, pues, no es publico.

116 Aguilar Villanueva, Luis. El estudio de las politicas publicas. México, Editorial Miguel Angel Porria, 1996. P.6.

117 |pid. Pp.17-18.

118 1pid. P.19.

119 « _se descartan o devallan ciertos asuntos e intereses (ciertos grupos de interés), se alteran los patrones de
interlocucién y los canales de acceso, pierden significado ciertas practicas de representacion e integracion de
intereses, ciertos discursos, ciertos liderazgos y fuerzas politicas antes claves para el consenso. Ocurre una
redistribucion del poder politico y un reacomodo de la cultura politica a consecuencia de la reduccion, el reajuste, el
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Hay apenas signos de una incipiente democracia visibles en el sistema electoral y en el parcial

acceso a la informacioén publica.

La elaboracion de la agenda en contextos como el mexicano es hermética, esto es, los
problemas sociales son codificados por especialistas gubernamentales poseedores de gran parte
de la informacion técnica. Bajo esta loégica se rigen también las fases de formulacion,
implementacion y evaluacién®?°. El Poder Ejecutivo Federal, a través de la Administracion Publica
Federal, es el poder facultado para diagnosticar problemas, definir la agenda, formular las

soluciones, implementarlas y evaluarlas.

Las politicas publicas han resultado de capital importancia para el caso que nos ocupa, pero al
estudiar un fendbmeno inmerso en una sociedad cuyo Estado no es democratico, segun los
elementos inherentes a las democracias mencionados al comienzo de este capitulo , lo que
tenemos ante nosotros es una politica gubernamental, que no publica, toda vez que la politica
seguida por el gobierno mexicano, en tanto que autoridad juridicamente publica, sigui6

estrategias de accion del gobernante en turno y sus subordinados??!.

Este parece ser el caso con el ejército Zapatista de Liberacion Nacional. Mas adelante veremos
que la contrainsurgencia como politica es diferente, por ejemplo, de las politicas publicas en

materia de asistencia social.

Si se tiene un programa claro y definido de la contrainsurgencia, su contenido no podra ser dado
a conocer debido a la importancia de la categoria seguridad nacional, que consiste, segin una

aproximacion de Gene Sharp, en

“...la condicién en la que un pais esté relativamente a salvo de ataques, ya sean internos (usurpacion
del ejecutivo, golpe de Estado, u otros medios violentos) o externos(invasién militar o actos destruccion

masiva).”122

‘adelgazamiento’ del Estado. Al mismo tiempo emergen nuevos actores politicos con organizaciones, ideas, practicas y
discursos alternativos, con lideres nuevos”. Ibid. P.100.
120 Cabrero Mendoza, op. cit. P. 201.
121 Bazua, Fernando y Giovanna Valenti. Hacia un enfoque amplio de politica publica, en Revista de Administracién
Plblica, nim 84, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1993, P. 45.
122 pguayo Quezada Sergio y Bruce Michael Bagley(compiladores). En busca de la seguridad perdida: aproximaciones a la
seguridad nacional mexicana. México, Siglo XXI, 1990. Pp.416. P.92
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Para entender el manejo y la concepcion de la seguridad nacional en México para propdsitos de
este trabajo de tesis, la revision de un articulo de Sergio Aguayo fue de gran utilidad'?3. En
dicho articulo, el autor sostiene la idea de que en la interpretacion de lo que es la seguridad
nacional en México ha privado una visiéon represiva del control de la disidencia interna.?* Fue asi
como el gobierno reprimié los movimientos armados surgidos en distintos puntos del pais y de
los que se han dado cuenta en los antecedentes de esta tesis. Sergio Aguayo menciona que fue
durante la represion de los movimientos armados y politicos a lo largo del sexenio de Luis
Echeverria Alvarez que aparece en un documento burocratico el concepto de seguridad
nacional'?5. La estrategia del gobierno de ese sexenio no se desarrollé Gnicamente en el frente
militar, sino también en el politico y el social. El 6rgano de gobierno encargado de la informacién
y analisis relativos a la seguridad nacional fue la desaparecida Direccion Federal de

Seguridad??s,

Esto quiere decir que la conformacion en ese entonces del sistema politico permitia que todas
las acciones contrainsurgentes se enfocaran en un solo organismo. La identificacion del
problema, el analisis y la eleccion de soluciones estaban concentrados en la DFS, que se remitia
a controlar y suprimir por medio del uso de la fuerza discrecional en coadyuvancia con otras
instituciones (Ejército, PGR) cuyas funciones constitucionales tienen que ver con la seguridad

interna.

La integracion de la seguridad nacional como parte de una politica publica tiene lugar a partir
de una serie de sucesos nacionales e internacionales acontecidos a mediados de la década de
los ochenta: las guerras de liberaciébn centroamericanas y su impacto en los territorios
fronterizos del sur, en donde las condiciones econdmicas y sociales eran (y son) muy favorables

para la proliferacion de movimientos armados??” .

123 |bid. Pp.107-138.

124 1bid. P.115

125 1bidem.

126 “Formalmente adscrita a la Secretaria de Gobernacion, en realidad obedecia al presidente y actuaba con autonomia del
Congreso o del sistema judicial. Fue relativamente eficaz (aunque nada respetuosa de los derechos humanos) en el control
de los movimientos opositores que fueron surgiendo periddicamente en diferentes partes de México”.lbidem.

127 “Los dos primeros planes de desarrollo regional que se aprobaron durante el gobierno de Miguel de la Madrid fueron el
del Sureste y el Chiapas (lo que confirmaba la prioridad que el PND de 1983 daba a la frontera sur). Asi, para desactivar lo
problemas domésticos e internacionales se canalizaron enormes recursos al desarrollo y se incrementd la presencia federal,
en parte con un aumento sustancia pero discreto de la presencia militar. Asi pues, puede afirmarse que la ‘politica integral’
de seguridad de que hablaba el PND se ensay6 en la frontera sur. La politica tuvo éxito en lograr una relativa normalizacion
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Asimismo, resulta muy conveniente recuperar la definiciéon que del concepto seguridad nacional
dio a finales de la década de los ochenta el general Gerardo Clemente Ricardo Garcia Vega,

actual Secretario de Defensa, y que Aguayo recuperal?s,

El EZLN no ha cuestionado de manera directa los principios de autoridad, legitimidad y soberania
del Estado Mexicano pero si ha puesto en tela de juicio al gobierno afiadiendo, al menos, cuatro
elementos importantes: la lucha armada, la comunicaciéon politica, la movilizaciéon social y la
creacion de municipios autbnomos. Por consiguiente, la contrainsurgencia como politica publica
no acepta de manera abierta cuestionamiento alguno de otros sectores o actores porque se

inquiere sobre su naturaleza misma.

Otro punto que habria que destacar de los argumentos de Aguilar Villanueva se refiere a la

multidimensionalidad de los problemas que son atendidos por la autoridad publica:

“Un problema, es decir, un hecho calificado como problema, particularmente si problema significativo,
cristaliza toda una historia cultural; es resultado de una cadena causal compleja de factores sociales y

también resultado de la evolucién de las percepciones y valores de una sociedad”.*?®

¢Por qué entonces el EZLN en tanto problema tiene un “pasado social multidimensional”?

Para intentar dar respuesta a esta pregunta, se hace necesario recuperar a Enrique Florescano,
quien escribe que

“...la perspectiva histérica muestra que la tensién entre las etnias, el Estado y la nacion es antigua y ha
sido persistente en México. Cada una de esas entidades reclam6 autonomia e identidad propias, y
generd asi una relacion antagoénica con las otras. Al no ser superadas por una organizacion politica
comprensiva, las controversias dieron paso al enfrentamiento y la intolerancia mutuas, que a su vez

desembocaron en violentas conflagraciones sociales”.*3°

de la problematica creada por lo refugiados y en la reduccion de tensiones con Guatemala. Sin embargo, fracasé en el
objetivo de integrar a Chiapas en los niveles de desarrollo del resto del pais y en desagregar las tensiones politicas. En ello
influyeron tres elementos: la ineficiencia y/o corrupcion de algunas burocracias federales; la resistencia al cambio de las
clases politicas y econémicas locales, y la imposibilidad de reconocerle a las organizaciones independientes la cuota de
poder a la que por su fuerza tenian derecho.” Ibid. P.119.

128 « [la seguridad nacional] es la condicion permanente de libertad, paz y justicia social que dentro de un marco
institucional y de derecho procuran los poderes de la federacion, [en el plano nacional] acciones politicas, sociales,
econémicas y militares tendientes a equilibrar dinAmicamente las aspiraciones y los intereses de los diversos actores de la
poblacién y del propio pais, salvaguardando la integridad territorial y ejerciendo la soberania y la independencia.” Ibid.
P.128

129 Aguilar, op. cit. P.49.

130 Florescano, Enrique. Etnia, Estado y Nacion. México, Editorial Taurus, 2001.P. 16
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Es necesario hacer algunas puntualizaciones con respecto a la politica publica en materia de
contrainsurgencia instrumentada hacia el EZLN. Si bien es cierto que el EZLN rebaso
cualitativamente cualquier alcance de la accidon gubernamental al convocar a amplios sectores
sociales que se adhirieron a su proyecto o simpatizaron con sus demandas sociales, también lo
es el hecho de que el Estado mexicano nunca perdié ni se cuestiond su legitimidad. Ergo, la
politica publica instrumentada es también legitima y muestra claros signos de continuidad. Esto
puede constatarse a través del andlisis de tres hechos. El primero de ellos es que, al momento
de la insurreccién, el EZLN identific6 a su adversario: el gobierno priista con Carlos Salinas de

Gortari a la cabeza. Nunca se cuestion6 al Estado.

Como la legitimidad estatal no se puso en entredicho, el Estado pudo mantener el papel de
unico interlocutor. Estos dos factores permitieron al Estado llevar a cabo el tercer hecho. Dado
que el EZLN reconocia al Estado como su interlocutor legitimo, ello permiti6 a las tres
administraciones que han enfrentado el conflicto suspender definitivamente el reparto
agrario, implementando con ello acciones en otros rubros, como educacién, alimentacién, salud
y vivienda, todos regidos bajo la 6ptica de la militarizacion sustentada en una vision de

seguridad nacional que privilegia la seguridad interior y la eliminacion de la disidencia interna.

El gobierno de Carlos Salinas de Gortari fue informado de la guerrilla chiapaneca en julio de
199331, El Centro de Investigacién y Seguridad Nacional (CISEN) informé a Presidencia de la
Republica sobre la existencia de células armadas, su preparacion militar e incluso el niumero de
milicianos32. Por esas fechas, la Procuraduria General de la Republica y la Secretaria de la
Defensa Nacional reconocerian a su vez la existencia de un grupo subversivo en ese estado del
surestel33. A pesar del flujo de informacién, el surgimiento de la guerrilla sorprendié al gobierno
y a la opinién publica nacional e internacional el primero de enero de 1994. Carlos Salinas
declar6 entonces que la transmision de informacién adolecia de severas fallas debido a la

‘ineficiencia’ del sistema de inteligencia mexicano, y que por eso no se tomaron decisiones

131 Aguayo Quezada, Sergio. La charola. Una historia de los servicios de inteligencia en México. México, Grijalbo, 2001,
413Pp. P. 275.

132 |bidem.

133 Montemayor, Carlos. Chiapas, la rebelién indigena de México. México, Joaquin Mortiz, 1997. 191Pp. P.24.
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oportunas. La postura del CISEN al respecto es que el presidente no analiz6 o interpreté la

informaciont34.

Las acciones en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari no seran analizadas en un capitulo
aparte por dos razones: a) la convergencia de la guerrilla con su gobierno durd sélo el dltimo
afio y b) las acciones implementadas fueron de caracter coyuntural y no pueden ser ubicadas en

un espectro mas amplio de politicas publicas.

Aun a pesar de haber estado informado, las decisiones tomadas por Salinas de Gortari reflejan
la carencia de un curso de accién que persiguiera un objetivo claro. Mientras se denunciaban
bombardeos el dia 5 de enero de 1994 por parte de la Fuerza Aérea Mexicana, el presidente
neg6 el caracter subversivo del conflicto y concedié el ‘perdén’ a quienes desistieran de las
acciones armadas?®®. El dia 10 de enero del mismo afio nombré a Manuel Camacho Solis
Comisionado para la Paz y la Reconciliacion en Chiapas y dos dias después, el 12 de enero,
decretd el cese al fuego unilateral mientras una marcha de decenas de miles de personas tuvo
lugar en el Distrito Federal, exigiendo al gobierno la suspension de las acciones militares contra

el EZLN .El 16 de enero envié al Congreso de la Unidén una propuesta de Ley de Amnistia.

Fue el 12 de enero cuando el recién nombrado comisionado llegé a Chiapas con la finalidad de
establecer un didlogo con la guerrilla. Una vez que se fijaron las condiciones y las propuestas de
puntos de negociacion para el dialogo, Manuel Camacho anunci6 el 1 de febrero el
establecimiento de dos zonas francas, una en San Miguel y otra en Guadalupe Tepeyac!®®, en los

municipios de Ocosingo y Las Margaritas, respectivamente.

El resultado de las conversaciones entre el gobierno federal y la guerrilla zapatista iniciadas el
21 de febrero de 1994 y concluidas el 2 de marzo del mismo afio fue la presentacion de un

documento de 34 compromisos asumidos por el gobierno federal: dos sobre la situacion nacional

134 Aguayo Quezada, op. cit. P.275
135 www.ezIn.org/ezin/cronologia.htm
136 1bidem.
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y el resto sobre la situaciéon chiapaneca. Pero las intervenciones militares y paramilitares no

dejaron de ser denunciadas durante todo el mes de abril*37.

Después del rechazo de las propuestas gubernamentales por parte del EZLN y de un cambio de
comisionado para el dialogo (Jorge Madrazo Cuéllar sustituyé a Manuel Camacho el 23 de junio
de 1994), durante los tres uUltimos meses de gobierno de Carlos Salinas de Gortari, septiembre,
octubre y noviembre de 1994, los sefialamientos sobre incursiones y cercos militares en la zona

de conflicto fueron la constantel38,

¢Qué lectura es posible tener del ultimo afio de gobierno de Carlos Salinas a partir de decisiones
que oscilaron entre la militarizacion, la amnistia, los cambios de funcionarios gubernamentales y
un didlogo cuyas propuestas fueron rechazadas? Acciones publicas, pero no sistematizadas. Es
necesario destacar que nos estamos refiriendo al titular del poder Ejecutivo, quien en ultima
instancia es el principal decisor en este pais. Se actud coyunturalmente, no estructuralmente.
Hubo un manejo del conflicto para contenerlo, no para solucionarlo. La solucién desde el

gobierno seria propuesta en el periodo de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.

137 |bidem.
138 |bidem.
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Capitulo 3

La contrainsurgencia como politica publica durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce
de Ledn

3.1 Ildentificacion del problema

Para definir los objetivos de una politica publica, es de capital importancia identificar el
problema a resolver. Una de las premisas centrales de esta tesis es la propuesta de que para el
gobierno el problema principal no son las carencias socio-econémicas en Chiapas, o la
marginacion en estos 6rdenes que sufren las etnias indigenas residentes en ese estado, sino las
acciones que genera y alienta la existencia del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional. En

otras palabras, el problema es de gobernabilidad.

Las lineas de accion del gobierno de Ernesto Zedillo exploraron caminos que oscilan , a nivel
estatal y federal, entre lo politico y lo represivo-preventivo-militar. En el ambito politico,
sefialaremos las acciones en materia de asistencia social. En el ambito represivo-preventivo-
militar, las acciones legales (intervencion del ejército federal, policia judicial federal, cuerpos
estatales de seguridad publica) e ilegales (paramilitarismo). Por consiguiente, el EZLN
representa un conflicto de un ndcleo armado ajeno a la region'®® cuyos medios eran
eminentemente violentos y fines claramente revolucionarios. Asi lo calificé el propio presidente
Zedillo el 13 de febrero de 1998, tres afios después de haber anunciado 6rdenes de aprehension
a la dirigencia zapatista, durante una entrevista al diario estadounidense The New York

Times140,

139 Montemayor, Carlos. La Jornada, 11 de febrero de 1995, P.11.
140 “Creo que tenemos que [...]Jrecordar qué era el EZLN al principio: era un grupo que aparecié repentinamente [el
subrayado es nuestro] con una proclama revolucionaria. Dijeron que estaban ahi para derrocar al gobierno y para establecer
una republica socialista en México. Al principio utilizaron la violencia. Mataron a un namero importante de personas en los
primeros dias de su aparicion, y el gobierno reaccioné utilizando la fuerza contra ellos. Afortunadamente, después de unos
dias, el gobierno se dio cuenta de que el enfoque no era el apropiado para resolver el problema, y declaré unilateralmente
que no usaria la fuerza e invité al EZLN a sentarse a negociar. Esto se logré por un tiempo. Un hecho fundamental es que
no ha habido violencia entre el gobierno federal y el EZLN. Cuando asumi la presidencia, dije muy claramente que no
utilizariamos la violencia. De hecho, desde que fui declarado presidente electo, inicié negociaciones personales con el EZLN.
Volvi a intentar esas negociaciones al asumir la presidencia, pero una y otra vez este grupo no honraba sus compromisos o
su palabra y detectamos que continuaban comprando y fabricando armas. De hecho descubrimos algunos sitios donde
almacenaban armas y municiones. En ese momento decidi que teniamos que cambiar las condiciones para la negociacién,
recurriendo a la ley y sefalando que los ibamos a procesar. Creo que la decision fue acertada, porque poco después, ellos
regresaron a la mesa de negociaciones [...]. Llegamos a acuerdos importantes, pero entonces el EZLN utilizé ciertas
excusas y circunstancias para abandonar la mesa de negociacion. Y desde entonces, no ha habido negociaciones. Es falso
que el gobierno mexicano no haya cumplido sus compromisos. Creo que hemos honrado cada compromiso hecho y hemos
dado todas las pruebas de nuestra voluntad de negociar y de no utilizar la violencia para enfrentar la situacién.” La Jornada,
13 de febrero de 1998, P.12.
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Toda vez que dicha entrevista sintetiza la percepcion institucional del conflicto armado en el
ocaso del sexenio, llama la atencién que el entonces presidente declaré que el EZLN fabrica o
fabricaba armas. Dicha aseveracion no ha sido comprobada por ninguna fuente. Consideramos
que el propdsito de esta acusacion fue magnificar el problema guerrillero para justificar el

enorme despliegue militar y politico en Chiapas.

El objetivo de este capitulo ser&a analizar las acciones de gobierno bajo los lineamientos tedricos
del estudio de las politicas publicas. Los sujetos afectados por la politica publica son el grupo
guerrillero y las comunidades indigenas que los apoyan en la regidon y los decisores y ejecutores
los gobiernos federal y estatal en sus distintas instancias. Se considera también una
combinacion en la modalidad de la politica publica entre los tipos coercitivo y utilitarista
mencionadas con mayor detalle en el capitulo que se ocupa del analisis tedrico de las politicas

publicas.

Una vez que Ernesto Zedillo toma posesién como presidente de México el 1° de Diciembre de
1994, resulta aventurado afirmar que su gobierno ya habia identificado el problema, debido a
que el clima postelectoral y los conflictos en la clase politica orientaron las acciones a la
consolidaciéon y legitimacién del gobierno por medio de una intensa gestion interna. Esto puede
apreciarse en el hecho de que el 23 de diciembre, tan sélo 22 dias después de la toma de
posesion, la Secretaria de Gobernacion reconociera a la Comision Nacional de Intermediacion
como la instancia mediadora para el didlogo con el EZLN, y que incluso su titular tuviera un
encuentro con el grupo armado en la Selva Lacandona, en donde se comprometio a privilegiar
una solucién pacifica. EI 9 de febrero de 1995 la percepcion cambi6é radicalmente, pues el
Presidente aparecio en television en cadena nacional anunciando 6rdenes de aprehensiéon contra
los guerrilleros, desechando repentinamente las acciones de diadlogo impulsadas por el gobierno
de Carlos Salinas de Gortari**l. El primero de marzo de 1995, como consecuencia de la
capacidad de convocatoria social que despertoé el conflicto en Chiapas(es imprescindible recordar
la marcha de miles de personas al zocalo de la Ciudad de México el 12 de febrero de 1995, en

demanda de la detencién de la escalada de violencia y de la reanudacién de la via politica'#?), el

141 www.ezlIn.org/ezln/cronologia/htm
142 |bidem.
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gobierno y el poder legislativo firmaron la iniciativa de Ley titulada Ley para el Dialogo, la
Conciliaciéon y la Paz Digna en Chiapas, en lo que seria el Gltimo vy definitivo cambio en la
percepcion del EZLN: un grupo armado potencialmente violento que abanderé demandas debido
a las carencias socio-econdmicas de las etnias indigenas chiapanecas y que estaba protegido

por la diécesis de San Cristébal*.

Al violar la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos y los cédigos penales federal y estatal,
el EZLN entro en la esfera de competencia de las autoridades; al promover acciones guerrilleras
en un contexto histérico-especifico, acentud la diferencia entre el ser y el deber ser delineado
por el Estado y, ya que sus acciones fueron codificadas en términos de accién gubernamental a
través de las iniciativas de paz y de didlogo, de los programas intersecretariales, de la creacién
de la comisién de Concordia y Pacificacion y del establecimiento de una figura de representacion
a nivel federal (figura que en el sexenio de Salinas de Gortari estaba centrada en una persona,
Manuel Camacho Solis, a quien se le facultdé con capacidades resolutivas, situacion que el
gobierno modificaria a partir de la designacion de Marco Antonio Bernal, quien fue despojado de
la capacidad resolutiva y supeditado a un equipo que operaba desde la Secretaria de
Gobernacion), cumplié con las tres condiciones que requiere un problema para ser incluido en la
agenda gubernamental en espera de una soluciéon: 1) entr6 en la esfera de competencia
gubernamental, 2) acentud las diferencias entre el ser y el deber y 3) fue codificado en términos
gubernamentales . A partir de esta concepcién habria de desplegar su estrategia usando
agendas institucionales y agendas coyunturales, cuyas caracteristicas han sido ya sefialadas en

el capitulo correspondiente.

En este orden de ideas, y aunque es innegable que una de las premisas centrales de este
trabajo de tesis es que el EZLN conforma el nucleo central del conflicto segun el gobierno, la
politica publica desplegada nos permite concordar con la identificacion del problema que llevan
a cabo los autores del libro titulado Siempre cerca, siempre lejos: las fuerzas armadas en
México'4® , donde sostienen que el gobierno ha identificado el problema y desplegado su

estrategia (que, aunque no la analizan bajo la perspectiva que ofrece la teoria de politicas

* Adelante se detallara el porqué el gobierno ve a la Di6cesis de San Cristdbal ligada al EZLN.
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publicas, si lo hacen a partir de un enfoque sistematicamente represivo, sin estar enmarcado
tedricamente) a partir de la ubicacion de siete actores:
e Las bases de apoyo civiles establecidas en las comunidades simpatizantes del EZLN.
e Las redes informaticas que procesan y difunden informacién sobre el conflicto en
medios locales, nacionales e internacionales.
e Las redes sociales de apoyo humanitario.
e ElI Comité Clandestino Revolucionario Indigena- Comandancia General del EZLN
(CCRI-CG- EZLN) vy las fuerzas regulares de guerrilleros.
e La didcesis de San Cristébal de Las Casas y las redes que la misma ha creado o
incentivado.
e El Partido de la Revolucion Democréatica.
e Organismos de defensa de los derechos humanos.
Maria del Carmen Legorreta Diaz, en una obra titulada Religion, politica y guerrilla en las
Cafadas de la Selva Lacandonal*4, ubica a la Diocesis de San Cristébal de las Casas como la
institucidon social con mas fuerza y poder politico en Chiapas, y sostiene que buscé el apoyo de
una organizacion de izquierda nacida después de la represion de 1968 para la organizacion y
proyeccion del Congreso Nacional Indigena en 1974. Esto tenia el propdsito de protegerse de las
estrategias gubernamentales que devinieran en falsas expectativas y pocas soluciones efectivas.
La organizaciéon con la que se establecié contacto fue Union del Pueblo, creada entre 1969 y
1970 con cuadros provenientes de la Escuela Nacional de Agricultura de Chapingo,#%en cuya
ideologia confluyeron el leninismo, el maoismo, la revolucion cubana, el movimiento de los
Tupamaros de Uruguay y los movimientos de Francisco Villa y Emiliano Zapata. Es por ello que
en los origenes del movimiento campesino-indigena en Chiapas tiene lugar una transicion que
va de la Teologia de la Liberacion difundida por la Diécesis de San Cristébal al ejercicio de la
politica promovido por Unién del Pueblo y Politica Popular, de tendencia maoista'#6. El trabajo

comunitario de la Diécesis de San Cristébal penetro el tejido social en la zona de los Altos y las

Cafiadas en Chiapas4’.

143 Anaya Gallardo, Federico et. al. Siempre cerca, siempre lejos: las fuerzas armadas en México . México, Global Exchange,
Centro de Investigaciones Econdmicas y Politicas de Accién Comunitaria y Centro de Comunicaciéon Social, A.C. 2000. 279
Pp. P.120

144 | egorreta Diaz, Maria del Carmen. Religion, politica y guerrilla en las Cafiadas de la Selva Lacandona. México, Cal y
Arena, 1998

145 1pbid, P.60

146 1bid, P.30

147 “L a liberacién de las fincas y la integracion de nuevas comunidades condicionadas por la obtencién de tierras ejidales, se
acomparfio de un desarrollo rapido de los postulados de la teologia de la liberacion. De manera totalmente paralela, la
emancipacion ideolodgica y social promovida por la palabra pastoral se infiltr6 a las Cafiadas justificando los esfuerzos hechos
por los indigenas para conseguir su biblica tierra prometida. Resulté de ello un proceso coincidente que permitié que
avanzara coordinadamente la marcha de los indios hacia la tierra y la del evangelio libertador hacia los indios.[...]La
difusion de la teologia pastoral en las Cafiadas, acompafié fielmente el mensaje de emancipacién social que dio cuerpo al
proceso de reparto agrario, por lo cual la adscripcion religiosa al catolicismo promovido por el obispo de San Cristébal de las
Casas, llegd a ser parte fundamental de la identidad indigena, recubriendo e incluso borrando las formas antiguas de
representacion religiosa inscritas en los cultos nativos que habian acompafado a los indios durante sus afios de servilismo.”
Marion, Marie-Odile. Religion, identidad y rebelion en las Cafadas, en Masferrer Kan, Elio, y Sylvia Marcos
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Carlos Montemayor afirma que el primer reconocimiento que hace el gobierno de la Di6cesis de
San Cristébal en el conflicto tiene la forma de una acusacion directa en un comunicado, en

donde el gobierno chiapaneco sostuvo que

“..algunos de los sacerdotes catodlicos de la Teologia de la Liberaciéon y sus diaconos se han vinculado a

estos grupos [la guerrilla zapatista] y les facilitan el apoyo con el sistema de radiocomunicacion de la

“

diécesis de San Cristébal” a lo que la diécesis responderia que “...ni ahora, ni antes, ni en ningdn

momento, la diécesis de San Cristébal de las Casas ha promovido entre los campesinos indigenas el

uso de la violencia como medio para solucionar sus demandas sociales y humanas ancestrales”*8,

De cualquier forma, la di6écesis de San Cristobal esta identificada por la inteligencia mexicana
como una variante del EZLN, que a su vez estd enmarcado en la misma categoria que otros
grupos guerrilleros en el Servicio Ejecutivo de Informacion (SEI) del Centro de Investigacion y

Seguridad Nacional (CISEN)49,

3.2 La formulacion de soluciones

Como hemos mencionado en el capitulo referente a las politicas publicas, la formulacion de
soluciones esta determinada por el analisis de los problemas y la seleccién de un solo curso de
accion. Asi, considero que el gobierno federal optdé por una solucibn que combinara el
asistencialismo con la intervencion militar, la negociacidon con la represién, orquestando una
estrategia de comunicacién social que mostrara cohesidon en torno a la justeza de las demandas
de las etnias indigenas no s6lo de Chiapas, sino de México, y que presentara al EZLN como un
intransigente grupo que habia ‘secuestrado’ los intereses de las etnias indigenas. Resulta claro
que una salida exclusivamente militar le hubiera causado al gobierno serios problemas de
legitimidad tanto en el pais como en el extranjero, sin contar con el hecho de que la posicién
geografica de la guerrilla habria suscitado una aparatosa derrota militar para el Ejército

Mexicano. El asistencialismo por si sélo hubiera cuestionado al mismo tiempo la legitimidad del

(coordinadores) Revista Académica para el Estudio de las Religiones, Tomo Il. “Chiapas: el Factor Religioso”, México,
Instituto Nacional Indigenista 'y Universidad de Ciencias y Artes del Estado de Chiapas, 1998, Pp. 22-23.

148 Montemayor, Carlos. Chiapas, la rebelién indigena de México. México, Ed. Joaquin Mortiz, 1997. Pp. 44-45.
149 Aguayo Quezada, Sergio. La Charola. Una historia de los servicios de inteligencia en México México, Ed. Grijalbo, 2001.

P.268.
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gobierno al no hacer uso de la facultad exclusiva de ejercer la violencia, y permitir a un grupo
guerrillero hacerlo. El andlisis, pues, llevé al gobierno a seleccionar ese curso de accidén que sera

explicado con mayor detalle.

Pero los autores del libro citado también mencionan dos tipos de formulacién de soluciones que
son apropiados para el caso que nos ocupa: el rechazo y la respuesta favorable. Y la
administracion de Ernesto Zedillo hizo uso de ambas modalidades. Dado que rechazar implica
desactivar, bloquear, no tomar en serio el problema, ignorar o exacerbar rivalidades, nos
hallamos en la posibilidad de afirmar que el gobierno en este periodo traté de bloquear el
avance y la consolidacion del EZLN mediante el uso de la fuerza militar, policiaca y paramilitar
en las comunidades donde tiene presencia; desacreditd el papel de observadores internacionales
del conflicto mediante su expulsiéon, exacerbé las rivalidades existentes y creé otras nuevas
entre las comunidades bases del EZLN y las que no lo son a través de la entrega selectiva y
discriminatoria de recursos para el desarrollo social y el paramilitarismo en zonas donde no tenia
presencia. La respuesta favorable, por otra parte, implica, como ya hemos dicho, mandar
seflales simbdlicas, mostrar buena voluntad, posponer, no ir al fondo de la cuestion, anticiparse
al problema. Para encontrar ejemplos de dichas acciones, recordemos que cuando Francisco
Labastida era el Secretario de Gobernacion en turno, declard, recién que asumié el cargo a
partir de la renuncia de Emilio Chuayffet como resultado de la masacre de diciembre de 1997,
que se estaba trabajando en una estrategia para el problema chiapaneco, pero que aun no se
tenia contemplada una reunién con el EZLN'°, o cuando afirmé, tan sélo tres dias después, que
se reuniria con un grupo de juristas destacados para obtener nuevas opiniones sobre los
Acuerdos de San Andrés Larrainzar, que ya habian sido firmados por el gobierno>l. Para el 25
de enero el funcionario sostendria que en dichos acuerdos habia cuatro puntos relacionados con

la autonomia de los pueblos indios que resultaban inaceptables para el gobierno®>2.

Estas acciones concuerdan perfectamente con las estrategias de no-decision, pues se uso la
fuerza (la militar, la policiaca y la paramilitar), se sancion6 a los partidarios de la reforma (en

este caso el EZLN) ante la opinidon publica, se difundieron sélo en apariencia las nuevas normas

150 | a Jornada, 8 de enero de 1998, P. 6.
151 | a Jornada, 11 de enero de 1998, P.7
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(el 15 de marzo de 1998 el Ejecutivo Federal enviaria a la Comision Permanente de Congreso
de la Union una iniciativa sobre derechos y cultura indigena objetada de manera tajante por el
EZLN) y ha tenido lugar una tardanza en los procedimientos de trabajo gubernamental (las
dilaciones de la comisiéon gubernamental para regresar al dialogo desde 1996 mientras la

ofensiva militar avanza).

3.3 La toma de decisiones

Seria muy dificil afirmar que el conflicto en Chiapas fue la prioridad nimero uno en la agenda de
gobierno y mas dificil aun suponer que Ernesto Zedillo, haciendo uso de toda su capacidad
intelectual, encontré una solucidon unilateral, inobjetable y definitiva después de un proceso de
toma de decisiones estructurado y consecutivo. Pero no fue asi. Es poco probable que el
Presidente en turno haya conocido absolutamente todas las alternativas posibles o que en el
sistema politico hubiese existido un criterio comun respecto al problema de la guerrilla en

Chiapas.

Una vez que los enfrentamientos militares entre las dos partes cesaron los primeros dias del
conflicto y de que se suspendi6 la causa judicial contra los zapatistas, el gobierno procedidé a
hacer uso de fuerzas paramilitares y de seguridad publica del estado, dando inicio a una nueva

fase de la contrainsurgencia.>3

Es en esta coyuntura en la que se da una significativa muestra de adhesién de amplios sectores
sociales. Es por ello que el gobierno da un ligero pero significativo giro en su estrategia al
privilegiar el aspecto politico cuando se firman los Acuerdos de San Andrés Larrainzar en febrero

de 1996, liberando con esto un poco de presién social y politica al interior del sistema.

En el trabajo Siempre cerca...los autores argumentan que la firma de dichos acuerdos obligo al
gobierno a buscar nuevas justificaciones para las intervenciones militares y de otros cuerpos

represivos. Consideramos que esto no es necesariamente cierto. Tenemos que recordar que,

152 | a Jornada, 25 de enero de 1998, P.3
153 Asimismo, las acciones se trasladaron a la zona norte del estado. Algunos de los grupos paramilitares a lo que la obra
consultada se refiere son los siguientes: Paz y Justicia, Chinchulines, Alianza San Bartolomé de los Llanos, Movimiento
Indigena Revolucionario Antizapatista, entre otros. En un apartado subsecuente nos ocuparemos mas detalladamente de
este fendbmeno. Ibid. P.126.

49



segun la teoria del incrementalismo disjunto, quien instrumenta una politica publica y sigue un
proceso de toma de decisiones va a buscar cuando menos seis objetivos: 1) no remitirse a una
sola solucién o encerrarse en un solo problema. La militarizacibn como Unica estrategia hubiera
sido una pérdida para el gobierno en términos de costo-beneficio; 2) actuar oportunamente sin
forzar la solucién. A pesar de que hay sectores dentro del sistema que han optado por una salida
militar, la presidon social ofrecié al gobierno la oportunidad de aprovechar la coyuntura y no
aparecer como cerrado y excluyente; 3)aceptar tratar problemas implicitos en el problema
central. Una de las premisas centrales de este trabajo es que para el gobierno el conflicto en
Chiapas esta concentrado en la existencia y actividades del EZLN. Para el gobierno la cuestion
indigena nunca ha representado un problema serio. Es por ello que sostengo que la firma de los
Acuerdos de San Andrés trata un problema ‘implicito’ (la situacién de las etnias indigenas) para
resolver el problema central (el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional); 4) cambiar
concesiones con los actores. ¢(No puede verse bajo la 6ptica de la concesion la firma de dichos
acuerdos al comprometerse el gobierno a seguir determinadas lineas de accién que benefician a
actores que no gozaban tales beneficios?; 5) multiplicar alianzas sin crear divergencias y 6)

administrar el tiempo a favor.

3.4 La implementacion de la politica: militarizacion, paramilitarismo y asistencia

social

3.4.1 Militarizacion

Sostenemos que el gobierno de Ernesto Zedillo privilegié el uso de la fuerza militar en su calidad
de violencia legitima y dejo obrar discrecionalmente a las fuerzas armadas en el empleo de
fuerzas paramilitares mientras orquestaba acciones en materia de asistencia social a través de
las Secretarias competentes y desplegaba una intensa campafia de comunicacién social al
interior y al exterior, acotando los margenes de accibn de la Comisibn Nacional de
Intermediacion (CONAI), de las comunidades que constituyen las bases de apoyo del EZLN, de
las organizaciones de derechos humanos nacionales y extranjeras y otras organizaciones

sociales simpatizantes del EZLN.

Es comun que en la inmensa mayoria de los andlisis que se han hecho sobre el conflicto que nos

ocupa predomine la idea unicausal de que la mera existencia del EZLN provoque una escalada

50



militar sin precedentes proveniente del poder Ejecutivo. Esto es parcialmente cierto. No
obstante, se debe entender que la formulacién de soluciones no es espontanea ni se transmite
de manera verbal a los ejecutores, pues existen leyes, manuales, programas, disposiciones y
codigos que orillan a pensar mas en una decisibn programada y sistematizada que en una
decision tomada con base en la subjetividad de los decisores o funcionarios de distintos niveles.
Una muestra de dichas decisiones es el comportamiento del gasto militar, determinado por la
contrainsurgencia y el narcotrafico. Los recursos destinados al gasto militar mexicano
aumentaron en 1994, 1996 y 1998, coincidiendo con las apariciones del EZLN, el EPR y el
ERPI154, Algo particularmente notorio en el crecimiento de la participacion del gasto militar en el
PIB es que fue de 0.56% en 1995 a 0.60% en 19991%%.Ya en 1995, tras el estallido abierto de la
crisis en Chiapas, el gasto se elevé a 0.68 por ciento del PIB y 5.2 por ciento del gasto de

gobiernos,

Otro dato aun mas significativo lo constituye el hecho de que, de las 12 regiones militares, la
VII, que abarca Chiapas y Tabasco, haya recibido en el afio 2000 la estratosférica cantidad de
1,104, 213,049 millones de pesos, el 2° presupuesto mas alto sélo para dos estados de la

federacioni>7.

Otra muestra de ello es que el personal de las Fuerzas Armadas, que comprenden a las
secretarias de Defensa Nacional y de Marina, ascendia a 217, 859 efectivos en 1994; en 1995, a

225,2001%8, El aumento de 7,341 efectivos responde a la aparicion del EZLN.

Otra razén que nos lleva a pensar que la accion gubernamental obedece a una sistematizacién al
momento de ofrecer una respuesta que previamente se ha traducido en cddigos
gubernamentales es la existencia de los tres planes de guerra que rigen las acciones de las
fuerzas armadas. El primero de ellos es el DN-I, que establece la preparacion en caso de una

invasion externa; el DN-II, que garantiza la seguridad interna y la paz social y el DN-III,

154 bid. P.12.
155 Ibid. P.57.
156 1bidem.

157 1bid. P.66
158 1bid, P.20.
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gue consigna la ayuda de las fuerzas armadas a la poblacién civil en caso de desastre'®®. Como
veremos mas adelante, la actuacion de las fuerzas armadas en Chiapas obedece a lo establecido

por los planes DN-11 y DN-111160,

Fue en este sentido que a principios de la década de los noventa el Ejército Mexicano modifico
de manera sustancial los cuerpos de combate, pues de batallones numerosos instrumento la
creacion de los Grupos Aeromoviles de Fuerzas Especiales (GAFEs) destinados a labores de

contrainsurgencia de acuerdo con lo dispuesto por el plan DN-11.161

“En 1995, cuando [el Ejército Mexicano] ech6é a andar el proyecto de dotar a las [12] regiones
[militares] con su respectivo GAFE, quedaron instalados 10 de dimensién regional y, el siguiente afio,
también contaron con uno las regiones Xl y Xll. Hacia 1997 la expansiéon de los GAFEs abarcaba ya a
las 40 zonas militares y se agreg6 la Fuerza de Intervencion Rapida. En 1998 se sumaron GAFEs al
Cuerpo de Policia Militar y a la Brigada de Fusileros Paracaidistas, ademas de crearse el Grupo
Aeromovil de la 41 zona militar que habia nacido ese mismo afio, y 36 grupos anfibios de fuerzas

especiales”.16?

Por si quedase alguna duda en torno a la sistematizacién de las acciones militares, existen diez
objetivos que consigna la SEDENA en un documento dado a conocer en 1996 titulado Programa
de Desarrollo del Ejército y Fuerza Aérea Mexicana, y a los que la obra consultada se refierel®s3,

Antes de proceder a analizar las modalidades de accion militar en Chiapas a lo largo de la
administracion de Ernesto Zedillo, resulta necesario acotar que ningun nivel de gobierno ha

aceptado abiertamente realizar labores de contrainsurgencia y niegan tajantemente que sea esa

159 1bid. P.23
160 «g| plan DN-11 contempla dos marcos de accion. Uno, el preventivo y de inteligencia, que se sostiene en el despliegue
territorial del ejército y la accion civica. Otro, la contencién de amenazas. Por eso el ejército es directamente responsable de
detener a los grupos insurgentes que han declarado la guerra al Estado, como el EZLN, el EPR y el ERPI [aqui hemos de
puntualizar que el EZLN no ha declarado la guerra al Estado, pero si al gobierno], y sus acciones las emprenden en
coordinacion estrecha con la Secretaria de Gobernacion. Cuando se trata de narcotrafico o de seguridad publica, donde hay
que sustituir a los ineficaces cuerpos de seguridad publica federal a estatales y municipales, su coordinacion es con la PGR
.7 Ibid. P.24.
161 1bid. P.25
162 1pid, P.25
163«1) Organizacion del Ejército en pequefios comandos altamente sofisticados, con gran movilidad, precision y eficacia; 2)
Conformacion de un verdadero sistema de inteligencia militar; 3) Establecimiento de las bases para la creacion futura de un
oérgano unificado que coordine las acciones de la fuerza aérea, la marina y el ejército; 4)Realizacién de operaciones
conjuntas con la Armada de México pues las Ultimas se llevaron a cabo en 1964; 5) Desarrollo de la Fuerza Aérea,
proveyéndola de equipo; 6) Adquisicién de armamento y equipo sofisticado; 7) Revolucién tecnolégica e informatica dentro
de las fuerzas armadas; 8) Creacion de escuadrones de fuerzas especiales dotados de armamento y equipo
sofisticado en cada regiéon militar, con particular énfasis en Chiapas y Guerrero; 9)Incorporacion de civiles a la
némina del ejército y 10) Redefinicidn radical del concepto de seguridad nacional asumida por la jerarquia castrense [las
negritas son nuestras]” Ibid. P. 27.
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la funcién del ejército en ese Estado. Sean decisores o ejecutores, los distintos funcionarios
hacen declaraciones en el sentido de que la contrainsurgencia es una politica publica en Chiapas
que implica:

. la aplicacion de la Ley de Armas de Fuego y Explosivos.164

. la accioén vigilante del ejército para frenar conflictos intercomunitarios y asi garantizar la
soberania y el Estado de derecho.65

. la instrumentacion de distintos programas de dependencias federales en materia de
ayuda social para aliviar la severa marginaciéon del estado.6

Sin embargo, la Secretaria de la Defensa Nacional considera como prioritario la creacion,
capacitacion y adiestramiento de escuadrones contrainsurgentes en zonas donde histéricamente
han proliferado grupos guerrilleros, como Chiapas, Guerrero y Oaxaca'®’ a través de la
descentralizacion de la autoridad militar de manera que cada region y zona militar definan la
logistica, la capacitacion y las estrategias propias de su contexto regional, originando politicas

de defensa especificas para cada una de las 12 regiones y 41 zonas militares.

Es también notorio el hecho de que se niegue rotundamente la existencia de grupos
paramilitares. Pero al respecto nos habremos de pronunciar en un apartado subsecuente. Ahora
se desglosaran las caracteristicas de las fuerzas que han llevado a cabo acciones militares en el
estado, sede de la VII regién y en donde se localizan 3 zonas militares (la 31, la 36 y la 39)168:

e Chiapas concentra el mayor numero de GAFEs (grupos especializados en
contrainsurgencia), cada uno compuesto de 100 elementos.

e Chiapas cuenta con la primera Fuerza de Intervencion Rapida (FIR).

Hasta agosto de 1997 habia 14 agrupamientos de Fuerza de Tarea Arcoiris en 22 zonas

de influencia zapatista.

Existen 20 batallones de infanteria.

7 regimientos de caballeria motorizada.

2 batallones de artilleria motorizada.

1 batallén de transporte.

3 Bases Aéreas Militares

10 Bases de Operaciones Mixtas (BOM) que cubren la zona de conflicto.

Gran parte de los generales destacados en Chiapas, y que han comandado acciones en

contra del EZLN, recibieron parte de su entrenamiento en la Escuela de Las Américas.

. Las Patrullas de Operaciones Especiales (POE) fueron adiestradas por el ejército
guatemalteco en tacticas de Guerra de Baja Intensidad (GBI).

e El grupo “Agujas Negras”, compuesto de subgrupos de 15 elementos, recibieron
entrenamiento antiguerrillero de la milicia brasilefia.

e La existencia grupos de “Boinas Verdes” entrenados en Estados Unidos.

164 |a Jornada, 22 de enero de 1998, P.3.
165 La Jornada, 9 de enero de 1998. P.3
166 | a Jornada, 21 de enero de 1998, P.8
167 Anaya, op. cit. P.63.

168 |bid. Pp.112-114.
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Por otra parte, la Armada de México es la segunda fuerza militar con mas presencia en Chiapas,

cubriendo diez posiciones en todo el estado.1%°

Antes de sefialar la participacion del ejército en funciones competentes a los cuerpos de
seguridad publica federal, estatal y municipal, resulta pertinente mencionar que cuerpos de
seguridad de otros paises han contribuido a la capacitacion de los mismos tal como se

menciona a continuacion”0:

“En el caso de Chiapas, por ejemplo, la policia nacional francesa acepté la propuesta de su agregado de
la Embajada de Francia en México, Bernard Séragé, y en los ultimos dos meses de 1999 [ya al final de
la administracion de Ernesto Zedillo] capacité a 60 policias judiciales y agentes del ministerio publico
en: investigacion y rastreo policiaco; entrenamiento fisico; tiro de reaccién; vigilancia y seguimiento;
antiterrorismo; técnicas de conduccién de vehiculos; etcétera [...]JHay reportes de la presencia en
Chiapas de la Central Intelligence Agency (CIA) y de que el Federal Bureau of Investigations (FBI)

entrend a la policia chiapaneca”.

Si la contrainsurgencia no fuera un tema prioritario que mereciese una agenda especifica, la
creacion de soluciones y la toma de decisiones, no se hubieran erogado tantos recursos ni se
hubiera solicitado la cooperacion internacional. Resulta irénico que durante los afios en los que
se ha desarrollado el conflicto el gobierno federal arguya el principio de no intervencion para
resolver los conflictos internos pero recurra a la ayuda externa para afinar mecanismos que no
tienen otro fin que el de ejercer la violencia legitima y contener la violencia que no se ajusta a

sus codigos politicos o juridicos.

Los cuerpos de seguridad publica pertenecientes a los tres niveles de gobiernos son piezas
fundamentales en el despliegue de la contrainsurgencia. No han sido pocas las voces que se han
lanzado en el sentido de que se hallan supeditadas completamente a la autoridad militar, lo cual
no podemos afirmar. En cambio, si podemos decir que es el ejército el que capacita, cuando
menos, a los cuerpos de seguridad estatales y municipales en rubros de contrainsurgencia y el

que coordina los operativos con la Procuraduria General de la Republica y otros cuerpos

169 |bid. P.113.
170 |bid. P.115.
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competentes en materia de seguridad publica, segln los autores de la Ultima obra que aqui se
retoma, a través del Sistema Nacional de Seguridad Publica Presidido por la Secretaria de
Gobernacién'’! (funcién que desapareceria con la creacion, a nivel federal, de la Secretaria de
Seguridad Publica, que asumiria la tutela de la Policia Federal Preventiva , 6rgano no militar

compuesto en sus niveles ejecutivos y operativos por militares con licencia).

Un hecho apreciable de la fuerza de la estructura estatal en esta materia puede verificarse en la
existencia, para 1997, a tres afos transcurridos de conflicto, de teléfono y fax en
aproximadamente la mitad de las cabeceras municipales del estado, a su vez conectadas a la
Red Nacional de Coémputo y Comunicaciones, que agrupaba a diversas dependencias federales

de seguridad publica, seguridad nacional, y procuraciéon de justicial’2:

En Chiapas, la policia del estado estd integrada por cuatro corporaciones: policia judicial, de
seguridad publica, transito y auxiliar. Cada municipio dispone de su ‘comandancia de policia’ a
cargo del presidente municipal y entre sus atribuciones esta la de coordinarse con las policias
judicial del Estado (PJE), la Judicial Federal (PJF), la de Seguridad Publica (PSP) y otros cuerpos
policiacos. Incluso los mismos agentes y subagentes municipales tienen por mandato de ley
coordinarse con las autoridades judiciales (segun la Ley Organica Municipal del Estado de
Chiapas en sus articulos 67, 68 y 69). Sin embargo, fue hasta 1997 cuando muchas presidencias
municipales incorporaron estas funciones. Aprovechando el esquema de coordinacion con el
ejército, se teje un sistema complicado pero efectivo de vigilancia sobre las comunidades

indigenast’s.

En un ambito estrictamente estatal, durante 1997 se dieron las siguientes transferencias de

recursos federales y otras acciones de capacitacion y entrenamiento:

“En 1997, el gobierno federal transfiri6 a Chiapas 42 millones 488 mil 483 pesos bajo un convenio de

coordinacién en materia de seguridad publica. Al mismo tiempo, el gobierno del estado se comprometio

a aportar 24 millones 80 mil 17 pesos para complementar los recursos del Sistema Nacional de

171 |bid. P.114.
172 |bid. P.115.
173 |1bid.P.115
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Seguridad Publica de Chiapas. La transferencia del gobierno federal consistié sobre todo en patrullas
equipadas, equipos antimotines, equipo de cOmputo y comunicaciones, capacitacion policiaca y

construcciéon de nuevos centros penitenciarios” "4,

En 1998 el gobierno interino de Roberto Albores Guillén inyectd recursos por mas de 45 millones
de pesos a los cuerpos policiacos y de procuracion de justicial”’®; creé un cuerpo antimotines
conformado por 500 mujeres(“Como parte del proceso de reestructuraciéon del sistema de
seguridad publica en el estado, se conformara un cuerpo antimotines de 500 mujeres que no
contaran con armamento para desempefiar su labor, a fin de evitar enfrentamientos”, declaré

entonces el gobernador)'’®y despidié a funcionarios de programas de ayuda municipal.

Otro de los aspectos visibles de la contrainsurgencia como politica publica es que el gobierno
federal prefiere canalizar sus acciones a través del gobierno estatal que actuar abiertamente, ya
sea dentro o fuera de su competencia, tomando ventaja de un sistema politico férreamente
centralista, autoritario y vertical. En el ocaso del gobierno de Zedillo, el secretario del Consejo
Estatal de Seguridad Publica de Chiapas reconocié que 70 por ciento de los recursos ejercidos

durante 1998 procedian de la federacion!?”.

“Como parte de la reestructuracion de las corporaciones policiacas en el estado, el gobierno [federal]
disefid entonces a través de un grupo especial del Estado Mayor Presidencial y del ejército, un
programa de adiestramiento en manejo de armas, explosivos, ‘derechos humanos’, y psicologia de
movimientos sociales, para los 4 mil 500 policias de seguridad publica. Ademas, el estado mayor
capacité a 50 oficiales en el manejo de radio transmisién, control de tomas de edificios publicos y
reduccion de activismo politico de guerrillas rurales, urbanas y movimientos similares al margen de la

ley”.

Para septiembre de 1999, el propio gobierno del estado reconoceria la existencia de 6,300
elementos de fuerzas de seguridad estatal en todo Chiapas!’®; tres mil de ellos se coordinarian

con el ejército para llevar a cabo el “Operativo Milenio” en diciembre de 1999, que consistié en

174 1pid. P.116.

175 1bid. P.116.

176 La Jornada, 2 de febrero de 1998, P.5
17"Anaya, op. cit. P.117

178 Anaya, op. cit. P. 117
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patrullajes permanentes en zonas de influencia zapatista, e incluso en zonas donde no tiene

presencial’®.

El ejército tiene a su vez margenes de accidon propios muy bien delimitados. Prueba de ello es la
existencia de la Fuerza de Tarea Arcoiris, destinada al combate producto de la declaracién de
guerra del EZLN al gobierno el 1° de enero de 1994 (declaracidon que no ha sido retirada, hecho
que es tomado muy en cuenta por los militares) y que contaba 14 agrupamientos hacia 1999.
Con todo ello, el tercer secretario de Gobernacién de ese sexenio, Diédoro Carrasco Altamirano,
declararia que el gobierno reconocia Unicamente la naturaleza ‘politica’ del conflicto , por lo cual
mantendria tres lineas de accién: la ‘voluntad’ para reiniciar las platicas de paz; la certidumbre
de las condiciones de seguridad y el Estado de derecho y la continuidad de una politica social
que, como ya se ha visto, no resuelve las contradicciones inherentes al conflicto en ninguna de

sus aristas?®o,

La obra que se ha citado también documenta las acciones que llevé a cabo el ejército a lo largo
del conflicto. Para no ser repetitivos, hemos de enmarcar adecuadamente estas acciones en un
esquema que nos permita interpretar el porqué constituyen parte de una politica publica. Si
bien es cierto que en el caso que nos ocupa los tres presidentes de la republica que hasta el
momento han enfrentado el conflicto armado en Chiapas son los grandes decisores del sistema,
la burocracia encargada de administrar y aplicar los recursos destinados a lograr determinados
efectos, asi como las corporaciones policiacas que estan tan cerca de la poblacién como el
ejército, son los ejecutores de dicha politica. Si una de las premisas de la disciplina militar es la
obediencia a las d6rdenes superiores sin cuestionamientos, podemos deducir entonces que
algunas de las siguientes acciones forman parte de un proceso de toma de decisiones de las que
el ejército seria el ultimo peldafio. No obstante, también enlistaremos acciones militares de las
que seria dificil pensar que son directrices institucionales, razéon por la cual recordamos al lector
que la distancia entre un decisor y un ejecutor es directamente proporcional a la modificacion de

la politica publica concebida originalmente. Dicho de otra forma, los ejecutores guardan para si

179 Ibid, P.117.
180 |bid. P.120.
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cuotas de poder o margenes de accidon que se sustraen parcial o totalmente a la vigilancia del

decisor.

A continuacion, una lista de acciones militares clasificada bajo esta perspectiva'®!:

Acciones de ejecutores dentro de los lineamientos de una politica publica

Interrogatorios en comunidades indigenas sobre preferencias electorales.
Interrogatorios sobre presencia de extranjeros.

Interrogatorios sobre el EZLN, sus armamentos, sus formas de organizacion.
Sobrevuelos rasantes sobre comunidades.

Patrullajes terrestres permanentes todo el dia.

Servicio médico y dental.

Cortes de cabello.

Repartos de despensa.

Construccion de caminos.

Remodelacion de inmuebles publicos.

Instalacion de sistemas de agua potable.

Reparticion de libros escolares en comunidades

Reforestacion

Gestion de tierras a grupos campesinos oficialistas.

Transportacion de café y otros productos de organizaciones oficialistas (que en
ocasiones son organizaciones paramilitares disfrazadas de ‘organizaciones sociales’)
Realizacion de actos civicos.

Utilizacion de maestros rurales como informantes.

Entrenamiento de paramilitares.

Grabacién de misas religiosas

Registro de datos personales y placas vehiculares en retenes militares.

Acciones de ejecutores fuera de los lineamientos de politicas publicas

Hostigamiento sexual a mujeres en comunidades.
Portacion de armas de cargo en lugares publicos .
Robo de bienes diversos.

Deterioro del medio ambiente.

Destruccion de hortalizas y siembras.

Detenciones sin 6rdenes judiciales.

Tolerancia ante violaciones a los derechos humanos.
Tréfico de especies que cohabitan en el ecosistema.
Fomento al uso de drogas ilegales y alcohol

El 9 de febrero de 1995 marca de manera formal el inicio de acciones gubernamentales dirigidas

a la guerrilla chiapaneca. Fue en esa fecha cuando, aun sin reconocer su naturaleza guerrillera,

la administracion de Ernesto Zedillo anuncié que habia instruido a la Procuraduria General de la

Republica que hiciera efectivas 6rdenes de aprehension contra la dirigencia zapatista por la

violacién de diversos delitos del fuero federal, con todo el apoyo del ejército. Posteriormente

habrian de suspenderse las 6rdenes de aprehension, pero el gobierno ganaria posiciones al
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identificar zonas de influencia zapatista en el estado e instrumentar las acciones en
consecuencia. En este sentido, fue en marzo de 1995 que se establecieron las Bases de
Operaciones Mixtas (BOM), que funcionan bajo un esquema de coordinacion entre las fuerzas
militares y las policiacas bajo la batuta de las primeras.

A la firma de los acuerdos siguieron otras acciones como el combate al narcotrafico, la
vigilancia en comunidades, la ayuda humanitaria a desplazados y la cooperacion financiera
internacional en rubros militares como fue la transferencia de 50 millones de délares en equipo

militar que se llevd a cabo en abril de 1995.182

“Hasta agosto de 1997, los puntos con presencia militar y policiaca habian aumentado en 16, haciendo
un total de 209 en todo el estado. Por la concentracidon de éstos destacan los municipios de Altamirano,
Amatan, El Bosque, Chenalhd, San Andrés, Las Margaritas, Ocosingo, Venustiano Carranza y Tila. Las
tres fuerzas, ejército , armada, y fuerza aérea mexicanas, asi como las policias y otras fuerzas
especiales, se encontraban en por lo menos 63 municipios, que representan mas de la mitad del total
(56.7%)de la entidad chiapaneca, distribuidos de la siguiente manera: ejército, en 136 lugares (65.07
% del total); policia de seguridad publica, en 40 (19.13%); migracién, en 20 (9.56%); Procuraduria
General de la Republica y policia judicial estatal, en 10 (4.78%) y cuerpos especiales en 3 (1.43%). Los
12 municipios con mayor presencia militar y policiaca en Chiapas por el nUumero de posiciones o de
efectivos, eran: Ocosingo, con 37 puntos de tal presencia; Las Margaritas con 13; Motozintla con cinco;
Palenque, Tapachula y San Andrés, con cuatro cada una; Tila, Angel Albino Corzo y Cintalapa, con tres

en cada lugar; San Cristébal de las casas, Altamirano y Venustiano Carranza, con dos en cada sitio”83,

Después de la masacre de Acteal, durante el primer semestre de 1998, las acciones
gubernamentales son resumidas de la siguiente manera: se aumentd el niumero de efectivos
militares en 5 mil, se construyen dos edificios y 30 campamentos militares mas; se militarizaron
ocho municipios mas; se construyeron dos nuevos centros penitenciarios y se expulsaron a mas
de 100 extranjeros. Aqui habria que puntualizar la importancia que reviste para el gobierno las
expulsiones de extranjeros al instrumentar acciones represivas no militares acompafiadas de un
efectivo manejo de los medios de comunicacién, para lo cual durante dicho semestre se
canalizaron mayores recursos financieros a anuncios en radio y television, a la pagina web de la

Secretaria de Gobernacién y al Instituto Nacional de Migracion.'84

181 |bid. Pp.121-123

182 1pid. P.127.

183 |pid. P.128.

184 1bid.P.130. “Con la detenciéon de tres mujeres, una alemana, una estadounidense y una suiza, suman ocho los
extranjeros que han sido detenidos y deportados a sus paises de origen en el Gltimo mes, presuntamente por realizar
actividades ‘no autorizadas’ o ‘politicas’ en el estado de Chiapas”. La Jornada, 14 de marzo de 1998, P.8
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“El gobierno mexicano aplicara de manera estricta la ley a los extranjeros que intenten realizar
actividades politicas en el pais prohibidas por la Constitucion, advirti6 Fernando Solis Camara,
subsecretario de Poblacion y Servicios Migratorios de la Secretaria de Gobernacion, luego de informar
que son investigados al menos 15 que se encuentran en Chiapas. Anuncié que si se demuestra que

realizan actividades politicas se procedera a la expulsidon inmediata o a dictarles un oficio de salida del

territorio nacional”. 185

Hasta el segundo semestre de 1999, no hubo acciones militares significativas. Donde habia
grandes yacimientos de recursos naturales tuvo lugar un posicionamiento en mas de 30
campamentos y retenes militares en Ocosingo.'® Asimismo, se implementé el “Operativo
Milenio” en diciembre de 1999 ante la supuesta amenaza de una alianza entre los grupos
guerrilleros a nivel nacional. En los primeros momentos del afio 2000, el ejército declar6 como
invalida la declaracion de guerra del EZLN, en lo que parecido ser a todas luces una accion

simboélica mas que real.18”

“El comandante supremo de las fuerzas armadas del pais, el presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leén,
entre enero de 1995 y enero del 2000, visitd 30 veces Chiapas, principalmente las regiones selva, norte
y altos. El dltimo enero, ya el poder ejecutivo habia expulsado a los aproximadamente 500 extranjeros
que llegaron al pais y a Chiapas como observadores de los derechos humanos, especialmente por las

acciones militares y sus efectos en las comunidades indigenas”88

A final del sexenio se concretarian los manuales de Participacion del Ejército y Fuerza Aérea en
los Conflictos de Orden Interno y de Procedimientos Sistematico de Operar para las Unidades de
Fuerzas Especiales y Aeromoviles y se reestructurd la division territorial de zonas militares,
actualmente conformada por 12 regiones militares, 3 regiones aéreas, 44 zonas militares, 18
bases aéreas y 24 guarniciones militares para la coordinacion y conduccion de las acciones para

la defensa de la soberania y la seguridad interior8®

185 | a Jornada, 12 de febrero de 1998, P. 12.

186 Anaya., op.cit. P.131.
187 |bid. P.132.
188 |bidem.
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3.4.2 Paramilitarismo

Andrés Serra Rojas'® define el paramilitarismo de la siguiente manera:

“Se dice de algo parecido o paralelo a lo militar. Asi, una organizacidon paramilitar es un cuerpo que
tiene semejanza con los que componen las fuerzas armadas de un Estado, pero sin que oficialmente

sean parte de éstas. Bien puede tratarse de un cuerpo publico o, incluso, privado”.

”

En el mismo orden, los autores de “Siempre cerca, siempre lejos...” ofrecen las siguientes

nociones de paramilitarismo9:

“...referirnos al término paramilitar nos lleva a establecer conexiones directas entre grupos armados
ilegales y fuerzas armadas legales, militares y civiles, que dependen directamente del Estado.”

“La definicién del concepto paramilitar es la que considera que los paramilitares son aquellos que actuan
junto a la institucién militar, pero que al mismo tiempo ejercen una accién desviada, deformada de lo

militar, en un doble ambiente”.

En este trabajo, el papel que tienen los paramilitares encaja en el proceso de toma de decisiones
en su aspecto politico-represivo: por un lado, los grupos paramilitares se subordinan a los
mandos militares para llevar a cabo acciones que no son compatibles con la doctrina militar; por
otro lado, dichos grupos tienen la fachada de organizaciones sociales, lo que permite al gobierno
canalizar recursos y presentar las cifras de asistencia social en el estado cuando la mayoria de

las veces los recursos son usados para capacitaciéon militar y compra de armamento.

En Chiapas fue el General Mario Renan Castillo el encargado de insertar grupos paramilitares en
la politica publica contrainsurgente, pues cuando menos de 1996 a 1998 surgieron seis grupos
paramilitares en la Séptima Region Militar, que se encuentra bajo su mando desde febrero de
1995. Renan Castillo es egresado del Centro de Entrenamiento en Guerra Psicoldgica,
Operaciones Especiales y Fuerzas Especiales de Fort Bragg, Estados Unidos. Fue uno de estos

grupos el que perpetrd la matanza de 45 indigenas en Chenalhé.

189 poder Ejecutivo Federal. Sexto Informe de Gobierno. México, Presidencia de la Republica, Septiembre 2000. Pp.35-36.
190 serra Rojas, Andrés. Diccionario de Ciencia Politica. México, Universidad Nacional Autonoma de México y Fondo de
Cultura Econémica, 1999, P. 824.

191 Anaya, op. cit. P. 139.
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Los vinculos que guardan estos grupos con el Partido Revolucionario Institucional han sido
constantemente sefialados por la prensa y organismos de derechos humanos, pero el gobierno

niega su existencia como tales y los llama “grupos de civiles armados”.19?

No obstante, el uso de grupos paramilitares es concebido desde mucho antes de la entrada de
Renéan Castillo al escenario de conflicto. El Plan de Camparia Chiapas 1994 establece como uno
de sus objetivos centrales adiestrar, apoyar o crear fuerzas de autodefensa y de desarrollo.193

Se consigna la existencia de al menos 15 grupos paramilitares en Chiapas que son mencionados

a continuacion194:

1. Desarrollo Paz y Justicia. Caracterizados por militar en el PRI, actian principalmente
en los municipios de Sabanilla, Tila, Salto del Agua, Yajaléon y Palenque.

2. Los Chinchulines. También denominado ‘Frente Civico Luis Donaldo Colosio’, sus
integrantes son militantes del PRI. Aparecié en el municipio de Chiléon. Se sabe de su
existencia desde 1988. Tiene influencia en los municipios de Chilén, Yajalén y Ocosingo.
Posteriormente cambiarian su nombre por el de Unién de Ejidatarios de Bachajon.

3. Movimiento Indigena Revolucionario Antizapatista. Su aparicion fue difundida por
la prensa en octubre de 1997. Sus militantes pertenecen y su principal centro de
operaciones estd en el municipio de Oxchuc. Dicha agrupacion tiene presencia en los
municipios de Las Margaritas, Oxchuc, San Juan Cancuc, Sitald, Ocosingo y Huixtan. Se
han denunciado sus nexos con un diputado federal priista, Norberto Santiz Lépez.
Presumiblemente, se les pagaba $ 750 pesos mensuales con apoyo del gobierno del
estado.

4. Mascara Roja. Aparecen publicamente una vez que el gobierno federal y el EZLN
rompen negociaciones en septiembre de 1996. Sus acciones estan enfocadas hacia las
bases de apoyo del EZLN. Se les sefiala como los perpetradores de la masacre de Acteal

en Diciembre de 1997.

192 Wood, Darrin. Bajo la doctrina Fort Bragg. En Masiosare No. 8, Domingo 11 de enero de 1998, P.8 La Jornada, 11 de
enero de 1998.

193 proceso, No. 1105, 4 de enero de 1998, Pp.6-11.
194 Anaya, op. cit. Pp.141-149.
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10.

11.

12.

Alianza San Bartolomé de los Llanos. Fundada en 1995, ha atacado a la
Organizacion Campesina Emiliano Zapata (OCEZ). Se les sefiala como coparticipes de
un ataque en Venustiano Carranza el 26 de mayo de 1998, junto con la policia y los
caciques locales.

Los Quintos. Se dan a conocer en el municipio de Venustiano Carranza el 13 de mayo
de 1998.

Los Pufales. Organizados desde julio de 1997, pero conocidos publicamente desde el
14 de enero de 1998, es conocido el hecho de que han recibido recursos econémicos del
gobierno federal y entrenamiento y armamento de parte del ejército, asi como una
concesion para operar un aserradero.

Organizacion Campesina Obrero Popular del Estado de Chiapas (OCOPECH).
Considerado mas un grupo de choque afiliado al Partido del Trabajo, se les ha
denunciado como responsables de ataques a bases de apoyo zapatistas desde 1996 en
los municipios de Simojovel , Huitiupan, El Bosque y el municipio autbnomo San Juan
de la Libertad.

Los Platanos. Integrado por 80 jovenes priistas entrenados por el ejército federal y
vinculados politicamente a los diputados Alonso Lépez Gomez y Norberto Santiz Lopez.
Frente Civil. Grupo heterogéneo conformado por habitantes de distintas rancherias y
comunidades cuyo objetivo fue contrarrestar las acciones del municipio rebelde ‘Tierra y
Libertad’, que fue atacado durante el primer semestre de 1998 y desbaratado de
manera contundente a través de un operativo conjunto entre el ejército, fuerzas de
seguridad publica del estado y militantes priistas, formando una fuerza de
aproximadamente mil elementos.

Organizacion Clandestina Revolucionaria. Operando en el municipio de Sital&a, sus
ataques se han dirigido contra militantes del Partido de la Revolucién Democréatica.
Grupos de Priistas en Chenalhd. Militantes perredistas y simpatizantes zapatistas han
sefialado que son atacados por priistas armados en este municipio. Con motivo del
marcha zapatista a la ciudad de México en septiembre de 1997, priistas tomaron
represalias en comunidades de Chenalhd, que culminaron con la matanza de 45

indigenas de la organizacion Las Abejas en diciembre de 1997.
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3.4.3 Asistencia social
El gobierno siempre puso un especial énfasis en sus acciones de asistencia social en la zona de

conflicto, con el objetivo de inyectar

“un fuerte impulso al desarrollo social para atender las causas del conflicto y en la busqueda
permanente de didlogo con el EZLN"'®*No obstante, el informe en este apartado se torna un poco menos
pacifico al sefialar que “se ha puesto en marcha una estrategia sustentada en la articulacién de una
politica de disuasiéon de la violencia, de aplicacién de la ley y promociéon de la vigencia del Estado de
Derecho”% .
El lenguaje se torna eufemistico, codificado para justificar, al menos, la intervencion militar. La
asistencia social, entonces, se llevd a cabo sobre tres ejes reconocidos por el gobierno: las
acciones interinstitucionales y la coordinacidon entre los niveles municipal, estatal y federal, la
concentracion del gasto en zonas altamente marginadas y las disposiciones de la Ley para el
Dialogo, la Conciliacion y la Paz Digna en Chiapas.’®” Como puede inferirse, acciones

institucionales dirigidas a minar la legitimidad del EZLN y no a resolver los problemas

estructurales arraigados histéricamente.

Estos son algunos de los datos de las acciones que en materia de asistencia social se llevaron a
cabo en Chiapas!®8:

e Educacion. Tuvo lugar un aumento de 15,432 maestros en seis afios. Se construyeron
5,775 escuelas en todos lo niveles educativos. El nimero de escuelas indigenas aumento6
68 por ciento. Hubo un aumento de 266 mil becas educativas canalizadas a través del
PROGRESA.

e Salud. Se construyeron 140 centros de salud y seis hospitales en seis afios. Respecto a
1994, se contrataron 1,155 médicos y enfermeras mas. La cobertura de vacunacion
alcanzé el 95 por ciento.

e Agua potable. En el periodo 1995-2000 se construyeron 24 sistemas de agua potable

en zonas urbanas y 1216 en zonas rurales. Aun cuando no contamos con datos

195 poder Ejecutivo Federal, op. cit. P. 108
16 |pidem.

7 Ibidem.

1 Ibid. Pp. 109-112.
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confirmados al respecto, presumimos que dichos sistemas en zonas rurales responden a
la ubicacion de campamentos militares o comunidades priistas en el estado.

¢ Comunicaciones. La red carretera de la entidad se ampli6 1,018 Kkilbmetros,
alcanzando un total de 20 mil kilbmetros. Es curioso destacar que los tramos ampliados
corresponden a la comunicacién entre la zona de conflicto y el centro de la republica: se
ampliaron las carreteras México-Chiapas, Frontera Sur-San Cristobal, Ocosingo-San
Quintin-Las Margaritas y se construy6 una que va de Tuxtla Gutiérrez a San Cristébal.
Esta tesis sostiene que la red carretera fue reestructurada con el fin de que las
movilizaciones militares fueran més agiles entre los focos de conflicto.

¢ Reforma agraria. Sin especificar qué organizaciones fueron parte de dichos acuerdos,
el informe sefiala que se suscribieron acuerdos en los rubros de tenencia de la tierra y
desarrollo productivo con 60 organizaciones campesinas y 112 grupos independientes
por un total de 245,480 hectareas.

e Agricultura, ganaderia y desarrollo rural. El informe Unicamente suscribe que “en el
periodo 1995-2000 se observaron crecimientos de 70 por ciento en maiz, 165 por ciento
en mango 25 por ciento en cacao y 300 por ciento en palma de aceite”. No aporta datos
subsecuentes.

e Proteccién a los recursos naturales. El informe privilegia las acciones de
reforestacion, que se reflejo en la plantacion de 12 millones de arboles en la reserva de
Montes Azules, al este de la zona de conflicto.

e Empleo. A través del Programa de Empleo Temporal se crearon 300 mil empleos en 6
afos en cultivo de granos basicos y cafetales, rehabilitacion y conservacién de caminos,
instalacion de panaderias y tortillerias, tiendas de abasto y produccion de hortalizas.

e Vivienda. Se otorgaron 137 mil créditos para vivienda.

e Electricidad. El informe estipula que el 86 por ciento de la poblacién chiapaneca cuenta

con servicios eléctricos gracias a los logros de la administracion federal.

Con el objetivo de ‘ampliar la oferta de servicios basicos’, se cred durante esa administracion el
Fondo para la Infraestructura Social Municipal y el PROGRESA consigna cifras de atenciéon a 288

mil familias pobres en 5,131 localidades en 110 municipios.
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Como puede inferirse de lo arriba expuesto, las acciones en lo politico, lo social, lo econémico, lo
juridico, lo militar e incluso lo paramilitar ,durante el gobierno de Ernesto Zedillo, sin duda
constituyen mas claro ejemplo de coémo instrumentar una politica publica que cumplié su

objetivo, al menos parcialmente: si no extinguir, si cercar al EZLN politica y militarmente.
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Capitulo 4

Cambio de matices en la contrainsurgencia: el sexenio de Vicente Fox Quesada

El primer acto de Vicente Fox Quesada como presidente electo para el periodo 2000-2006 fue
incorporar el conflicto con el EZLN, en calidad de problema identificado y definido, a un primer
lugar en de agenda nacional manera institucional: ordend el acuartelamiento de 18 mil efectivos
militares desplegados en la zona y el retiro de 53 retenes militares en las Cafiadas, zona Norte y
Altos!®®. Con un nuevo gobierno, también iniciaria una postura diferente ante el conflicto y una
percepcion también distinta de los sujetos afectados por la politica publica. Si la administracion
anterior vio en el EZLN a un grupo guerrillero con objetivos politico-militares definidos, vy
trasgresor de la ley, el gobierno encabezado por el nuevo presidente panista le devolvio al
movimiento su dimensidon politico-social. A partir de esa nueva percepcion se habria de
instrumentar una politica publica con matices distintos, que culminaria con la aprobacion de la
ley indigena (enviada por Fox al Senado y modificada por la Camara de Diputados en abril del
afio 2001). Fue una politica corta en su duraciéon y efectiva en sus resultados, pues tuvo lugar
de diciembre de 2000 a abril de 2001 y el gobierno consiguié reducir la presencia del EZLN.

Las siguientes declaraciones de Fox sustentan el punto:

“...el propio Marcos en Chiapas ha logrado lo que ha logrado, darse a conocer, levantar todo un
movimiento, echar a andar todo un proyecto, enlazar a todas las comunidades indigenas, no so6lo del
pais sino del mundo entero y lograr el reconocimiento para los indigenas, para los diez millones de
indigenas que hay en nuestro pais, gracias a esto mismo, a la informacién, a poder difundir

informacion”°°,

“Las expresiones del cambio que estamos viviendo nos hacen reconocer que el EZLN desea contribuir al
desarrollo del pais y apoya la iniciativa de derechos indigenas que nosotros, que este gobierno, ha

puesto en manos del Congreso federal”?°1.

Las instituciones y actores a través de los cuales el gobierno desplegd su nueva politica son los
siguientes: la Secretaria de la Defensa Nacional, a cargo del general Ricardo Clemente Vega
Garcia; la Secretaria de Gobernacion, encabezada por Santiago Creel Miranda; la Procuraduria

General de la Republica, dirigida por Rafael Macedo de la Concha; la Secretaria de Desarrollo

7 Milenio Diario, 2 de diciembre de 2000, P.4
7 Milenio Diario, 23 de febrero de 2001, P.10
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Social con Josefina Vazquez Mota al frente y la Secretaria de Seguridad Publica con Alejandro
Gertz Manero dirigiéndola. Bajo la misma tesitura, el gobierno delegé responsabilidades y otorgé
espacios de maniobra a la comision para la Paz operada por Luis H. Alvarez; a Comunicacion
Social de la Presidencia, manejada por Marta Sahun; a las coordinaciones de Alianza Ciudadana
y Desarrollo Social de la Presidencia, encabezadas por Rodolfo Elizondo y José Sarukhan,
respectivamente, y a la Oficina para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas de la Presidencia de

la Republica , con Xochitl Galvez, una indigena otomi, como titular?°2,

Con un reconocimiento tacito por parte del gobierno, un diario del Distrito Federal consigné la
existencia de un grupo encargado de poner fin al conflicto chiapaneco. El diario en cuestion
sefalo a los integrantes del ‘Grupo Chiapas’ en este orden: Luis H. Alvarez, comisionado para la
paz; Adolfo Aguilar Zinser, consejero de seguridad nacional; Marta Sahun, vocera de la
presidencia; Rodolfo Elizondo, coordinador de Alianza Ciudadana; Clemente Vega, secretario de
la Defensa; Alejandro Gertz, secretario de Seguridad Publica; Santiago Creel, secretario de
Gobernacion; Rafael Macedo, procurador General de la Republica y Jorge G. Castarfieda,
secretario de Relaciones Exteriores?%3 . Segun la version periodistica, Rodolfo Elizondo y Luis H.
Alvarez tuvieron en ese momento la tarea de ofrecer argumentos para la aprobacion sin cambios
de la ley de derechos y cultura indigena ante el Congreso de la Unidn; Santiago Creel tenia
asignado monitorear todas las actividades del EZLN y mantener informado al presidente, asi
como cabildear ante el Congreso de la Union la iniciativa presidencial; a Adolfo Aguilar Zinser le
fue encomendada la parte de analisis y planteamiento de estrategias, y mantener contacto con
sectores cercanos al EZLN; Jorge G. Castafieda enviaba a todas las embajadas de México en el
extranjero la informacion generada por el gobierno acerca del conflicto, ademas de cabildear
ante la comunidad extranjera las intenciones del gobierno de solucionar el conflicto (visitd
Francia, Bélgica y Espafia, paises donde tocé el tema de Chiapas); Clemente Vega recibi6
o6rdenes de dar su diagndstico sobre la situacion militar en Chiapas; Rafael Macedo fungié como

operador de las liberaciones de presos zapatistas; Alejandro Gertz fue el encargado de la

7 Milenio Diario, 23 de febrero de 2001, P.10

7 Milenio Diario, 21 de febrero de 2001, P.12 La funcidn de dicha oficina es “construir los mecanismos de
transversalidad, intersectorialidad, participacion y multiculturalidad para la accién institucional del Ejecutivo
Federal en beneficio de las comunidades indigenas”.www.presidencia.gob.mx

7 Milenio Diario, 20 de marzo de 2001, P.12
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logistica de resguardo y supervision de la marcha zapatista acaecida en los meses de marzo y
abril de 2001 y, finalmente, Marta Sahun debia recopilar toda la informacién referente al

conflicto difundida por los medios y entregar al Presidente un informe2°4,

Este trabajo sostiene que la politica publica en este sexenio concluyé basada en cuatro ejes que
a continuacion seran explicados: 1) la comunicacidon social, 2) la asistencia social, 3) el

militarismo y 4) las acciones politicas.

4.1 La comunicacion social
Se detectaron los siguientes elementos concatenados en la comunicacién social del gobierno

foxista:

e Un énfasis en la realizacion de la paz y el didlogo en Chiapas. La ‘paz sélida y
duradera’ estuvo presente en el discurso oficial desde el primer dia de gobierno2°s. El
presidente declararia ante el ejército buscar una solucion que tuviera ‘la reconciliacion
nacional y la paz’ como prioridades?°®. En la toma del posesion del gobernador de
Chiapas, dijo:

“Juntos tenderemos los puentes de confianza y de esperanza; de la confianza que es necesaria para

las comunidades indigenas que se levantaron en armas hace ya siete afios, se siente a la mesa a

negociar sus demandas, a ganar dignamente la paz; una paz honorable que le de a Chiapas la

oportunidad de justicia y desarrollo que no ha tenido”?°’. Asimismo, en una entrevista televisiva
declaré que el ejército tiene como principal prioridad “buscar la paz en Chiapas, porque nadie quiere
violencia y mucho menos esta institucién”?°®. En el mismo sentido, el secretario de Gobernacién
declaré que en el gobierno “queremos la paz y es por ello que estamos siguiendo todas estas acciones

hasta conseguir la pacificacion?%° .

En Francfort, Alemania, Fox afirmoé que los indigenas quieren la paz, la gente quiere paz.

Estamos tratando un asunto mucho mas serio que meros protagonismos. Nuestro propdsito

Milenio Diario, 20 de marzo de 2001, P.12
Milenio Diario, 2 de diciembre de 2000, P.4
Milenio Diario, 3 de diciembre de 2000, P.6
Milenio Diario, 9 de diciembre de 2000, P.4
Milenio Diario, 6 de enero de 2001, P.6
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es absoluto, definitivo, radical y total: queremos la paz en Chiapas?!®. Entre el primero de
diciembre de 2000 y el 28 de abril de 2001 hubo aproximadamente 30 convocatorias al
didlogo con el EZLN por parte del gobierno?*. El nimero no es de extrafiarse si la coyuntura
en ese entonces la definié la marcha de un grupo de zapatistas a la Ciudad de México con el
propdsito de cabildear ante el Congreso de la Unién la aprobacién de la iniciativa de ley de
derechos y cultura indigenas elaborada por la Cocopa a partir de los Acuerdos de San Andrés
rotos en 1996. Paz, didlogo, desarrollo, respeto, estado de derecho fueron los ejes
conceptuales de dichos llamados. La iniciativa de ley referida es modificada y aprobada el 28
de abril de 2001 y publicada el 14 de agosto del mismo afio?'?, pero para entonces el
presidente ya no se ocup6 de reunirse con el EZLN. Quien si lo hizo, en cambio, fue Luis H.
Alvarez, quien entre Marzo de 2002 y enero de 2003 se pronuncié por un dialogo

Unicamente 6 veces. 6 veces en 10 meses?13,

e La difusion ante la opinidn publica de la version de un EZLN aliado del gobierno.
Es posible ubicar el primer signo de este elemento en febrero de 2001 cuando Vicente
Fox ante el ejército que el gobierno compartia el objetivo de la reivindicacion
indigena?*. Fue en este tenor que dijo algunos dias después que la marcha desarmada
de una parte del grupo guerrillero a la Ciudad de México era para sumarse a la iniciativa
del gobierno federal: Mientras la marcha por la paz va en camino de Chiapas a la Ciudad
de México, a la gran Tenochtitlan (sic) para buscar trabajar juntos el gobierno federal, el
presidente de la Republica, el subcomandante Marcos, el EZLN, e intentar que el
Congreso federal apruebe la denominada Ley Cocopa...?'5. A su vez, en entrevista a un
diario espafol durante una gira por Colombia, declaré que tenia en el subcomandante

Marcos a un amigo?*,

o

Milenio Diario, 21 de enero de 2001, P.5

Milenio Diario, 30 de enero de 2001, P.7

Con informacién del periédico Milenio durante ese periodo.

Milenio Diario, 1 de enero de 2002

La cantidad de llamados se obtuvo a partir de la revision de los periddicos, La Jornada, Milenio y el

Financiero durante ese periodo.

1
1
1

Milenio Diario, 20 de febrero de 2001, P.4
Milenio Diario, 28 de febrero de 2001, P.8
Milenio Diario, 2 de abril de 2001, P. 11
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e La conviccion del Plan Puebla Panama como el detonante del desarrollo
econdmico y social de las etnias indigenas de México. Chiapas juega un papel
central en el Plan Puebla-Panama debido a la riqueza de sus recursos naturales. Dicho

proyecto econémico consiste en

“potenciar la rigueza humana y ecoldgica de la Regidén Mesoamericana, dentro de un marco de
desarrollo sustentable que respete la diversidad cultural y étnica. Se plantea asi, una estrategia
integral para la region, la cual, apuntala y fortalece los esfuerzos de integracién de Centroamérica al
incluir al Sur-Sureste de México dentro del concepto de Regiébn Mesoamericana. Se reconocen también
los logros de la regiéon en materia de cooperacion y vinculacion. Por ello, se inscribe en el marco del
Mecanismo de Dialogo y Concertacién de Tuxtla. El Plan hace explicita la necesidad de lograr una
insercién externa mas efectiva que mejore la competitividad de la regién, como lo es el mejoramiento
sustancial de las condiciones de la poblacion, incorporando a las pequefias y medianas empresas en la

estrategia de exportacién y en general, al mejoramiento del entorno econémico”?*7.

Bajo esta perspectiva, entonces, y en el contexto de la existencia de un grupo guerrillero en
Chiapas, Fox declar6 que el gobierno no esperaria la paz para promover el desarrollo
contemplado por este plan, pero que tampoco promoverian la inversion y el desarrollo con el
objetivo de llegar a la paz?'®. Para el gobierno, el establecimiento de una zona comercial en
el Istmo se traduce en una infraestructura basica de servicios y en empleo para las
poblaciones excluidas de dicho desarrollo?'®, que serian, en este caso, los indigenas
chiapanecos y de otros estados del sureste. El razonamiento pareceria ser el siguiente:
dando un lugar relevante al Plan Puebla -Panama en el desarrollo econémico de una region
con guerrilla, tratando de incorporar en el discurso al grupo armado como coparticipe de su
proyecto de desarrollo y permitiendo su transito por la capital del pais habiendo mandado
una iniciativa de ley finalmente modificada (y que no respondia a los intereses del grupo
armado) por un poder distinto, el gobierno redujo la presencia del grupo armado en el

escenario nacional y lo eliminé de su agenda de seguridad nacional .

4.2 La asistencia social

Para el gobierno, segun consta en el primer informe de gobierno??, los pueblos indigenas son

una parte fundamental de sus politicas en materia de asistencia social. Veamos algunas de las

T R |

www.expoinversion2002.presidencia.gob.mx
Milenio, 10 de febrero de 2001, P.8.
Milenio, 27 de febrero de 2001, P.10

Primer informe de Gobierno, Presidencia de la Republica. www.presidencia.gob.mx
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acciones aplicadas en Chiapas en el rubro de asistencia social a grupos indigenas a través de
instancias federales:

e Desde la Oficina de Representaciéon para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, se han

establecido programas educativos, culturales y de atencién a mujeres indigenas.

e En la SEP se establecié una Coordinacién General de Educacion Intercultural Bilingie.

e Se han otorgado créditos como parte de dos programas nombrados Manos que Trabajan

y Programa Nacional de Atencion.

e Un Fideicomiso para la Educacion, Alimentacion y Salud de los Pueblos Indigenas??1.
Respecto al reparto agrario, que es una de las causas principales del alzamiento guerrillero y un
factor de efervescencia social, el gobierno no instrumentd ninguna accién, a excepcion de la
restitucion de un predio en Amador Hernandez. En Durango, en cambio, se llevé a cabo una
entrega de titulos de propiedad agraria®??, aunque la fuente no especifica si dicha entrega fue a

grupos indigenas o no.

4.3 El militarismo.

Sin tomar en consideracion las movilizaciones militares ordenadas por el presidente el dia en
que tomo posesion, y que segun el gobierno estaban encaminadas a cumplir con las sefiales que
pedia el EZLN para reiniciar el didlogo, podemos decir que desde abril del 2001 (mes en el que
el EZLN dejo6 la Ciudad de México después de haber estado en el pleno de una sesion ordinaria
de la Camara de Diputados) a enero del 2002, el organismo internacional Global Exchange???
registr6 259 operativos militares, 35 por ciento de los cuales se concentra en el municipio
autonomo Ricardo Flores Magon. En el mismo periodo se registraron:

68 patrullajes

59 hostigamientos

46 interrogatorios

33 sobrevuelos rasantes
38 reinstalaciones de retenes

En el mismo tenor, comunidades de la zona de Las Cafiadas denunciaron en abril de 2002
incursiones militares en coordinaciéon con la Policia Federal Preventiva (PFP)?24. Cuando la Ley

sobre Derechos y Cultura Indigena es ratificada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en

7 Milenio, 12 de enero d e 2001, P.6

7 Milenio Diario, 12 de marzo de 2001, P.16
223 \filenio Diario, 25 de marzo de 2002, P.12
224 Milenio Diario, 27 de abril de 2002, P.16
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agosto de 2002, el Ejército Mexicano busca un reposicionamiento e instala un campamento
militar en el municipio de Chilén, sin interrumpir las acciones militares anteriormente

mencionadas.

4.4 Las acciones politicas

Las acciones politicas fueron una parte consustancial de la estrategia de gobierno y sostenemos
en este trabajo que el aspecto politico de la contrainsurgencia en este sexenio consistié en
delegar la responsabilidad politica al Congreso de la Union. El gobierno foxista en repetidas
ocasiones sostuvo que la paz en Chiapas dependia en gran medida de la aprobacién de una
iniciativa de ley de derechos y cultura indigenas por parte del Congreso de la Unidn. La iniciativa
enviada por el Ejecutivo federal fue elaborada por la Comision de Concordia y Pacificacion y
estaba sustentada en los Acuerdos de San Andrés Larrainzar. Dicha iniciativa fue modificada por
el entonces presidente Ernesto Zedillo y posteriormente enviada al Congreso de la Union. La
iniciativa nunca se voté. Fox mando la misma iniciativa como una forma de eliminar el conflicto
de la agenda: si se aprobaba la ley sin cambios, el gobierno ganaba legitimidad ante la opinion
publica y el EZLN; si la ley era modificada (como en efecto lo fue), el responsable directo era el
Congreso de la Unién, no el Ejecutivo, que no perderia el capital politico obtenido en las
elecciones del 2 de julio y haria ver al EZLN como intransigente. Como ejemplo de ello, Luis H.
Alvarez declaré que la aprobacion de la iniciativa de ley no estaba en manos del poder Ejecutivo,
sino del Legislativo, y que por lo tanto ese aspecto del conflicto se resolveria segun sus propios
tiempos??5. Algunos dias después, incluso, Fox declaré haber solicitado un espacio en las

comisiones del Congreso para dar su punto de vista sobre la iniciativa de la Cocopa.

“Esperamos que el Congreso dé el primer gran paso adelante en restablecer el didlogo con el
zapatismo, y que a partir de ese momento de nuestra parte, como Poder ejecutivo, como gobierno

federal, no vacilaremos en poner lo que nos corresponda para que ese diadlogo siga adelante”??%,

Rodolfo Elizondo, entonces coordinador de Alianza Ciudadana de la Presidencia de la Republica
(y posteriormente encargado de la comunicacion social de la presidencia), dijo que la iniciativa

de ley

225 Milenio Diario, 2 de febrero de 2001, P.16
226 Milenio Diario, 10 de marzo de 2001, P.5
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no estd en manos del gobierno, y éste ya ha hecho lo propio, no solamente para presentarla sino para

impulsarla con los diferentes grupos parlamentarios que estan representados en las Camaras??’.

Cuando la iniciativa de ley es modificada, dictaminada y votada, Fox declard:

“Creo que se ha dado un paso adelante y gigantesco en la aprobacion del Senado, la aprobaciéon de la
Céamara de Diputados, y creo que todo en esta vida es sujeto de crecer, de mejorar. Entonces tomemos
esto como una resolucion altamente positiva y luchemos por hacer los ajustes que pudieran hacerse o

reclamarse; hay que ver la parte del vaso llena, no la pequefia parte que hubiera quedado vacia 2?8,

De esa manera, el gobierno federal eliminaba el conflicto con el EZLN de la agenda de gobierno.
Empero, es de capital importancia subrayar el momento en que para el gobierno acaba el
conflicto: el 28 de marzo de 2001, cuando los guerrilleros hablan ante el pleno de la CAmara de
Diputados, y después de haber iniciado una marcha a finales de febrero del mismo afio. Al

respecto habremos de mencionar las acciones gubernamentales ante dicha coyuntura.

4.5 La marcha zapatista

Debido a las razones anteriormente expuestas, la marcha de un grupo guerrillero a la capital de
un pais supone, desde la perspectiva gubernamental, cuestiones de seguridad nacional. El
gobierno tardé un mes en codificar la nueva coyuntura para poder instrumentar las acciones

correspondientes. Doce puntos fijaron la posicion del gobierno?2°:

1. No obstruccion de la marcha.

2. Reconocimiento de la causa indigena.

3. Disposicion al didlogo.

4. Reconocimiento de la legalidad de la marcha con base en la Ley para el Dialogo, la
Conciliaciéon y la Paz Digna en Chiapas.

5. Garantia de la libertad de reunién para ciudadanos mexicanos y extranjeros.

6. Respeto a la libertad de transito.

7. Exhorto a los integrantes de la marcha a respetar el orden juridico.

8. Aplicacion de la ley en caso de comision de delitos.

9. Gestion del gobierno federal ante los gobiernos estatales para facilitar el transito de la

marcha.
10. Respeto a las disposiciones del Congreso de la Unién.
11. Bienvenida a los habitantes de los pueblos indigenas a la Ciudad de México.
12. Conviccion del éxito de la marcha y la busqueda de la paz y el dialogo.

Para ello, se le asigné a la Policia Federal Preventiva (PFP) un analisis de la ruta de los

zapatistas, la posible afectacion de la red carretera, el nimero de visitantes y posibles

227 Milenio Diario, 27 de febrero de 2001, P.10
228 \filenio Diario, 30 de abril de 2001, P. 11.
229 Milenio Diario, 24 de febrero de 2001, P.7
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incidentes. En el operativo participaron 3,500 elementos de esa corporacion y 1,500 de la
PGR23°, Es necesario puntualizar que otras areas gubernamentales en cargadas de la seguridad

nacional, como Gobernacién y Defensa Nacional, dieron también sus diagnésticos?32.

Al delegar la responsabilidad politica al EZLN y no aceptar abiertamente las persistentes
acciones militares, con el apoyo de una eficaz campafia de comunicacion social y un discurso
politico so6lido desde el principio, el gobierno de Vicente Fox Quesada se fijé como principal
tarea dar por terminada la politica publica en materia de contrainsurgencia implementando
acciones que dieran una soluciéon satisfactoria a los ojos del gobierno, no del EZLN. Si bien la
percepcidn entre este gobierno y el anterior respecto a su posicién el conflicto es de naturaleza
distinta, ello no impidié que en los primeros meses del afio el gobierno sacar el tema de la
agenda y diera por terminada la cuestiéon indigena a través de, como ya se ha dicho, un habil

manejo de la comunicacion y de los procesos legales y politicos del sistema.

230 \Milenio Diario, 20 de febrero de 2001, P.9.
231 Milenio Diario, 12 de enero de 2001, P.8.
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Consideraciones finales
Después de la realizacién de este trabajo, consideramos que la contrainsurgencia como politica
publica tuvo un contundente éxito al haber sobrevivido una alternancia partidista en el ejercicio
de gobierno, que le permitié lograr su objetivo: anular politica y militarmente al Ejército

Zapatista de Liberacién Nacional sin perder legitimidad o autoridad.

La contrainsurgencia no persiguid en ningn momento la solucion real de las demandas en
materia de educaciéon, salud, justicia, alimentaciéon, vivienda, infraestructura, legislacion
indigena reparto agrario o participacion politica: las acciones en estos rubros fueron
implementadas en funcién de la derrota politico-militar del EZLN, no de las causas de su
alzamiento. Los verdaderos problemas publicos se interpretaron como problemas
gubernamentales. Es por ello que el problema es la guerrilla, no las pauperizantes condiciones
econdmicas y sociales en Chiapas. Luego entonces, y si recordamos que una politica solo es
publica en sistemas politicos democraticos, horizontales e incluyentes, la politica seguida fue

gubernamental, que no publica. Pero esto no resta validez a la teoria sobre politicas publicas.

Si el uso de circuitos de comunicacion nacional e internacional permitié al EZLN sobrevivir con
éxito el aislamiento politico, la comunicacién social del gobierno presenté un grado de cohesion
relativamente articulado y constituyd el primer frente en la opiniéon publica, para dirimir el
conflicto en el terreno simbdlico. El analisis de la comunicacion en esta politica publica en

particular podria ser un tema de futuras investigaciones.

La politica en cuestion no tomé6 forma sino hasta el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Lebn y
concluy6 en el primer afio del de Vicente Fox Quesada. Las acciones realizadas en el ultimo afio
del sexenio de Carlos Salinas de Gortari tuvieron un espacio de tiempo demasiado corto como
para considerarse una politica publica con objetivos claros y definidos. Dichas acciones
respondieron a la coyuntura y no a la estructura del problema. Por otra parte, si las
movilizaciones militares de alcance considerable sucedieron en el sexenio de Miguel de la
Madrid Hurtado, ello obedecié a la proliferacion del narcotrafico en la region sureste del pais y a

la guerra civil en Guatemala.
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El presente trabajo constituye tan solo un primer acercamiento a otras investigaciones que
pueden alcanzar mayor profundidad y precisidon. He aqui algunas de las lineas que pueden seguir
futuros estudios: el analisis y la medicion de los cambios fisicos y/o simbdlicos en el espectro
socio-politico chiapaneco como resultado de la politica publica contrainsurgente; la accion del
gobierno (bajo la perspectiva tedrica de las politicas publicas) hacia otros movimientos armados
en México e incluso hacia movimientos sociales no necesariamente armados pero si violentos,
asi como un andlisis mucho mas detallado de los procesos decisionales que rodearon la

contrainsurgencia.

Finalmente, si el presente trabajo promueve la discusion y el debate con el objetivo de construir

nuevos referentes en nuestra disciplina, el objetivo general habra sido cumplido.
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